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Resumen

El presente trabajo de investigacion describe las instancias y los mecanismos de
coordinacién de politicas publicas de la autoridad nacional de drogas de Bolivia en el
periodo 2016-2020. Al ser la problematica de las drogas compleja y multidimensional
debe ser abordada de forma integral con la participacion de actores oficiales y no
oficiales de todos los sectores relevantes y niveles de organizacion territorial del Estado.
En ese sentido, se necesitan instancias de coordinacion como espacios especificos para
promover la funcion de coordinacidon y mecanismos de coordinaciéon como medios para
facilitar el funcionamiento de dichas instancias. En el periodo 2016-2020, el Consejo
Nacional de Lucha contra el Trafico lIlicito de Drogas (CONALTID) fue la autoridad
nacional de drogas de Bolivia, es decir, la institucion del nivel central del Estado
responsable de liderar la coordinacién de los procesos de formulacion, ejecucion y

evaluacion de las politicas de drogas.

Para identificar a las instancias y los mecanismos de coordinacion de politicas de drogas
existentes en el periodo 2016-2020 y conocer su desempefio, se recabd informacion de
diversas fuentes documentales y se desarrollaron entrevistas abiertas en profundidad. Se
hall6 que el CONALTID, como principal instancia de coordinacién, no cubrid
adecuadamente las dimensiones de coordinacién intersectorial (horizontal),
intergubernamental (vertical) y con la sociedad civil; la Red de Prevencion Integral,
Tratamiento, Rehabilitacion y Reintegracion de personas con adicciones y su entorno,
concebida con un enfoque amplio, no operd desde su creacion; y el CONALTID no
instituyé ninguna Comision Especial, a pesar de estar facultado para hacerlo. En cuanto
a los mecanismos de coordinacion, se constatd que las Secretarias de Coordinacion y
Técnica operaron con serias limitaciones derivadas de factores como la composicion y
organizacion del propio CONALTID, la priorizaciéon de funciones administrativas (en el
caso de la Secretaria Técnica) y la debilidad institucional propia y de reparticiones clave

para el abordaje de la problematica de las drogas.
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Abstract

This research describes the coordination bodies and mechanisms of the national drug
authority of Bolivia in the period 2016-2020. Being the drug problem as complex and
multidimensional as it is, it must be approached comprehensively with the participation
of official and unofficial actors from all relevant sectors and levels of territorial
organization of the State. In that sense, countries need coordination bodies as specific
spaces to promote the coordination function, as well as coordination mechanisms as
means to facilitate the functioning of said coordination bodies. In the period 2016-2020,
the National Council for the Fight against Illicit Drug Trafficking (CONALTID) was the
national drug authority of Bolivia, that is the institution of the central level of the State
responsible for leading the coordination of the formulation, implementation and

evaluation processes of drug policies.

To identify the coordination bodies and mechanisms that existed in the period 2016-
2020 and to understand their performance, information from various documentary
sources and open in-depth interviews was collected. Our findings indicate that
CONALTID, as the main coordination body, did not adequately cover the dimensions of
intersectoral (horizontal), intergovernmental (vertical) and civil society coordination;
that the Network for Comprehensive Prevention, Treatment, Rehabilitation and
Reintegration of people with addictions and their families, conceived with a broad
approach, did not operate since its creation; and CONALTID did not institute any
Special Committee, despite being empowered to do so. Regarding the coordination
mechanisms, it was found that the Coordination and Technical Secretariats operated
with serious limitations derived from factors such as the composition and organization
of CONTALTID itself, the prioritization of administrative functions (in the case of the
Technical Secretariat) and their own institutional weakness and that of other key

institutions to address the drug problem.



Palabras claves: autoridad nacional de drogas, coordinacion, proceso de politicas,
politica publica, politicas de drogas, instancias de coordinacion, mecanismos de

coordinacion.

Keywords: national drug authority, coordination, policy process, public policy, drug

policies, coordination bodies, coordination mechanisms.



Introduccion

La coordinacién es una funcidén esencialmente politica que debe promoverse con un
sentido estratégico para que el conjunto de la accion publica alcance los resultados
esperados (Garnier, 2000, p. 15). En los procesos de formulacion, ejecucion y
evaluacion de las politicas de drogas que buscan atender una problematica
particularmente compleja y multidimensional, la coordinacion es indispensable. En ese
sentido, se espera que todos los Estados, incluyendo Bolivia, cuenten con una autoridad
nacional de drogas capaz de liderar la coordinacion de los procesos de politicas mediante
instancias de coordinacion (espacios especificos para promover la funcion de
coordinacién) y mecanismos de coordinacion (medios para facilitar el funcionamiento
de dichas instancias), disefiados para cubrir las dimensiones de coordinacién

intersectorial (horizontal), intergubernamental (vertical) y con la sociedadd civil.

En Bolivia, el Consejo Nacional contra el Uso Indebido y Trafico Ilicito de Drogas,
establecido en 1987, fue la primera autoridad nacional de drogas. Diez afios mas tarde,
en 1997, se instituyo el Consejo Nacional de Lucha contra el Trafico Ilicito de Drogas
(CONALTID), como el maximo organismo nacional para el control del uso indebido y
el tréfico ilicito de drogas. Desde su creacion, el CONALTID atraves6 por innumerables
cambios en su composicion y organizacion. Sin embargo, los mas significativos se
registraron a partir del afio 2010 cuando el Decreto Supremo N° 0649 redujo el nimero
de sus miembros de ocho a cinco y transfiri6 la presidencia alterna del Consejo y la
Secretaria de Coordinacion del Ministerio de Relaciones Exteriores al Ministerio de
Gobierno, que a la vez continuaria a cargo de la Secretaria Técnica, a través del

Viceministerio de Defensa Social y Sustancias Controladas.

El Decreto Supremo N° 0649 de 2010 fue una de las consecuencias de dos importantes
hechos ocurridos previamente: la expulsion de la DEA a fines de 2008 y el inicio de la

asignacion de recursos del erario publico a la lucha contra el narcotrafico para reducir



gradualmente la asistencia financiera que se recibia de los Estados Unidos, con lo cual se
inauguro la politica de nacionalizacion de la lucha contra el narcotrafico. Poco tiempo
después, a partir de 2011, la Secretaria de Coordinacion, dependiente del despacho del
Ministro de Gobierno, comenzaria a recibir considerable asistencia financiera de la
Uniéon Europea, lo cual incidiria de forma determinante en su desempeio pues se
abocaria casi completamente a administrar dichos recursos econdmicos, dejando de lado

su funcion primordial de coordinacion de los procesos de politicas.

En 2016, el gobierno de Evo Morales aprobo la que seria su ultima estrategia antidrogas.
Al ano siguiente, en marzo de 2017, fueron promulgadas la Ley de Lucha contra el
Tréfico Ilicito de Sustancias Controladas (Ley N°913) y la Ley General de la Coca (Ley
N° 906). El Decreto Supremo N° 3434, Reglamento de la Ley N° 913, fue aprobado en
diciembre de 2017. La Ley N° 913 y el Decreto Supremo N° 3434 dispusieron la
creacion de una importante nueva instancia de coordinacion, dotaron de nuevas
funciones a los mecanismos de coordinacion existentes y facultaron al CONALTID a
establecer Comisiones Especiales. Por otra parte, en 2020, el gobierno de Jeanine Anez
aprobd su propia estrategia antidrogas. La concurrencia de estos hechos trascendentales

en el periodo 2016-2020 explica la delimitacion temporal de la investigacion.

Con base en la informacion recabada de fuentes documentales primarias y secundarias, y
las entrevistas abiertas en profundidad realizadas a profesionales que trabajaron para el
CONALTID o en relacion directa con ¢€l, el presente trabajo de investigacion académica
describira las instancias y los mecanismos de coordinacidén que existieron y operaron al
interior de la autoridad nacional de drogas en el periodo 2016-2020. El cuerpo del
trabajo comprendera cinco capitulos: Marco metodologico y tedrico; Antecedentes de la
problematica de las drogas a nivel internacional y nacional; Politicas antidrogas en
Bolivia (1986-2020); Creacion y evolucion del CONALTID como autoridad nacional de
drogas; y Evaluacion de las instancias y los mecanismos de coordinacion de politicas de

drogas en Bolivia 2016-2020.



1 CAPITULO I: MARCO METODOLOGICO Y TEORICO

1.1 Planteamiento del problema de investigacion

1.1.1 Identificacion y delimitacion

El problema de las drogas es un fendmeno mundial, complejo, dindmico y multicausal
que se presenta con caracteristicas particulares en continentes, regiones, paises,
ciudades, poblaciones y hasta vecindarios. En términos generales, Bolivia es un
importante pais productor y de transito de drogas en la region, con una larga tradicion de
esfuerzos para reducir su produccion de drogas. Esta condicion no solo implica un serio
problema de seguridad para el Estado y sus habitantes sino que impacta directamente en

su desarrollo humano, social y econémico.

En 1987, se cred el Consejo Nacional contra el Uso Indebido y Trafico Ilicito de Drogas,
primera autoridad nacional de drogas del pais (Decreto Supremo N° 21666, 1987). Una
década mas tarde, en 1997, se instituyé una nueva autoridad nacional de drogas, el
Consejo Nacional de Lucha contra el Trafico Ilicito de Drogas (CONALTID), con la
atribucion principal de definir las politicas nacionales en la materia (Ley N° 1788, 1997).
Desde entonces, el CONALTID aprobo6 distintas politicas de drogas que se tradujeron en
estrategias que o no pudieron implementarse, o se implementaron sin alcanzar los
resultados esperados, o se implementaron y alcanzaron relativo éxito en el corto plazo

solo para dar paso a un recrudecimiento de la produccion y el trafico de drogas.

Ahora bien, los defectos y virtudes de dichas politicas de drogas plasmadas en
estrategias no pueden explicarse sin examinar su proceso de formulacién. Para
aproximarnos a €I, resulta indispensable conocer en profundidad a la autoridad nacional
de drogas responsable de liderar los procesos de politicas de drogas en Bolivia, y

descubrir si existieron y operaron a su interior instancias y mecanismos de coordinacién



de politicas capaces de propiciar la participacion efectiva de actores oficiales y no
oficiales de todos los niveles de organizacién politico-administrativa del Estado y los
sectores que deben involucrarse en el abordaje de la problematica de las drogas en el
pais. Considerando que en el periodo 2016-2020, se aprob6 un nuevo marco normativo
para la lucha contra el narcotrafico en Bolivia y que se formularon dos estrategias
antidrogas bajo distintas administraciones de gobierno, la presente investigacion se

concentra en dicho periodo de tiempo.

1.1.2 Formulacion interrogativa

Pregunta de investigacion principal

— ¢(Existieron instancias y mecanismos de coordinacion de politicas publicas al

interior de la autoridad nacional de drogas de Bolivia en el periodo 2016-2020?

Preguntas de investigacion secundarias

— (En qué contexto se estableci6 el CONALTID como autoridad nacional de
drogas de Bolivia?

— ¢ Cbémo evoluciond el CONALTID como autoridad nacional de drogas desde su
establecimiento en 19977

— ¢ Cbémo se desarrollaron los procesos de formulacion de las politicas de drogas en
Bolivia en el periodo 2016-2020?

— ¢ Cuadl fue el desempefio de las instancias y los mecanismos de coordinacion de
politicas de la autoridad nacional de drogas en el periodo 2016-2020?

— ¢ Cbémo podrian fortalecerse las instancias y los mecanismos de coordinacion de
politicas de drogas para garantizar una formulacion participativa de las politicas

de drogas?



1.2 Objetivos

1.2.1 Objetivo general

Determinar si existieron instancias y mecanismos de coordinacion de politicas
publicas al interior de la autoridad nacional de drogas de Bolivia en el periodo

2016-2020.

1.2.2 Objetivos especificos

— Describir el contexto en el que se establecio el CONALTID como autoridad nacional
de drogas de Bolivia.

— Explicar la evolucion del CONALTID como autoridad nacional de drogas desde su
establecimiento en 1997.

— Conocer como se desarrollaron los procesos de formulacion de las politicas de
drogas en Bolivia en el periodo 2016-2020.

— Evaluar el desempefio de las instancias y los mecanismos de coordinacion de
politicas de la autoridad nacional de drogas en el periodo 2016-2020.

— Identificar alternativas para fortalecer las instancias y los mecanismos de
coordinacion de politicas de drogas para garantizar una formulacion participativa de

las politicas de drogas.

1.3 Tipo de investigacion

La investigacion es cualitativa y descriptiva/interpretativa por cuanto se explica, analiza,
comprende e interpreta. Para alcanzar el objetivo general y los objetivos especificos

establecidos, se llevd a cabo trabajo de gabinete y trabajo de campo.



1.4 Técnicas y fuentes de investigacion

Las técnicas de investigacion empleadas fueron de tipo cualitativo: la revision

bibliografica y la entrevista.

Revision bibliografica

Se obtuvo informacion de fuentes documentales primarias y secundarias: publicaciones
académicas (libros, tesis, ensayos, articulos); normativa internacional (acuerdos,
declaraciones, resoluciones); normativa nacional (leyes, decretos supremos, resoluciones
ministeriales, resoluciones multiministeriales, reglamentos, manuales de organizacion y

funciones); informes de instituciones publicas y organismos internacionales.

Con ambos tipos de fuentes documentales, primero se identificd el material, luego se
selecciond, organizo, leyé en profundidad, analiz6 y sistematizdé para su posterior

inclusion en la investigacion.

Entrevista

Considerando la naturaleza del objeto de investigacion, se llevaron a cabo entrevistas

abiertas, no estructuradas, en profundidad. Las personas clave entrevistadas fueron:

* Dos funcionarios o exfuncionarios de la autoridad nacional de drogas que
desempefiaron funciones de direccion en distintos momentos en el periodo 2016-

2020 y que participaron en procesos de formulacion de politicas de drogas.

= Un(a) experto(a) en coordinacion de politicas de drogas con amplio
conocimiento sobre los antecedentes, atribuciones y trabajo de la autoridad

nacional de drogas de Bolivia y los procesos de formulacién de politicas de

drogas en el periodo 2016-2020.



Los temas que se abordaron en las entrevistas fueron:

= Marco legal y estructura organizacional de la autoridad nacional de drogas de
Bolivia en el periodo 2016-2020 (atribuciones y funciones, composicién
ministerial, presidencia alterna, secretarias, dependencias).

» Instancias y mecanismos de coordinacion existentes al interior de la autoridad
nacional de drogas de Bolivia en el periodo 2016-2020.

= Procesos de formulacion de las politicas de drogas en Bolivia en el periodo 2016-

2020.

Una vez realizadas las entrevistas, se transcribieron y leyeron. Luego, se procedié a un
proceso de codificacion, por el cual se segmentd la informacion en temas, patrones y
categorias. Finalmente, se interpret6 la informacién e incluyd en la investigacion,
asignandole a cada uno de los entrevistados una de las tres primeras letras del abecedario

de la lengua espafiola para identificarlos.

1.5 Justificacion

Bolivia orienta la mayoria de sus esfuerzos a la reduccion de la oferta de drogas a través
del control de cultivos excedentarios de hoja de coca y la interdiccion de la produccion y
el trafico de sustancias controladas, aunque éstas acciones se observen casi siempre
como inefectivas e insuficientes. Desafortunadamente, la prevencion del consumo de
drogas, la proteccion del medio ambiente y el fomento de alternativas econémicas licitas
para quienes participan en la cadena de produccion de drogas, entre otras acciones, se
relegan de manera patente, a pesar de las buenas intenciones plasmadas en las politicas

de drogas.



No cabe duda que la produccion y el trafico ilicito de drogas impactan negativamente el
desarrollo social, humano y economico de Bolivia y amenazan la implementacion de la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. Ahora bien, las politicas de drogas
concebidas para controlar dichas actividades ilicitas también pueden generar dafios
inesperados si no se formulan, implementan y evaluan en un marco de coordinacion. Es
un hecho que las politicas de drogas que no consideran a otras politicas publicas y que
no se encuentran en armonia con ellas pueden afectar seriamente su implementacion y
efectividad. En ese sentido, la Uinica forma de garantizar que la accién publica se dirija
en un mismo sentido y que las politicas de drogas cumplan su cometido de contrarrestar

la problematica es promover procesos de politicas participativos e incluyentes.

El enfoque integral, equilibrado y multidisciplinario solo puede ponerse en practica con
la participacion de todos los sectores que tienen algo que aportar al abordaje de la
problematica de las drogas, los diferentes niveles de organizacion politico-administrativa
del Estado y la sociedad civil. Por tanto, la autoridad nacional de drogas de Bolivia
deberia contar con instancias y mecanismos de coordinacion de politicas pues de no
hacerlo, con seguridad se adoptan e implementan politicas de drogas débiles y

disociadas del resto de las politicas publicas.

1.6 Estado del arte

1.6.1 Concepto de instituciones

Para North (1990), "las instituciones son las reglas del juego en una sociedad o, mas
formalmente, son las limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la interaccion
humana. Por consiguiente, estructuran incentivos en el intercambio humano, sea
politico, social o econdmico. La transformacion institucional moldea la forma en la que
las sociedades evolucionan a través del tiempo y por esta razon es la clave para entender

la transformacion histérica." (p. 3).



Las instituciones pueden ser formales e informales y pueden haber sido creadas como la
Constitucion Politica de un Estado o haber evolucionado como el common law (derecho
anglosajon). Las instituciones son el marco en el que las interacciones humanas tienen
lugar. Al igual que las instituciones, las organizaciones proveen una estructura para la
interaccion humana. Cuando se examinan los costos que resultan de un marco
institucional vemos que no solo resultan de dicho marco pero también de las

organizaciones que se desarrollaron como resultado de ese marco (North, 1990, p. 4).

Vargas (2008) afirma que "los institucionalistas describen a las instituciones como
accion de gobierno en los campos organizacionales" (p. 47). Asi, los elementos
institucionales  pueden desempefiar funciones constitutivas, regulativas y

procedimentales (Vargas, 2008, p. 50).

Para Scartascini y Tommasi (2012), "las instituciones son estructuras y mecanismos del
orden social que regulan la conducta de los individuos." (p. 3). El concepto de
instituciones politicas se refiere, por un lado, al conjunto de reglas del juego
constitucionales y electorales que definen lo que los actores politicos pueden hacer; por
el otro, el concepto se aplica a ciertas organizaciones formales de gobierno, tales como
el Poder Legislativo y la Administracién Publica, entre otras (Scartascini y Tommasi,

2012, p. 3).

De acuerdo a Lowndes y Roberts (2013), las instituciones politicas dan forma a las
oportunidades que todos tenemos como ciudadanos para hacer que nuestras voces sean
escuchadas, para participar en la toma de decisiones, y para acceder a los servicios
publicos. La forma en la que el gobierno estd organizado provee oportunidades para que
los ciudadanos tomen contacto con sus representantes y tomadores de decisiones, a
través de mecanismos institucionales como consultas, sistemas de reclamos o sesiones

de preguntas y respuestas, asi como rutas tradicionales como el voto (p. 4).
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1.6.2 Institucionalismo y neoinstitucionalismo

Para Birkman (2016), el institucionalismo es el estudio de la politica y las politicas
desde la perspectiva de la interaccién de las instituciones publicas que integran el
Estado, como por ejemplo, las que se encuentran adscritas a los poderes ejecutivo,
legislativo y judicial (p. 108). Inicialmente, el institucionalismo se concentraba en las
leyes; con el tiempo le fue otorgando mas atencion a las estructuras (De la Hoz, 2016,

pp. 109-110).

Los institucionalistas se aproximarian a la comprension de los asuntos politicos a partir
de una revision historica, y se preocuparian por el "buen gobierno" (De la Hoz, 2016, p.
110). En cuanto al método, Peters (1999) citado en De la Hoz (2016) afirmo: "la
metodologia empleada por el viejo institucionalismo es sobre todo la del observador o la
observadora inteligente que intenta describir y comprender en términos concretos el

mundo politico que le rodea" (p. 110).

Segiin De la Hoz (2016), la principal critica al institucionalismo la dirigié el
conductismo alegando una "incapacidad para proponer explicaciones consistentes sobre
las decisiones y comportamientos individuales en politica" (p. 112). Para contrarrestar
las criticas al institucionalismo surgi6 el neoinstitucionalismo y otras variantes (De la

Hoz, 2016, p. 112).

De acuerdo a Peters (1999) citado en De la Hoz (2016), March y Olsen (1984; 1989;
1996) dieron nacimiento al neoinstitucionalismo con su neoinstitucionalismo normativo
que se enfoca en comprender las normas y su influencia en el comportamiento individual
(pp. 112-113). La corriente del nuevo institucionalismo se ocupa de 'las instituciones
formales e informales que constituyen rasgos estructurales de la sociedad, en cuanto son
estables en el tiempo, afectan el comportamiento de las personas y usualmente se

fundamentan en cierto sentido de valores compartidos" (p. 114).
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Segin Birkman (2016), el neoinstitucionalismo estudia a la politica y las politicas
conservando su enfoque en las instituciones formales pero incorpora elementos de la
teoria behaviorista; con este enfoque explica el rol que juega la red de actores,

instituciones y reglas en el proceso de formulacion de politicas (p. 108).

Segun Vargas (2008), el nuevo institucionalismo surgi6 a principios de la década de los
noventa "como un conjunto de reglas que determinan los procesos de reforma
institucional a partir de los marcos de incentivos y restricciones impuestos a los
comportamientos de los diferentes agentes y actores econdmicos, sociales y politicos
para la formulacion e implantacion de politicas publicas y que tienen un impacto en los
resultados medidos en términos de crecimiento y desarrollo" (p. 49). Los nuevos
institucionalistas sefialan haber revalorizado el método histérico (De la Hoz, 2016, p.

115).

"Los conceptos y analisis de la corriente tedrica del neoinstitucionalismo sirven de
fundamento para la politica econémica y la formulacion de las politicas publicas"
(Vargas, 2008, p. 50). Ademas, el neoinstitucionalismo ofrece proponer cursos de accion
para resolver problemas de la agenda publica; atiende a los campos organizacionales
como unidades de andlisis y considera que los procesos institucionales pueden dar cierta
estabilidad a los campos organizacionales, aunque estos siempre estan evolucionando y

no son estaticos (...)." (Vargas, 2008, p. 50).

Para De la Hoz (2016), el analisis de las politicas publicas es un campo de accion del
nuevo institucionalismo (p. 115). Politica publica es "lo que el Gobierno decide o no
hacer" (Dye, 1976, citado por De la Hoz, 2016, p. 116). Similarmente, para Birkman
(2016) una politica publica es en términos generales lo que un gobierno decide hacer o

no hacer en nuestro nombre con respecto a un problema (pp. 8 y 242).
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"Una politica publica es un proceso de elaboracion y puesta en marcha por autoridades
publicas o gubernamentales de programas de accion publica" (Roth, 2010, citado en De
la Hoz, 2016, p. 115). Una politica publica enlaza la normativa emanada de las
instituciones publicas y las actividades politicas y administrativas de actores politicos y
autoridades publicas en el proceso de la politica publica (De la Hoz, 2016, p. 116). En
este sentido, una definicion reelaborada de politica publica es la siguiente:

Un conjunto conformado por uno o varios objetivos colectivos considerados
necesarios 0 deseables, y por medios y acciones, que son tratados, por lo
menos parcialmente, por una institucion u organizacion gubernamental con la
finalidad de orientar el comportamiento de los actores individuales o
colectivos para modificar una situacion percibida como insatisfactoria o
problematica (De la Hoz, 2016, p. 116).
En esa misma linea, una politica, incluida una politica de drogas, es "un curso de accion
seleccionado entre varias alternativas y, dadas ciertas condiciones, guia y determina
decisiones presentes y futuras" (Comision Interamericana para el Control del Abuso de
Drogas [CICAD], 2012, p. 13). Para Sanchez (2014), una politica de drogas (drug
policy) de un pais comprende las leyes y los programas orientados a influir en el

consumo de drogas por parte de las personas y a ejercer un impacto sobre las

consecuencias que ese consumo tiene en las personas y en sus comunidades (p. 203).

La interdependencia entre el Estado y las politicas publicas es fundamental para estudiar
lo politico en un marco institucional (Valencia, 2011, citado en De la Hoz, 2016, p. 116).
No basta estudiar el rol del Estado en el proceso de la politica publica pues se debe
analizar a las redes y las interacciones de trabajo entre los funcionarios estatales y los

actores sociales (De la Hoz, 2016, p. 117).

Eslava (2010) citado en De la Hoz (2016) considera que "las instituciones entendidas
como reglas de juego brindan un adecuado marco de comprension para abordar el

analisis de politicas publicas" (p. 117).
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A continuacion, nos referiremos a los enfoques de la corriente institucional que Peters
(2000) identifica como principales y describe brevemente en su ensayo sobre la teoria

institucional y sus problemas y prospectos.

Institucionalismo normativo

March y Olsen (1984; 1989; 1996) plantean que la mejor manera de comprender el
comportamiento politico, individual y colectivo, es a través de una "logica de lo
apropiado” que los individuos adquieren como resultado de su pertenencia a una o varias
instituciones, que son repositorios de valores; en contraste con la "logica de la

consecuencia" que es central en las teorias de la eleccion racional (Peters, 2000, p. 2).

Vargas (2008) sostiene que de acuerdo al institucionalismo normativo, los actores no
toman sus decisiones en base a sus preferencias, sino en base a las normas y las
tradiciones de la organizacion que ellos respetan y que simplifican la realidad en que
viven, al limitar los cursos de accion que se pueden tomar. En este sentido, las
decisiones publicas se legitiman por como se obtienen y no por los resultados que

alcanzan (p. 51).

Institucionalismo de la eleccion racional

La logica detrés del institucionalismo de la eleccidn racional es que las instituciones son
arreglos de reglas e incentivos, y que los miembros de las instituciones se comportan en
respuesta a aquellos componentes basicos de la estructura institucional. Los individuos
mantienen sus preferencias sin modificarlas por su pertenencia o involucramiento con
una institucion (Peters, 2000, p. 3). En un escenario asi, el abordaje de la negociacion e
implementacion de las politicas publicas, conociendo a todos los actores involucrados,
puede constituirse en una estrategia metodoldgica (Eslava, 2010, citado en De la Hoz,

2016, p. 117).
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Institucionalismo historico

De acuerdo al institucionalismo histdrico, la politica y las elecciones estructurales que se
toman en la incepcion de la institucion tendran una influencia persistente en su
comportamiento por el resto de su existencia. Esta idea del "camino de dependencia" es
el principio central de explicacion para los institucionalistas histdricos, aunque estan
muy interesados en las ideas que ayudan a formar y sostener las direcciones de la

politica (Peters, 2000, p. 3).

Para Vargas (2008), "en el institucionalismo histdrico, la accion publica no es el reflejo
de los intereses y las preferencias de los actores. Los arreglos institucionales actuales al
igual que las acciones y decisiones se encuentran influenciados necesariamente por los
arreglos institucionales del pasado" (p. 51). Asi, "el institucionalismo historico se
concentra en la continuidad de los arreglos institucionales a lo largo del tiempo", cuya
calidad resulta "del disefio de mecanismos y se expresa en la gobernabilidad de las
esferas privadas y publicas, de los intereses individuales y el bien comun en la obtencién

eficiente de resultados por el uso de los recursos disponibles" (p. 50).

La historia institucional es un proceso de seleccion de un conjunto de practicas
institucionales sobre un conjunto de alternativas en un proceso de toma de
decisiones pragmaticas que involucran el descubrimiento a través de la
investigacion y la negociacion de lo que es la mejor practica en las circunstancias
actuales de intereses organizados en conflicto, para imponer su voluntad
colectiva entre los grupos y sobre los individuos (Vargas, 2008, p. 51).

En criterio de Pierson y Skocpol (2005) y Steinmo (2001) citados en Vargas (2008), "el
institucionalismo historico analiza las estructuras y procesos politicos de largo plazo en
donde las instituciones y las ideas que las sustentan son arenas de lucha y materias de

disputa entre los diversos actores" (p. 50).
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Institucionalismo empirico

El institucionalismo empirico se pregunta si las instituciones hacen alguna diferencia en
las decisiones de politica o en la estabilidad politica (Peters, 2000, p. 4). Esta
subcorriente es considerada como la mas proxima al institucionalismo clésico, el cual se
ocupa de estudiar empiricamente las diferencias institucionales y sus efectos explicando
en qué forma la estructura de gobierno incide en las politicas que asume (De la Hoz,

2016, p. 114).

Para Eslava (2010) citado en De la Hoz (2016), las instituciones entendidas como reglas
de juego otorgan un marco adecuado para analizar las politicas publicas. En ese sentido,
"el institucionalismo empirico, que observa las estructuras de gobierno y como estas
promueven o bloquean determinadas acciones, ofrece una interpretacion para la
ejecucion de las politicas publicas (...); por ende, la institucion impacta directamente en

la formacion de politicas" (pp. 117-118).

1.6.3 Regimenes internacionales y régimen internacional de control de drogas

Krasner (1983) define a los regimenes internacionales como "principios, normas, reglas
y procedimientos de adopcion de decisiones alrededor de los cuales las expectativas de
los actores convergen en un area determinada" (p. 1) y explica los componentes de esta
definicion de la siguiente manera:

Los principios son las creencias de hecho, causa y rectitud. Las normas son
estandares de comportamiento definidos en términos de derechos y obligaciones.
Las reglas son prescripciones especificas y prohibiciones para la accion. Los
procedimientos de toma de decisiones son las practicas prevalentes para formular
e implementar la eleccion colectiva (p. 2).

Existe una relacién jerarquica entre los componentes. Los principios y las normas
ocupan el primer lugar pues definen a un régimen internacional; mientras que las reglas

y los procedimientos son varios y guardan coherencia con los primeros (Sanchez, 2014,
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p. 80). Asi, si los principios y las normas cambian, se produce un cambio de régimen; y
si las reglas y los procedimientos se modifican sin alterar a los primeros, el cambio

ocurre dentro de un régimen (Sénchez, 2014 p. 81).

Para Séanchez (2014), la definicion de Krasner es valiosa y util pero requiere la
incorporacion de nociones de régimen internacional que permitan analizar "la dimension
social y politica de los acuerdos e instituciones internacionales, las practicas asociadas
de los Estados y una dimension subjetiva, representada por el conjunto de significados
compartidos que rodea a la existencia de un régimen internacional." (p. 87). Partiendo de
la definicion de Krasner y adoptando una nocion sociologica, Sanchez (2014) considera
que los regimenes internacionales son:

instituciones sociales que coordinan y dirigen las acciones de los actores en un
area delimitada de las relaciones internacionales mediante un conjunto de
principios, normas, reglas y procesos de adopcion de decisiones que generan una
serie de patrones de comportamiento alrededor de los cuales convergen las
expectativas de los actores que lo conforman, generalmente Estados (p. 88).

Sanchez (2014) diferencia entre la articulacion de principios y normas y su aplicacion, y
al efecto, identifica tres dimensiones de un régimen internacional: sustantiva (principios
y normas), formal-procedimental (reglas y procedimientos) y de aplicacion o
implementacion (patrones de comportamiento y practicas de los Estados asociadas a un
régimen) (p. 88). Por medio de la dimension sustantiva se analizaria la base politica que
origina el régimen, la estructura de poder debajo del mismo y los conocimientos,

creencias e ideas que moldean intereses e identidades de los actores (pp. 88-89).

Seglin Krasner (1983), una distincion fundamental debe marcarse entre los principios y
las normas, por un lado, y las reglas y procedimientos, por el otro. Dado que los
principios y las normas proveen las caracteristicas basicas que definen a un régimen, si
se registran cambios en estos principios y normas, el régimen mismo cambia. En

cambio, si Unicamente se producen cambios en las reglas y los procedimientos de toma
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de decisiones, éstos cambios tienen lugar al interior de los regimenes, sin modificarlos

(pp. 3-4).

La existencia de los regimenes internacionales se explica primero por el interés
individual egoista que busca maximizar la funcion de ganancia propia, sin inlcluir la
ganancia de la otra parte. En ese sentido, al egoista le preocupa el comportamiento de los
demdas porque puede afectar su ganancia. La segunda variante causal que explica el
desarrollo de los regimenes internacionales es el poder politico, con respecto al cual se
distinguen dos orientaciones. La primera es cosmopolita e instrumental: el poder se usa
para asegurar resultados Optimos para el sistema como un todo. La segunda es
particularista y consumadora. El poder es usado para intensificar los valores de actores
especificos al interior del sistema. Estos valores pueden incluir el incremento de
capacidades de poder, asi como la promocion de objetivos econdmicos y de otra indole

(Krasner, 1983, pp. 11-13).

Para Young (1982) citado por Sanchez (2014), los regimenes internacionales surgen ante
problemas de coordinacion o complicaciones generadas por la persecucion de intereses
individuales. Segiin su proceso de formacion los regimenes internacionales pueden ser
de forma interactiva y no excluyente: espontaneos (no suponen coordinacion consciente
ni consentimiento previo), negociados (suponen acuerdos y consentimiento explicitos) o
impuestos (promovidos de forma deliberada por los actores dominantes) (p. 92). Estos
regimenes impuestos pueden ser de hegemonia abierta (el actor dominante articula
abiertamente acuerdos institucionales e impone su aceptacion) o de imposicion de facto

(el actor dominante impone acuerdos institucionales y cultiva obediencia) (p. 93).

Para Sanchez (2014), la implementacion de un régimen internacional implica poner en
practica a lo interno los compromisos asumidos internacionalmente (p. 191). El régimen
internacional de control de drogas dispone un sistema de control indirecto de la

implementacion de la trilogia de convenciones de drogas que depende de las decisiones
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y acciones tomadas por las autoridades nacionales de los Estados parte que adoptan

enfoques y formulan sus politicas de drogas en el contexto de su propia realidad que en

muchos casos es compleja por su heterogeneidad (Sanchez, 2014, pp. 194-195).

Las convenciones de drogas establecen las siguientes obligaciones generales:

Establecer y mantener una infraestructura institucional destinada a gestionar el

control de sustancias a nivel nacional e internacional.

Clasificar en su legislacion interna cada sustancia estupefaciente y psicotropica y
cada precursor quimico, asegurando el control minimo requerido por las
convenciones e implementando una regulacién para su comercio con fines

licitos.

Prevenir el consumo de drogas, proporcionando medidas de tratamiento y

rehabilitacion para los usuarios calificados de problematicos.

Tipificar las conductas relacionadas con el trafico ilicito de drogas como delitos
graves en su derecho penal nacional, estableciendo sanciones proporcionales a su

gravedad.

Tipificar como delito, de acuerdo con sus principios constitucionales y de los
conceptos fundamentales de su ordenamiento juridico, la adquisicion o cultivo de
drogas para el consumo personal, pudiendo ser el tratamiento y la rehabilitacion

medidas adicionales o alternativas a la condena o castigo.

Participar de la cooperacion internacional en materia penal con el resto de las
Partes en casos graves relacionados con el trafico ilicito y el lavado de dinero

(Sanchez, 2014, pp. 196-202).
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Sanchez (2014) sefala que las seis obligaciones generales precedentes se traducen en
politicas nacionales de drogas (p. 202). En el proceso que se lleva a cabo para
"acomodar las obligaciones contenidas en los tratados con las caracteristicas especificas
de las problematicas relacionadas con las drogas en cada pais" (pp. 202-203),
intervienen distintos factores y variables (p. 202). Como resultado, existe una variedad
de formas de cumplir con las obligaciones impuestas por el régimen internacional de
control de drogas (p. 203). En gran medida, cada Estado parte honra sus compromisos

internacionales a su manera.

Una pregunta central que plantea Sanchez (2014) se refiere al impacto de los regimenes
internacionales en las practicas de los actores y al impacto de éstas en dichos regimenes
(pp. 100-101). Segtin Anthony Arend (1998) citado en Sanchez (2014), la respuesta a
esta pregunta dependerd de la posicion tedrica que se adopte. El realismo estructural
sostiene que los regimenes internacionales son utilizados por los Estados a conveniencia
y, en consecuencia, no inciden en su comportamiento (p. 104). Para el institucionalismo
racional los regimenes internacionales si inciden en el comportamiento de los Estados
siempre que los intereses de éstos no sean amenazados. El constructivismo considera
que las estructuras sociales del sistema internacional (conocimiento compartido,
recursos materiales y practicas) influyen en el comportamiento, identidades e intereses

de los Estados (p. 105).

Con el propésito de explicar la relacion entre los regimenes internacionales y las
politicas estatales, Sanchez (2014) recurre a la teoria de los regimenes internacionales
pues proporciona herramientas para identificar elementos como principios y normas que
los Estados consideran cuando formulan politicas y disefian instrumentos (p. 106). En
criterio de Anaya Mufioz (2011) citado en Sanchez (2014), "los regimenes
internacionales desempefian un papel fundamental en los procesos politicos nacionales e
internacionales en los que se moldean los intereses, las identidades y los

comportamientos de los gobiernos" (p. 107), al proporcionar lo siguiente:
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1) estandares de comportamiento apropiado y deseable;

2) foros para el intercambio de informacion, en los que se ejerce la presion, el
control, la critica y la condena internacional,

3) organos de rendicion de cuentas, en los que se puede "avergonzar" a los no
cumplidores;

4) una retorica que se construye en base a los argumentos desarrollados en
estos foros y lugares de reunioén y que conforma el grueso de normas y reglas de
caracter mas difuso que las normas formales sobre lo que debe hacerse o no

(pp. 107-108).

Para Sanchez (2014), los regimenes internacionales y las practicas de los Estados se
constituyen, retroalimentan y transforman unos a otros, al ser los propios Estados los que
establecen los regimenes internacionales y deben ponerlos en practica tras
comprometerse a hacerlo (p. 109). Al ocurrir lo segundo, es decir, la implementacion del
régimen internacional, los Estados formulan y ejecutan varias politicas publicas e
instituyen précticas estatales que pueden responder al régimen internacional o desviarse
de ¢l; esto ultimo podria contribuir a la modificacion del régimen mismo (p. 110). La
desviacion puede presentarse en distintos grados hasta llegar a una ruptura que implica

una violacion de las disposiciones del acuerdo internacional (p. 115).

La formulacién y la implementacion de las politicas nacionales de drogas responden a
distintos factores como los principios y las normas del régimen internacional de control
de drogas, la politica interna y la actitud de la sociedad frente a las drogas; siendo estos
ultimos parte de la realidad nacional y local en la que se desenvuelve el fenomeno de las

drogas (Sanchez, 2014, p. 192).
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1.6.4 Autoridad nacional de drogas

Una autoridad nacional de drogas "es la institucion del gobierno central o nacional a la
cual se le asigna la coordinacion y el seguimiento de la implementacion o ejecucion del
plan y/o estrategia nacional sobre drogas" (CICAD, 2017, p. 1). Cabe recordar que la
politica constituye el marco general que se traduce en una estrategia y un plan de accion
de apoyo que comprende programas, proyectos y actividades (CICAD, 2012, p. 13). En
una politica nacional de drogas se distinguen dos categorias principales: reduccion de la

demanda y reduccion de la oferta (CICAD, 2012, p. 14).

Hustracion 1. Politicas, estrategias y planes de accion de drogas

POLITICA NACIONAL SOBRE DROGAS
ESTRATEGIA NACIONAL SOBRE DROGAS

PLAN DE ACCION NACIONAL SOBRE DROGAS

Programas

Actividades

CICAD, 2012, p. 13.

La autoridad nacional de drogas de un pais debe estar ubicada en un alto nivel politico y
debe poseer "las capacidades y competencias necesarias para coordinar las politicas
nacionales sobre drogas, en sus etapas de formulacidon, implementacién, monitoreo y
evaluacion" (CICAD, 2017, p. 1). En otras palabras, debe ser una entidad so6lida, con una
base legal optima, apoyo politico, cierta medida de poder de decisién y accidn, y el
presupuesto necesario para funcionar adecuadamente y estar en condiciones de financiar
los recursos humanos suficientes (CICAD, 2012, p. 9). En ese marco, debe actuar como
el ente rector en materia de drogas, coordinando el trabajo entre distintas instituciones,

emitiendo directrices, asesorando a instituciones publicas y privadas, gestionando
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procesos y requiriendo de otras entidades del Estado el cumplimiento de los

compromisos asumidos (CICAD, 2012, pp. 9-10).

En materia de planificacion e implementacion de una politica de drogas, el desafio
principal incluye establecer "una red de informaciéon permanente conformada por la
totalidad de las areas competentes en la formulacion y la ejecucion de la politica
nacional sobre drogas" (CICAD, 2012, p. 10). Una adecuada gestion de la informacion
publica por parte de las instituciones del Estado, en la que se generen datos oportunos y
de calidad, se los haga accesibles y se los use para mejorar la gestion y promover la
participacion ciudadana en los procesos de toma de decisiones, contribuird de manera
determinante a la transparencia de la gestion publica (Banco Interamericano de

Desarrollo [BID], 2015, p. 38).

"La articulacion en la implementacion de las politicas y de las acciones previstas a través
de la coordinacion interinstitucional debe permitir la participacion de los diferentes
niveles de gobierno y los distintos organismos nacionales gubernamentales y no
gubernamentales." (CICAD, 2012, p. 10). En ese sentido, la CICAD identifica como
necesario que la autoridad nacional de drogas disponga de un mecanismo de
coordinacion y articulacion de caracter permanente entre las instituciones del Estado y
los niveles de la administracion para implementar la estrategia nacional de drogas o su

plan de accion (CICAD, 2017, p. 3).

1.6.5 Analisis de la capacidad institucional

Para Scartascini y Tommasi (2012) "las capacidades de las instituciones determinan los
resultados de las politicas" (p. 2). En su criterio, se debe analizar el problema de la
politica en cuestion con un mapeo de los posibles vectores de politicas; las instituciones

politicas formales que determinan cémo se lleva a cabo la toma de decision colectiva; y
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las formas de interaccion entre las arenas formales e informales (Scartascini y Tommasi,

2012, p. 8).

La CICAD plantea como un paso previo a la elaboracion de politicas de drogas, el
analisis de la capacidad institucional de un pais para abordar el problema de las drogas,
la cual comprende "la capacidad del gobierno para centralizar y coordinar todos los
esfuerzos en el tema, a partir de los datos relacionados con el problema de las drogas y
los sistemas de informacién disponibles, (...) capacidad para proporcionar los servicios
necesarios de tratamiento, prevencion y educacion sobre las consecuencias de las drogas,
la capacidad de las fuerzas encargadas de hacer cumplir la ley para enfrentar los delitos
relacionados con las drogas y la capacidad de las organizaciones no gubernamentales

(ONG) para complementar cada uno de estos esfuerzos" (CICAD, 2012, p.19).

La CICAD sugiere la metodologia de investigacion RSA que comprende técnicas
cualitativas de recopilacion de datos como entrevistas a informantes claves para llevar a
cabo un proceso de evaluacion de la situacion de las drogas en un pais, dentro del cual se
encuentra el andlisis de la capacidad institucional que deberia formular preguntas como
las siguientes: ;Estan constituidos y funcionando la autoridad nacional de drogas y otros
organismos? ;Qué sucede con la secretaria ejecutiva de la autoridad nacional de drogas
y otros organismos? ;Cudles son las cosas que tienen que ocurrir a fin de mejorar la
funcion de la autoridad nacional de drogas y la secretaria? (CICAD, 2012, p. 60). Estas
preguntas son cruciales pues fueron concebidas para plantearse antes de que inicie el
proceso de formulacion de una politica de drogas y se centran en la realidad institucional

de la autoridad nacional de drogas.

En el mismo sentido, el BID (2015) considera que realizar un diagndstico de la
capacidad institucional de un pais en una determinada area es un paso indispensable para
gestionar reformas institucionales, con miras a implementar la gestion para resultados en
el desarrollo (GpRD) (p. 40). Scartascini y Tommasi (2012) estudiaron la nociéon de

institucionalizacion en el contexto de las instituciones politicas y sostienen que "la
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institucionalizacion es algo que sucede en el tiempo como consecuencia de inversiones
que realizan los actores politicos, y esta asociada a conjuntos particulares de creencias
(beliefs)." La nocidn de inversion supone sacrificar recursos en el presente para obtener
beneficios en el futuro. "La inversion en instituciones politicas implica dedicar distintos
recursos como tiempo y dinero a incrementar la capacidad futura de alcanzar objetivos

en el contexto de dichas instituciones." (p. 4).

1.7 Marco teorico

1.7.1 Coordinacion de politicas y sus caracteristicas

Las politicas sociales y las politicas con un importante componente social en América
Latina se caracterizan "por su desarticulacion y fragmentacidn institucional, lo que
conduce a la descoordinacion de sus acciones, a la duplicacion de funciones y servicios,

y al ineficiente uso de recursos." (Repetto y Fernandez, 2012, p. 38).

Desde hace varios afios, se ha ganado conciencia respecto a que muchos problemas
sociales y publicos son multidimensionales y multicausales (Repetto y Fernandez, 2012,
p. 37), y, por tanto, deben ser abordados empleando un enfoque multidimensional,
haciendo participes a todas las instituciones publicas responsables del disefio de las
politicas y a todos los actores que se encuentran distribuidos en los niveles de gobierno;
abriendo asi paso a intervenciones intergubernamentales e intersectoriales para atender

dichos problemas publicos (Repetto y Fernandez, 2012, pp. 38-39 y 43).

Al ser el problema de las drogas "un fendmeno multisectorial que afecta a numerosos y
diferentes sectores, desde comunidades locales hasta la seguridad nacional" (CICAD,
2012, p. 13), su abordaje es un desafio para cualquier gobierno y debe asumirse con la
mayor responsabilidad, cierto grado de apertura y cautela. Para Laserna (1998), la

politica antidrogas debe ser negociada y concertada de forma realista y pragmatica;
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buscando satisfacer las aspiraciones y necesidades legitimas de los diversos grupos
sociales (pp. 117-118). Determinar lo que es legitimo constituye un desafio mayusculo

aparte que deberia afrontarse de la misma manera que el problema principal.

Cuando se trabaja sobre una misma realidad, la especializacion resultante de la division
del trabajo, por la que cada institucion, grupo o actor tiene su espacio de accioén propio,
genera interdependencias que deben ser dilucidadas mediante la coordinacion que puede
entenderse como un "mecanismo para integrar los aportes especializados" (Repetto y
Fernandez, 2012, p. 43), o como "el grado en que las organizaciones intentan asegurar
que sus actividades tomen en cuenta las de otras organizaciones" (Hall et al., 1977,
citado en Lagreid et al., 2017, p. 14). Se trata de coordinar con un sentido estratégico
para avanzar en determinada direccion y promover la accion publica en su conjunto y no
solo la de determinados sectores o instituciones (Garnier, 2000, p. 15). "La coordinacién
es un camino ineludible para lograr la integralidad" (Repetto y Fernandez, 2012, p. 39).

1

La coordinacion es "un constructo organizacional que debe ser sostenido a través de
instrumentos concretos" (Repetto y Fernandez, 2012, p. 75) para ponerse en practica. De

hacerse asi, la coordinacién puede alcanzar los siguientes objetivos:

— Evitar o minimizar la duplicacion y la superposicion de politicas.

— Reducir las inconsistencias de las politicas.

— Asegurar las prioridades de las politicas y apuntar a la cohesion y coherencia
entre ellas.

— Atenuar el conflicto politico y burocratico.

— Promover una perspectiva holistica que supere la mirada sectorialista y estrecha

de las politicas (Peters, 1998, citado en Licha y Molina, 2006, p. 1).

Ademas, la coordinacion crea sinergias (asociacion y colaboracion) de distintos tipos

para alcanzar objetivos especificos:
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— Cognitivas: promueven el intercambio de informacion y conocimiento entre las
partes.

— De procesos y actividades: necesarias para implementar acciones estratégicas
concertadas entre los distintos actores y sectores participantes.

— De recursos: para establecer articulaciones y complementariedades entre los
participantes a nivel de presupuesto y de competencias.

— De autoridad: la coordinacién exige decision y fuerza politica para crear
convergencias y articulaciones entre los mandatos ministeriales.

— De cardcter cultural: en la accidon concertada entre actores y sectores, se

sintonizan diversas culturas y promueve el intercambio de conocimientos (Licha

y Molina, 2006, p. 1).

Las principales caracteristicas de la coordinacion de politicas son las siguientes:

Es un proceso politico: Participan el gobierno y los actores claves de la politica para
alcanzar acuerdos en los niveles politicos mas altos en el ambito de la implementacion
de las politicas (Licha y Molina, 2006, p. 3). La coordinaciéon es una funcién
esencialmente politica con la que se trata de integrar las decisiones y acciones del
gobierno en una sola visiéon de conjunto y con una perspectiva de largo plazo (Garnier,

2000, p. 15).

Es un proceso técnico: Requiere del conocimiento, experiencia y pericia especializadas
para diagnosticar problemas, hallar opciones y tomar decisiones (Licha y Molina, 2006,
p- 3). Se trata de hacer compatibles a las acciones gubernamentales y evitar

duplicidades, conflictos, traslapes y espacios vacios (Garnier, 2000, p. 15).

Es un proceso participativo y concertado: La participacion de los actores relevantes

de cada sector, nacionales y locales, gubernamentales y de la sociedad civil, es
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indispensable para articular las acciones intersectoriales e intergubernamentales (Licha y

Molina, 2006, p. 3).

1.7.2 Actores del proceso de coordinacion

Birkman (2016) categoriza a los actores que participan en los procesos de formulacion
de politicas en dos tipos: actores oficiales y actores no oficiales. Esta categorizacion no
implica que unos son mas legitimos que los otros. Un actor oficial es aquel que participa
en el proceso de politicas en cumplimiento de una responsabilidad emanada de la ley o
la Constitucion de un Estado que le faculta a formular y hacer cumplir una politica,
como por ejemplo, el Congreso o Poder Ejecutivo. Un actor no oficial es un participante
en el proceso de politicas que no posee mandatos o incentivos legales para ser parte del
proceso pero que tiene el derecho de hacerlo, asi como intereses que promover y
proteger, como por ejemplo, expertos, investigadores, grupos de interés y medios de

comunicacion (pp. 55y 108-109).

Los inputs del sistema son las actividades de actores no oficiales que por lo general se
encuentran por fuera del gobierno (Birkman, 2016, p. 54). La opinidon publica es un
input crucial (Birkman, 2016, p. 55), que puede expresarse por medio de resultados
electorales, peticiones ciudadanas y los medios de comunicacion (Birkman, 2016, pp.
55-58). Los actores oficiales procesan estos inmputs. Sin embargo, los individuos que
integran las instituciones publicas que son dichos actores oficiales también proporcionan
inputs al proceso (Birkman, 2016, pp. 54-55). Los outputs del sistema politico resultan
de la interaccion entre el ambiente y los inputs y son la declaracion de lo que el gobierno

intenta hacer o dejar de hacer (Birkman, 2016, p. 58).

En palabras de Licha y Molina (2006), "los actores de los procesos de coordinacion son
actores publicos gubernamentales y no gubernamentales, interesados en el logro de

objetivos que no podrian asegurar actuando por si mismos" (p. 7). Entre ellos estan los
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actores clave que se movilizan por sus propios intereses y poseen la mayor
representatividad e influencia en los procesos de toma de decisiones. La coordinacion
debe entonces hacer frente a los conflictos de poder que surjan, procurando reducirlos,
nivelando las diferencias de poder existentes y articulando los intereses para facilitar

acuerdos entre los participantes (p. 7).

1.7.3 Dimensiones de la coordinacion

1.7.3.1 Coordinacion intersectorial u horizontal entre sectores

La coordinacion intersectorial u horizontal es la coordinacion entre distintos sectores. En
otras palabras, se refiere a la coordinacion entre organizaciones gubernamentales del
mismo nivel (Verhoest et al., 2005, citado en Leagreid et al., 2017, p. 15). Es importante
tener presente que la coordinacion intersectorial no equivale a la coordinacion
interinstitucional pues ésta Ultima implica la coordinacion entre distintas instituciones

que bien podrian pertenecer a un mismo sector.

Cuando varios sectores del Estado poseen responsabilidad y conocimiento sobre una
cuestion o cuando se busca que mas sectores se involucren con una problematica social
para alcanzar un abordaje integral, la accion intersectorial es necesaria (Repetto y
Fernandez, 2012, pp. 56-57) y el gobierno central deberia hacerla efectiva. Los
gobiernos subnacionales también pueden poner en practica la coordinacién intersectorial
al implementar las politicas, articulando la accioén de las diferentes agencias sectoriales

(Serrano, 2003, citado en Licha y Molina, 2006, p. 4).

Los sectores llamados a actuar conjuntamente en la planificacion y ejecucion de una
politica publica deben lograr una sinergia entre ellos, a fin de evitar intervenciones por
medio de politicas publicas fragmentadas, como resultado de visiones sectoriales

aisladas (Martinez Nogueira, 2007, citado en Repetto y Fernandez, 2012, pp. 55-56). Es
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posible construir un arreglo de naturaleza intersectorial en tres ambitos: de la decision
politica (para hacer frente a la sectorializacion de la estructura administrativa mediante
consensos), de las organizaciones (donde en efecto se alteran las estructuras,
mecanismos y procesos) y operativo de las politicas (donde se modifican los procesos de

trabajo) (Repetto y Fernandez, 2012, p. 59).

La intersectorialidad es la "articulacion de saberes y experiencias en el planeamiento,
realizacion y evaluacion de acciones, con el objetivo de alcanzar resultados integrados
en situaciones complejas, buscando un efecto sinérgico en el desarrollo social”
(Junqueira et al., 1998, citados en Repetto y Fernandez, 2012, p. 38). Lograrla no es
tarea sencilla pues su implementacion interpela a la estructura misma de la
administracion publica, caracterizada por la especializacion sectorial de los ministerios,
asi como a la asignacion presupuestaria sectorial (Rufian Lizana y Palma Carvajal, 1990,

citados en Repetto y Fernandez, 2012, p. 56).

Para asegurar la viabilidad técnica de la intersectorialidad, se debe asegurar su
financiamiento. Por tanto, los presupuestos de los entes participantes deben prever la
asignacion de recursos necesarios. Ademads, se debe promover miradas integrales por
medio de la integracion conceptual de objetivos, la integracion administrativa de algunos

procesos y la remocion de "feudos" (Repetto y Fernandez, 2012, p. 58).

En la préctica, el alcance de la intersectorialidad se expresaria de tres formas:

— Disefio, ejecucion, acompafiamiento y evaluacion intersectorial de la politica.

— Formulacion intersectorial de la politica y ejecucion sectorial de la politica,
dependiendo del nivel de coordinacion.

— Establecimiento de objetivos y metas consistentes entre sectores, junto con una
formulacion y una ejecucion sectorial de la politica (Veiga y Bronzo, 2005,

citados en Repetto y Fernandez, 2012, p. 59).
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De no optarse por el esfuerzo intersectorial, se prolonga la vida de problemas como:
unidades administrativas de diferentes sectores que cumplen la misma funcion;
duplicacién de esfuerzos dentro de un mismo sector; competencia entre unidades
administrativas a las que se les asign6 la misma funcion; e ignorancia reciproca entre los
diferentes subsistemas respecto a los servicios que cada uno provee (Franco y Székely,

2010, citados en Repetto y Fernandez, 2012, p. 56).

1.7.3.2 Coordinacion intergubernamental o vertical entre niveles de gobierno

La coordinacion intergubernamental o vertical se refiere a la coordinacion hacia arriba y
hacia abajo entre los distintos niveles de gobierno de la organizacion politico-

administrativa de un Estado.

Para Serrano (2003) citado en Licha y Molina (2006), los gobiernos centrales ejercen
una coordinacion vertical o intergubernamental, al definir las politicas y desempefar un
papel normativo, de financiamiento y monitoreo (p. 4). El abordaje adecuado del
problema de las drogas, dadas sus caracteristicas y complejidad, requiere el accionar
coordinado de todos los niveles de gobierno existentes puesto que es imposible que un
gobierno -sin importar su nivel- sea capaz de cumplir con sus funciones eficaz y

eficientemente actuando en solitario (Repetto y Fernandez, 2012, p. 62).

Si se gestiona una politica publica de caracter social como el problema de las drogas en
un marco de descentralizacion es importante determinar: si la capacidad de tomar
decisiones esta distribuida entre autoridades de distintas jurisdicciones territoriales;
cuales son las atribuciones de las autoridades involucradas; cuales son los mecanismos
existentes para coordinar las actividades llevadas a cabo por las diferentes

jurisdicciones; si las diferencias entre jurisdicciones coinciden con las diferencias del
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entorno social y si existen mecanismos para compensarlas (Acuna y Repetto, 2009,

citados en Repetto y Fernandez, 2012, p. 64).

De acuerdo a Repetto y Fernandez (2012), las relaciones intergubernamentales se
complejizan con la descentralizacion y la existencia de autoridades electas en los tres
niveles de organizacién politico-administrativa que generalmente se presentan en un
Estado y que en el caso de la Argentina, pais de origen de los autores, producen de
forma simultanea tres ejes de relacion: gobierno nacional - provincia, gobierno nacional

- municipio y provincia - municipio (pp. 62-63).

Segun Jordana (2003) citado en Repetto y Fernandez (2012), en la mayoria de los paises
se presenta una combinacion de tres modalidades de accion gubernamental, de acuerdo a

su organizacion politico-administrativa y la cuestion que se trate:

— Monopolio institucional: cuando el gobierno nacional es el unico que se ocupa de
un asunto.

— Monopolio institucional distribuido: cuando los gobiernos subnacionales se
ocupan de forma exclusiva de un asunto.

— Pluralismo institucional: cuando distintos niveles de gobierno comparten

responsabilidades en un asunto (p. 64).

Retomando a Repetto y Ferndndez (2012), el resultado de la coordinacion

intergubernamental puede ser positivo o negativo, dependiendo de como se encare:

— Coordinacion jerarquica: No existe una aproximacion al problema. Su costo es
alto y resulta poco eficaz, sin beneficios claros.
— Dispersion: Se dispersa por conveniencia pero falta sinergia, se diluyen los

esfuerzos y se fragmentan los beneficios (p. 66).
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— Coordinacion donante-receptor: El gobierno nacional se adapta a las condiciones
locales y transfiere recursos.

— Gobierno multinivel: Las instancias de coordinacion intergubernamental son
permanentes; las divisiones entre los distintos niveles de gobierno son invisibles.

Los beneficios llegan a todos los partipantes (p. 64, con base en Cabrero

Mendoza, 2006).

1.7.3.3 Coordinacion entre el Estado y las organizaciones de la sociedad civil

Para abordar una problematica de forma integral e intersectorial debe tener lugar una
adecuada coordinacion con los ciudadanos y actores relevantes de la sociedad civil.
Debe aprovecharse la creciente activacion de la sociedad civil como demandante y actor
en procesos de formulacion, ejecucion y control de programas y proyectos, sea por
iniciativa propia, por delegacion o como resultado de un convenio con entes publicos

(Martinez Nogueira, 2007, citado en Repetto y Fernandez, 2012, p. 68).

Las organizaciones de base y las Organizaciones No Gubernamentales (ONGs) pueden
aportar a las acciones estatales de alcance territorial, el conocimiento y la experiencia
recogidos en su trabajo social, su cercania con las familias y comunidades, y las
metodologias para realizar diagndsticos e identificacion de prioridades, entre otros

(Repetto y Fernandez, 2012, p. 70).

Repetto y Fernandez (2012) con base en Polanco Valenzuela (2010) exponen razones
para fomentar la participacion de actores sociales en la formulacion y gestion de las
politicas sociales orientadas a la nifiez y la adolescencia que bien pueden aplicarse al

problema de las drogas:

— Axiologicas: la participacion constituye un valor social y un derecho humano.

Puede promover relaciones méas democraticas e igualitarias en la sociedad. Todas
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las personas tiene el derecho de participar en los procesos de toma de decisiones
que puedan afectar su vida actual o futura. La participacion debe ser voluntaria.

— Epistemoldgicas: la participacion de todos los que estan involucrados en una
problematica permite intercambiar y adquirir mayor y mejor conocimiento sobre
ella para encontrar alternativas de intervencion.

— Pragmaticas: Las intervenciones sociales son mas viables y efectivas si las
personas estan involucradas en todas sus etapas y si se analiza la situacion en su

propio contexto (p. 70).

Al mismo tiempo, Repetto y Fernandez (2012) enfatizan que una efectiva participacion
social en las instancias de coordinacién de las politicas publicas puede alterar las
relaciones de poder existentes, por lo que los actores estatales deben tomar en
consideracion los aspectos politicos (p. 71). Tal vez el temor a esta posibilidad frene a
los gobiernos en distintos niveles a abrir mas espacios para una real participacion
ciudadana y de organizaciones de la sociedad civil en la toma decisiones sobre politicas

publicas.

1.7.4 Instancias y mecanismos de coordinacion

Las instancias de coordinacion son los espacios especificos establecidos para promover
la funcion de coordinacion y los mecanismos de coordinacion son los medios empleados
para coordinar las diferentes partes de la instancia de coordinacion. Para que los actores
en efecto coordinen, las instancias requerirdn "recursos, vinculos entre sus miembros,
habilidades logisticas y experiencia", pues no basta con la mera existencia de estructuras

formales (Repetto y Fernandez, 2012, pp. 76-77).

Para Bouckaert et al. (2010) citado en Leagreid et al. (2017), los mecanismos de
coordinacién son de dos tipos: mecanismos de jerarquia y mecanismos de red (p. 14).

Normalmente, la dimension vertical de la coordinacion estd mas basada en la jerarquia,
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mientras que la dimension horizontal se basa mas en las redes (Verhoest et al., 2005,

citado en Laegreid et al., 2017, p. 15).

1.7.4.1 Instancias de coordinacion gubernamental

1.7.4.1.1 Gabinetes sociales 0 Consejos de Coordinacion

Repetto y Ferndndez (2012) se refieren en primer lugar a los gabinetes sociales,
considerados como la instancia por antonomasia para la coordinaciéon de politicas
sociales al interior del aparato gubernamental de la Republica Argentina, pais de origen
de los autores, y los definen como "un disefio institucional concebido para garantizar la
coordinacion intersectorial y lograr, asi, avances en la integralidad de las politicas

sociales" (p. 76).

Los gabinetes sociales pueden conformarse en cualquier nivel de gobierno y constituyen
un espacio politico estratégico en cual se formulan, en forma intersectorial, las
estrategias fundamentales de las politicas sociales. Es decir, tienen lugar las primeras
fases del ciclo de la politica: definicion del problema, planteamiento de alternativas de

accion y disefio de intervenciones seleccionadas (Repetto y Fernandez, 2012, p. 76).

Dos de los objetivos principales de los gabinetes sociales son "asegurar la articulacion
interinstitucional y asignar recursos de acuerdo con prioridades claras, asociadas a los
principales problemas sociales que se desea enfrentar" (Repetto y Fernandez, 2012,
p.76). Los gabinetes sociales bien pueden equivaler a los consejos de coordinacion del

Organo Ejecutivo en Bolivia que estdn conformados por carteras ministeriales.

Repetto y Ferndndez (2012) anotan que "si los integrantes del gabinete no tienen
voluntad para coordinar sus acciones y carecen de un lider técnico politico, es muy

probable que el &mbito pierda su potencial y que se releguen a un segundo plano tanto el
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debate politico como las acciones que promueven la integralidad" (p. 76). Por tanto, es
indispensable que exista una autoridad politica con solidez técnica. Si bien los gabinetes
sociales se encuentran por lo general en los niveles nacional y provincial en la
Argentina, bien podrian establecerse a nivel local cuando existen diversas vinculadas a

una problematica (Repetto y Fernandez, 2012, pp. 76-77).

Las tareas esenciales de los gabinetes sociales o consejos de coordinacion del Organo
Ejecutivo en el caso de Bolivia son:
— Generar informacion necesaria para la toma de decisiones estratégicas.
— Elaborar y hacer seguimiento del sistema de metas e indicadores (en conjunto
con las areas técnicas de los ministerios).
— Elaborar el orden del dia y relatoria de las reuniones (estas deberian tener lugar
con una frecuencia 6ptima para institucionalizar la instancia).
— Confeccionar la memoria de las intervenciones.
— Garantizar mecanismos de comunicacion entre los diversos involucrados

(Repetto y Fernandez, 2012, pp. 77-78).

Licha (2006) considera a los comités sectoriales como instancias de coordinacion en las
que se apoyan los gabinetes sociales, es decir, que se encuentran por debajo de ellos. En
criterio de la autora, las principales debilidades de estos comités sectoriales son:
preponderancia de una vision de corto plazo en la formacion de politicas; demanda
desigual de insumos para la formacion de politicas (informacién, investigacion, consulta
externa, evaluacion); capacidad departamental desigual (liderazgo, compromiso, altos
estandares de calidad, alta calidad de insumos, trabajo en equipo); alta y persistente
complejidad de las politicas (dificultades para priorizar, concatenar y coordinar una
masa importante de actividades); y déficit de expertos en gestion de politicas (los
gerentes publicos aprenden junto con sus asesores en el desarrollo del trabajo mismo).

(Licha, 2006, p. 1).
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1.7.4.2 Instancias de coordinacion entre el Estado y la ciudadania

De acuerdo a Fleury (2002) y Bernardo (2004) citados en Repetto y Fernandez (2012),
"la busqueda de soluciones a la falta de coordinacion de politicas y recursos que se
presentan en la gestion publica descentralizada y las crecientes exigencias de
participacion social ameritan la constitucion de espacios de concertacion entre actores

publicos y actores no gubernamentales." (pp. 85-86).

Las instancias de coordinacion entre el Estado y la ciudadania son espacios para incluir a
los diferentes actores sociales en cualquiera de las fases del proceso de las politicas
publicas que les conciernen. Son por lo menos cinco momentos criticos en los que los

gobiernos pueden abrir los espacios de participacion ciudadana:

— Diagnostico o linea de base: los destinatarios de una politica, programa o proyecto
pueden contribuir dando a conocer sus condiciones de vida o necesidades.

— Disefo de la intervencion: los destinatarios pueden compartir sus prioridades y
puntos de vista sobre las alternativas de politicas, programas o proyectos, y el uso de
recursos.

— Gestidon o ejecucion del programa: los destinatarios pueden ser co-gestores de la
implementacion de actividades, por ejemplo, haciéndose cargo de la administracion
del proyecto o la produccion de un bien o servicio.

— Seguimiento y monitoreo: los destinatarios pueden participar aportando informacion
sobre su experiencia para medir los indicadores de control de gestion.

— Evaluacion y resultados: los destinatarios pueden enriquecer las evaluaciones con su
perspectiva y deben ser informados sobre los resultados y el impacto de las politicas,

programas o proyectos (Irarrazaval, 2005, citado en Repetto y Fernandez, 2012, pp.

80-81).
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1.7.4.2.1 Modalidades de participacion ciudadana

Las modalidades de participacion son instrumentos de movilizacion social y
compensacion, y canales de comunicacion entre el Estado y la sociedad (Irarrazaval,
2005, citado en Repetto y Fernandez, 2012, p. 81). A continuacién se explican algunos

tipos:

— Espacios para difundir informacion: Flujos unidireccionales de informacion
hacia el publico para difundir materiales escritos y otros datos relevantes
mediante medios de comunicacion, audiencias publicas o cabildos abiertos

(Repetto y Fernandez, 2012, pp. 81-82).

— Espacios de opinién-consulta: Flujos bidireccionales de informacion en los que
los administradores de los programas o proyectos dialogan con los destinatarios
bajo dinamicas formales o informales como por ejemplo: consulta popular, juntas

consultivas, visitas en terreno, entrevistas (Repetto y Ferndndez, 2012, p. 82).

— Espacios de colaboracion-involucramiento: Grupos de trabajo en los que los
destinatarios de los programas y proyectos se involucran activamente en los

procesos dando lugar a un control compartido en la toma de decisiones (Repetto

y Fernandez, 2012, p. 82).

— Espacios de decisidn-empoderamiento: Se transfiere el control de la toma de
decisiones y los recursos a los destinatarios. Estos se convierten en gestores de

los programas y proyectos (Repetto y Fernandez, 2012, p. 82).

1.7.4.3 Gerencia de redes

Un mecanismo para coordinar la participacion de diferentes organizaciones es la

gerencia de redes, frecuentemente utilizada en la administracion publica. Para
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comprenderla recordemos que: "Las redes son estructuras interdependientes que
involucran a multiples organizaciones o a partes de ellas. Cada unidad no esta
subordinada formalmente a las otras, sino que cuenta con algin grado de estabilidad
estructural y se extiende mas alld de los vinculos formales o de los lazos legitimos de las

politicas." (Sulbrandt et al., 2001, citados en Repetto y Fernandez, 2012, p. 84).

Las redes poseen cinco elementos:

— Nodos: ntcleos centrales y periféricos que integran la red. Personas, grupos u
organizaciones con la capacidad de transformarse a si mismos y a su entorno.

— Vinculos: conexiones de intercambio o de comunicacién que las personas u
organizaciones establecen entre si.

— Sistema de vinculos: conjunto de relaciones entre las personas, grupos u
organizaciones.

— Intercambio: flujos de recursos de naturaleza afectiva, social o financiera que se
intercambian en la red.

— Apoyo social: soporte que los flujos de intercambio brindan a los miembros de la

red y a la red en su conjunto (Repetto y Ferndndez, 2012, p. 85).

Para Bernardo (2004), las redes de politicas se caracterizan por la interaccion entre los
participantes, la no existencia de una relacion jerarquica, la horizontalidad de las
relaciones, la apelacion permanente a la reciprocidad, la relacion de confianza entre los
participantes, su adaptabilidad a cada situacion y necesidad, y la promocion del acceso a

la informacion (Repetto y Fernandez, 2012, pp. 86-87).

La organizacion de las redes se consolida en etapas. Primero, se generan los espacios de
didlogo e intercambio de informacion. En segundo lugar, en los espacios creados se

comienza a procesar informacion, con base en la confianza que se comienza a construir.
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Tercero, en los espacios se administran proyectos y actividades de manera conjunta

(Repetto y Fernandez, 2012, p. 87).

Se pueden constituir redes intergubernamentales empleando los criterios apuntados por
Isuani (2005) citado en Repetto y Fernandez (2012): Incluir a los actores relevantes,
generar incentivos para dichos actores, incorporar aliados para fortalecer la red, evaluar
las capacidades operativas de los actores involucrados, avanzar en la articulacién
gradualmente, desarrollar la identidad y afirmacion institucional de la red, y establecer
un esquema de gestion del conjunto para que las partes no prevalezcan sobre el colectivo

(pp. 88-89).

1.7.4.4 Perspectiva estructural y corrientes NGP y pos-NGP

Como enfoque teodrico, la perspectiva estructural analiza a la coordinacion como
resultado de la arquitectura de la organizacion formal. En ese sentido, la coordinacion
puede materializarse si la arquitectura organizacional cuenta con los procedimientos y
lineas de control adecuados (Laegreid et al., 2017, p. 16). La perspectiva estructural
puede concentrarse en el disefio de las estructuras organizacionales formales y en como
estas afectan al comportamiento organizacional (Verhoest et al., 2010, citado en Lagreid

etal., 2017, p. 17).

Bajo la perspectiva estructural se entiende que la toma de decisiones en las
organizaciones publicas resulta de la relacion jerarquica entre las autoridades politicas y
los jefes administrativos (March y Olsen, 1983, citados en Leegreid et al., 2017, p. 16).
"La estructura formal de las organizaciones publicas se canalizard e influird en los
modelos de pensamiento y en el comportamiento real de toma de decisiones" (Egeberg,

2012; Simon, 1957, citados en Lagreid et al., 2017, p. 16).
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De acuerdo a Gulick (1937) citado en Legreid et al. (2017), "cuanto mas especializacion
haya en una organizacion publica, mas presion habrd para una mayor coordinacion y
viceversa" (p. 17). El reto principal para la coordinacion en una administracion publica
que se organiza en base al principio del propdsito sera lograr que varias administraciones
sectoriales trabajen juntas en politicas intersectoriales; si la administracion publica se
organiza geograficamente, el reto principal serd la coordinacién entre los distintos

niveles administrativos (Legreid et al., 2017, p. 17).

La coordinacion en estructuras organizacionales formales tiene una version jerarquica y
una colegiada. La coordinacion jerarquica indica que cuanto mas alto sea el nivel de
liderazgo, mayor sera la autoridad de coordinacion. La coordinacion colegiada se enfoca
en los actores de un mismo nivel y en como trabajan juntos. La coordinacion jerarquica
se puede fortalecer con coordinacion colegiada, pero también puede verse mermada por
ella, pues esta Ultima reta el control y la autoridad jerarquica (Gulick, 1937, citado en

Lagreid et al., 2017, p. 17).

En términos generales, la administracion publica presenta formas organizacionales que
coexisten, traslapan, complementan y oponen entre si (Olsen, 2008, citado en Leaegreid et
al., 2017, p. 18). En ese contexto, Lagreid et al. (2017) distingue tres tipos de

herramientas de coordinacion estructurales:

— Coordinacion a través de jerarquia: La jerarquia es el mecanismo tradicional de
coordinacion en la administracion publica. Se basa en un mandato de gobierno y
funciona con instrucciones impartidas de arriba hacia abajo. La estructura
organizacional se funda en una relacién jerarquica entre ejecutivos politicos y

administrativos (Laegreid et al., 2017, p. 18).

— Coordinacion a través de la gestion del desempefio: La corriente Nueva Gestion

Publica (NGP) abogaba por transitar de la gestion por reglas a la gestion por
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desempefio, que segun Laegreid (2006) citado en Leegreid et al. (2017) tiene tres
componentes: liderazgo para formular metas y objetivos, y otorgar discrecionalidad a
los organos subordinados en su trabajo cotidiano; sistema de indicadores de
desempefio para que los 6rganos subordinados reporten sus resultados; y utilizacion

de los resultados reportados para mejorar el desempeiio (pp. 18-20).

— Coordinacion a través de acuerdos de red: Las reformas pos-NGP se asociaron al
establecimiento de acuerdos de red como mecanismo alternativo o suplementario de
coordinacién pues generalmente son horizontales, se basan mas en la confianza, se
caracterizan por la negociacion y la cooperacion mutua entre actores involucrados, y
pueden contrarrestar la fragmentacion del sector publico que gener6 la NGP
(Bouckaert et al., 2010; Peters, 2006; Christensen y Lagreid, 2007, citados en
Lagreid et al., 2017, pp. 20-21). La formulacion de politicas publicas mas alla de los
limites organizacionales dio paso a los conceptos de gobierno articulado y gobierno
integral que en la practica se usan casi como sinénimos para denotar una
coordinacion horizontal y vertical con miras a evitar que las politicas se perjudiquen
entre si, se haga un buen uso de los recursos y se creen sinergias entre participantes
publicos y privados, involucrando a los niveles de gobierno y grupos fuera del

gobierno que se desee. (Lagreid et al., 2017, pp. 21-22).

1.7.4.5 Niveles y grados de coordinacion

Un proceso de coordinacién comprende niveles que pueden recorrerse secuencialmente
o no. Es decir, se puede empezar en el primer nivel compartiendo informaciéon o se
puede empezar en el tercer nivel disenando estrategias conjuntas sin haber pasado por
los niveles previos. En cualquier caso, las actividades a desarrollarse en cada nivel

pueden resumirse de la siguiente manera:
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Cuadro 1. Niveles de coordinacion

Compartir informacion Colaboracion Diseiio y programacion
estratégica conjunta

Se comparten: Objetivos, | Se evallia conjuntamente la | Se  desarrollan  enfoques
intereses, puntos de vista, | situacion y las posibles | comunes, disefian objetivos y

roles, responsabilidades, | intervenciones. Como | compatibilizan metas
fortalezas, debilidades, | resultado, se puede acordar | interinstitucionales, para
necesidades, recursos. normas, movilizar recursos o | alcanzar resultados integrales.

capacitar conjuntamente.

Repetto y Fernandez, 2012, p. 49.

Segtin Echebarria (1998) citado por Repetto y Fernandez (2012):

la necesidad de coordinacion surge de la interdependencia, del hecho de que dos
unidades de la misma o diferentes organizaciones compartan un entorno de
trabajo. Esto ocurre por el hecho de actuar sobre la misma realidad externa (un
sector de la poblacion), porque intercambian recursos (coordinacion con
proveedores o clientes) o porque comparten objetivos generales (de la
organizacion o del sistema de organizaciones al que pertenecen (p. 50).

De acuerdo a Peters (1998) citado en Repetto y Ferndndez (2012), no puede
simplemente decirse que existe o no coordinacion de politicas publicas pues existen
gradientes. Una escala de coordinacion lo ejemplifica a continuacion:

Cuadro 2. Escala de coordinacion

Nivel Tipo de accién Resultados
I Comunicacion entre actores y | Delimitacion y clarificacion
Basico entes. de roles y funciones.
Consulta a actores y entes.
11 Negociaciones para evitar | Negociacion
Intermedio basico divergencias entre actores y
entes.
11} Construccion de consensos a | Concertacion entre actores y
Intermedio avanzado nivel interorganizacional. sectores.

Arbitraje del gobierno central
para  resolver  diferencias
interorganizacionales.

v Establecimiento de parametros | Alineacion estratégica.
Avanzado organizacionales.

Definicion de  prioridades

gubernamentales.

Estrategia general de gobierno.

Repetto y Fernandez, 2012, p. 51
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En el primer escalon la coordinacion es negativa; el trabajo es especializado y
diferenciado, sin yuxtaposiciones. Se invierte poco tiempo, recursos y capital politico
para el relacionamiento con otros actores. No se avanza hacia el abordaje integral de la

problematica objeto de la politica publica (Repetto y Fernandez, 2012, p. 52).

En el segundo escalén comienza la coordinacion de la politica publica con el
reconocimiento mutuo entre los actores. Sin embargo, ninguno se compromete atn a
trabajar con otros. Entonces, las redes de coordinacion que surgen son en realidad
"pseudo redes" especificas y promovidas por funcionarios técnicos (Repetto y

Fernandez, 2012, p. 52).

En el tercer escalon se integran las politicas pues se articulan las acciones de
implementacion por medio de acuerdos, lo cual implica una negociacién politica, previa
consideracion de la compatibilidad de los objetivos. Si no se alcanzan acuerdos entre los
actores de una misma jerarquia, pueden intervenir otros actores. En un primer caso, las
maximas autoridades jerarquicas que por lo general son parte del poder ejecutivo pueden
garantizar la integracion de las politicas mediante acuerdos voluntarios o a través de
ordenes superiores. En un segundo caso, las organizaciones de trabajo de frontera
(estructuras de interdependencia y colaboracion responsables de transversalizar las
politicas entre instituciones publicas) pueden propiciar los acuerdos (Repetto y

Fernandez, 2012, p. 53).

En el cuarto escalon tienen lugar procesos conjuntos de elaboracion de politicas en un
marco mas general y estratégico de desarrollo social y econdmico, que Peters (1998)
citado en Repetto y Fernandez (2012) denomina "gobernanza estratégica" o "Estado

estratégico".

Para que se produzca la coordinacion debe existir un entorno politico institucional

adecuado, asi como un equipo técnico solvente que traduzca la intencidén de coordinar en
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coordinacion efectiva con resultados (Repetto y Fernandez, 2012, p. 75). Licha y Molina

(2006) consideran que existen diez condiciones basicas para la coordinacion:

1. Voluntad y cohesion politica.

2. Definicion de objetivos estratégicos.

(98]

Estructuras y mecanismos de coordinacion con objetivos y funciones concretas y
claramente definidos.
Participacion de los actores claves.

Institucionalidad legitima.

4

5

6. Capacidad de gestion.
7. Espacios de didlogo y deliberacion.
8. Sinergias.

9. Cultura de cooperacion e incentivos.

10. Sistemas de informacidn, comunicacion, monitoreo y evaluacion (pp. 13-16).

En una mancomunidad se comparten recursos, responsabilidades y acciones en los tres
planos descritos anteriormente: Plano horizontal intersectorial, plano vertical
interjurisdiccional y plano del vinculo con actores no estatales (Mendes y Fernandez,
2004, citados en Repetto y Fernandez, 2012, p. 55). Una coordinacién prointegralidad
sera tal cuando resulte en la identificacion de prioridades, la asignacion de
responsabilidades, la definicion de los recursos a ser empleados y la implementacion de
acuerdo a lo planificado por los responsables (Repetto, 2005, citado en Repetto y

Fernandez, 2012, p. 55).
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2 CAPITULO II: ANTECEDENTES DE LA PROBLEMATICA DE
LAS DROGAS A NIVEL INTERNACIONAL Y NACIONAL

2.1 Ambito internacional

2.1.1 Primeras convenciones sobre drogas

El impacto producido por las drogas ilicitas y las politicas de drogas en la vida de las
personas y en la sociedad ha hecho que el fenomeno de las drogas se inscriba y
mantenga en la agenda internacional (Sanchez, 2014, p. 75). Los esfuerzos para
constituir un régimen internacional de fiscalizacion de drogas comenzaron desde los

primeros afios del siglo XX (Donelly et al., 1992, citados en Sanchez, 2014, p. 75).

En aquellos afios, una proporcion importante de la poblacion china -sobre todo
masculina- se habia hecho adicta al opio como consecuencia del trafico de esa droga a la
China desde el Imperio Britanico que buscaba contrarrestar de cualquier forma el déficit
comercial que tenia con China. Con el tiempo, la China incrementaria su propia

produccion de opio ante la creciente demanda (Smart Drug Policy, 2018).

El consumo masivo del opio y sus nefastas consecuencias convirtieron al control de
drogas en un asunto prioritario de la agenda internacional. En 1909, las potencias
mundiales de entonces conformaron la Comision Internacional del Opio para abordar los
problemas que habia generado el libre comercio del opio y otras drogas. El resultado fue
la adopcidn de la Convencion Internacional del Opio de 23 de enero de 1912 (Oficina de
las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito [ONUDD], 2008), germen del régimen

internacional de control de drogas hoy vigente.

La Convencion Internacional del Opio tuvo cuatro implicaciones principales: 1) hizo que

el consumo de estupefacientes dejara de ser un asunto interno de los Estados para
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convertirse en un asunto internacional; 2) consagré los principios basicos del control de
drogas (limitacion del consumo, fabricacion y venta de estupefacientes a fines médicos y
cientificos; control de la produccion y distribucion de estupefacientes; eliminacion del
abuso de drogas); 3) estableci6 una obligacion juridica y vinculante para que los Estados
cooperasen a nivel internacional; y 4) adopt6é un enfoque global y un alcance mayor al
buscar controlar drogas derivadas como la morfina, la cocaina y la heroina (Sanchez,

2014, p. 138).

Entre 1925 y 1953, la comunidad internacional aprobaria una serie de instrumentos
internacionales para controlar y limitar la produccion, la comercializacién y el consumo
de drogas (Organizacion de las Naciones Unidas [ONU], 1961). Sin embargo, no
resultarian eficaces y generarian efectos no deseados como el surgimiento de un

mercado ilegal de drogas (Sanchez, 2014, pp. 142 y 144).

2.1.2 Trilogia de convenciones sobre drogas

Ante la existencia de numerosos tratados internacionales, la comunidad internacional
opto por unificar y simplificar lo acordado hasta entonces (Sanchez, 2014, p. 151). Asi,
"el proceso de consolidacion de los tratados de control internacional de drogas existentes
hasta ese entonces en un solo instrumento comenz6 en 1948." (Senate of Canada, 2001).
Doce afios después, "un tercer borrador trabajable estaba listo para ser presentado para la

discusion en una conferencia plenipotenciaria" (Senate of Canada, 2001).

La ONU celebr6 una Conferencia del 24 de enero al 25 de marzo de 1961. Unos dias
después, el 30 de marzo de 1961, la Conferencia adoptd la Convencion Unica sobre
Estupefacientes de 1961, que al entrar en vigor el 13 de diciembre de 1964 (United
Nations Treaty Collection, 2021) abrogé los acuerdos previos y se convirtid en la piedra

angular del sistema internacional de control de drogas que sigue en pie hasta hoy.
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La Convencion Unica de 1961, con un enfoque claramente prohibicionista, se orientaria
a eliminar la produccion y el consumo de la materia prima y las drogas de origen vegetal
como la coca y la cocaina, el opio y la heroina, y el cannabis (Sanchez, 2014, p. 160). Al
efecto, introdujo por primera vez obligaciones de caracter penal para que los Estados
parte tipificasen como delitos a las actividades relacionadas a los estupefacientes que
fueran contrarias a sus disposiciones. Asimismo, el acuerdo establecid cuatro
subregimenes de fiscalizacion; sujetando a las mencionadas materias primas organicas y

sus derivados a uno de los dos mas rigidos (Sanchez, 2014, pp. 158-159).

Por otra parte, la Convenciéon Unica de 1961 preservd varios mecanismos de control
dispuestos en instrumentos previos y establecié otros nuevos. Los Estados parte
continuarian reportando estimaciones de sus requerimientos de drogas y estadisticas
sobre produccion, uso, consumo, importacion, exportacion y almacenamiento de drogas
en sus territorios. De igual forma, se mantuvo el sistema de certificacion de
importaciones creado por la Convencion de Ginebra de 1925, en cuyo marco los estados
parte seguirian otorgando licencias a productores, comercializadores y distribuidores, y

documentarian las transacciones que involucren a drogas (Senate of Canada, 2001).

La Convencion Unica de 1961 definié que los 6rganos internacionales de fiscalizacion
de drogas, es decir, los encargados de supervisar la aplicacion de la trilogia de

Convenciones en el mundo, serian:

— la Comision de Estupefacientes, 6rgano deliberante compuesto por 53 Estados
miembros de las Naciones Unidas elegidos por el Consejo Econdmico y Social
(ECOSOC), por un periodo de cuatro afios (ONUDD, 2013);

— la Junta Internacional de Fiscalizacion de Estupefacientes (JIFE), o6rgano
independiente y cuasi judicial integrado por 13 expertos elegidos por el ECOSOC
por un periodo de cinco afios (JIFE, 2019);

— la Organizacion Mundial de la Salud (OMS).
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La Comision de Estupefacientes se reune dos veces al afio, en un periodo sustantivo en
el que considera y aprueba resoluciones que pueden por ejemplo modificar el grado de
fiscalizacion de las sustancias incluidas en las listas anexas a las tres Convenciones
sobre drogas previa recomendacion de la OMS, y en un periodo no sustantivo en el que
trata asuntos administrativos y presupuestarios propios del Programa de las Naciones
Unidas para la Fiscalizacion Internacional de Drogas (ONUDD, 2013), en gran parte
ejecutado por la ONUDD, "organismo ejecutivo del régimen internacional de control de
drogas" (Sanchez, 2014, p. 183), que se ocupa de prestar cooperacion técnica a los
Estados, investigar y analizar el fenomeno de las drogas, y asistir a los Estados en la
ratificacion e implementacion de los tratados internacionales sobre drogas, corrupcion,

delincuencia organizada y terrorismo (Sanchez, 2014, pp. 183-184).

La JIFE emite un informe anual sobre la situacion mundial de las sustancias sujetas a
fiscalizacion internacional que contiene recomendaciones para los gobiernos, algunas
generales y otras especificas, que son objeto de seguimiento en los informes siguientes.
Ademas, publica informacion sobre el movimiento licito de estupefacientes y sustancias
sicotropicas que se registra anualmente, en base a las previsiones reportadas por los
Estados parte y no parte de las Convenciones, y examina la aplicacion de las medidas de
control de precursores establecidas en la Convencion de 1988. También envia misiones a
paises seleccionados cada afo para fundamentar el andlisis que realiza de la aplicacion

de las Convenciones sobre drogas (JIFE, 2019).

En la década de los 60, el uso y abuso de drogas sintéticas en el mundo se incremento,
especialmente en los paises desarrollados occidentales. Como la mayoria de las
sustancias sicotropicas no se encontraban sujetas a control internacional, la Comision de
Estupefacientes y la OMS propiciaron el debate del control de dichas sustancias y
emitieron recomendaciones a los paises. En 1970, la Comision de Estupefacientes
acordd un borrador que seria la base para las negociaciones en una conferencia

plenipotenciaria que tendria lugar en Viena en julio de 1971 (Senate of Canada, 2001).
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El resultado de dicha conferencia fue la adopcion del Convenio de las Naciones Unidas
sobre Sustancias Sicotrépicas de 1971 que siguié el modelo de fiscalizacion de la
Convencién Unica de 1961 (Senate of Canada, 2001), con una diferencia fundamental
en la forma de introducir una sustancia en el sistema de listas de fiscalizacion. La
Convencion Unica de 1961 presume que todos los estupefacientes pueden ser nocivos
hasta que se compruebe lo contrario y, por tanto, pueden ser sujetos a fiscalizacion
internacional. El Convenio de 1971 requiere que la OMS presente evidencia cientifica
concluyente sobre la peligrosidad de una sustancia psicotropica antes de sujetarla a

fiscalizacion internacional (Sanchez, 2014, p. 164).

En las décadas de los afios 70 y 80, varias iniciativas nacionales y regionales de control
de drogas comenzaron a desarrollarse. Sin embargo, su puesta en marcha se vio
dificultada porque muchos paises no eran parte de las Convenciones de drogas o no
tenian sistemas de cumplimiento de la ley adecuados para el control de drogas a nivel
doméstico. En respuesta a esta situacion, la Asamblea General de la ONU le solicité al
ECOSOC instruirle a la Comision de Estupefacientes, "como un asunto prioritario"”, la
preparacion de un borrador de convencion que abordara "los varios aspectos del
problema del trafico ilicito de drogas como un todo y, en particular, aquellos no

contemplados en los instrumentos internacionales existentes." (Senate of Canada, 2001).

La redaccion del borrador de convencion concluyd durante la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Abuso de Drogas y Trafico Ilicito de 1987 (Senate of Canada,
2001). En junio de 1988, se llevd a cabo el periodo extraordinario de sesiones de la
Asamblea General de la ONU sobre drogas, a cuyo término se aprob6 la Declaracion
Politica (Principios rectores de la reduccion de la demanda de drogas y medidas de
fomento de la cooperacion internacional en la lucha contra el problema mundial de las
drogas). Del 25 de noviembre al 20 de diciembre de 1988, se celebrd la conferencia
multilateral que aprobd la Convencion de las Naciones Unidas contra el Trafico Ilicito

de Estupefacientes y Sustancias Sicotropicas que "es esencialmente un instrumento de
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derecho penal internacional" (Senate of Canada, 2001), por cuanto reconoce que el
trafico ilicito de drogas es "una actividad delictiva internacional cuya supresion exige
urgente atencion y la mas alta prioridad" (Sénchez, 2014, p. 168), al estar en juego la
seguridad de los Estados y de la sociedad internacional en su conjunto. Con la
Convencion de 1988 se completo la trilogia de las convenciones sobre drogas que
constituyen el actual sistema internacional o régimen internacional de control de drogas

que se fue haciendo cada vez mas punitivo (Sanchez, 2014, p. 168).

2.1.3 Declaratoria de "guerra contra las drogas' y amenaza para la seguridad
nacional

En junio de 1971, el entonces presidente de los Estados Unidos, Richard Nixon, declard
la "guerra contra las drogas" (Drug Policy, 2019), "como respuesta al abuso masivo de
drogas en los Estados Unidos y el dafo social que estaba causando" (Senate of Canada,
2001). Como parte de los esfuerzos antinarcoticos de la administracion de Nixon, se
promovi6 la modificacion de la Convencion Unica de 1961 para ampliar las atribuciones
de la JIFE y las exigencias sobre los Estados parte (Senate of Canada, 2001). El
Protocolo de enmienda a la Convencién Unica de 1961 fue adoptado el 25 de marzo de

1972, en Ginebra (ONUDD, 1976).

Nixon también cred la Drug Enforcement Administration (DEA) en 1973, con la mision
de hacer cumplir las leyes y regulaciones de los Estados Unidos para las sustancias
controladas (DEA, 2020). Tras afirmar que “el enemigo publico nimero uno de los
Estados Unidos es el abuso de drogas” (Richard Nixon Foundation, 2016), Nixon
implementd una politica antidrogas caracterizada por la expansion del tamano y la
presencia de los agentes federales antidrogas, el arresto de personas en sus domicilios
sin notificacion previa y la imposicion obligatoria de sentencias a los detenidos por

portar, distribuir o consumir drogas, sin hacer distincion (Drug Policy, 2019).
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Tras asumir la presidencia de los Estados Unidos en 1981, Ronald Reagan adoptd una
politica antidrogas de linea dura. Ante la agudizacion del consumo del crack-cocaina en
los Estados Unidos a mediados de la década de los 80, Reagan declard por primera vez
en 1986 a las drogas ilegales como una amenaza para la seguridad nacional de su pais

(Youngers y Rosin, 2005, p. 15).

2.1.4 Proceso de descertificacion

En octubre de 1986, el Congreso de los Estados Unidos aprob¢ la Ley No. 99-570 contra
el Abuso de Drogas (Anti-Drug Abuse Act, 1986), concebida con un evidente enfoque
punitivo en cuyo marco se asignarian severas penas para la posesion de drogas incluso

en pequefas cantidades (Sanchez, 2014, p. 218).

La Ley contra el Abuso de Drogas, en su Titulo II sobre Control Internacional de
Narcéticos, consigné como obligacion presidencial la presentacion al Congreso de un
informe anual “sobre la estrategia internacional para prevenir el cultivo y trafico de
narcoticos de forma de incluir una argumentacion sobre el alcance con el que cada pais

productor ha cooperado con los esfuerzos de control narcéticos de los Estados Unidos

(...).” (Anti-Drug Abuse Act, 1986).

Es asi que desde 1987, los Presidentes de los Estados Unidos emiten un memorandum
anual para cumplir con la referida obligacion legal conocida comunmente como
“certificacion” que se produce de dos formas: a) cuando el pais en cuestion es aprobado
por los Estados Unidos en sus esfuerzos contra las drogas y, por ende, contintia
recibiendo asistencia financiera de ese pais; b) cuando el pais en cuestion es reprobado
en sus esfuerzos contra las drogas pero es “dispensado” de ser reprendido con la
suspension de asistencia fianciera por existir un “interés nacional vital” para los Estados
Unidos. La “descertificacion” se produce entonces cuando el pais es reprobado en sus

esfuerzos contra las drogas y ademés es sancionado con la no asignacion de asistencia
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financiera para el afio fiscal por iniciar. El Transnational Institute (2010) sostiene que la
“descertificacion” puede implicar incluso la oposicion de los Estados Unidos a que el

pais reciba créditos de bancos multilaterales (p. 233).

Entre 1980 y 1987, el presupuesto de los Estados Unidos para control antinarcéticos en
el exterior se increment6 de 40 a 200 millones de dolares americanos por afio (Bagley,
1989, citado en Westhoff, 2013, p. 23). Reagan comenzé a condicionar la cooperacion
financiera que se otorgaria a otros paises a su desempefio antidrogas e impuso sanciones
cuando consideraba que los paises no hacian lo suficiente. Bolivia fue sancionada por
los Estados Unidos en 1986 y 1987 por no impedir el cultivo de hoja de coca (Westhoff,
2013, p. 23).

2.1.5 "Guerra contras las drogas' en la region andina

En 1989, el presidente de los Estados Unidos, George W. Bush, lanzé la Iniciativa
Andina, que tenia como objetivo principal “fortalecer las facultades de las fuerzas
militares y policiales de América Latina en cuanto a la puesta en practica de sus medidas
en materia antidrogas” (Youngers y Rosin, 2005, pp. 15-16). En poco tiempo, por el
papel preponderante que jugaban las fuerzas militares en las actividades antidrogas
lideradas por los Estados Unidos y la priorizacion de la asistencia militar y policial por
encima de otro tipo de asistencia provista por ese pais, se emplearia frecuentemente el
término "militarizacion". En ese marco, la region andina se convirti6é rapidamente en la
principal region beneficiaria de la asistencia financiera de los Estados Unidos para

asuntos de seguridad (Youngers y Rosin, 2005, p. 16).

El gobierno de los Estados Unidos, explican Youngers y Rosin (2005), orientaba sus
esfuerzos a la reduccion de la oferta de drogas como la cocaina y la heroina en los paises
de origen; sin embargo, se concentraba especialmente en la erradicacion de los cultivos

de hoja de coca en los Andes (la erradicacion de la marihuana y la amapola opidcea
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usada para producir heroina no recibia igual atencidon). Dicho gobierno también
trabajaba para decomisar droga en transito en el resto de América Latina y el Caribe. Su
fijacion en disminuir la oferta de drogas en los paises de origen respondia a una
presuncion: si se reducia la oferta de drogas, los riesgos y costos para traficarlas se
incrementarian, provocando una menor produccion que subiria los precios de las drogas
en el mercado y, en consecuencia, se disuadiria a los estadounidenses de adquirir y

consumir drogas (p. 15).

Segun razonaba los Estados Unidos, el trafico de drogas debia detenerse en los paises de
origen. Como el costo de prohibir y erradicar los cultivos de coca en la region andina era
considerablemente menor que el costo de emprender otras acciones, esta opcion parecia
ser la mas conveniente. Una vez que se le encomend6 al Departamento de Defensa de
los Estados Unidos la tarea de detectar e interceptar los cargamentos de drogas que se
dirigian a ese pais, el Congreso le asign6 fondos que se financiarian las tropas
estadounidenses y las fuerzas de seguridad de los paises en los que operaba. Bajo esta
politica de reduccion de la oferta aplicada con rigor en los paises andinos, a saber,
Bolivia, Colombia y Pert, “la metafora de la 'guerra contra las drogas' se convirtié en un

conflicto armado real” (Youngers y Rosin, 2005, p. 16).

Para ilustrar el abordaje del problema de las drogas bajo el enfoque de seguridad
nacional y comprobar su vigencia prologanda, Youngers y Rosin (2005), citan un
fragmento del Informe sobre la estrategia internacional de control de narcéticos
(International Narcotics Control Strategy Report, INCSR) para 2003 de los Estados
Unidos, que por su contundencia reproducimos a continuacion:

Nuestros programas internacionales de lucha contra el narcotrafico se dirigen a
los primeros tres eslabones de la cadena de produccion y consumo: el cultivo, el
procesamiento y el transito. Cuanto mas certero sea nuestro ataque a la fuente,
mayor serd la posibilidad de detener el flujo del narcotrafico en general. El
control de los cultivos es, con mucho, el mecanismo menos costoso para reducir
la demanda. No se producira el ingreso de drogas al sistema si se destruyen los
cultivos o no se permite su cosecha (p. 16).
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En relacion a politicas unidimensionales como la que promovia los Estados Unidos en la
region, Thoumi (2003) sefnala: “Estas politicas no lidian con las razones institucionales
por las que un pais produce o trafica drogas y frecuentemente contrarrestan unos a otros.
La mayoria de las politicas no toman en cuenta factores econdmicos, sociales, culturales,
politicos y medio ambientales, entonces no es una sorpresa que su historial de éxito sea

muy pobre.” (p. 10).

2.2 Ambito nacional

2.2.1 El"boom de la coca"

La creciente demanda de cocaina en los Estados Unidos en la década de los 80 ocasiond
la expansion descontrolada de la superficie de cultivos de hoja de coca en Bolivia,
conocida comunmente como el "boom de la coca". Estos cultivos eran ya fundamentales
para los campesinos colonizadores de las zonas tropicales de Bolivia desde los afios 70
cuando consolidaban su asentamiento con una primera cosecha de coca. La coca
representaba entonces una gran oportunidad pues su cultivo no demandaba una
importante inversion de dinero y, una vez cosechada y secada, se podia almacenar y
transportar con la facilidad que otros productos no permitian (Laserna, 1998, pp. 108-

109).

Cuando se dispard la demanda de coca miles de familias ya se encontraban asentadas en
el Chapare como resultado de los esfuerzos gubernamentales y de organismos
internacionales para fomentar la colonizacion a fin de expandir la frontera agricola que
desafortunadamente no se habian acompafiado de asistencia técnica, financiera y
comercial (Laserna, 1998, pp. 108-109). Alvarado (2020) explica que el "boom de la
coca" fue el fenomeno que incentivd una migracion masiva desde diferentes lugares del
departamento de Cochabamba y del resto del pais hacia los principales focos de

colonizacién del Tropico de Cochabamba. Con el incremento exponencial de los
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cultivos de coca, la region se convirtiéo en unas de las principales regiones productoras

de hoja de coca en Bolivia.

Segun Alvarado (2020), durante el inicio de la expansion de los cultivos de coca en el
Tropico de Cochabamba, a fines de los afios setenta e inicios de los afios ochenta, la
comercializacién de la coca estaba en manos de los denominados "cocanis"; ellos
transportaban la coca hacia el Mercado de Lanza que se ubicaba en la ciudad de
Cochabamba. Durante el gobierno de facto de Luis Garcia Meza, el Estado asumio el
control de la comercializacion de la coca a través de agentes estatales llamados
"narcoticos" que le compraban la coca a los productores al precio establecido por el

gobierno, lo cual genero violentas protestas en 1982.

Tiempo después, se establecerian los mercados primarios o galpones de la coca, donde
hasta el dia de hoy se comercializa la coca sin control del Estado. En esos espacios, las
chhakas (mujeres migrantes de origen campesino, algunas de ellas esposas de
productores de coca) esperan sentadas todo el dia a que lleguen los productores de coca
para comprarles su produccion y luego venderla al por mayor y menor. A partir de fines
de los afios 80, los gobiernos de turno intervinieron los mercados primarios con el

objetivo de cerrarlos pero fracasaron (Alvarado, 2020).

2.2.2 Decreto Supremo N° 21666 de 1987

Durante el cuarto gobierno del presidente Victor Paz Estenssoro, el 24 de julio de 1987,
se cred el Consejo Nacional contra el Uso Indebido y Tréfico Ilicito de Drogas, como
una instancia de coordinacién y concertacion ministerial, con el objeto de "definir,
disefiar, formular y establecer las politicas de desarrollo, interdiccion, represion,
prevencion y rehabilitacion comprendidas en el Plan Integral de Desarrollo y
Substitucion de Cultivos de Coca (PIDYS), asi como otros instrumentos

complementarios" (Decreto Supremo N° 21666, 1987, articulo 14).
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El Decreto Supremo N° 21666 (1987) estipuld que el Consejo Nacional seria presidido
por el Ministro de Relaciones Exteriores y Culto, y estaria integrado por los Ministros
del Interior, Migracién y Justicia; Defensa Nacional; Planeamiento y Coordinacion;
Asuntos Campesinos y Agropecuarios; y el Secretario Ejecutivo que seria el

Subsecretario de Desarrollo Alternativo y Sustitucion de Cultivos de Coca.

Asimismo, dicha norma juridica cred la Subsecretaria de Desarrollo Alternativo y
Sustitucion de Cultivos de Coca, como dependencia del Ministerio de Asuntos
Campesinos y Agropecuarios, y la Subsecretaria de Defensa Social y la Fuerza Especial
de Lucha contra el Narcotrafico (FELCN), como dependencias del Ministerio del

Interior, Migracién y Justicia.

En virtud del Decreto Supremo N° 21666 (1987), los programas y proyectos del PIDYS
financiados en su mayor parte por los Estados Unidos y agencias de la ONU se
distribuyeron entre las recién creadas Subsecretaria de Desarrollo Alternativo y
Subsecretaria de Defensa Social. Entre 1987 y 1989, la cooperacion estadounidense se
concentr6 en la ejecucion del PIDYS mediante los subprogramas de Transicion
Agricola, Reactivacion Economica y Desarrollo Regional (Quiroga, 1989). El 23 de
diciembre de 1988, los anexos I y II del referido Acuerdo de Cooperacion entre Bolivia
y Estados Unidos fueron actualizados. Ademas, de los recursos econdmicos se

necesitaria "una legislacion adecuada" para ejecutar el PIDYS (Quiroga, 1989).

2.2.3 Ley N°1008 de 1988

En 1987, el gobierno de Paz Estenssoro presentd al Congreso un proyecto de ley que
discutieron ampliamente los partidos politicos, los organismos de desarrollo y los
campesinos productores de coca hasta mediados de 1988 (Quiroga, 1989). Estos tltimos
se reunieron en varios Encuentros Nacionales, bloquearon caminos y llevaron a cabo

manifestaciones en ocasiones violentas sin finalmente lograr que su demanda principal
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de separar el régimen de la coca del régimen de sustancias controladas fuera atendida

(Laserna, 2011, p. 71).

El 19 de julio de 1988, la Ley N° 1008 del Régimen de la Coca y Sustancias Controladas
fue promulgada. Su articulo 132 confirm¢ al Consejo Nacional contra el Uso Indebido y
Trafico Ilicito de Drogas como el “maximo organismo nacional para el control del uso
indebido y el trafico ilicito de drogas”, asignandole la atribucion principal de “definir y
normar las politicas nacionales que enmarquen la planificacion, organizacion, ejecucion,
direccidn, supervision, fiscalizacion, control y coordinacion de los planes, programas y
proyectos de desarrollo alternativo y sustitucion de cultivos de coca; la lucha contra el
trafico ilicito de drogas; la prevencion integral, el tratamiento, la rehabilitacion y

reinsercion social." (Ley N° 1008, 1988).

El articulo 133 de la Ley N° 1008 (1998) dispuso que el Consejo Nacional contra el Uso
Indebido y Trafico Ilicito de Drogas estaria conformado por los Ministros de Relaciones
Exteriores y Culto; Interior, Migracion y Justicia; Planeamiento y Coordinacion;
Asuntos Campesinos y Agropecuarios; Prevision Social y Salud Publica; Educacién y
Cultura; Defensa Nacional; Finanzas y Aeronautica. En virtud del articulo 134, el Poder
Ejecutivo definiria el marco institucional adecuado. Ademas, por mandato del articulo
135, las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional pondrian a su disposicion las unidades,
el equipo y el personal especializado de su dependencia, necesarios para la lucha contra
el uso indebido y el trafico de drogas, incluyendo tareas operativas y de investigacion e

informacion (Ley N° 1008, 1998).

El articulo 8 defini6 y delimit6 tres zonas de produccion de hoja de coca en Bolivia: la
zona de produccion tradicional (donde historica, social y agroecoldogicamente se
cultivaba la coca para usos tradicionales: provincias Nor y Sud Yungas, Murillo,
Muiecas, Franz Tamayo e Inquisivi del Departamento de La Paz y los Yungas de

Vandiola que comprendia parte de las provincias de Tiraque y Carrasco del
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Departamento de Cochabamba); la zona de produccidon excedentaria en transicion
(donde el cultivo de coca resultaba de un proceso de colonizacidon espontanea o dirigida)
y la zona de produccion ilicita (donde estd prohibido el cultivo de coca, es decir, todo el

territorio nacional, a excepcion de las zonas antes mencionadas) (Ley N° 1008, 1988).

La Ley N° 1008 fij6 el limite de 12,000 ha de cultivos de hoja de coca para cubrir la
demanda del consumo tradicional y establecié que la politica de sustitucion de cultivos
de coca se llevaria a cabo bajo el marco institucional del PIDYS que estableceria las
condiciones y plazos de la reduccion voluntaria, los montos de una compensacion y las
acciones de politicas que aseguren respuestas a las nuevas opciones de desarrollo que se
generen para las zonas de produccion tradicional y excedentaria en transicion (Ley N°

1008, 1988).

Por otra parte, la Ley N° 1008 establecid tipos penales con duras penas privativas de
libertad y un procedimiento penal especial que limitaba los derechos de defensa de los
acusados, impidiendo que gocen de libertad condicional o libertad bajo fianza durante su
enjuiciamiento, hasta la confirmacion o modificaciéon de la sentencia por parte de la
Corte Suprema de Justicia (Laserna, 2011, p. 72). Un juez de uno de los tribunales
especiales creados por la Ley N° 1008 sefialo al respecto de esta normativa: "Esta Ley es
un instrumento de castigo, no una norma para prevenir el crimen" (Laserna, 2011, p. 74).
Once anos después de la entrada en vigor de la draconiana Ley N° 1008, la Ley del
Codigo de Procedimiento Penal N° 1970 (1999) derogd el procedimiento penal especial

dispuesto en los articulos 80 al 131 (Disposicion final sexta).
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3 CAPITULO III: POLITICAS ANTIDROGAS EN BOLIVIA
(1986-2020)

3.1 Plan Trienal

A finales de 1986, el gobierno del presidente Victor Paz Estenssoro elabor6 el "Plan
Trienal de Lucha contra el Narcotrafico", con el objetivo principal de "desplazar a la
produccion de coca y cocaina de su situacion de eje principal en la generacion de
excedentes mediante el desarrollo de otras actividades, especialmente agropecuarias,
forestales y agroindustriales, dotando a las zonas involucradas de sistemas de apoyo
productivo y social" (Presidencia de la Republica, 1990), y el objetivo practico de
"erradicar 50.000 ha de cultivos de coca, combinando la interdiccidén con el desarrollo”

(Quiroga, 1989).

El Plan Trienal comprendia tres medidas fundamentales: un control eficaz de la
produccion de hoja de coca para que su coste esté por debajo del precio final, la
declaratoria legal de areas tradicionales como las Unicas autorizadas para el cultivo de
hoja de coca y la reconversion agricola voluntaria por la que los campesinos podrian
cultivar otros productos con el apoyo del Estado. La implementacion del plan
demandaria 300 millones de dodlares en tres afios, de los cuales 60 serian cubiertos por

Bolivia, a pesar de la crisis econdmica que atravesaba (Abecia, 1987).

El 24 de febrero de 1987, Bolivia y Estados Unidos suscribieron el Acuerdo de
Cooperacion para la ejecucion del Plan Trienal. Sus anexos I y II fueron suscritos el 13
de agosto de 1987. Ese mismo afio, el Plan Trienal se modificd y convirti6 en el Plan
Integral de Desarrollo y Sustitucion (PIDYS). Segiin Quiroga (1989), desde el inicio de
la ejecucion del PIDYS en 1987 hasta fines de 1988, se erradicaron de forma voluntaria

2,517 ha de hoja de coca, a cambio del pago de una indemnizacién de USD 2,000 por
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hectarea erradicada. Sin embargo, se produjo un efecto bumerang pues los cultivos de

hoja de coca se incrementaron en 6,817 ha en ese mismo periodo de tiempo (parrafo 9).

3.2 De "Coca por Desarrollo" a la "Opcion Cero"

Durante el gobierno de Jaime Paz Zamora entre 1989 y 1993, se emprendidé una
campafa internacional bajo el eslogan "coca no es cocaina". En ese marco, se aprobo la
"Estrategia Nacional de Lucha contra el Trafico Ilicito de Drogas" y la "Estrategia
Nacional del Desarrollo Alternativo", esta ultima se conoceria comunmente como la
estrategia "Coca por Desarrollo" (Laserna, 2011, p. 106) y planteaba reemplazar la
economia de la coca y sus derivados -que a finales de la década de los ochenta
representaba alrededor de USD 939 millones para la economia boliviana- por empleo,
ingresos y divisas legitimos a generarse por un stock de capital de USD 3,500 millones
aproximadamente, con el que se constituirian un programa de inversiones y un Fondo de
Compensaciéon Social (Presidencia de la Republica, 1990, Resumen Ejecutivo).
Desafortunadamente, al cabo de unos afios, en 1992, uno de los principales impulsores
de la politica "Coca por Desarrollo", Samuel Doria Medina, Ministro de Planeamiento,
dijo que la reduccién de los cultivos de hoja de coca se cumplia pero que la
compensacion directa a los productores campesinos se cumplia parcialmente y no

compensaba a la economia en términos macroecondémicos (Laserna, 2011, p. 124).

Gonzalo Sanchez de Lozada inicid su mandato en agosto de 1993, sin haber definido
cémo abordaria la problematica coca-cocaina. El Plan de Todos plasmaba la intencion
(que no se materializaria) de continuar con la iniciativa del gobierno predecesor de
legalizar el comercio internacional de la hoja de coca como parte de la estrategia de
lucha contra el narcotrafico pues la utilizacion legal de la coca podria impedir su desvio
al narcotrafico. Asimismo, prometia de manera general "promover un modelo
desregulado y participativo que sustituya la llamada politica de coca por desarrollo del

Gobierno de Paz Zamora" (MNR, 1993, citado en Laserna, 2011, pp.144-145).
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Como el Plan de Todos no habia contemplado qué hacer con la droga, a decir del propio
Sanchez de Lozada, y no resultaba facil tomar una decision, el gobierno convocé a un
didlogo nacional que se desarrollaria entre 1993 y 1994 (Laserna, 2011, pp. 148 y 192-
196). Después de meses de rumores, en noviembre de 2004, los Ministros de Relaciones
Exteriores, de Gobierno y de Desarrollo Sostenible presentaron ante el Congreso como
una simple propuesta una version casi final del plan denominado "Opciéon Cero", en
virtud del cual "el Estado compraria las tierras de los campesinos a precio de mercado,
incluyendo los cocales, convirtiendo luego al Chapare en una zona industrial" (Laserna,
2011, p. 176). Politicos, productores y empresarios rechazaron rotundamente el plan que
tendria un costo de USD 2,000 millones (Inter Press Service, 1994), y el gobierno acabd

desechandolo.

A mediados de 1992, representantes de organizaciones campesinas del Tropico de
Cochabamba, instituciones de los distintos niveles del Estado y organismos
internacionales habian dado inicio a un proceso de formulacion de un plan de desarrollo
que respaldaria financiera y técnicamente la cooperacion alemana e inicialmente se
dividiria en dos fases. El Plan Maestro del Trépico de Cochabamba, diagndstico
conteniendo estrategias sectoriales, resultd de la primera fase en noviembre de 1994. La
segunda fase inici6 en diciembre de ese afo y concluy6 a fines de 1996 con el Plan de
Desarrollo Sostenible del Tropico de Cochabamba, instrumento de implementacion del
primer plan (Plan de Desarrollo del Trépico de Cochabamba, 1999). Para Laserna
(2011), el Plan Maestro "aunque mas elaborado y detallado, no tuvo mejor suerte" que el

Plan "Opcién Cero" pues el financiamiento nunca llegé (pp. 176-178).

3.3 Plan Dignidad

El 18 de septiembre de 1997, el gobierno de Banzer Suarez convocd al Didlogo
Nacional: "Bolivia hacia el siglo XXI" para acordar las politicas de Estado con las cuales

el pais encararia el nuevo milenio. Entre el 6 de octubre y el 18 de octubre de 1997,
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representantes de la la sociedad civil y el sistema politico se reunieron en Mesas de
Dialogo para abordar cuatro areas: oportunidad (desarrollo econdomico), dignidad (lucha
contra el narcotrafico), justicia e institucionalidad (Estado, Sociedad) y equidad
(Desarrollo Humano). (Fundaciéon Boliviana para la Capacitacion Democratica y la

Investigacion [FUNDEMOS], 1998, pp. 7y 9).

La Mesa de Didlogo sobre Dignidad concluyd: "Bolivia debe salir del circuito ilegal de
las drogas (...), durante el proximo quinquenio” con el objetivo de "reafirmar la dignidad
del pais, fortalecer la capacidad de decision nacional, eliminar la dependencia campesina
de la produccion de hoja de coca y proteger a la sociedad de los dafios que ocasiona el
narcotrafico." (FUNDEMOS, 1998, pp. 289-290). En base a esas conclusiones, se
elabor6 la "Estrategia Boliviana de la Lucha contra el Narcotrafico 1998-2002", que fue
aprobada mediante Decreto Supremo N° 24963 de 20 de febrero de 1998, y se daria a
conocer al mundo como Plan Dignidad, Un Llamado a la Cooperacion Internacional

(Repuiblica de Bolivia, 1999).

El Plan Dignidad apuntaba a "sacar al pais de la dependencia de la economia de la coca",
actuando en los cuatro sectores de la lucha antidrogas: erradicacion, interdiccion,
desarrollo alternativo, y prevencion y rehabilitacion (Republica de Bolivia, 1999, pp. 5y
10-11). EI costo del plan seria de USD 952 millones; 73% se destinaria al desarrollo
alternativo y 27% a interdiccidn, erradicacion, y prevencion y rehabilitacion. El
gobierno boliviano contribuiria con un 15% del monto total y la comunidad

internacional con el restante 85% (Secretaria Ejecutiva de la CICAD, 2003, p. 9).

A cinco afios de la puesta en marcha del Plan Dignidad, el gobierno boliviano le solicitd
a la CICAD/OEA llevar a cabo una evaluacion de su ejecucion y resultados. El estudio
resumié los logros del plan resaltando una "reducciéon en mas de un 90% de la coca
ilegal, la disminuciéon en mas de un 80% de la oferta de cocaina y el cultivo de

aproximadamente 120,000 ha de productos de Desarrollo Alternativo". Asimismo,
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reconocid que los campesinos todavia se inclinaban a producir coca debido a que los
ingresos percibidos por los productos alternativos oscilaban, no estaban garantizados y
muchas veces resultaban insuficientes para cubrir los costos de produccion (Secretaria

Ejecutiva de la CICAD, 2003, pp. 7 y 41).

Ademas, como el Plan Dignidad tenia previsto reducir gradualmente la compensacion
econdmica individual de USD 2,500 a USD 800 por hectarea de coca erradicada en un
periodo de siete meses (Decreto Supremo N° 24963, 1998), los campesinos se
apresuraron a erradicar sus cultivos antes de que ese beneficio desapareciera. Esto
ocasiono que la superficie total de coca cultivada disminuyera rapidamente, llevando al
gobierno a pensar que se alcanzaria el objetivo de "coca cero". Sin embargo, el impacto
social y econdmico de la erradicacion masiva de cocales devino en violentos conflictos
sociales y la eventual expansion de la superficie de cultivos de coca (Laserna, 2011, pp.

241-243),

3.4 Estrategia antidrogas 2004-2008

En septiembre de 2004, se aprob6 y puso en vigencia la "Estrategia Integral de Lucha
contra el Trafico Ilicito de Drogas 2004-2008", que contemplaba las areas de desarrollo
alternativo, prevencion, tratamiento y reintegracion social, erradicacion e interdiccion
(CICAD, 2007). En cierta forma, "daba continuidad a lo que se habia venido haciendo
en Bolivia. El ntcleo de la politica antidrogas seguiria siendo la reduccion de la oferta
de coca, lo que implicaba continuar la erradicacién (...), el Gobierno anuncié desde el
principio que no haria uso de la fuerza, por lo que no tenia otra alternativa que insistir en
que la erradicacion fuera voluntaria, confiando en que el desarrollo integral alternativo la

haria posible" (Laserna, 2011, p. 245).

La estrategia antidrogas del gobierno de Mesa no se ejecutd plenamente debido a la

oposicion de los campesinos productores de coca del Chapare. Para evitar mas
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conflictos, el gobierno les otorgd el derecho de cultivar un cato (40x40 m) de coca por
familia hasta la realizacion de un estudio del mercado legal. Alrededor de 20,000
familias integraban el movimiento sindical cocalero. El gobierno permitié que los
propios dirigentes sindicales elaboraran las listas de los campesinos autorizados a
cultivar coca. Asi, "el Estado no solamente renuncié a continuar aplicando su estrategia
sino que transfirio la responsabilidad de hacerlo -y por tanto la autoridad politica- a los

sindicatos cocaleros" (Laserna, 2011, pp. 246-247).

Tras la renuncia de Carlos Mesa a la presidencia en junio de 2005, el presidente de la
Corte Suprema de Justicia, Eduardo Rodriguez Veltz¢, asumi6 la presidencia por
sucesion constitucional y al cabo de siete meses le transmitio el mando a Evo Morales
Ayma, ex diputado y presidente de las Seis Federaciones del Tropico de Cochabamba,
quien habia resultado victorioso en las elecciones generales por mayoria absoluta de

votos.

3.5 KEstrategia antidrogas 2007-2010

El gobierno de Morales se tomo un afio para formular su primera estrategia antidrogas.
En diciembre de 2006, presentdé de forma primicial la "Estrategia de Lucha contra el
Narcotrafico y Revalorizacion de la Hoja de Coca 2007-2010" ante la CICAD, durante
su cuadragésimo periodo ordinario de sesiones, celebrado en Santa Cruz de la Sierra.
Formalmente, la estrategia fue aprobada por el CONALTID tres meses después,

mediante la Resolucion Multiministerial No. 001/2007 de 20 de marzo de 2007.

Para el momento en que la Estrategia 2007-2010 era presentada por primera vez, la
superficie total de cultivos de coca habia pasado de 25,400 ha en 2005 a 27,500 ha en
2006, registrandose con ello un incremento del 8%; y el potencial de produccion de
cocaina habia subido de 80 tm en 2005 a 94 tm en 2006, lo cual representaba un

crecimiento del 17% (ONUDD, 2007, pp. 9y 35).
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Para disminuir progresivamente el potencial de produccidn de cocaina y la participacion
de la cocaina boliviana en el mercado internacional, la estrategia planteaba aumentar la
interdiccion en toda la cadena de produccion de cocaina y estabilizar la superficie
cultivada en un rango de 20,000 ha hasta el afio 2010, meta que de acuerdo al gobierno
permitiria la supervivencia digna de los productores cocaleros, al tiempo de cumplir los
compromisos del Estado boliviano en el marco de la responsabilidad compartida

(CONALTID, 2007, pp. 3 y 25-26).

El excedente a las 20,000 ha se racionalizaria con base en el "cato" de coca, de forma
concertada con los productores de coca, mediante la delimitacion de zonas de no
expansion y el control social (autocontrol de la produccion de coca ejercido por los
propios productores, a través de reglamentos acordados por las organizaciones sociales).
Como todavia se encontraba vigente la Ley N° 1008 y el limite de 12,000 ha para la
superficie total de cultivos de coca, la estrategia previé que las 8,000 ha de cultivos de
coca producidas por encima del limite legal se incorporarian en el proceso de
transformacion productiva de la hoja de coca para la elaboracion de productos

nutricionales y medicinales (CONALTID, 2007, pp. 25-27).

La estrategia también anuncid el inicio de una reforma integral del marco legal existente
que se traduciria en dos cuerpos legales: Régimen de la Coca y Régimen de Sustancias

Controladas (CONALTID, 2007, p. 19), y formul6 los siguientes objetivos:

— Fortalecer los mecanismos de control e interdiccion de drogas, sustancias quimicas,
lavado de dinero y delitos conexos, a través de la concertacion y el control social.
— Fortalecer las politicas publicas en prevencion del consumo de drogas y tratamiento

de drogodependientes.
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— Consolidar el control social en la producciéon de la hoja de coca mediante la
racionalizacion y el desarrollo integral sostenible con participacidn comunitaria y
social.

— Impulsar la transformacion productiva y la comercializacion de los productos

derivados de la hoja de coca (CONALTID, 2007, pp. 31-42).

En 2010, ultimo afo del periodo de vigencia de la estrategia, la superficie total de
cultivos de hoja de coca alcanzé 31,000 ha (ONUDD, 2011, p. 9). Entonces, la
superficie todal de cultivos de coca entre 2006 y 2010, se incrementd en 12.72%. El
potencial de produccion de cocaina calculado en 2006 fue de 94 tm.
Desafortunadamente, el dato dejé de reportarse a partir de 2010, debido a la revision de
los factores de conversion de la hoja de coca en clorhidrato de cocaina 100% puro, por
parte del Programa de Monitoreo de Cultivos Ilicitos (PMCI) de la ONUDD (ONUDD,
2011, p. 54). Sin embargo, se conoce que el secuestro de droga paso de 14 tm en 2006 a

29 tm en 2010 (CONALTID, 2011, p. 14).

3.5.1 Nacionalizacion de la lucha contra el narcotrafico

A fines de 2008, el gobierno de Evo Morales expulsé a la DEA y declar6 el inicio de la
nacionalizacién de la lucha contra el narcotrafico. Afios después afirmaria: "Con esta
determinacion, se desterrd la politica de intervencion imperialista en los asuntos internos
de nuestro pais a titulo de lucha contra el narcotrafico (...)." (CONALTID, 2016, p. 4).
Para hacer efectiva la politica de nacionalizacion, el gobierno nacional asignaria a partir
de 2009 recursos econdmicos del Tesoro General de la Nacién (TGN) a la ejecucion de
los planes operativos de interdiccion del narcotrafico y erradicacion de cultivos de hoja
de coca, en sustitucion progresiva de la asistencia financiera de los Estados Unidos
(CONALTID, 2016, p. 9); el incremento gradual de dicha asignacion permitiria pasar de

20 a 50 millones de ddlares americanos en menos de una década (CICAD, 2019, p. 5).
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Tras el cese de operaciones de la Seccion de Asuntos Antinarcoticos y Aplicacion de la
Ley (NAS) de la Embajada de los Estados Unidos en Bolivia que administraba la
asistencia financiera que ese pais otorgaba a Bolivia, el CONALTID cre6 la Unidad
Ejecutora de Lucha Integral contra el Narcotrafico (UELICN), mediante Resolucion
Multiministerial N° 035/2009 de 13 de abril de 2009, como una unidad desconcentrada
del Ministerio de Gobierno que se encargaria de administrar la asistencia financiera que
los Estados Unidos otorgaria por un tiempo mas y los recursos provenientes del TGN
que se integrarian anualmente al Programa de Administracion Integral de Lucha contra

el Narcotrafico (Ministerio de Gobierno, 2016).

La UELICN se creo con base en el articulo 119 (Excepciones para la organizacion) del
Decreto Supremo N° 29894 de 7 de febrero de 2009 que senala" "Excepcionalmente,
cuando un Ministerio tenga bajo su dependencia programas o proyectos especificos, para
fines administrativos éstos seran considerados como una Unidad Ejecutora y estaran a
cargo de un Coordinador General con nivel equivalente a Jefe de Unidad del Ministerio

correspondiente."

Con el tiempo la UELICN se ubicaria en el nivel desconcentrado, bajo dependencia del
Despacho del Ministro(a) de Gobierno, y contaria con tres unidades: Unidad Juridica,
Unidad de Apoyo Logistico Administrativo y Unidad de Apoyo Logistico Financiero

(Ministerio de Gobierno, 2019, pp. 19-20), como se observa en la ilustracion 2.

Ilustracion 2. Unidad Ejecutora de Lucha Integral contra el Narcotrafico

DESPACHO MINISTERIAL

UNIDAD EJECUTORA DE LUCHA
INTEGRAL CONTRA EL NARCOTRAFICO

UNIDAD DE APOYO LOGISTICO UNIDAD DE APOYO LOGISTICO

FINANCIERO ADMINISTRATIVO UNIDAD JURIDICA

Ministerio de Gobierno, 2019, p. 20.
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3.6 Estrategia antidrogas 2011-2015

Durante el segundo mandato presidencial de Evo Morales, el CONALTID aprob6 la
"Estrategia de Lucha contra el Narcotrafico y Reduccion de Cultivos Excedentarios de
Coca 2011-2015", que se hizo publica recién en abril de 2012 (Pagina Siete, 2012). En la
introduccion del documento se refiere que se tomo como base la implementacion y la
evaluacion de la Estrategia 2007-2010. Sin embargo, no se incluye mayor informacion al
respecto. Lo cierto es que en 2011, la superficie total de cultivos de coca fue
cuantificada en 27,200 ha, lo cual representaba un decremento del 12.26% respecto del

afio 2010 cuando se registraron 31,000 ha (ONUDD, 2012, p. 10).

La nueva estrategia planted el objetivo estratégico de "reducir el potencial de produccion
de cocaina en el pais, a través de medidas efectivas de reduccion de la oferta y acciones
de prevencion del consumo de drogas, con pleno respeto a los Derechos Humanos"
(CONALTID, 2011b, p. 24). En ese marco, se dividio entre tres pilares y sus respectivos

programas:

— Pilar 1 - Reduccion de la oferta: 1) interdiccidon, 2) control y fiscalizacion de las
sustancias quimicas, 3) control de la legitimacion de ganancias ilicitos y delitos

conexos y 4) bienes incautados.

— Pilar 2 - Reduccion de la demanda: 1) sistema de prevencion, 2) sistema de

tratamiento, rehabilitacion y reintegracion y 3) sistema de investigaciones y estudios.

— Pila 3 - Reduccion de cultivos excedentarios de coca: 1) reduccion de cultivos de

coca, 2) mitigacion de impactos y 3) control social (CONALTID, 2011, p. 9).

La Estrategia 2011-2015 apunt6é nuevamente la necesidad de reformar el marco legal

entonces vigente, revisando la Ley N° 1008 e incorporando al ordenamiento juridico
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boliviano dos cuerpos legales independientes: una Ley General de la Coca y una Ley
General de Sustancias Controladas (CONALTID, 2011, p. 21). Este objetivo de larga
data se cumpliria afos mas tarde, en 2017, durante la vigencia de la proxima estrategia
antidrogas. La superficie total de cultivos de coca cuantificada en 2015 fue de 20,200 ha
(ONUDD, 2016, p. 22), con lo cual la superficie todal de cultivos de coca entre 2011 y
2015 disminuy6 un 25.73%.

3.7 Estrategia antidrogas 2016-2020

El tercer mandato presidencial de Evo Morales comenzé en enero de 2015. Su gobierno
aprobd la "Estrategia de Lucha contra el Narcotrafico y Control de Cultivos
Excedentarios de Coca 2016-2020", mediante Resolucion del CONALTID N° 02/2016
de 22 de junio de 2016. En el documento, el gobierno resaltdé que el control social
ejercido por los productores de coca contribuyd a la consolidacion de la politica de
reduccion de cultivos excedentarios de coca (CONALTID, 2016, p. 10). El Programa de
Monitoreo de Cultivos Ilicitos (ICMP) calcul6 que la superficie total de cultivos de coca

se redujo en 35% entre 2010 y 2015 (ONUDD, 2016, p. 23).

Con base en los resultados de interdiccion registrados, el objetivo estratégico de la
Estrategia 2016-2020 se defini6 asi: "Fortalecer la lucha contra el narcotrafico y delitos
conexos en todo el territorio nacional de manera integral en reducciéon de la oferta,
reduccion de la demanda y control de cultivos excedentarios de coca (...)."

(CONALTID, 2016, p. 18).

Los pilares y programas de la nueva estrategia fueron los siguientes:

— Pilar I - Reduccion de la oferta: 1) Control e interdiccion, 2) Fiscalizacion y control

a las sustancias controladas, 3) Lucha contra la legitimacion de ganancias ilicitas y

delitos conexos y 4) Bienes incautados y confiscados.
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— Pilar 2 - Reduccion de la demanda: 1) Prevencion y 2) Tratamiento, rehabilitacion y

reintegracion.

— Pilar 3 - Control de cultivos excedentarios de coca: 1) Control de cultivos
excedentarios de coca, 2) Control Social a la produccion de la hoja de coca y 3)

Mitigacion de impactos.

— Pilar 4 - Responsabilidad internacional compartida: 1) Relaciones bilaterales, 2)

Relaciones estratégicas regionales y 3) Relaciones multilaterales (Ibid, p. 22).

El entrevistado A mencion6 que el area de Planificacion y Desarrollo Institucional de la
Secretaria de Coordinacion, sin coordinar su trabajo con el VDSSC como Secretaria
Técnica, elaboré un Plan de Accion para implementar la Estrategia 2016-2020, que
resulté ser un documento paralelo que generaba una duplicacion de funciones, en lugar
de apropiarse de la estrategia que habia sido aprobada por el CONALTID y las

instituciones competentes.

La Estrategia 2016-2020 debia ejecutarse hasta fines de 2020. Sin embargo, su ejecucion
concluyd prematuramente en noviembre de 2019. Cabe mencionar que la superficie total
de cultivos de coca cuantificada entre enero y diciembre de 2019 alcanzd las 25,500 ha
(ONUDD, 2020, p. 20). La asuncion de la senadora Jeanine Afiez Chavez como
presidenta de Bolivia y la llegada de los miembros de la alianza politica Unidad

Democrata al gobierno daria paso a una politica de drogas distinta.

3.8 Estrategia antidrogas 2020-2025

El 28 de febrero de 2020, el gobierno encabezado por la presidenta Jeanine Afiez Chévez
presentd la "Estrategia Nacional contra el Narcotrafico y la Economia Ilegal de las

Drogas 2020-2025, Bolivia, Libre de Drogas", aprobada mediante Resolucion del
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CONALTID N° 01/2020, como "un modelo de gestion integral y equilibrado que
expresa la nueva politica de drogas del Estado Plurinacional de Bolivia" para alcanzar el
objetivo principal de "afectar las estructuras organicas y economicas de las agrupaciones
criminales de narcotraficantes, a través de instituciones del Estado fortalecidas con

capacidad operativa y tecnologica" (CONALTID, 2020, p. iv).

La estrategia sostenia que "detras de las actividades del narcotrafico opera un sistema
economico ilegal que afecta a toda la estructura de la sociedad boliviana" (CONALTID,
2020, p. iv). En ese sentido, afirmaba que es necesario adoptar politicas y acciones a
partir de dos dimensiones: a) una primera basada en la inclusion social y el desarrollo
humano, promoviendo una vida saludable y con capacidad de desarrollo integral y b)
una segunda con politicas y acciones para fortalecer la seguridad publica, la inteligencia

tactica y financiera, y la erradicacion e interdiccion (CONALTID, 2020, p. iv).

Las dos dimensiones comprendieron los ejes tematicos y objetivos siguientes:

I. Dimension de inclusion social y desarrollo humano

— Eje tematico 1. Cohesion social, salud y cultura

Objetivo: Reducir los impactos negativos asociados al uso de drogas y el trafico

ilicito de sustancias controladas en salud, seguridad ciudadana y desarrollo

humano.

— Eje tematico 2. Justicia e inclusion social y econdmica

Objetivo: Adecuacion del marco legal e institucional del sistema penal y

penitenciario que permita mejorar los procedimientos y la administracion de

justicia y sistema penal, para que los criterios de proporcionalidad se constituyan
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en principios de justicia en materia de narcotrafico y consumo de sustancias

controladas.

Eje temético 3. Recuperacion de regiones y poblaciones vulnerables

Objetivo: Implementar mecanismos y dispositivos de reintegracion, restitucion,

restauracion y mitigacion de ecosistemas y poblaciones en las regiones y

territorios afectados por las actividades del narcotrafico.

II. Dimension de seguridad, inteligencia y la fuerza publica

Eje tematico 4. Interaccion global y regional de la Estrategia Nacional

Objetivo: Fortalecer la agenda diplomatica e interaccion sectorial con los paises
de la region y de otros continentes, para el cumplimiento de los compromisos

internacionales en materia de drogas, desarrollo y derechos.

Eje tematico 5. Afectacion de dominio al sistema econdémico del narcotrafico

Objetivo: Afectar las estructuras del narcotrdfico en sus componentes
productivos, mercados y sistemas de legitimacion de activos a través de la

pérdida de dominio de los bienes ilegalmente adquiridos.

Eje teméatico 6. Gobernabilidad y presencia del Estado

Objetivo: Fortalecer la capacidad de las instituciones del Estado que luchan
contra el narcotrafico para mejorar los sistemas de control y fiscalizacion de las
actividades vinculadas al trafico de sustancias controladas en todo el territorio

nacional, asi como del control de fronteras, a través de la actualizacion
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tecnoldgica y capacitacion técnica y eficacia operativa (CONALTID, 2020, pp.

V-Vi).

El entrevistado B afirmé que la Estrategia 2020-2025 no fue implementada porque no se
adoptd oportunamente un Plan de Accidon que definiera instituciones responsables y
acciones a ejecutar, como la Unidén Europea exigia para el desembolso de recursos.
Cuando finalmente se cont6 con un Plan de Accidn, este no fue ejecutado porque al
igual que la estrategia habia sido elaborado por un grupo reducido de personas de
confianza del Coordinador General de la Secretaria de Coordinaciéon y no habia sido
socializado con las entidades involucradas en el abordaje de la problematica de drogas.
Cuando se quiso poner en marcha el Plan de Accion, dos semanas antes de las

elecciones generales de octubre de 2020, las entidades no lo aceptaron.

A un mes de haberse instalado el gobierno de Luis Arce Catacora, el 10 de diciembre de
2020, el Ministerio de Gobierno publicoé una nota de prensa informando el inicio de la
socializacién de una nueva estrategia antidrogas (Ministerio de Gobierno, 2020b). Sin
embargo, por la informacion brindada en la denominada "reuniéon de socializacion de
lineamientos y metodologia de la Estrategia contra el Trafico Ilicito de Sustancias
Controladas y Control de la Expansion de Cultivos de Coca 2021-2025", llevada a cabo
el 11 de diciembre de 2020, se supo que la nueva estrategia antidrogas estaba en proceso
de formulacion por aquellos dias. En esa oportunidad, el VDSSC expresd que pronto
contaria con un borrador de estrategia y lo socializaria con las organizaciones
productoras de coca para luego presentarlo ante el CONALTID hasta fin de ese afo
(Ministerio de Gobierno, 2020c). El proceso demoraria mas de lo esperado pues la
autoridad nacional de drogas redenominada como Consejo de Politica Integral para la
Eliminacion del Trafico Ilicito de Sustancias Controladas, Coca Excedentaria y
Prevencion del Consumo de Drogas (CPI) aprobd la nueva estrategia antidrogas el 30 de

abril de 2021 (CPI, 2021).
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4 CAPITULO IV: CREACION Y EVOLUCION DEL CONALTID
COMO AUTORIDAD NACIONAL DE DROGAS

4.1 Ley N° 1788 de 1997

El 6 de agosto de 1997, el Gral. Hugo Banzer Suédrez asumio6 la presidencia del pais. El
16 de septiembre de 1997, promulgd la Ley N° 1788 de Organizacion del Poder
Ejecutivo que cre6 el Consejo Nacional de Lucha contra el Tréafico Ilicito de Drogas
(CONALTID), como el maximo organismo nacional para el control del uso indebido y
el trafico ilicito de drogas, y dispuso que “los Ministros de Relaciones Exteriores y
Culto, Gobierno, Hacienda, Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural, Defensa
Nacional y Salud y Prevision Social” lo conformarian (Ley N° 1788, 1997, articulo 14,
paragrafo I).

La misma ley estableci6 que en “el marco de la coordinacion de poderes el
CONALTID” podria “ser convocado periddicamente por el Vicepresidente de la
Republica” (Ley N° 1788, 1997, articulo 14, pardgrafo III) y se podrian “crear otras
instancias de coordinacién y concertacion Ministerial, mediante Decreto Supremo, con

caracter temporal y fines especificos” (Ley N° 1788, 1997, articulo 15).

El Decreto Supremo N° 24855 de 22 de septiembre de 1997, Reglamento de la Ley N°
1788, en su Titulo IV, Consejos de Coordinacion, definié a los Consejos Nacionales y
Supremo como “las instancias superiores de coordinaciéon del Poder Ejecutivo (...)
presididos por el Presidente de la Reptblica (...) [con] la facultad de formular politicas,
normas y concertar acciones”. En ese marco, el articulo 51 del Decreto Supremo dispuso
que el CONALTID seria “presidido por el Ministro de Relaciones Exteriores y Culto” y
que su Secretaria Técnica estaria a cargo del Viceministerio de Defensa Social (Decreto

Supremo N° 24855, 1997).
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Posteriormente, el Decreto Supremo N° 25055 de 23 de mayo de 1998 establecid entre
las funciones especificas del Viceministerio de Defensa Social, dependiente del
Ministerio de Gobierno, la proposicion de “politicas y normas al CONALTID (...) para
la prevencidn, interdiccion y represion de la produccion y tréafico ilicito de sustancias
controladas”, asi como la entrega de informacion y apoyo técnico al Consejo. Por otra
parte, el Viceministerio de Prevencion y Rehabilitacion, también dependiente del
Ministerio de Gobierno, propondria “politicas y normas (...) para la prevencion del

consumo de drogas ilegales” (Decreto Supremo N° 25055, 1998, articulo 7).

4.2 Reglamento y Resoluciones del CONALTID de 2004

Gonzalo Sanchez de Lozada comenzé su segundo mandato presidencial el 6 de agosto
de 2002 y promulgé la Ley N° 2446 de Organizacion del Poder Ejecutivo el 19 de marzo
de 2003, abrogando asi la Ley N° 1788 de 1997 y dejando un vacio juridico respecto al
CONALTID. Tras la renuncia de Sdnchez de Lozada a la presidencia el 17 de octubre de
2003 y la consiguiente asuncion de Carlos Mesa Gisbert como presidente, el Decreto
Supremo N° 27230 de 31 de octubre de 2003, Adecuaciones y complementaciones a la
estructura del Poder Ejecutivo, repuso la existencia del CONALTID a través de su
articulo 17, sumando como integrantes a los Ministerios de la Presidencia, Educacion y

Servicios y Obras Publicas, y removiendo a los Ministerios de Gobierno y Hacienda.

El mismo articulo rescato texto de la Ley N° 1008 que consagraba al CONALTID como
“el maximo organismo nacional para el control del uso indebido y el tréfico ilicito de
drogas” e introdujo una modificacion pequefla pero significativa a su atribucion
principal, reemplazando “cultivos de la coca” por “economia de la coca”. También
especificd que el CONALTID estaria presidido por el Presidente de la Republica y en su
ausencia por el Ministro de Relaciones Exteriores y Culto. El Viceministro de
Relaciones Exteriores y Culto estaria a cargo de la Secretaria de Coordinacion y el

Viceministro de Defensa Social estaria a cargo de la Secretaria Técnica. El
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funcionamiento del CONALTID se reglamentaria en un plazo no mayor a 30 dias

(Decreto Supremo N° 27230, 2003).

El Reglamento del CONALTID, aprobado a través de la Resoluciéon Multiministerial del
CONALTID N° 001/2004 de 8 de enero de 2004, establecid las atribuciones y
competencias del Consejo, asi como las de las Secretarias de Coordinacion y Técnica,
mencionadas en el Decreto Supremo N° 27230, y las nuevas Secretarias Técnicas a
cargo de los Viceministerios de Desarrollo Alternativo y de Salud, creadas por la propia
Resolucion Multiministerial N° 001/2004. Asimismo, dispuso que el Sistema de
Informacion Nacional de Lucha contra el Trafico Ilicito de Drogas (SINALTID)
organizaria, recopilaria y analizaria estadisticas e informacion sobre drogas para la
formulacion de politicas, y ademas proveeria apoyo técnico a los Ministerios miembros

de CONALTID (Secretaria de Coordinacion del CONALTID, 2005).

Mediante la Resolucién Multiministerial N° 022/2004 de 26 de noviembre de 2004, el
CONALTID cre6 el Observatorio Boliviano de Drogas (OBD), bajo la dependencia
funcional de la Secretaria de Coordinacion del CONALTID, como referente oficial del
Estado boliviano en materia de informacion cuantitativa y cualitativa de las diferentes
manifestaciones relacionadas con la oferta y la demanda de drogas licitas e ilicitas y
otros delitos conexos (Secretaria de Coordinacion del CONALTID, 2005). El
SINALTID fue la base para poner en marcha el OBD en 2005, con el apoyo técnico y
financiero del Programa de Fortalecimiento Institucional de la CICAD/OEA (CICAD,
2004, p. 3). Por falta de financiamiento, el OBD dejaria de operar por varios afios hasta
ser relanzado con una vision distinta (Programa de Cooperacion entre América Latina, el

Caribe y la Union Europea en Politicas de drogas [COPOLAD], 2017).

Con la Resolucion Multiministerial N° 019/2004 de 26 de noviembre de 2004, se cred un
Comité de Coordinacion Interministerial de Reduccion de la Demanda de Drogas,

responsable de definir e implementar las politicas y estrategias de prevencion,
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tratamiento, rehabilitacion y reinsercion social, a conformarse por los Viceministerios de
Salud, Educacion Escolarizada y Alternativa, Defensa Social, y Relaciones Exteriores y
Culto. La Resolucion Multiministerial N° 023/2004 de 26 de noviembre de 2004 aprobd
la creacion de la Unidad de Coordinacion Comunicacional del CONALTID, bajo la
dependencia funcional de la Secretaria de Coordinacion del CONALTID, que contaria
con la participacion de las Unidades de Comunicacion de las oficinas que trabajan en la

lucha contra el narcotrafico.

4.3 Ley N° 3351 de 2006

La Ley N° 3351 de Organizacion del Poder Ejecutivo de 21 de febrero de 2006, primera
norma juridica de esa naturaleza en la era Morales, incluyd entre las atribuciones del
Ministerio de Gobierno, “disefiar y desarrollar politicas integrales de lucha contra el
narcotrafico”. El Decreto Supremo N° 28631 de 8 de marzo de 2006, Reglamento de la
Ley N° 3351, reprodujo en su articulo 93 el texto del articulo 17 (CONALTID) del
Decreto Supremo N° 27230, incluso preservando los cuestionados conceptos de
“sustitucion de la economia de la coca” y “desarrollo alternativo”. Al parecer, la
urgencia de contar con un Reglamento de la Ley N° 3351 lo antes posible hizo que el

gobierno reprodujera el texto del Decreto Supremo N° 27230 sin introducir cambios.

La composicion del CONALTID solamente consigno el cambio de denominacion de uno
de los ocho Ministerios miembros (Ministerio de Desarrollo Rural, Agropecuario y
Medio Ambiente). El Consejo continuaria siendo presidido por el Presidente de la
Republica y en su ausencia por el Ministro de Relaciones Exteriores y Cultos (se
pluraliz6 la palabra "Culto"). Las Secretarias de Coordinaciéon y Técnica del
CONALTID se mantendrian a cargo del Viceministerio de Relaciones Exteriores y

Cultos y el VDSSC, respectivamente (Ley N° 3351, 2006).
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Iustracion 3. Estructura organizacional del CONALTID 2006

PRESIDENTE DE LA REPUBLICA

MINISTERIO DE | | MINISTERIO MINISTERIO MINISTERIO MINISTERIO MINISTERIO MINISTERIO MINISTERIO DE
RELACIONES DE LA DE DE DE OBRAS DE DE SALUD Y DESARROLLO
EXTERIORES Y | | PRESIDENCIA GOBIERNO DEFENSA PUBLICAS, EDUCACION DEPORTES RURAL,
CULTOS NACIONAL SERVICIOS Y | | Y CULTURAS AGROPECUARIO Y
VIVIENDA MEDIO AMBIENTE
VICEMINISTERIO DE VICEMINISTERIO DE
RELACIONES EXTERIORES DEFENSA SOCIAL
Y CULTO (Secretaria Técnica)
(Secretaria de Coordinacion)

CICAD, 2007, p. 4.

4.4 Constitucion Politica del Estado y Decreto Supremo N° 29894 de 2009

Tras un turbulento y cuestionado proceso constituyente, la intervencion del Congreso
Nacional y un referéndum, una nueva Constitucion Politica del Estado fue promulgada
el 7 de febrero de 2009. Su articulo 384 establece: “El Estado protege a la coca
originaria y ancestral como patrimonio cultural, recurso natural renovable de la
biodiversidad de Bolivia, y como factor de cohesion social; en su estado natural no es
estupefaciente. La revalorizacion, produccion, comercializacion e industrializacion se

regira mediante la ley”.

El mismo 7 de febrero de 2009, el Decreto Supremo N° 29894 de Organizacion del
Organo Ejecutivo fue aprobado. Esta norma juridica creé indirectamente el Consejo
Nacional de Revalorizacion, Produccion, Comercializacion e Industrializacion de la
Hoja de Coca (CONCOCA), a través del articulo 18, inciso t), al asignarle al
Viceministerio de Relaciones Exteriores la atribucion de ejercer su Secretaria de
Coordinacion. La institucion del CONCOCA marcaria el primer paso hacia la
separacion legal de la politica de lucha contra el narcotrafico de la politica de

revalorizacion de la hoja de coca que se produciria ocho afios més tarde.
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El Decreto Supremo N° 29894 (2009) tuvo una tnica referencia expresa al CONALTID
en su articulo 36, inciso d), estableciendo como atribucion del VDSSC, “proporcionar
informacion y apoyo técnico al CONALTID”. De acuerdo a su disposicion transitoria
sexta, los Consejos de Coordinacién del Organo Ejecutivo como el CONALTID
deberian readecuar sus politicas y objetivos, y definirian sus estructuras y funciones en

el marco de la Constitucion Politica del Estado, en el plazo de 30 dias.

Como el Decreto Supremo N° 29894 (2009) no dispuso una nueva estructura
organizacional para el CONALTID y no se efectud la readecuacion a que hace
referencia la disposicion transitoria sexta, se consideré como vigente el articulo 93 sobre
el CONALTID del Decreto Supremo N° 28631 de 8 de marzo de 2006, Reglamento de
la Ley N° 3351, al no ser contrario al Decreto Supremo N° 29894. Asi, el CONALTID se
mantuvo con ocho integrantes (Ministerios de Relaciones Exteriores y Cultos,
Presidencia, Gobierno, Defensa, Obras Publicas, Servicios y Vivienda, Educacion, Salud
y Deportes y Desarrollo Rural y Tierras), un presidente titular (Presidente de la
Republica) y uno alterno (Ministro de Relaciones Exteriores y Cultos) y sus Secretarias
de Coordinacion (Viceministerio de Relaciones Exteriores) y Técnica (VDSSC). Por los

siguientes tres afios no contaria con dependencias adicionales para su funcionamiento.

El Decreto Supremo N° 0304 de 16 de septiembre de 2009 sobre las unidades
desconcentradas e instituciones descentralizadas dispuso en su articulo 17 que el
Ministro o la Ministra de Gobierno, por delegacion del Presidente del Estado, presidiria
el CONALTID. Por otra parte, de acuerdo al articulo transitorio tercero, el Ministerio de
Relaciones Exteriores transferiria al Ministerio de Gobierno toda la documentacion del
CONALTID, en un plazo de 30 dias calendario computables a partir de la publicacion de
la norma juridica. El Decreto Supremo N° 0304 también abrog6 el Decreto Supremo N°
28631, por lo que solo qued6 en pie el nombre del CONALTID pues su atribucion

principal, composicion y estructura fueron dejadas sin efecto de inmediato.
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A menos de un mes de vigencia del Decreto Supremo N° 0304, el gobierno de Morales
dispuso su abrogacion mediante el Decreto Supremo N° 0323 de 7 de octubre de 2009,
por los problemas que habian ocasionado las disposiciones relativas a las unidades

descentralizadas (Hoy Bolivia, 2009).

4.5 Decreto Supremo N° 0649 de 2010

El Decreto Supremo N° 0649 de 29 de septiembre de 2010 dispuso que el CONALTID
seria “el maximo organismo para la definicion y ejecucion de las politicas de lucha
contra el trafico ilicito de drogas y sustancias controladas”; estaria conformado por los
Ministros de Relaciones Exteriores, Presidencia, Gobierno, Defensa, y Salud y Deportes;
seria presidido por el Presidente del Estado y en su ausencia por el Ministro de
Gobierno; y contaria con dos Secretarias (Técnica y de Coordinacion) dependientes del
Ministerio de Gobierno (articulo 2, paragrafos I-IV). Con esta configuracion, el

Ministerio de Gobierno concentraria total poder de decision y accion.

Iustracion 4. Estructura organizacional del CONALTID 2010

Presidente(a) del
Estado y del
CONALTID
T T
| 1 | | 1

‘ Ministro(a) de Ministro(a) de

Ministro(a) de la
Presidencia

Ministro(a) de
Defensa

Ministro(a) de

Relaciones Gobierno Salud y Deportes

Exteriores (Presidente alterno)

I
I 1

Secretaria de

Coordinacioén

Secretaria
Técnica

Elaboracion propia

El Decreto Supremo N° 0649 (2010) también determindé que los Ministros podrian
delegar su participacion en las reuniones del CONALTID a un Viceministro, en caso de

ausencia. El articulo adicional primero dispuso que el Ministerio de Relaciones
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Exteriores, a través del Viceministerio de Relaciones Exteriores, transferiria al
Ministerio de Gobierno toda la documentaciéon que custodiaba como Secretaria de
Coordinacion del CONALTID, en un plazo maximo de treinta dias calendario
computables a partir del 29 de septiembre de 2010. En virtud del articulo adicional
segundo, el CONALTID reglamentaria su organizacion y funcionamiento en un plazo de

sesenta dias computables desde la misma fecha.

El entrevistado A recordd que cuando se produjo el traspaso de la Secretaria de
Coordinacion del CONALTID del Ministerio de Relaciones Exteriores al Ministerio de
Gobierno, no se tenia claro si el CONALTID seria inicamente un Consejo de Ministros
o si podria constituirse en una entidad con capacidad para tomar decisiones y ejecutar la

politica antidroga.

4.6 Programa de Institucionalizacion de 2011

El 25 de agosto de 2011, el gobierno de Bolivia y la Unién Europea suscribieron el
Programa de Institucionalizacion del CONALTID (PIC) (Secretaria de Coordinacion del
CONALTID, 2013), para fortalecer institucionalmente al CONALTID mediante la
transformacion de la Secretaria de Coordinaciéon en "una secretaria permanente y
operativa", capaz de coordinar a las diferentes entidades publicas involucradas y
asegurar la formacion del personal y la participacion de las organizaciones sociales y
otros actores no estatales en la implementacion de la Estrategia 2007-2010, con miras a
la formulacion de la siguiente estrategia (Delegacion de la Union Europea en Bolivia,

2011, p. 10).

El PIC también estableceria un fondo de subvenciones, a ser tramitadas via la Secretaria
de Coordinacién, para promover la incorporacion transversal de la Estrategia 2007-2010
en los planes subsectoriales de las entidades publicas; apoyaria la consolidacion de un

sistema de informacion y procuraria fortalecer las plataformas sub-sectoriales existentes,
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promoviendo espacios departamentales o locales de concertacion e integrandolos en un
sistema de coordinacion util, transparente y eficiente (Delegacion de la Union Europea

en Bolivia, 2011, p. 10).

El entrevistado A recordé que el PIC se origind cuando el entonces Oficial de Proyectos
de la Delegacion de la Union Europea en Bolivia percibid que no existia un interlocutor
para los cooperantes extranjeros, con quien pudieran reunirse constantemente e
intercambiar ideas. E1 VDSSC como Secretaria Técnica no deseaba ejercer ese rol, por
lo cual la Unién Europea se aproximo al despacho del Ministerio de Gobierno, del cual
dependia directamente la Secretaria de Coordinacioén, que aun no figuraba oficialmente
en su estructura organizacional y carecia de conocimiento y experiencia en el abordaje
del problema de las drogas. Con el transcurso del tiempo y la recepcion de decenas de
millones de euros por concepto del PIC y otros programas, la Secretaria de Coordinacion
cobraria poder y buscaria ejercer autoridad sobre la Secretaria Técnica, lo cual

ocasionaria desavenencias entre ambas secretarias.

Mirando en retrospectiva, el entrevistado A considera que la debilidad institucional de la
Secretaria de Coordinacion permitié que su organizacion interna fuera moldeada de
acuerdo a las expectativas de la Union Europea para ejecutar la politica antidroga
boliviana a través de esa dependencia y no de otra. Sin embargo, en virtud del Decreto
Supremo N° 0649 existian dos Secretarias y era necesario aprobar un Reglamento. El
entrevistado A afirma que el VDSSC plantedé se le asignara un rol ejecutivo a la
Secretaria de Coordinacion y un rol operativo a la Secretaria Técnica pero la Delegacion
de la Union Europea influy6 para que la Secretaria de Coordinacion se involucrara en el
trabajo operativo de diferentes areas (interdiccion, prevencion, control de cultivos,

relacionamiento internacional) y se convirtiera de cierta forma en otro VDSSC.

El entrevistado A considera que el objetivo del PIC era convertir al CONALTID en una

entidad propiamente dicha, similar a la existente en otros paises. Con este afan, se
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construy6 un edificio sede del CONALTID en la ciudad de Santa Cruz de la Sierra,
aunque la normativa no permitia que un Consejo de Ministros se instituyera fisicamente
en un lugar. El PIC también preveia que la institucionalizacion del CONALTID se
concretaria con la asignacion gradual de items por parte del Estado. Sin embargo,
aquello no ocurriria pues se contrataria al personal de la Secretaria de Coordinacién con
recursos de la cooperacion europea. La intencion de institucionalizar al CONALTID y

desarrollar una memoria institucional con personal de planta no se materializaria.

4.7 Reglamento de 2011

Mediante Resolucion No. 001/2011 de 18 de mayo de 2011, el CONALTID aprob6 su
segundo Reglamento compuesto por veinte articulos divididos en dos titulos y siete
capitulos. Este documento qued6 sin efecto en 2017 al aprobarse la Ley N° 913 de
Lucha contra el Trafico Ilicito de Sustancias Controladas y el Decreto Supremo N° 3434.

Sin embargo, presentamos una relacion breve de algunos aspectos salientes.

El Reglamento determind las atribuciones del CONALTID, la Secretaria de
Coordinacion y la Secretaria Técnica; reglamento la participacion de los Ministros y sus
Viceministros como representantes en casos excepcionales; y estipuld que las

resoluciones del Consejo se adoptarian por mayoria simple de los miembros presentes

(CONALTID, 2011a, articulos 6, 18, 20, 12y 13).

El CONALTID se encargaria de "definir y ejecutar politicas publicas nacionales contra
el trafico ilicito de drogas y sustancias controladas y aprobar sus respectivas estrategias
en el marco de la soberania y dignidad nacional, la concertacion social y la

interculturalidad." (CONALTID, 2011a, articulo 6, inciso a).

La Secretaria de Coordinacion seria responsable de "coordinar, conjuntamente con la

Secretaria Técnica y otras instancias del CONALTID, la implementacion de politicas,
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planes, programas y proyectos nacionales en la lucha contra el trafico ilicito de drogas y
sustancias controladas" y "administrar los recursos del CONALTID" (CONALTID,

2011a, articulo 18, incisos a y e).

La Secretaria Técnica, unidad técnica especializada en la lucha contra el trafico ilicito de
drogas y sustancias controladas, tendria entre sus atribuciones: "disefiar, planificar,
elaborar, coordinar, gestionar, gestionar, supervisar, reformular y evaluar politicas,
planes, programas y proyectos referidos a la lucha contra el tréfico ilicito de drogas y
sustancias controladas en el ambito nacional y elevarlas a consideracion del
CONALTID" e "implementar el funcionamiento del Observatorio Nacional de Drogas

(...)." (CONALTID, 2011a, articulo 18, incisos a y e).
El 20 de julio de 2011, el Ministerio de Gobierno aprobd la estructura organizacional de
las Secretarias de Coordinacion y Técnica del CONALTID mediante la Resolucion

Ministerial N° 070/2011 con el siguiente organigrama:

Ilustracion 5. Secretaria de Coordinacion y Secretaria Técnica 2011
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Ministerio de Gobierno, 2011.
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4.8 Cooperacion europea

Bolivia y la Union Europea acordaron el Programa de Apoyo al Plan de Accion para
implementar la Estrategia de Lucha contra el Narcotrafico y Control de Cultivos
Excedentarios de Coca 2016-2020, parte del portafolio de Apoyos Presupuestarios
Sectoriales (APS), en cuyo marco el bloque europeo transferiria 60 millones de euros al
TGN en un periodo de cuatro afos (2016-2019), previo cumplimiento de los criterios de
desembolso pactados, bajo seguimiento de los indicadores de resultados y de la mano de
un didlogo sectorial entre ambas partes (Delegacion de la Union Europea en Bolivia,

2017, pp. 3-6).

El programa comprendio6 tres componentes: "i) apoyo presupuestario a la estrategia (50
millones de euros), ii) apoyo a la ONUDD para la realizacion del monitoreo de cultivos
e incautaciones y iii) contrato con la Fundacion Internacional y para Iberoamérica de
Administracion y Politicas Publicas (FIIAPP) para la provision de asistencia técnica y
capacitacion a agencias bolivianas en materia de lucha contra el narcotrafico”

(Delegacion de la Union Europea en Bolivia, 2017, p. 6).

La negociacion de un nuevo programa de Apoyo Presupuestario Sectorial para el
periodo 2020-2023 comenz6 en 2019 (Delegacion de la Unidon Europea en Bolivia,
2019, p. 6) pero fue interrumpida por los acontecimientos politicos sucedidos a fines de
2019. Segin el entrevistado B, el gobierno de Jeanine Afiez quiso retomar la
negociacion en 2020 pero la Delegacion de la Unidn Europea en Bolivia prefirid
posponerla hasta la posesion de las autoridades que resultarian electas en las elecciones

generales de octubre de 2020.

Seglin el entrevistado A, la considerable asistencia financiera que la Unién Europea le
otorgd a Bolivia le valié su reconocimiento como nuevo socio estratégico del gobierno
boliviano en la lucha contra el narcotrafico, en reemplazo de los Estados Unidos.

También conllevod la asignacion de nuevas funciones administrativas a la Secretaria de
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Coordinacion del CONALTID que si bien le dieron importancia y visibilidad, también le
hicieron dejar de lado su posicion ejecutiva para convertirse en una unidad ejecutora de
recursos de la cooperacion internacional. El entrevistado A refiridé que quienes estaban a
cargo de la Secretaria de Coordinacion se aseguraron que los proyectos de ley y
reglamento de sustancias controladas que se trabajaban entonces le otorgarian a esa
dependencia y no al VDSSC la condiciéon de administrador de recursos de la
cooperacion internacional, alegando que el VDSSC no podia encargarse de ese trabajo y

convertirse en juez y parte.

4.9 Ley N°913y Decreto Supremo N° 3434 de 2017

La Ley N°906, mejor conocida como Ley General de la Coca, y la Ley N°913 de Lucha
contra el Trafico Ilicito de Sustancias Controladas fueron promulgadas el 8 y 16 de
marzo de 2017, respectivamente. De esta forma, se separ6d legalmente a la politica de

lucha contra el narcotrafico de la politica de revalorizacion de la hoja de coca.

La Ley N°906 (2017) rezonific6 las areas de produccion de coca en zonas autorizadas
(parte de las Provincias Nor Yungas, Sud Yungas, Inquisivi, Murillo, Mufiecas, Franz
Tamayo, Caranavi, Saavedra y Larecaja del Departamento de La Paz y parte de las
Provincias Chapare, Carrasco y Tiraque del Departamento de Cochabamba) y zonas no
autorizadas (aquellas fuera de la delimitacion de las zonas autorizadas, incluyendo areas
protegidas y reservas forestales). La superficie total de cultivos de coca permitida se
incrementd a 22,000 ha, de las cuales 14,300 corresponderian a La Paz y 7,700 a

Cochabamba.

La Ley N° 913 (2017) establecié que "EI CONALTID es el maximo organismo para el
disefio, aprobacion, ejecucion, seguimiento y evaluacion de las politicas de lucha contra
el trafico ilicito de drogas y sustancias controladas." (articulo 38, paragrafo I). El

pardgrafo II del mismo articulo dispuso que el CONALTID contaria con cinco
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miembros (Relaciones Exteriores, Presidencia, Gobierno, Defensa y Salud), los mismos
que habia estipulado el Decreto Supremo N° 0649 de 2010, con una importante

diferencia: por primera vez se hacia referencia a los Ministerios y no a los Ministros.

La Ley N° 913 (2017) también definid a la nacionalizacién de la lucha contra el trafico
ilicito de sustancias controladas como “un modelo de gestion propio que recupera la
soberania y dignidad en la lucha contra el trafico ilicito de drogas, sin injerencia
extranjera, establece la participacion social, la regionalizacion, el respeto a los Derechos
Humanos y de la Madre Tierra, el fortalecimiento de las medidas de salud publica y
bienestar social con un enfoque amplio, integrado y equilibrado asi como Ila

responsabilidad comlin y compartida, como parte de una estrategia integral” (articulo 6).

El 13 de diciembre de 2017, el gobierno nacional emitié el Decreto Supremo N° 3434,
Reglamento de la Ley N° 913 de Lucha contra el Trafico Ilicito de Sustancias
Controladas. El articulo 104 de este Reglamento actualiz6 las atribuciones del

CONALTID. A continuacion, se resumen las mas importantes:

— Aprobar, diseflar y normar las politicas publicas que enmarquen planificacion,
organizacion, ejecucion, evaluacién y coordinacion de los planes, programas y
proyectos de la lucha contra el trafico ilicito de drogas; y, la prevencion integral, el
tratamiento, la rehabilitacion y reintegracion de personas y su entorno.

— Aprobar la Estrategia de Lucha contra el Tréfico Ilicito de Sustancias Controladas.

— Verificar la ejecucion y el cumplimiento de las decisiones asumidas en el
CONALTID, a través de los informes remitidos por la Secretaria Técnica y la
Secretaria de Coordinacion.

— Promover y aprobar las propuestas de acuerdos y convenios de financiamiento de
caracter internacional, intergubernamental, interinstitucional, publicos y/o privados.

— Emitir resoluciones, en el marco de sus atribuciones (Decreto Supremo N° 3434,

2017).
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El paragrafo III del mismo articulo 104 estipuld la obligaciéon de los miembros del
CONALTID de participar y votar en las reuniones plenarias a celebrarse por lo menos
una vez al afio en forma ordinaria y extraordinaria cuando fuesen convocadas. Para
normar el funcionamiento y la votacidon en las reuniones plenarias, quedo establecido

que el CONALTID aprobaria reglamentos (Decreto Supremo N° 3434, 2017).

De acuerdo al pardgrafo IV, los miembros del CONALTID podrian constituir
Comisiones Especiales bajo la coordinacion de la Secretaria Técnica y de la Secretaria
de Coordinacion (Decreto Supremo N° 3434, 2017). Esta facultad de crear nuevas

instancias de coordinacion podria haber resultado positiva de haberse materializado.

Las funciones que el Ministro(a) de Gobierno deberia cumplir en representacion del
CONALTID fueron especificadas en el articulo 105. A continuacién se ofrece un

resumen:

— Promover, negociar y suscribir acuerdos y convenios de caracter intergubernativo e
interinstitucional, publicos y/o privados en el marco de la lucha contra el trafico
ilicito de sustancias controladas;

— Promover y rubricar acuerdos y convenios de financiamiento externo para la lucha
contra el trafico ilicito de sustancias controladas, a ser negociados y suscritos por el
Ministerio de Planificacion del Desarrollo;

— Suscribir acuerdos y convenios internacionales de caracter técnico relativos al trafico

ilicito de sustancias controladas (Decreto Supremo N° 3434, 2017).

4.9.1 Secretaria Técnica

El Viceministerio de Defensa Social y Sustancias Controladas, uno de los tres
Viceministerios dependientes del Ministerio de Gobierno, es la Secretaria Técnica de

cardcter operativo, especializada en la lucha contra el trafico ilicito de sustancias
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controladas, que debe desarrollar las tareas encomendadas por el CONALTID (Ley N°
913, 2017, articulo 40).

El articulo 107 del Decreto Supremo N° 3434 (2017) determiné las funciones del

VDSSC como Secretaria Técnica del CONALTID que se resumen a continuacion:

— Estructurar las propuestas de planificacion, organizacion, ejecucion y evaluacion de
la lucha contra el trafico ilicito de sustancias controladas, presentadas por los
miembros del CONALTID.

— Aplicar las politicas publicas en materia de trafico ilicito de sustancias controladas.

— Dirigir técnicamente los planes, programas y proyectos de control y fiscalizacion de
trafico ilicito de sustancias controladas.

— FElevar al CONALTID informes sobre la implementaciéon de politicas publicas,

planes, programas, proyectos y actividades, anualmente y cuando se lo requiera.

De acuerdo al entrevistado A, la Secretaria Técnica, al igual que el CONALTID, es una
entidad abstracta sin una estructura, cuyas funciones son las mismas que las del VDSSC.
En la practica, el VDSSC asume como Secretaria Técnica cuando se reune el
CONALTID y deja de serlo cuando termina la reunion. No obstante, desde que el
Ministerio de Gobierno asumi6 la responsabilidad principal sobre el CONALTID, el
VDSSC cumplié con la funcién de hacer seguimiento a las decisiones del CONALTID,
ante la falta de accion por parte de la Secretaria de Coordinacion que dependia

directamente del despacho del Ministro de Gobierno.

En criterio del entrevistado B, conforme a la normativa, a la Secretaria Técnica le
correspondia operativizar las decisiones del CONALTID pero como esta labor recaia en
el VDSSC que tenia funciones propias asignadas por el Decreto Supremo N° 29894, se
generaba un choque de funciones porque el VDSSC operaba de una manera y como

Secretaria Técnica debia asumir otro tipo de responsabilidades.
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Para el entrevistado C, la Secretaria Técnica no debiera estar en el Ministerio de
Gobierno, debiera estar en un nivel mas alto pero se interpone el afan de centralidad del
Ministerio de Gobierno y la impronta que le da a todos los trabajos desde una mirada
policial, de seguridad, haciendo que los temas sociales o sanitarios sean accesorios.
Entonces, la Secretaria Técnica por sobre todo deberia ser un gran actor de articulacion

en la parte técnica.

Conforme al Manual de Organizacion y Funciones (MOF) del Ministerio de Gobierno
(2019), y segun se observa en el organigrama que se encuentra debajo, el VDSSC cuenta
con dos Unidades que dependen directamente del despacho del Viceministro(a) y tres
Direcciones Generales: Unidad Juridica, Unidad Administrativa, Direccion General de
Defensa Social (DGDS), Direccion General de Sustancias Controladas (DGSC) y
Direccién General de la Fuerza Especial de Lucha contra el Narcotrafico (DGFELCN)

(pp. 18y 19).

Iustracion 6. Viceministerio de Defensa Social y Sustancias Controladas 2019

DESPACHO MINISTERIAL

VICEMINISTERIO DE DEFENSA SOCIALY

SUSTANCIAS CONTROLADAS
UNIDAD JURIDICA UNIDAD ADMINISTRATIVA
DIRECCION GENERAL DE DEFENSA DIRECCION GENERAL DE SUSTANCIAS DIRECCION GENERAL DE LA FUERZA
ESPECIAL DE LUCHA CONTRA EL
SOCIAL CONTROLADAS y
| ]
UNIDAD DE POLITICAS ANTIDROGA SUB DIRECCION GENERAL Y JEFE DE
— UNIDAD DE SISTEMAS
Y COOPERACION INTERNACIONAL ESTADO MAYOR
UNIDAD DE PREVENCION CONTRA —]  UNIDAD DE FISCALIZACION
EL CONSUMO DE DROGAS
UNIDAD DE APOYO AL CONTROL —|  UNIDAD DE OPERACIONES
— SOCIAL Y MONITOREO DE
CULTIVOS DE COCA EXCEDENTARIA
OFICINAS DISTRITALES

Ministerio de Gobierno, 2019.
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La DGDS debe "proponer, desarrollar, aplicar y evaluar politicas, estrategias, programas
y proyectos para la lucha contra el trafico ilicito de sustancias controladas de manera
coordinada con las instituciones involucradas en la tematica" y "disefiar, coordinar y
ejecutar la implementacion de politicas publicas, planes, programas y proyectos
nacionales y subnacionales de lucha contra el narcotrafico y de prevencion del consumo

de drogas licitas e ilicitas" (Ministerio de Gobierno, 2019, p. 100).

De la DGDS dependen la Unidad de Politicas Antidroga y Cooperacion Internacional
(UPACI), la Unidad de Prevencion contra el Consumo de Drogas (UPCCD) y la Unidad
de Apoyo al Control Social y Monitoreo de Cultivos de Coca Excedentaria
(UACSMCC) (Ministerio de Gobierno, 2019, pp. 18-19). El entrevistado A explicoé que
desde 2010 el peso del CONALTID recayd sobre el VDSSC y la DGDS asumié la
responsabilidad principal, en vista que ni la DGFELCN ni la DGSC podian hacerse
cargo pues la primera es operativa y la segunda es administrativa. Acotd que como las
unidades de la DGDS cubren todas las areas de la problematica de las drogas, es posible
cumplir con el trabajo. Ademas, la estabilidad laboral en el VDSSC y la DGDS permitio

construir una memoria institucional y desarrollar las capacidades necesarias.

Ilustracion 7. Direccion General de Defensa Social 2019

VICEMINISTERIO DE DEFENSA SOCIALY
SUSTANCIAS CONTROLADAS

DIRECCION GENERAL DE DEFENSA
SOCIAL

UNIDAD DE POLITICAS ANTIDROGA
Y COOPERACION INTERNACIONAL

UNIDAD DE PREVENCION CONTRA
EL CONSUMO DE DROGAS

UNIDAD DE APOYO AL CONTROL
— SOCIAL Y MONITOREO DE
CULTIVOS DE COCA EXCEDENTARIA

Ministerio de Gobierno, 2019.
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La UPACI tiene como funcién "coordinar la implementacion, ejecucion, seguimiento y
evaluacion de las politicas antidroga establecidas en la estrategia de lucha contra el
narcotrafico, planes, programas, proyectos y acciones operativas" (Ministerio de

Gobierno, 2019, p. 103).

La UPCCD tiene entre sus funciones: "disefar, formular, coordinar y ejecutar la
implementacion de planes y acciones de prevencion integral del consumo de drogas
licitas e ilicitas en el &mbito educativo, familiar y comunitario", "coordinar, monitorear,
evaluar y apoyar con asistencia técnica, la elaboracion e implementacion de planes de
reduccion de la demanda de drogas con gobiernos subnacionales" y "promover y apoyar
la conformacion de comités locales de prevencion, tratamiento e integracion de

drogodependientes en las Entidades Territoriales Auténomas (ETA)". (Ministerio de

Gobierno, 2019, p. 106).

La UACSMCC tiene entre sus funciones: '"coordinar planes de
erradicacion/racionalizacion con el Comando Estratégico Operacional (CEO),
Viceministerio de Coca y Desarrollo Integral (VCDI) para el control de cultivos
excedentarios de coca", '"realizar el control, seguimiento y monitoreo a la
erradicacion/racionalizacion de cultivos excedentarios de coca" y "analizar, verificar y
realizar el seguimiento técnico al informe de monitoreo de cultivos de coca de la
ONUDD de manera coordinada con las instituciones involucradas en la tematica
(DIGPROCOCA, DIGCOIN, CEO, FELCN, SERNAP, INRA)" (Ministerio de
Gobierno, 2019, p. 109).

La DGSC tiene la responsabilidad de "controlar y fiscalizar la produccion, importacion,
exportacion, comercializacion, transporte, utilizaciéon y/o cualquier otra actividad con
sustancias quimicas controladas" que realicen "personas naturales y/o juridicas en el

territorio nacional, evitando su desvio para fines ilicitos" (Ministerio de Gobierno, 2019,
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p. 113). Dependen de la DGSC, la Unidad de Sistemas, la Unidad de Fiscalizacion, la
Unidad de Operaciones y las Oficinas Distritales (Ministerio de Gobierno, 2019, p. 19).

Ilustracion 8. Direccion General de Sustancias Controladas 2019

VICEMINISTERIO DE DEFENSA SOCIALY
SUSTANCIAS CONTROLADAS

DIRECCION GENERAL DE SUSTANCIAS
CONTROLADAS

I

1 UNIDAD DE SISTEMAS

] UNIDAD DE FISCALIZACION

1 UNIDAD DE OPERACIONES

OFICINAS DISTRITALES

Ministerio de Gobierno, 2019.

La Unidad de Sistemas debe "implementar, desarrollar y mantener los sistemas
informaticos actualizados a nivel nacional" para '"registrar, verificar, controlar y
fiscalizar las actividades licitas con sustancias quimicas controladas." (Ministerio de

Gobierno, 2019, p. 116).

La Unidad de Fiscalizacion tiene como responsabilidad "coordinar, dirigir y ejecutar las
operaciones de control y fiscalizacion sobre el manejo y manipulacion de las sustancias
quimicas controladas para evitar el desvio a actividades ilicitas (...)" (Ministerio de

Gobierno, 2019, p. 118).

La Unidad de Operaciones debe "atender, valorar, analizar, procesar, coordinar,
proponer requisitos y brindar informacion a personas naturales y/o juridicas de todos los

tramites de autorizaciones previas para la importacion, exportacion o produccion de las
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sustancias quimicas controladas dentro del marco vigente, asi como la actualizacion de

los procesos y procedimientos de la Direccion." (Ministerio de Gobierno, 2019, p. 120).

A las Oficinas Distritales - Regionales les corresponde "coordinar y ejecutar acciones de
registro, control y fiscalizacion a las actividades de produccion, importacion,
exportacion, comercializacion, transporte, utilizacion y cualquier actividad con
sustancias quimicas controladas" que realicen "personas naturales y/o juridicas a nivel
departamental o regional, con el fin de evitar su desvio para fines ilicitos." (Ministerio

de Gobierno, 2019, p. 122).

"La DGFELCN, como organismo técnico, cientifico, operativo y especializado de la
Policia Boliviana, es el titular en las funciones de interdiccion al narcotrafico y delitos
conexos en el Estado Plurinacional de Bolivia." (Ministerio de Gobierno, 2019, p. 125).
En ese marco, debe "planificar, organizar, dirigir, coordinar, supervisar y evaluar
acciones de interdiccion en la lucha contra el narcotrafico y delitos conexos;
previniendo, interviniendo e investigando estos delitos (...), cumpliendo el marco
normativo con participacion social, respeto a los derechos humanos y proteccion al
medio ambiente." (Ministerio de Gobierno, 2019, p. 125). De la DGFELCN depende la
Sub Direccion General y Jefe de Estado Mayor (Ministerio de Gobierno, 2019, p.19).

Tlustracion 9. Direccion General de la FELCN 2019

VICEMINISTERIO DE DEFENSA SOCIALY
SUSTANCIAS CONTROLADAS

ESPECIAL DE LUCHA CONTRA EL
TRAEICO

SUB DIRECCION GENERAL Y JEFE DE
ESTADO MAYOR

Ministerio de Gobierno, 2019.
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La Subdireccion General y Jefe de Estado Mayor que tiene el objetivo de "realizar
acciones que contribuyan a organizar, planificar, ejecutar, controlar y supervisar las
actividades operativas y de asesoramiento en la interdiccion contra el narcotrafico y
delitos conexos; asimismo, coadyuvar en la definicion de criterios y prioridades

asignadas." (Ministerio de Gobierno, 2019, p. 128).

Aunque no se menciona en el MOF, el Centro de Investigaciones Técnico Cientifico en
Toxicologia y Sustancias Controladas (CITESC), creado mediante el articulo 43 de la
Ley N°913 de 2017, forma parte integral de la DG-FELCN y deberia ejercer, a través de
sus Centros Regionales, funciones técnicas y académicas a nivel nacional, en estudios,
investigaciones cientificas y andlisis pericial e instrumental en temas relacionados a
sustancias controladas, psicotropicos, estupefacientes y las Nuevas Drogas Psicoactivas

(NPS) (Decreto Supremo N° 3434, articulo 51).

En criterio del entrevistado B, es contradictorio que el pais continie operando con un
sistema que la DEA dejé establecido pues la dependencia directa de la FELCN del
VDSSC obedece a un sistema concebido por esa agencia estadounidense que se
contrapone a los principios de soberania e independencia que guian la lucha contra el
narcotrafico desde que el primer periodo de gobierno del MAS. Segin el entrevistado B,
este aspecto no se analizd cuando se configur6 la estructura organizacional del

CONALTID.

4.9.2 Secretaria de Coordinacion

La Secretaria de Coordinacion era la unidad organizacional por medio de la cual el
CONALTID desarrollaba sus funciones y tenia por objetivo coordinar y gestionar el
funcionamiento interno del CONALTID, asi como coordinar con otras instancias
involucradas en la lucha contra el trafico ilicito de sustancias controladas (Ley N° 913,

2017, articulo 39). El Decreto Supremo N° 3434 (2017) mencionaba a la figura del
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Coordinador General de la Secretaria de Coordinacion y disponia que sus funciones

fueran determinadas mediante Resolucion Ministerial (articulo 106, paragrafo II).

Las funciones que tenia la Secretaria de Coordinacion del CONALTID, segin el
pardgrafo I del articulo 106 del Decreto Supremo N° 3434 (2017), se resumen a

continuacion;

— Proponer al CONALTID la ejecucion de planes, programas, proyectos y acciones en
materia de lucha contra el trafico ilicito de sustancias controladas, emergentes del
financiamiento de la cooperacion internacional.

— Coordinar con la Secretaria Técnica, las instancias del CONALTID vy otras entidades
publicas la ejecucion de dichos planes, programas y proyectos destinados al sector
publico.

— Coordinar con Estados y organismos internacionales financiamiento para la lucha
contra el trafico ilicito de sustancias controladas.

— Gestionar, administrar y asignar recursos de la cooperacion internacional bilateral
y/o multilateral a las instituciones involucradas para la ejecucion de las politicas
publicas en materia de lucha contra el trafico ilicito de sustancias controladas, en el
marco de la Estrategia de Lucha contra el Trafico Ilicito de Sustancias Controladas.

— Realizar el seguimiento al cumplimiento de las decisiones adoptadas y resoluciones
del CONALTID.

— Convocar a reuniones ordinarias y extraordinarias, por instrucciones del
Presidente(a) de Bolivia, el Ministro de Gobierno, que ejerce la presidencia en
ausencia del Presidente(a), o a solicitud de otros Ministros que forman parte del
CONALTID.

— Elaborar los proyectos de resolucion del CONALTID para su consideracion y

aprobacion.
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En la estructura organizacional del Ministerio de Gobierno de 2019, la Secretaria de
Coordinacion del CONALTID se encontraba en el nivel desconcentrado y bajo
dependencia directa del despacho del Ministro de Gobierno (Ministerio de Gobierno,
2019, pp. 19-20). Como se observa en la Ilustracion 9, la Secretaria de Coordinacion
contaba con tres unidades principales: Unidad de Coordinacién, Relacionamiento
Interinstitucional y Social; Unidad de Planificacion y Gestiéon de Financiamiento; y

Unidad Administrativa Financiera (Ministerio de Gobierno, 2019, p. 21).

Ilustracion 10. Secretaria de Coordinacion del CONALTID 2019

DESPACHO MINISTERIAL

SECRETARIA DE COORDINACION

DE LA CONALTID
UNI%I;I&?;E‘(\)I:IIJEI::;ION, UNIDAD DE PLANIFICACION Y UNIDAD ADMINISTRATIVA
INTERINSTITUCIONAL Y SOCIAL GESTION DE FINANCIAMIENTO FINANCIERA

Ministerio de Gobierno, 2019.

La Secretaria de Coordinacion, al ser una unidad desconcentrada con financiamiento
propio, elaboré su propio MOF. No obstante, record6 el entrevistado A, por mucho
tiempo no pudo aprobarse dicho MOF vy la estructura organizacional de la Secretaria de
Coordinacion debido a que su funcionamiento y contrataciéon de personal dependian
completamente de los recursos provenientes de la cooperacion internacional. Pese a ello,
el MOF fue finalmente aprobado mediante Resolucion Ministerial N° 006/2019 de 9 de
enero de 2019 (Ministerio de Gobierno, 2019, p. 193).

El MOF de la Secretaria de Coordinaciéon aprobado en enero de 2019 recogid la
estructura organizacional aprobada en 2018, que contemplaba las areas Juridica y de

Comunicacion, el Enlace Departamental Santa Cruz y otras tres unidades:
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— Unidad de Coordinacion, Relacionamiento Interinstitucional y Social; de cual
dependian las éreas de Coordinacion y Articulacion Interinstitucional; y de
Coordinacion y Articulacion Social.

— Unidad de Planificacion y Gestion de Financiamiento; de la cual dependian las areas
de Gestion de Programas, Proyectos y Acciones; Planificacion, Evaluacion y
Seguimiento; y Gestion de Financiamiento.

— Unidad Administrativa Financiera; de la cual dependian las areas Administrativa y

Financiera (Secretaria de Coordinacion del CONALTID, 2018, p. 4).

Segun la informacion proporcionada por el entrevistado B, en 2019, la Secretaria de
Coordinacion contaba con 62 puestos para el funcionamiento de sus unidades y areas.
De esos puestos unicamente el cargo de Coordinador General tenia un item asignado.
Los puestos restantes se asignaban con contratos financiados con recursos de
cooperacion de la Union Europea. Durante el gobierno de Jeanine Afiez, se evalud el
trabajo que cumplia el personal y se concluyd que no se justificaba la cantidad de
contratos existentes. Por tanto, solo se llenaron 45 de los 62 puestos disponibles. El
entrevistado B explicé que la Secretaria de Coordinacion debia articular el trabajo del
CONALTID, los Ministerios -con base en las competencias que tienen- debian generar
las politicas necesarias y las entidades asumir su responsabilidad y elaborar proyectos
sustantivos, no requerimientos de compra de bienes y servicios. Para cumplir con estas

funciones, un equipo de veinte personas resultaria suficiente, afirmo el entrevistado B.

El entrevistado A coincididé con el entrevistado B en cuanto al excesivo nimero de
puestos en la Secretaria de Coordinacion, y sefiald que una estructura optima de dicha
Secretaria pudo haber contemplado un Coordinador y un equipo reducido conformado
por un Responsable de Relacionamiento Internacional, un Responsable del Area Legal,
un Responsable Técnico y un Responsable Administrativo. No mas de cuatro personas

hacian falta para llevar a cabo el trabajo de coordinacion.
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Por otra parte, el entrevistado A aseverd que nadie cumplio el rol de coordinacion en la
generacion de la politica antidroga durante el gobierno de Jeanine Afiez pues las
funciones de gestion, administracion y asignacion de los recursos de la cooperacion
internacional que la Secretaria de Coordinacion del CONALTID cumplia, la
consagraron como una UELICN para los recursos internacionales y desconfiguraron la
estructura organizacional del CONALTID. La Secretaria de Coordinaciéon no debiera
haber ejecutado recursos de la cooperacion internacional pues si bien llevar a cabo esa
tarea es necesario, no puede hacerse desde una dependencia ejecutiva. En la practica, la
Secretaria de Coordinacion se dedico a hacer seguimiento a los procesos administrativos

de adquisiciones y contrataciones, y al hacerlo perdié de vista su rol principal.

En criterio del entrevistado A, la ejecucion de recursos interfiere en el trabajo que debe
llevar a cabo una unidad técnica pues le hace perder la perspectiva de lo que hace. Por
ello, VDSSC se abstuvo de tomar parte en la administracion de recursos de la
cooperacion internacional como Secretaria Técnica y optd por no frenar la asignacion de
esas funciones a la Secretaria de Coordinacion pues era consciente de que cultivar la
relacion con los cooperantes, tarea asignada a la Secretaria de Coordinacion, era

importante para mantenerlos como socios estratégicos.

El entrevistado A considera que la administracion de recursos de la cooperacion

internacional pudo haberse asumido de dos formas:

— Con una unidad dedicada exclusivamente a la administracion de recursos de la
cooperacion internacional, similar al Fondo Nacional de Desarrollo Integral
(FONADIN), institucion publica desconcentrada bajo tuicién del Ministerio de
Desarrollo Rural y Tierras, que financia y ejecuta programas y proyectos de
desarrollo integral y sostenible en las zonas de producciéon de coca y zonas de
migracion hacia é4reas de produccion de coca (FONADIN, 2020). Esta unidad

gestora debiera haber gestionado gastos de inversion como sistemas de control aéreo,
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monitoreo de cultivos de coca, inteligencia o alerta temprana para que las entidades
territoriales autonomas identifiquen amenazas, vulnerabilidades y riesgos del

consumo de sustancias sicoactivas.

— Mediante la transformacion de la Secretaria de Coordinacion en una unidad ejecutora
de los recursos de la cooperacion internacional, separada del &mbito técnico porque
la ejecucion de recursos conlleva procesos burocratico-administrativos y de auditoria

que no deben mezclarse con los asuntos operativos.

De acuerdo al entrevistado B, se desvirtu6 lo que debia ser la Secretaria de Coordinacion
y su funcion de operativizar y articular el funcionamiento del Consejo pues la propia
norma le asignaba a dicha Secretaria la responsabilidad de administrar y gestionar los
recursos de cooperacion internacional para la lucha contra el narcotrafico, por lo cual
debia hacer un levantamiento de proyectos de las entidades del sector, ponerlos a
conocimiento del Consejo de Ministros, aprobar algunos, asignar recursos y hacer
seguimiento a su implementacion. Sim embargo, en la practica, continua explicando el
entrevistado B, lo que hacia la Secretaria de Coordinacién era adquirir todo lo que
solicitaban las otras instituciones, sin que los Ministros del CONALTID conocieran las
solicitudes, lo cual no estd previsto en el Decreto Supremo de contrataciones. El
Ministerio de Gobierno y el VDSSC decidian qué se adquiria. En ese sentido, era
necesario un reglamento para la aprobacion de los proyectos y planes mencionados en la
Ley N° 913 y el Decreto Supremo N° 3434 que estipulara las competencias que los

Ministerios asumen al aprobar las politicas de drogas y los proyectos.

El entrevistado B lamentd que los recursos de cooperacion de la Unién Europea fueran
utilizados para atender requerimientos de gasto corriente y que en el periodo 2019-2020
no se hubiera financiado ni un solo proyecto que incidiera en la politica de lucha contra
el narcotréafico. Por ejemplo, el Observatorio Boliviano de Seguridad Ciudadana y Lucha

contra las Drogas (OBSCLCD) solicitaba el pago del alquiler de los ambientes que
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ocupa y los sueldos de sus consultores pues solo el cargo de Director tenia asignado un
item. Si se hiciera un andlisis de la ejecucion financiera de los recursos transferidos por
la UE, se veria que la Secretaria de Coordinacion llegd a ejecutar apenas el 30%. El

resto fue revertido a cuentas del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.

Por otra parte, segin el entrevistado B, en cuanto al trabajo de coordinacion, entre
noviembre de 2019 y octubre de 2020, solo hubo una reunion para aprobar la nueva
estrategia antidrogas. En esa reunion, los Ministros no tenian conocimiento de lo que
estaban aprobando. Como Secretaria de Coordinacion, se deberia cumplir con pasos
previos que permitan generar un feedback con los Ministros de manera que lleguen al
Consejo completamente conscientes de lo que estdn aprobando algo que hace a su

competencia.

El entrevistado C coincidié en que la Secretaria de Coordinacion fue fortalecida para
manejar los fondos de cooperacion y apuntd que fue un gran error dejarla por fuera de la
distribucion presupuestaria que hace el Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.
Ademas, tenerla como instancia intermediaria en la asignacion de recursos generd

problemas de todo orden. Por otra parte, su personal se increment6 sin ningun motivo.

4.9.3 Observatorio Boliviano de Seguridad Ciudadana y Lucha contra las Drogas

A través de la Ley N° 913 (2017), articulo 41, paragrafo I, se cred6 el OBSCLCD como
entidad desconcentrada del Ministerio de Gobierno, con "la funcion de recopilar,
generar, procesar, analizar, interpretar y difundir informaciéon sobre seguridad
ciudadana, criminalidad transnacional y delitos en todas sus manifestaciones en el
territorio nacional, que contribuya a la toma de decisiones, implementacion y evaluacion

de politicas adoptadas en materia de seguridad estatal (...)."
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El OBSCLCD debia implementar el Sistema Nacional de Informacion sobre Seguridad
Estatal (SNISE), con la participacion de entidades publicas con competencia en asuntos
que el Observatorio es responsable de investigar, segin el paragrafo IV del articulo 41
de la Ley N° 913 (2017). En la rendicion publica de cuentas correspondiente a la gestion
2020, el Ministerio de Gobierno inform6 que el OBSCLCD no cred las bases para la
estructuracion del SNISE. Es decir, entre 2017 y 2020, no se tomaron siquiera los pasos

iniciales para la puesta en marcha del SNISE (Ministerio de Gobierno, 2021).

De acuerdo a la Ley N° 913 (2017), articulo 41, paragrafo III, la estructura, funciones y
dependencia administrativa del OBSCLCD se establecerian mediante el reglamento de
la ley. Sin embargo, el Decreto Supremo N° 3434 no incluy¢6 disposicion alguna relativa
al OBSCLCD. El MOF del Ministerio de Gobierno (2019) dispuso que el OBSCLCD
dependeria directamente del despacho del Ministro(a) de Gobierno, como se observa
debajo, y contaria con dos unidades funcionales dependientes: Area de Anélisis de

Lucha contra las Drogas y Area de Analisis de Seguridad Ciudadana (pp. 177-179).

Ilustracion 11. Observatorio Boliviano de Seguridad Ciudadana y Lucha contra las Drogas
2019

DESPACHO MINISTERIAL

OBSERVATORIO DE SEGURIDAD
CIUDADANA Y LUCHA CONTRA LAS
DROGAS

Ministerio de Gobierno, 2019.

El entrevistado C observd que el Observatorio de drogas dependa directamente del
despacho del Ministro de Gobierno y que sea al mismo tiempo un Observatorio de
seguridad ciudadana, con lo cual la problemética de las drogas acabara siendo analizada
desde la perspectiva de seguridad en general y seguridad ciudadana en particular. El
entrevistado remarco que los Observatorios de drogas deben proporcionar una base de

informacion y evidencia para formular politicas puiblicas de una manera mas seria.
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Lamento6 que el Observatorio de drogas boliviano funcionara de forma discontinua y con
serias limitaciones desde que fue originalmente instituido en 2004, debido al poco
interés en hallar evidencia para explicar aspectos de la problematica no vinculados a los
indicadores de éxito de la interdiccion (decomisos, detenidos, etc.). Advirtidé que si no se
genera informacion en otros ambitos, las politicas de drogas continuaran concentrandose
en los datos de interdiccion que de hecho son manejados con mucho recelo por la

FELCN que incluso tiene desconfianza en entregarlos al propio Observatorio.

De acuerdo al entrevistado C, el Observatorio llevo a cabo estudios epidemiologicos con
muy poca validez para hacer politica ptblica pues la encuesta sobre drogas no funciona
culturalmente en Bolivia. Nadie reconoce que estd consumiendo drogas y se genera un
infraregistro que beneficia la narrativa de que el consumo de drogas no es un problema
en Bolivia. Durante el gobierno de transicion y a su solicitud, la asistencia técnica
extranjera inicié un proceso para definir una agenda de investigacion. En ese marco, se
llevaria a cabo una revision bibliografica de documentos cientificos y otros estudios, y
se elaborararia un mapeo lo mas detallado posible de como funciona el fenémeno de
drogas en Bolivia, incluyendo actores, factores y relaciones, con apoyo. Luego, se
llevaria a cabo una discusién sobre lo que conocemos, la informacién que existe y
aquello que seria estratégico conocer. Todo ello facilitaria iniciar una discusion profunda
sobre el fenomeno de drogas, el sistema de cara a la politica y lo que no estd abordando.

Este trabajo se suspendid tras el inicio del periodo de gobierno de Luis Arce.

El entrevistado C considera que seria beneficioso para el Observatorio contar con un
Comité Cientifico que sirva de acompafiamiento metodologico y cientifico, como ocurre
en otros paises. De manera gratuita, el Observatorio podria recibir el asesoramiento de
los mejores expertos del pais para que le ayuden a plantear su trabajo. Ademas, se
generaria una red nacional de investigadores en materia de drogas que podria
alimentarse con un fondo nacional de investigacion con el concurso de otras entidades.

El objetivo debe ser que el Observatorio se convierta en una referencia de gestion de
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conocimiento en materia de drogas en el pais, junto con las redes institucionales y de

investigacion que son importantes para consolidar este trabajo.

Un aspecto importante, sefiala el entrevistado B, es que el OBSCLCD, a pesar de ser una
entidad desconcentrada, nunca fue autosuficiente pues presentaba periddicamente a la
Secretaria de Coordinacion del CONALTID requerimientos para pagar el alquiler de sus
oficinas y los salarios de su personal y para comprar bienes y algiin que otro servicio.
Por otro lado, nunca cumplié con su debe de proporcionar evidencia cientifica para la
formulacion de las politicas de drogas. El entrevistado C confirmdé que nunca se le
asign6 presupuesto del erario publico al OBSCLCD; por lo que siempre dependié del
dinero de la cooperacion internacional que la Secretaria de Coordinacion le transferia
luego de cumplir con procesos burocraticos que demoraban meses, consumiendo gran

parte de un afio de trabajo que acababa perdiéndose.

4.9.4 Red de Prevencion Integral, Tratamiento, Rehabilitacion y Reintegracion de
personas con adicciones y su entorno

La Ley N° 913 (2017) cred la Red de Prevencion Integral, Tratamiento, Rehabilitacion y
Reintegracion de personas con adicciones y su entorno, en el marco de las competencias
que el nivel central del Estado y las entidades territoriales autdbnomas deben ejercer de
manera concurrente para gestionar el sistema de salud y educacion, y garantizar la

seguridad ciudadana (articulo 29, paragrafo I).

La Red tendria como atribuciones aprobar y realizar seguimiento a la implementacion de
la politica de prevencion integral, tratamiento, rehabilitacion y reintegracion de personas
con adicciones y su entorno; establecer mecanismos de coordinacion intersectorial para
la prevencion integral, tratamiento, rehabilitacion y reintegracion de personas con

adicciones y su entorno; y promover la articulacion entre el nivel central del Estado y las
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entidades territoriales autonomas, asi como con las entidades privadas sin fines de lucro

(Ley N° 913, 2017, articulo 30).

El Decreto Supremo N° 3434 (2017) defini6 a la Red como "un espacio técnico
deliberativo de coordinacidn interinstitucional y multisectorial para la reduccion de la
demanda de drogas, en el marco de las politicas del Consejo Nacional de Lucha contra el
Narcotrafico" (articulo 63, paragrafo I), que estaria integrado por el Sistema Nacional de
Salud (Ministerio de Salud), Sistema Nacional de Educacion - Sistema Educativo
Plurinacional (Ministerio de Educacion) y Sistema Nacional de Seguridad Ciudadana
(Ministerio de Gobierno) y por toda institucion publica y privada con o sin fines de lucro
que desarrolle acciones de prevencion integral, tratamiento, rehabilitacion y

reintegracion de personas con adicciones y su entorno (articulo 63, paragrafo II).

El Ministerio de Salud, a través de la instancia que designe como Entidad Operativa,
debe asumir las funciones operativas de coordinacion, articulacion y direccion de la Red,

y ejercer atribuciones como:

— Elaborar la politica de prevencion integral, tratamiento, rehabilitacion y
reintegracion de las personas con adicciones y su entorno, en coordinacion con las
entidades territoriales autonomas;

— Disefiar e implementar un sistema de seguimiento, monitoreo y evaluacion de dicha
politica;

— FElaborar y socializar protocolos, manuales y guias de prevencion integral,
tratamiento, rehabilitacion y reintegracion de personas con adicciones y su entorno,
en coordinacion con los sistemas que conforman la Red;

— Coordinar con los Servicios Departamentales de Salud (SEDES) y los Servicios
Departamentales de Gestion Social (SEDEGES), la acreditacion de los servicios
publicos y privados de atencion para drogodependientes y personas en situacion de

calle a nivel nacional,;
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— Coordinar la implementacion de planes, programas y proyectos, priorizando
poblaciones vulnerables, con los diferentes niveles de administracion del Estado;

— Convocar a los integrantes de la Red minimamente tres veces al afio para sesiones;

— Elevar al CONALTID informes anuales sobre el cumplimiento de la politica antes

mencionada (Decreto Supremo N° 3434, 2017, articulo 66, paragrafos I y II).

El Ministerio de Salud debia gestionar, a través de la Secretaria de Coordinacion del
CONALTID, recursos econdmicos para la implementacion de planes, proyectos y
programas priorizados por la Red (Decreto Supremo N° 3434, 2017, articulo 63,
paragrafo IV).

De acuerdo al entrevistado C, la Red no se reunié entre 2017 y 2020 porque el
Ministerio de Salud no tenia la capacidad técnica e institucional para convocar a otros
actores y dirigirla. Para este entrevistado, la Red estuvo paralizada porque no existid
quién pudiera activarla, animarla y llevarla hacia adelante. En determinado momento, la
asistencia técnica provista por la Unién Europea coadyuvo al Ministerio de Salud para
convocar a otros actores y elaborar un plan conjunto para la Red que resultaria siendo
una especie de incentivo para que los actores se hicieran parte y no quedaran fuera. Sin
embargo, estos esfuerzos de apoyo a la Red fueron interrumpidos por los
acontecimientos politicos ocurridos en el pais, quedando la Unién Euroopea a la espera
de poder retomarlos. La fata de accion denota que las implicancias sociales y sanitarias
del problema de las drogas interesan muy poco. Fundamentalmente, no se percibe al

consumo de drogas como un problema.

4.10 Nueva estructura organizacional de la Secretaria de Coordinacion en 2020

Durante el gobierno de transicion, el CONALTID continu6 estando conformado por los
Ministerios de Gobierno, Relaciones Exteriores, Presidencia, Defensa y Salud y

Deportes. Asimismo, conservo las mismas funciones.



107

Sin embargo, el Ministerio de Gobierno, mediante la Resolucion Ministerial N°
211/2020 de 16 de septiembre de 2020, aprob6é un nuevo MOF y una nueva estructura
organizacional para la Secretaria de Coordinacion. Dentro de la estructura

organizacional del CONALTID en 2020 se identificaron los siguientes niveles:

Nivel directivo: El CONALTID y su presidencia del CONALTID ejercida por el(la)

Presidente(a) en ejercicio o por el(la) Ministro(a) de Gobierno.

Nivel ejecutivo: La Coordinacion General y las areas de asesoramiento: Asesoria Legal,
Relaciones Interinstitucionales, Planificacion y Desarrollo Institucional, y
Comunicacion. Estas implementaban las politicas y tomaban decisiones para el
funcionamiento de la entidad de acuerdo con los lineamientos definidos en el nivel

directivo.

Nivel operativo: Las areas sustantivas y administrativas que ejecutaban las operaciones
de la entidad: Administracion y Finanzas; Gestion de Financiamiento y Responsabilidad
Social Corporativa; Programas y Proyectos; Monitoreo y Evaluacion de Indicadores del
Narcotrafico; Promocion, Prevencion, Atencion y Articulacion Social; Regional

Altiplano; Regional Valles; y Regional Llanos (Ministerio de Gobierno, 2020a).

Los niveles y unidades que componian la estructura organizacional de la Secretaria de

Coordinacién del CONALTID se observan en la ilustracion 11;
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Tlustracion 12. Secretaria de Coordinacion del CONALTID 2020
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Ministerio de Gobierno, 2020.

Ahora, nos referiremos a las unidades que desarrollaban trabajo sustantivo y a sus
funciones. La Coordinacion General, ubicada en el nivel ejecutivo, tenia como objetivo
"coordinar, gestionar y representar, conjuntamente con la Secretaria Técnica y otras
instancias del CONALTID, la implementacion de politicas, planes, programas y
proyectos en la lucha contra el trafico ilicito de drogas y sustancias controladas."

(Ministerio de Gobierno, 2020a).
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Tlustracion 13. Coordinacion General 2020

DESPACHO MINISTERIAL

COORDINACION GENERAL

Ministerio de Gobierno, 2020.

Las funciones principales de la Coordinaciéon General se resumen a continuacion:

— Coordinar y gestionar el funcionamiento interno de la Secretaria de Coordinacion.

— Proponer y administrar el destino de los ingresos e intereses provenientes de la
monetizacion de los bienes confiscados.

— Coordinar la gestion y/o gestionar recursos de la cooperacion internacional, bilateral
y multilateral.

— Participar y realizar el seguimiento a asuntos bilaterales y multilaterales en apoyo a
la implementacion de la Estrategia 2020-2025.

— Coordinar con los miembros del CONALTID y otras instituciones involucradas en la
lucha contra el trafico ilicito de drogas y sustancias controladas, a nivel nacional e
internacional.

— Coordinar las actividades de las Areas Organizacionales de la Secretaria de
Coordinacion para el logro de las metas y objetivos propuestos.

— Asignar recursos de la cooperacion internacional para atender requerimientos de las
entidades involucradas en la lucha contra el trafico ilicito de sustancias controladas

(Ministerio de Gobierno, 2020a).

El entrevistado B sefial6 que durante el gobierno de transicion la Secretaria de
Coordinacion operd con un equipo numeroso desde Santa Cruz de la Sierra, ciudad

donde esta ubicado el edificio sede del CONALTID que fue construido con recursos de
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la Unién Europea. Como toda decision tomada en la Secretaria de Coordinacion debia
ser aprobada por el Ministerio de Gobierno, se presentaron problemas. La distancia

fisica dificultaba la coordinacidn diaria con el Ministerio de Gobierno.

El 4rea de Relaciones Interinstitucionales ubicada en el nivel ejecutivo debia "coordinar
con la cooperacion internacional, organismos internacionales, embajadas, Ministerios
del poder ejecutivo, entidades publicas, instituciones privadas para articular aspectos de
la politica de lucha contra las drogas y la demanda de apoyo, asi como articular a la SC

CONALTID a plataformas y redes." (Ministerio de Gobierno, 2020a).

Tlustracion 14. Relaciones Interinstitucionales 2020

COORDINACION GENERAL

Ministerio de Gobierno, 2020.

En ese marco, el area de Relaciones Interinstitucionales representaba al Coordinador
General en las instancias de coordinacién con las instituciones del nivel central del
Estado, cooperacion internacional, gobiernos autdbnomos departamentales y municipales.
(Ministerio de Gobierno, 2020a). El entrevistado B refiridé que esta area se hizo cargo de
la negociacion de un nuevo programa de Apoyo Presupuestario Sectorial (APS) con la

Delegacion de la Union Europea en Bolivia, que eventualmente fue pospuesta.

El area de Planificacion y Desarrollo Institucional ubicada también en el nivel ejecutivo
tenia como funcion principal "dirigir y desarrollar los procesos de planificacion
estratégica y operativa -formulacién, monitoreo, seguimiento y evaluacion-; seguimiento
de proyectos y de desarrollo institucional y tecnoldgico de la Secretaria de Coordinacioén

del CONALTID" (Ministerio de Gobierno, 2020a).
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Iustracion 15. Planificacién y Desarrollo Institucional 2020

COORDINACION GENERAL

Ministerio de Gobierno, 2020.

El 4rea de Gestion de Financiamiento y Responsabilidad Social Corporativa tenia como
funcién "gestionar recursos para la ejecucion de la Estrategia 2020-2025 (...), con la
cooperacion internacional, organismos de financiamiento bilateral y multilateral,
gobiernos autonomos departamentales y municipales y entidades privadas." (Ministerio
de Gobierno, 2020a). Ademas, debia elaborar y ejecutar un programa de responsabilidad
social corporativa en cada region del pais; coordinar con las entidades encargadas de la
prevencion del consumo de drogas; y coordinar con plataformas y redes asuntos

relacionados con la lucha contra el narcotrafico (Ministerio de Gobierno, 2020a).

Ilustracion 16. Gestion de Financiamiento y Responsabilidad Social Compartida 2020

COORDINACION GENERAL

Ministerio de Gobierno, 2020.

El area de Programas y Proyectos debia "gestionar la cartera de programas, proyectos
y/o acciones de fortalecimiento, mediante la identificacion de necesidades, desarrollo de
propuestas, valoracion técnica, implementacion, seguimiento, monitoreo y cierre, para
contribuir a las metas de la lucha contra el trafico ilicito de sustancias controladas, en
coordinacién con las unidades regionales Altiplano, Valles y Llanos." (Ministerio de

Gobierno, 2020a). Ademas, debia brindar asistencia técnica a las entidades involucradas
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y/o relacionadas con la lucha contra el tréfico ilicito de sustancias controladas para la
formulacion y/o ajuste de programas, proyectos y/o acciones de fortalecimiento;
implementar, controlar, monitorear y cerrar programas, proyectos y acciones de
fortalecimiento; y realizar el acompafiamiento a la ejecucion de adquisicion de bienes
y/o contratacion de servicios en el marco de los programas, proyectos y/o acciones de

fortalecimiento (Ministerio de Gobierno, 2020a).

Hustracién 17. Programas y Proyectos 2020

COORDINACION GENERAL

Ministerio de Gobierno, 2020.

El 4rea de Monitoreo y Evaluacién de Indicadores de Narcotrafico debia "realizar el
monitoreo a los indicadores de la Estrategia 2020-2025 (...), seguimiento y evaluacion a
la implementacion de programas y proyectos en las regionales de: Altiplano, Valles y
Llanos, y la gestion de datos geoespacial, estadistico e informatico de interés sectorial.”
(Ministerio de Gobierno, 2020a). Para el entrevistado B, esta area duplicaba las

funciones del OBSCLCD.

Ilustracion 18. Monitoreo y Evaluacion de Indicadores de Narcotrafico 2020

COORDINACION GENERAL

Ministerio de Gobierno, 2020.
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El area de Promocién, Prevencion y Atencion y Articulacion Social tenia como
responsabilidad "coordinar los aspectos sociales de la reduccion de la demanda de
drogas a través de acciones de promocidn, prevencion, atencion y articulacion social de

la problematica del consumo de drogas" (Ministerio de Gobierno, 2020a).

Hustracion 19. Promocion, Prevencion y Atencion y Articulacion Social 2020

COORDINACION GENERAL

Ministerio de Gobierno, 2020.

La oficina Regional Altiplano debia "coordinar el levantamiento de la demanda, generar
propuestas, implementar y realizar seguimiento y evaluacién de programas, proyectos
y/o acciones de fortalecimiento en los departamentos de Oruro, La Paz y Potosi, en
coordinacién con las areas de programas y proyectos y seguimiento y evaluacion de la

estrategia." (Ministerio de Gobierno, 2020a).

Hustracion 20. Regional Altiplano 2020

COORDINACION GENERAL

Ministerio de Gobierno, 2020.

La oficina Regional Valles tenia como objetivo "coordinar el levantamiento de la
demanda, generar propuestas, implementar y realizar seguimiento y evaluacion de

programas, proyectos y/o acciones de fortalecimiento en los departamentos de
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Cochabamba, Chuquisaca y Tarija, en coordinacién con las areas de programas y

proyectos y seguimiento y evaluacion de la estrategia." (Ministerio de Gobierno, 2020a).

Hustracion 21. Regional Valles 2020

COORDINACION GENERAL

Ministerio de Gobierno, 2020.

La oficina Regional Llanos tenia el objetivo de "coordinar el levantamiento de la
demanda, generar propuestas, implementar y realizar seguimiento y evaluacion de
programas, proyectos y/o acciones de fortalecimiento en los departamentos de Santa
Cruz, Beni y Pando, en coordinacién con las areas de programas y proyectos y

seguimiento y evaluacion de la estrategia." (Ministerio de Gobierno, 2020a).

Ilustracion 22. Regional Llanos 2020

COORDINACION GENERAL

Ministerio de Gobierno, 2020.

Para el entrevistado B, estas regionales usurpaban funciones de otras instituciones del
Estado. Por ejemplo, en el marco de la Regional Llanos, en Cochabamba se cre6 un
laboratorio de justicia que usurpaba funciones del Ministerio de Justicia, de la
Procuraduria General del Estado, del Tribunal Constitucional y otras con competencia

en politicas de justicia.
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4.11 Modificacion de la Ley N° 913 de 2017

El 21 de diciembre de 2020, el Ministerio de Gobierno presentd ante la Comision de
Gobierno, Defensa y Fuerzas Armadas de la Asamblea Legislativa Plurinacional un
proyecto de ley para modificar la Ley N° 913 de Lucha contra el Trafico Ilicito de
Sustancias Controladas de 16 de marzo de 2017, creando una nueva Direccion
dependiente del Ministerio de Gobierno, a partir de la fusion de la Secretaria de
Coordinacion del CONALTID y la UELICN, con el proposito de "generar austeridad,
con un ahorro econémico al Estado", aduciendo que dichas dependencias hacian lo

mismo pero manejando recursos distintos (Ministerio de Gobierno, 2020d).

A minutos de la media noche del 22 de diciembre de 2020, el Senado sanciono el
mencionado proyecto de ley que habia sido tramitado de forma expedita tras ser
dispensado de seguir el tramite ordinario (Senado de Bolivia, 2020), a pesar de no tratar
un asunto perentorio o de emergencia. El 6 de enero de 2021, al limite del término de
diez dias habiles establecido en la Constitucion Politica del Estado para la promulgacion
de leyes, la Ley N° 1358 de Modificaciones de la Ley N° 913 fue promulgada pero su
entrada en vigor quedd pendiente hasta la publicacion de su Decreto Supremo
Reglamentario (Ley N° 1358, 2021, Disposicion Final Segunda). Aunque la presente
investigacion se circunscribe al periodo 2016-2020, nos referiremos brevemente y solo
con fines informativos a los aspectos relevantes de la Ley N° 1358 y el Decreto Supremo

N° 4456 de 2021.

La Ley N° 1358 tuvo por objeto "modificar la denominacion de la Seccion I de Capitulo
VI del Titulo I, los Articulos 38, 39, 40 y el Pardgrafo II del Articulo 63, de la Ley N°
913 de 16 de marzo de 2017, de Lucha contra el Trafico Ilicito de Sustancias

Controladas, a fin de:
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— Conformar el Consejo de Politica Integral para la Eliminacion del Trafico Ilicito de
Sustancias Controladas, Coca Excedentaria y Prevencion de Consumo de Drogas -
CPL

— Crear la Direccion de Apoyo a la Prevencion del Consumo de Drogas, Control del
Trafico Ilicito de Sustancias Controladas y Coca Excedentaria - DIPREVCON."
(Ley N° 1358, 2021, articulo 1).

De acuerdo a la Ley N° 1358 (2021), el CPI es "el maximo organismo para la
aprobacion, seguimiento y evaluacion de la politica de control del trafico ilicito de
sustancias controladas, coca excedentaria y prevencion del consumo de drogas del
Estado Plurinacional de Bolivia" (articulo 3, paragrafo I); es presidido por el Presidente
o la Presidenta del Estado y en su ausencia por el Ministro o la Ministra de Gobierno; y
estd conformado ademas por los(as) Ministros(as) de la Presidencia, Relaciones
Exteriores, Defensa, Salud y Deportes, Desarrollo Rural y Tierras, y Educacién; o por
los(as) Viceministros(as) de Coordinacion y Gestion Gubernamental; Relaciones
Exteriores; Defensa y Cooperacion de Desarrollo Integral; Promocion, Vigilancia
Epidemioldgica y Medicina Tradicional; Coca y Desarrollo Integral, y Educacion
Regular (articulo 3, paragrafo II). Llama la atencion la reincorporacion de la actividad de
"control (...) de [la] coca excedentaria" en la atribucion legal principal de la autoridad
nacional de drogas, que habia sido removida de la Ley N° 913 de 2017. Otro aspecto que
se observa novedoso es que se identifique por primera vez a los Viceministerios

integrantes de la autoridad nacional de drogas.

En criterio del entrevistado C, el cambio de denominacion de la autoridad nacional de
drogas, de CONALTID a CPI, al menos en lo discursivo, denot6 la intencion de dejar de
lado el enfoque duro de lucha contra el narcotrafico y dar paso a una mirada mas integral
para abordar los impactos que tienen las propias politicas de drogas. De concretarse ese

viraje, expreso el entrevistado C, seria un avance para la politica de drogas que las



117

miradas sean mas completas y mas complejas; aunque el matiz es que el Ministerio de

Gobierno y el VDSSC mantengan su centralidad en la problematica.

En cuanto a las instancias de coordinacion, la Ley N° 1358 (2021) preservo a la
Secretaria Técnica, a cargo del VDSSC, asignandole como funciones prestar apoyo
técnico y de coordinacion de las reuniones del CPI, y coadyuvar en la operativizacion,
seguimiento y cumplimiento de las politicas publicas aprobadas por el CPI. Asimismo,
establecio el Comité Técnico (instancia de coordinacién que no existia en el marco del
CONALTID), a ser conformado por los representantes técnicos, profesionales y
especialistas de los Ministerios integrantes del CPI, designados por su Maxima
Autoridad Ejecutiva, a reunirse trimestralmente a convocatoria de la Secretaria Técnica

y bajo la coordinacion de un representante del Ministerio de Gobierno.

Para el entrevistado C, el Comité Técnico que se ubica entre el Consejo y la Secretaria
Técnica deberia desplegarse en varias mesas, entre ellas, la Red de Prevencion Integral,
que podrian tratar distintos temas e integrar a actores de la sociedad civil y actores
territoriales. Para este entrevistado, estas plataformas hacen falta dentro de la
arquitectura organizacional de la autoridad nacional de drogas y cuando no existen, la

politica refleja estas carencias.

Con respecto a la DIPREVCON, creada por la Ley N° 1358 (2021) como una instituciéon

publica desconcentrada bajo dependencia del Ministerio de Gobierno, resultante de la

fusion de la Secretaria de Coordinacion y la UELICN, el Decreto Supremo N° 4456 de

21 de enero de 2021, Reglamento de la Ley N°© 1358, le asign6 las funciones resumidas a

continuacion:

— Gestionar, administrar y transferir recursos econdOmicos internos y externos
destinados a la implementacion de las politicas de prevencion integral del consumo,
tratamiento, rehabilitacion y reintegracion de las personas afectadas; control del

trafico ilicito de sustancias controladas y de recursos excedentarios de coca;
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— Proporcionar mecanismos de apoyo logistico necesarios para la implementacion de
las politicas aprobadas por el CPI;

— Contratar bienes y servicios.

— Administrar y ejecutar los recursos destinados al pago del reconocimiento
econémico mensual dispuesto en el Decreto Supremo No 0282 de 2 de septiembre de
2009.

— Cubrir costos de capacitacion y entrenamientoen tareas técnicas y operativas
especializadas de los actores que ejecuten las politicas, planes, programas y

proyectos en el marco de la estrategia antidrogas (articulo 7).

El Decreto Supremo N° 4456 también establecid que la DIPREVCON estaria a cargo de
una Directora o Director General Ejecutivo, a ser designado por la Ministra o el Ministro
de Gobierno; y que su organizacion y estructura serian definidas mediante normativa

interna (articulo 10).
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5 CAPITULO V: EVALUACION DE LAS INSTANCIAS Y LOS
MECANISMOS DE COORDINACION DE LAS POLITICAS DE
DROGAS EN BOLIVIA 2016-2020

5.1 Actores oficiales y no oficiales

Como relato el entrevistado C, el OBSCLCD inici6 en 2020 un proceso de identificacion
de los actores involucrados en la problemdtica de las drogas en Bolivia, que
desafortunadamente quedd inconcluso. El Ministerio de Gobierno confirmé en su
audiencia de rendicion publica de cuentas correspondiente a la gestion 2020 que el
OBSCLCD no cumpli6 con el compromiso de contar con un mapa de identificacion de

actores estratégicos (Ministerio de Gobierno, 2021).

El unico mapa de actores de la problematica de las drogas en Bolivia que pudo hallarse
para esta investigacion fue elaborado por una firma consultora en 2012 como parte del
Plan de Desarrollo Estratégico Interinstitucional en apoyo a la implementacion de la
Estrategia de Lucha contra el Narcotrafico y Reduccién de Cultivos Excedentarios de
Coca 2011-2015, que fue desarrollado con la asistencia de la ONUDD en Bolivia
(Strategy Advisors for Government Reform, 2012).

Tomando como referencia elementos de dicho producto, el MOF 2020 del Ministerio de
Gobierno, documentos institucionales del CONALTID, articulos académicos sobre la
materia y las entrevistas realizadas, presentamos de manera consecutiva los cuadros 3, 4,
5,6,7,8,9,10y 11, que contienen una relacion no exhaustiva de los actores oficiales y
no oficiales que deberian participar en los procesos de politicas de drogas por areas de
trabajo. Los cuadros contienen cinco categorias: Actor, Nivel del Estado, Institucion,
Dependencia y Subdependencia. Estas tltimas dos categorias se emplean en sentido
amplio pues comprenden relaciones de dependencia estricta (directa o funcional) o de

tuicion en el caso de entidades descentralizadas o autarquicas.
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Cuadro 3. Control de cultivos excedentarios de coca

Actor Nivel del Institucion Dependencia Subdependencia
Estado
Direccion General de
Viceministerio de Defensa Social:
. . Ministerio de Defensa Social y Unidad de Apoyo al
Oficial Nacional Gobierno Sustancias Control Social y Monitoreo
Controladas de Cultivos de Coca
Excedentaria
Direccion General de la
Hoja de Coca e
. N Industrializacion
Ministerio de Viceministerio de (DIGCOIN)
Oficial Nacional Desarrollo Rural y Coca y Desarrollo - =
. Direccion General de
Tierras Integral
Desarrollo Integral de las
Regiones Productoras de
Coca (DIGPROCOCA)
Ministerio de Servicio Nacional de
Oficial Nacional Medio Ambiente Areas Protegidas
y Agua (SERNAP)
Comando Estratégico | Fuerzas de Tarea Conjunta
Operacional (CEO) (FTC Yungas y FTC
Ministerio de "Tte. Gironda" Chapare)
Oficial Nacional Defensa/ . .
Fuerzas Armadas Fuerzas de Tarea Diablos Vgrdes, Dlablos
Especial Negros, Diablos Rojos,
Diablos Azules
Asociacion d?;:iir?ﬁallonﬂel; Comités comunales que
No Departamental Departamental de ¥ r:vin:i:s representan a los sindicatos
oficial P ) Prodléctores e pl‘OdlIl)CtOI'aS de coca comunales
oca
Ramos, 2018, p. 54
(ADEPCOCA) (Ramos, 2018, p. 54) ( p-34)
Coordinadora de
No Federaciones
: Regional Campesinas de los
oficial p
Yungas
(COFECAY)
F.E. Colonizadores de
Chimoré; F.E. Trabajadores
Coordinadora de campesinos del Trépico de
las Seis Cochabamba; F.E.
No Regi 1 Fed . del Colonizadores de Carrasco
oficial cgtona ¢ ergqones ¢ Tropical; F. E. Centrales
Troépico de Unidas; F.E. Yungas
Cochabamba Chapare y F. A. Mamoré -

Bulo Bulo
(Ramos et al., 2011, p. 13)

Elaboracion propia
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Cuadro 4. Desarrollo integral y sostenible

Actor 12::;(?:1 Institucion Dependencia Subdependencia
Direccion General de
Desarrollo Integral de las
Regiones Productoras de
Coca (DIGPROCOCA):
Unidades de Desarrollo
Econdémico-Social de los
Viceministerio de Yungas de La Paz
Coca y Desarrollo (UDESY) y del Trépico de
Integral Cochabamba (UDESTRO)
o Direccion General de la
. . Ministerio de Hoja de Coca e
Oficial Nacional Desarrollo Rural y Industrializacion
Tierras (DIGCOIN):
Unidad de Industrializacion
de la Coca
Fondo Nacional de
Desarrollo Integral
(FONADIN)
Instituto Nacional de
Innovacion
Agropecuaria 'y
Forestal (INIAF)
Viceministerio de Direccion General de
Ministerio de . . Biodiversidad y Areas
Oficial Nacional Medio Ambiente Mf.:dl(? Amb lente, Protegidas:
Biodiversidad y . .
y Agua Cambios Climaticos Unidades de Cpnserva010n
Ecoregional
Viceministerio de la
Ministerio de Micro y Pequefia
Oficial Nacional Desarrgllo Empresa
Productivo y ; T
Economia Plural Vlcemlplsterlo de
Comercio Interno y
Exportaciones
Minbieiode | Vel &
Oficial Nacional Planificacion del ) L y
Desarrollo Financiamiento
Externo
Oficial | Departamental De;(;g;lr:r?tiles
Oficial Municipal I\?lfr?ilceigilol;
No Departamental | Organizaciones
oficial Regional sociales

Elaboracion propia
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Actor Nivel del Institucion Dependencia Subdependencia
Estado
Direccion General de la
Viceministerio de C dFEI\IIJ CN: ldel
S . omando Nacional de la
Oficial Nacional Mlnlst§r10 de Defensa chwl y Unidad Mévil de Patrullaje
Gobierno Sustancias
Rural (UMOPAR) y
Controladas .
Grupos Especiales de
Inteligencia y Operaciones
Especiales; Control de
Oficial Nacional Comando General de la Policia Boliviana Aeropuertos; Cf)ntr(.)! de la
Coca; e Investigacion de
Casos Especiales
Oficial Nacional Mll’llst?rlo de D1recc19n Gejr’leral de
Gobierno Migracion
Ministerio de Fuerzas de Tarea Diablos Verdes, Diablos
Oficial Nacional Defensa/ Especial Negros, Diablos Rojos,
Fuerzas Armadas P Diablos Azules
S Viceministerio de Direccion General de
. . Ministerio de Defensa y .
Oficial Nacional -, Zonas de Seguridad
Defensa Cooperacion al :
Fronteriza
Desarrollo Integral
Ministerio de
Oficial Nacional Economia y Aduana Nacional
Finanzas Publicas
Direccion de la
Fiscalia Especializada
en Delitos de
Narcotréfico, Pérdida Fiscalia Especializada en
Oficial Nacional Ministerio Publico de Dominio, . P ,
. S Delitos de Narcotrafico
Financiamiento del
Terrorismo y
Legitimacion de
Ganancias Ilicitas
Tribunales
. Departamentales de
Oficial Nacional Organo Judicial Tribunal Sppremo de Justicia:
Justicia .
Tribunales y Jueces en
materia penal
Oficial | Departamental Gobiernos
Departamentales
. . Gobiernos
Oficial Municipal Municipales
No Departamental | Organizaciones
oficial Regional sociales

Elaboracion propia
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Cuadro 6. Fiscalizacién de sustancias quimicas controladas

Nivel del

Actor Estado Institucion Dependencia Subdependencia
Direccion General de
Sustancias Controladas:
Unidad de Fiscalizacion,
Unidad de Operaciones y
Oficinas Distritales
Viceministerio de Direccion General de la
Oficial Nacional Ministferio de Defensa chial y FELCN:
Gobierno Sustancias Grupo de Investigacion de
Controladas Sustancias Quimicas
(GISUQ)
Centro de Investigaciones
Técnico Cientifico en
Toxicologia y Sustancias
Controladas (CITESC)
Agencia Nacional de
Ministerio de Hidrocarburos (ANH)
Oficial Nacional Hidrocarburos y Yacimientos
Energias Petroliferos Fiscales
Bolivianos (YPFB)
Ministerio de
Oficial Nacional Economia y Aduana Nacional
Finanzas Publicas
S Viceministerio de Direccion General de
. . Ministerio de Defensa y .
Oficial Nacional -, Zonas de Seguridad
Defensa Cooperacion al :
Fronteriza
Desarrollo Integral
Ministerio de Fuerzas de Tarea Diablos Verdes, Diablos
Oficial Nacional Defensa/ Especial Negros, Diablos Rojos,
Fuerzas Armadas Diablos Azules
Direccion de la
. . T Fiscalia Especializada Fiscalia Especializada en
Oficial Nacional Ministerio Publico en Delli)tos de Delitos depNarco tréfico
Narcotrafico
Tribunales
. Departamentales de
Oficial Nacional Organo Judicial Tribunal Sppremo de Justicia:
Justicia .
Tribunales y Jueces en
materia penal
Asociaciones de
personas naturales
Nacional o juriicas que
No realizan
. Departamental . L.
oficial .. actividades licitas
Municipal

con sustancias
quimicas
controladas

Elaboracion propia
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Cuadro 7. Control de medicamentos y nuevas sustancias psicoactivas

Nivel del o, . .
Actor Estado Institucion Dependencia Subdependencia
Departamento de
. Autorizaciones de
L Agen.(na Estatal de Comercializacion
. . Ministerio de Medicamentos en
Oficial Nacional , Departamento de
Salud y Deportes Salud y Tecnologias Vieilancia v Control
en Salud (AGEMED) -gtancla y L Onto
Laboratorio de Control de
Calidad y Toxicologia
Viceministerio de
Oficial Nacional Ministerio de Defensa Social y Direccion General de la
¢ clo Gobierno Sustancias FELCN
Controladas
S Viceministerio de Direccion General de
. . Ministerio de Defensa y .
Oficial Nacional -, Zonas de Seguridad
Defensa Cooperacion al :
Fronteriza
Desarrollo Integral
Ministerio de
Oficial Nacional Economia y Aduana Nacional
Finanzas Publicas
. Gobiernos Jefaturas de Farmacias
Oficial | Departamental Departamentales SEDES
Camara de la
Industria
No . .
. Nacional Farmacéutica
oficial ..
Boliviana
(CIFABOL)
Asociacion de
Representantes
No Importadores y
X Nacional Distribuidores de
oficial .
Féarmacos de
Bolivia
(ASOFAR)
Asociacion de
Profesionales
No Nacional Bioquimicos
oficial Farmacéutidos en
la Regencia
(APBIFAR)
Asociacion
Nacional de
No . .
. Nacional Propietarios de
oficial )
Farmacias
(ANPROFAR)

Elaboracion propia
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Cuadro 8. Prevencion y combate al lavado de activos

Nivel del

Actor Estado Institucion Dependencia Subdependencia
Unidad de Investigaciones
Oficial | Nacional Ministerio de Economia y Fl.nancwras (UIF,) —
c C1o Finanzas Pablicas Autondad de S.uperv.lslon
del Sistema Financiero
(ASFI)
Direccion General de
Viceministerio de Defensa IZI;IEI;%I::
Oficial | Nacional Ministerio de Gobierno Social y Sustancias 1o
Investigacion y
Controladas (e . L7
Analisis Econémico
Financiero
Direccion de la Fiscalia
Especializada en Delitos L
. 1 Fiscalia
de Narcotrafico, Pérdida Especializada en
Oficial | Nacional Ministerio Publico de Dominio, pecie
. . Delitos de
Financiamiento del ,
. . ., Narcotrafico
Terrorismo y Legitimacion
de Ganancias Ilicitas
Tribunales
. Departamentales de
Oficial | Nacional Organo Judicial Tribunal Sgpremo de Justicia: Tribunales y
Justicia -
Jueces en materia
penal
No Asociacion de Bancos
oficial Nacional Privados de Bolivia
(ASOBAN)
Asociacion de Entidades
No Nacional Financieras
oficial Especializadas en Micro
Finanzas (ASOFIN)
No Asociacion Boliviana de
oficial Nacional Agentes en Valores
(ABAV)
No Nacional Asociacion Boliviana de
oficial Aseguradores (ABA)
No Nacional Asociacion Nacional de
oficial Notarios de Bolivia
Asociacion Boliviana de
No . .
. Nacional Agentes y Agencias
oficial o)
Inmobiliarias
No Des:;:;‘;‘ml Remesadoras de dinero,
oficial Municipal Casas de Cambio
NO Nacional El:npresas
: Departamental comercializadoras de
oficial Municipal .
minerales

Elaboracion propia
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Cuadro 9. Control y administracién de bienes incautados y confiscados

Nivel del

Actor Estado Institucion Dependencia Subdependencia
Direccion General de
Oficial | Nacional Ministerio de Registro, Control y Jefaturas Distritales
¢ c1o Gobierno Administracion de Bienes Departamentales
Incautados (DIRCABI)
Direcci6 Idel
D Viceministerio de Defensa ireccion General de la
. . Ministerio de . ) FELCN
Oficial | Nacional . Social y Sustancias - -
Gobierno Direccion General de
Controladas .
Sustancias Controladas
Ministerio de
. . Economia y Unidad de Investigaciones
Oficial | Nacional Finanzas Financieras (UIF)
Publicas
Polici Direccion Nacional de
Oficial | Nacional BolOiVlicalﬁa Prevencion del Robo de
Vehiculos (DIPROVE)
Direccion de la Fiscalia
Especializada en Delitos de
Oficial | Nacional Ministerio Narcotrafico, Pérdida de Fiscalia Especializada en
e aciona Publico Dominio, Financiamiento del Delitos de Narcotrafico
Terrorismo y Legitimacion de
Ganancias llicitas
Tribunales
. . . . . . Departamentales de
Oficial | Nacional | Organo Judicial | Tribunal Supremo de Justicia s e
Justicia: Tribunales y
Jueces en materia penal
Elaboracion propia
Cuadro 10. Prevencion del consumo de drogas
Actor Nivel del Institucion Dependencia Subdependencia
Estado
L Direccion General de Promocion
L Viceministerio de .
Ministerio de Promocién. Vieilancia y Prevencion de la Salud:
Oficial | Nacional Salud y . b V18 Unidad de Promocion de la
Deportes Epidemioldgica y Salud, Gestion y Paerticipacion
PO Medicina Tradicional ’ Y P
Social
] o Direccion General de Defensa
Viceministerio de Social: Unidad de Prevencién
Defepsa Social y contra el Consumo de Drogas
L Sustancias Controladas Direccion General de la FELCN
. . Ministerio de
Oficial | Nacional

Gobierno

Viceministerio de
Seguridad Ciudadana

Direccion General de Seguridad
Ciudadana y Prevencion del
Delito

Direccion General de
Régimen Penitenciario

Direcciones Departamentales
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Nivel del e g . .
Actor E te ((iie Institucion Dependencia Subdependencia
stado
Direccion General de Educacion
Viceministerio de Primaria
Educacion Regular Direccion General de Educacion
Secundaria
. e Direccion General de Educacion
Viceministerio de
. . de Adultos
Educacion Alternativa y - Iy Y
e . Direccion General de Educacion
. . Ministerio de Especial .
Oficial | Nacional e Especial
Educacion - v —
Direccion de Educacion
Superior Técnica, Tecnologica,
Viceministerio de Lingiiistica y Artistica
Educacion Superior de | Direccion General de Educacion
Formacioén Profesional Superior Universitaria
Direccion General de Formacion
de Maestros
e Viceministerio de
Ministerio de
Justicia Igualdad de
Oficial | Nacional Oportunidades
Ministerio de . .
. . . . Instituto Nacional de
Oficial | Nacional Planificacion L
Estadistica
del Desarrollo
Oficial Departamental Gobiernos
departamentales
. .. Gobiernos
Oficial | Municipal ..
municipales
Comité
. . Ejecutivo de la
Oficial | Nacional Ject .
Universidad
Boliviana
Nacional ONGs
No Departamental Fundaci ’
oficial | Regional | Fundacionesy
Municipal Asociaciones
Nacional .
No Departamental Medios de
oficial I\l/}egl_o_nall comunicacion
unicipa.
No DNacional Iglesias y
epartamental C .
oficial Regional ongregaciones
Municipal religiosas
Nacional L
No Departamental Organlzacmnes
oficial Regional sociales
Municipal

Elaboracion propia
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Cuadro 11. Tratamiento, rehabilitacion y reintegracion de personas con adicciones

Nivel del

Institucion Dependencia ndencia
Actor Estado stitucio ependenci Subdependenci
. L Direccion General de
Viceministerio de .
g . Redes y Servicios de Salud
Gestion del Sistema - — 1
Sanitario Dlrec.(flon Geqera Qe
Gestion Hospitalaria
Oficial Nacional inisterio de ) o Dllr,eccmn General ’de.
Salud y Deportes Viceministerio de Gestion del Sistema Unico
Seguros de Salud y de Salud
Gestion del Sistema Direccion General de
Unico de Salud Seguros de Salud de Corto
Plazo
Direccion General de
. L Defensa Social: Unidad de
Viceministerio de !
. Prevencion contra el
Defensa Social y
. Consumo de Drogas
Sustancias Controladas - —
Ministerio d Direccion General de la
Oficial Nacional sterio de FELCN
Gobierno ; -
. L Direccion General de
Viceministerio de . .
Seguridad Ciudadana Scguridad Ciudadana y
g Prevencion del Delito
Direccion General de Direcciones
Régimen Penitenciario Departamentales
Ministerio de . L
. Viceministerio de . .,
. . Trabajo, Empleo e Direccion General de
Oficial Nacional o Empleo, Servicio Civil y
y Prevision . Empleo
. Cooperativas
Social
Servicios
Departamentales de
. Gobiernos Salud
ficial | Departamental —
Oficia P departamentales Servicios
Departamentales de
Gestidn Social
Oficial Municipal Goblé?rnos
municipales
Asociacion
No Nacional Boliviana de
oficial Departamental Comunidades
Terapéuticas
Nacional ONGs
No Departamental Fun dacion,es
oficial Regional C1ones y
Municipal Asociaciones
Nacional .
No Departamental Medios de
oficial Regional comunicacion
Municipal

Elaboracion propia
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En los cuadros precedentes se incluyeron actores oficiales y actores no oficiales
pertenecientes a distintos niveles del Estado. En cuanto a los actores oficiales del nivel
central del Estado, se incluyeron actores de los Organos Ejecutivo y Judicial; no
obstante, se considera que el Organo Legislativo deberia observar el desarrollo de los
procesos de politicas de drogas, en ejercicio de su atribucion de control y fiscalizacion
del trabajo de otros Organos del Estado. Asimismo, se incluyd al Ministerio Piiblico,
institucion autébnoma del Estado, como actor en las areas relacionadas con la interdiccion
y el control de delitos de narcotrafico y delitos conexos. Ademas, los gobiernos
departamentales y municipales se incluyeron como actores en diferentes dareas

relacionadas con la reduccién de la oferta y la demanda de drogas.

En contraste con la relacion de actores oficiales y no oficiales propuesta, en el periodo
2016-2020, la autoridad nacional de drogas de Bolivia incluyé en sus procesos de
politicas casi exclusivamente a actores oficiales del nivel central del Estado,
especificamente del Organo Ejecutivo. Esto se debe en gran medida a la naturaleza legal
de la autoridad nacional de drogas como instancia de coordinaciéon de un grupo de
carteras ministeriales y al centralismo que desafortunadamente es una institucion
informal, profundamente arraigada y préacticamente incontestada en los procesos de

formulacion de las politicas publicas en el pais.

5.2 Instancias de coordinacion

5.2.1 Relacion de instancias operativas y no operativas

Recordemos que las instancias de coordinacion son los espacios especificos establecidos
para promover la funcion de coordinacion (Repetto y Fernandez, 2012, p. 76). Entre
2016 y 2020, las instancias de coordinacion de politicas de drogas que se detallan a
continuacion se encontraban formalmente establecidas pero no operaban u operaban de

forma limitada:
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CONALTID: Este Consejo de Coordinacion del Organo Ejecutivo conformado entre
2016 y 2020 por cinco carteras ministeriales (Ministerio de Gobierno, Ministerio de
Defensa, Ministerio de Relaciones Exteriores, Ministerio de la Presidencia y Ministerio
de Salud y Deportes), era responsable de la formulacion, implementacion y evaluacion
de las politicas de drogas en Bolivia. Sin embargo, los entrevistados coincidieron en que
el CONALTID se reunia en contadas ocasiones, y cuando lo hacia era inicamente para
aprobar las estrategias antidrogas que ya habian sido definidas y sobre las cuales tenian

poco conocimiento.

Segun explico el entrevistado B, el CONALTID, entendido como Consejo de Ministros,
no solia reunirse para tratar asuntos relacionados con la formulacion, la implementacion
o la evaluacion las politicas de drogas. Quienes se reunian para formular las politicas de
drogas eran representantes de los Ministerios miembros del CONALTID, con funciones
técnicas y operativas. El entrevistado B recuerda que a convocatoria de la Secretaria
Ténica a cargo del VDSSC, las dependencias de las carteras de Estado que integraban el
CONALTID y de otras instituciones del nivel central del Estado si se reunian para

discutir el contenido de las estrategias antidrogas.

Aunque de cierta forma es comprensible que las carteras ministeriales miembros del
CONALTID no le dedicaran el tiempo suficiente a los asuntos relacionados con el
trabajo del Consejo por tener que atender otras responsabilidades de su competencia, no
puede dejar de observare que se convirtieran en una instancia de aprobacion de las

politicas de drogas y que no asumieran un rol activo en el proceso de su formulacion.

Red de Prevencion Integral, Tratamiento, Rehabilitacion y Reintegracion de
personas con adicciones y su entorno: En este espacio técnico deliberativo de
coordinacion interinstitucional y multisectorial para la reduccion de la demanda de
drogas, en el marco de las politicas del CONALTID, debian participar el Ministerio de

Salud (Sistema Nacional de Salud), el Ministerio de Educacion (Sistema Nacional de
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Educacion - Sistema Educativo Plurinacional), el Ministerio de Gobierno (Sistema
Nacional de Seguridad Ciudadana) y todas las instituciones publicas y privadas con o sin
fines de lucro que desarrollan acciones de prevencion integral, tratamiento,
rehabilitacion y reintegracion de personas con adicciones y su entorno, de conformidad
con el paragrafo II, articulo 63, del Decreto Supremo N° 3434, Reglamento de la Ley de
Lucha contra el Trafico Ilicito de Sustancias Controladas. Desafortunadamente, la Red
de Prevencion Integral, Tratamiento, Rehabilitacion y Reintegracion de personas con

adicciones y su entorno nunca opero.

Sistema Nacional de Informacion sobre Seguridad Estatal (SNISE): Este sistema
debio integrarse por entidades publicas con competencia en asuntos relacionados con la
seguridad ciudadana y la lucha contra el narcotrafico que el OBSCLCD debe investigar
(Ley N° 913, 2017, articulo 41, paragrafo IV). Sin embargo, los entrevistados
confirmaron que no se definié la conformacion del sistema y, en consecuencia, éste no
operd en el periodo 2017-2020. Segtn el entrevistado C, esta sistema hubiera sido de

gran utilidad para orientar e impulsar el trabajo del OBSCLCD.

Comisiones Especiales: Los miembros del CONALTID tenian la facultad de constituir
Comisiones Especiales bajo la coordinacion de la Secretaria Técnica y la Secretaria de
Coordinacion, de acuerdo al paragrafo IV del articulo 104 del Decreto Supremo N° 3434
(2017). Se entiende que con estas comisiones, el CONALTID podria haberse abocado al
tratamiento coordinado de asuntos especificos derivados de la problematica de drogas
que demandaran atencion especial, por el tiempo que fuese necesario.
Desafortunadamente, en el periodo 2016-2020, no se instituyeron estas comisiones y, en

consecuencia, no se aprovecharon como instancias de coordinacion.

5.2.2 Ideas para repensar la principal instancia de coordinacion

De acuerdo al entrevistado C, si se analizara en profundidad el tratamiento del problema

de las drogas en Bolivia y se hiciera una evaluacion del sistema, los analistas
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independientes y los responsables politicos asumirian que lo que se ha estando haciendo
desde hace varios afios, no ha sido efectivo. Por tanto, continuar trabajando de la misma
manera no tiene ningun sentido. La estructura organizacional de la autoridad nacional de
drogas, mas alld de una mesa de Ministros o de Viceministros que se reinen muy poco
para dar linea grande, deberia contar con instancias de coordinaciéon que gestionen
diariamente la politica de drogas que debe ser conjunta, articulada, comiin y coordinada.

Este tipo de instancias no ha existido, ni a nivel nacional, ni a nivel regional o local.

Para el entrevistado C, un sistema de mesas podria funcionar como en otros paises de la
region. Por ejemplo, Colombia tuvo en un momento determinado una distribucion de
poder entre distintos Ministerios de acuerdo a los distintos componentes de su politica de
drogas. El Ministerio de Gobierno lideraba el area de interdiccion. El Ministerio de
Salud, el 4rea de prevencion del consumo de drogas. El Ministerio de Economia, el
control del lavado de activos. El entrevistado remarcé que seria absurdo que el
Ministerio de Gobierno llevara la voz cantante en el area de salud. En Bolivia, esta
cartera de Estado tiene mucho peso en decisiones relativas al tratamiento de adicciones y
no deberia ser asi; deberia ser el Ministerio de Salud que lidere esta area, a pesar de que
no considere una prioridad invertir en prevencion del consumo de drogas o salud mental.
Hace falta una estructura organizacional méas amplia y flexible para poder incorporar

mas actores que ofrezcan soluciones que no siempre son ad hoc o especificas.

Para el entrevistado C, quienes participen en las mesas en representacion de las
instituciones de Estado deberian ser funcionarios técnicos con cierto nivel de decision.
Cada institucion deberia nombrar a su responsable técnico para que tome decisiones
dentro de esa mesa a fin de avanzar con la politica Si se trata de decisiones muy
importantes de la mesa técnica especifica, se puede pasar a la mesa técnica general y ahi
se tomara una decision o se hardn recomendaciones. Por ejemplo, una mesa de
tratamiento en la que participen el Ministerio de Salud, los SEDES, el sector privado,

etc., facilitaria que se haga la gestion cotidiana del tratamiento en el pais.
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Las mesas deberdn ser activas y animadas y reunirse muy a menudo. Solo en aquellos
paises donde ha funcionado un sistema de mesas, ha avanzado la politica de drogas. Es
absolutamente necesario y uno puede llamar a las mesas como quiera (comisiones,
grupos, redes, etc.). Lo importante es articular un trabajo conjunto. Articular es sumar
tus mecanismos y los del otro y engranarlos para convertirlos en algo nuevo. Al final, es
trabajo conjunto en la gestion y en la implementacion de una politica. Resulta
importantisimo entender que la gestion publica para un tema como el de drogas, como
para muchos temas ligados al desarrollo, es compleja y requiere un manejo articulado y
eso todavia es algo a lo que el sistema se resiste. Por eso, deben haber incentivos para

trabajar juntos.

5.3 Mecanismos de coordinacion

Con base en los conceptos teodricos contenidos en el capitulo I, se identificaron los

siguientes mecanismos de coordinacion en el periodo 2016-2020:

5.3.1 Mecanismo de jerarquia

El CONALTID, como maximo organismo para la formulacion, implementacion y
evaluacion de politicas de drogas en el periodo 2016-2020, presentaba un orden
jerarquico que en su nivel mas alto tenia al presidente del Estado como presidente titular
del Consejo. En la practica, el presidente del Estado no ejercia la presidencia del
CONALTID. No convocacaba a las reuniones del Consejo, no las presidia y no
participaba en ellas. Tampoco suscribia acuerdos o promovia la obtencion de
financiamiento externo. En un nivel jerdrquico inferior, se encontraba el presidente
alterno del CONALTID, que entre 2016 y 2020 fue el Ministro de Gobierno de turno. El
presidente alterno era el presidente del CONALTID en los hechos pues ejercia ese rol,

convocando a las reuniones del Consejo, presidiéndolas y suscribiendo acuerdos
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internacionales de cooperacion técnica y financiera en nombre del CONALTID. Por
ultimo, los Ministros y las Ministras de las demas carteras integrantes del CONALTID
debian participar y votar en las reuniones plenarias del CONALTID y podian requerir
explicaciones antes de aprobar aquello que se sometiera a su consideracion, segin el

paragrafo III del articulo 104 del Decreto Supremo N° 3434 (2017).

La figura del presidente alterno del CONALTID era clave pues debia liderar el trabajo
del Consejo y definir como funcionarian las instancias y mecanismos de coordinacién
del CONALTID. En criterio del entrevistado A, el Ministerio de Relaciones Exteriores
debia presidir el CONALTID porque se requiere una mirada imparcial para abordar un
problema complejo como el problema de las drogas y se precisa una capacidad de
relacionamiento con otros paises por la naturaleza global de la problematica,
considerando los compromisos internacionales del pais. Ademas, debia aprovecharse la
experiencia que la Cancilleria acumul6 por varios anos cuando ejercié la presidencia

alterna del CONALTID antes de la reforma legal de 2010.

Para el entrevistado B, el Ministerio de la Presidencia debia presidir el CONALTID
porque desde el Ministerio de Gobierno dificilmente se puede tener una dptica integral
pues su funcion especifica de lucha contra el crimen le hace tener una vision restringida
sobre aspectos que devienen de la lucha contra el narcotrafico como el respeto de los
derechos humanos, el desarrollo alternativo y las estructuras econémicas de los carteles
del narcotrafico. En cambio, el Ministerio de la Presidencia podia haber adoptado un
enfoque integral y haber articulado al resto de las carteras de Estado que al margen de
ser o no miembros del CONALTID podian generar politicas para coadyuvar a combatir

el problema de las drogas.

Ademas, para el entrevistado B, desde la posicion que ocupa el Ministerio de la
Presidencia en el gabinete ministerial hubiera sido distinto negociar la convocatoria a las

reuniones del Consejo y cualquier otro asunto. Asimismo, le hubiera sido muy util a la
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Secretaria de Coordinacion contar con el respaldo del Ministro(a) de la Presidencia en el
desarrollo de sus funciones de coordinacion y articulacion. El entrevistado B menciond
que dentro de la escala de puestos definida por el Ministerio de Economia y Finanzas
Publicas, el Coordinador General de la Secretaria de Coordinacion del CONALTID
tenia el rango de Director General pero no era lo mismo ser un Director General del
Ministerio de Gobierno que ser un Director General del Ministerio de la Presidencia. Por
citar un ejemplo, Ministerios que no formaban parte del CONALTID eran invitados a
reuniones pero no querian asistir hasta que el Viceministro de Coordinacion

Gubernamental del Ministerio de la Presidencia les instruia a hacerlo.

Con un punto de vista similar, el entrevistado C sefial6 que el abordaje del problema de
drogas debia llevarse a un nivel politico mas alto y el Ministerio de la Presidencia era
adecuado para poder articular una politica compleja e intersectorial que requiere de una
capacidad de convocatoria de todos los sectores. El Ministerio de Gobierno a veces no
tenia o no buscaba dicha capacidad de convocatoria puese se sabia como el principal
beneficiario de la estructura y presupuesto de la autoridad nacional de drogas en el

periodo 2016-2020.

Para el entrevistado C, el orden jerarquico del CONALTID con una Unica presidencia no
permitia abordar la problematica de las drogas adecuadamente. Reiterd su propuesta de
adoptar un sistema de mesas (modelo aplicado en otros paises de la region con éxito) de
forma que cada institucion cabeza de sector presida el trabajo de la mesa de su
competencia, en la que participarian otras instituciones y actores que se ocupan de
atender la misma faceta de la problemdtica de las drogas. Esta distribucion de
responsabilidades deberia estar acomopanada de la distribucioén de capacidades y medios
(presupuesto e items). Anoto que en el periodo 2016-2020, mas del 90% del presupuesto
y los items se asign6 a las areas de control e interdiccion; casi nada se dirigio a

educacion y salud pues dentro de la politica de drogas nunca pesé la inclusion social,
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econdmica y sanitaria. La poca inversion en estos rubros saltaba a la vista; a 1o mejor se

quiso hacer algo pero nunca se asigné el presupuesto necesario.

El entrevistado C enfatizd que deberia dotarse al Ministerio de Salud de medios y
capacidad para que pueda llevar adelante la politica de reduccion de la demanda desde
una perspectiva de salud pero alert6 que esto implicaria una reforma con una
transformacion de las estructuras y los presupuestos, lo cual ocasionaria gran resistencia.
Plante6 que la UELICN funcione por fuera del Ministerio de Gobierno y se dedique a
financiar los distintos componentes de la politica para alcanzar cierto equilibrio pues la

centralidad del Ministerio de Gobierno pesa en la mirada.

5.3.2 Mecanismos de red

Teniendo en cuenta los conceptos tedricos sobre las redes de politicas expuestos en el
capitulo I del presente proyecto de grado, se puede sefialar que en el marco de la
autoridad nacional de drogas de Bolivia en el periodo 2016-2020, no existieron redes de
politicas o intergubernamentales con unidades no subordinadas formalmente a otras, que
fueran estructuras independientes, involucraran a multiples actores u organizaciones, se
extendieran mas alld de vinculos formales o contaran con conexiones de intercambio o

comunicacion frecuente.

Lo que existi6 fueron redes interinstitucionales de coordinaciéon promovidas por el
VDSSC como Secretaria Técnica del CONALTID, a partir de la necesidad impuesta por
las interdependencias existentes, a efectos de definir las tareas que cada
institucion/dependencia llevaria a cabo en la implementacion de las politicas de control
de cultivos excedentarios, sustancias controladas y lavado de activos, principalmente.
Estas redes interinstitucionales podrian considerarse como "pseudo redes" que operaban
en niveles de coordinacion que alcanzaban el intercambio de informacion y la

colaboracion, mismos que equivalen a los niveles basico, intermedio bésico e intermedio
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avanzado de la escala de coordinacion. No obstante, estas redes interinstitucionales
reunian a instituciones en su mayoria del Organo Ejecutivo, extrafiando la participacion
de actores clave de otros Organos del Estado e instituciones auténomas, y segin dos
entrevistados, no propiciaban una comunicacion e intercambio de informacién fluido,
sin necesidad de requerimientos formales. Por otra parte, no operaban al margen del
orden jerarquico de la autoridad nacional de drogas, no generaban incentivos para los
participantes ni incorporaban aliados para fortalecerlas. Tampoco se evaluaban las
capacidades operativas de los actores participantes, ni se desarrollaban un sentido de

identidad y pertenencia a la red.

5.3.3 Secretarias y Entidad Operativa

La Secretaria de Coordinacion y la Secretaria Técnica del CONALTID, asi como la
Entidad Operativa de la Red de Prevencion Integral, Tratamiento, Rehabilitacion y
Reintegracion de personas con adicciones y su entorno, pueden considerarse
mecanismos de coordinacidon pues fueron constituidas con el objeto de propiciar y
facilitar la coordinacion y la articulacion al interior de instancias de coordinacion como

el CONALTID y la recién mencionada Red.

Secretaria de Coordinacion del CONALTID: Sus funciones de gestion,
administraciéon y asignacion de los recursos de la cooperacion internacional a las
instituciones requirientes la convirtieron en una dependencia administrativa, sumergida
en procesos de adquisiciones y contrataciones, con lo cual perdi6 de vista por completo
sus funciones y atribuciones de coordinacién al interior y exterior del CONALTID, con
diversos actores relacionados con la problematica de las drogas. En suma, la Secretaria
de Coordinaciéon no cumpli6 como principal mecanismo de coordinacion del

CONALTID.
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Secretaria Técnica del CONALTID: Si bien el VDSSC no detentaba legalmente la
misma responsabilidad de coordinacion que la Secretaria de Coordinacion, funciones
que le fueron asignadas como la estructuracion de las propuestas de planificacion,
organizacion, ejecucion y evaluacion de interdiccion de sustancias controladas
presentadas por los miembros del CONALTID, y la direccion técnica de los planes,
programas y proyectos de control y fiscalizacion de sustancias controladas, le
demandaban esfuerzos de coordinacion intrainstitucional e interinstitucional, que

emprendi6 aunque con limitaciones y dificultades.

Como resefiamos en el capitulo IV, debido al desarrollo institucional incipiente de la
Secretaria de Coordinacion y la priorizacién del trabajo de administracion de los
recursos de cooperacion internacional, el VDSSC asumi6 casi en su totalidad la
responsabilidad de aquella de coordinar la formulacion y la implementacion de las
politicas de drogas, no tener que sortear las pugnas de poder, y la superposicion y

duplicacién de funciones a las que nos referiremos mas adelante.

Entidad Operativa de la Red: De acuerdo al articulo 66 del Decreto Supremo N° 3434
(2017), el Ministerio de Salud, a través de la instancia correspondiente -que no pudo ser
identificada al momento de redactarse la norma juridica-, debia asumir las funciones
operativas de coordinacion, articulacion y direccion de la Red de Prevencion Integral,
Tratamiento, Rehabilitacion y Reintegracion de personas con adicciones y su entorno.
Sin embargo, no lo hizo. El incumplimiento de estas funciones devino en la
inoperatividad de la Red que referimos anteriormente. Para el entrevistado C, la
experiencia demostrd que el Ministerio de Salud, por diversos motivos, es incapaz de

asumir la responsabilidad de poner en marcha la Red.
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5.4 Coordinacion intersectorial (horizontal)

5.4.1 Instituciones y sectores

La formulacion de politicas publicas para hacer frente a la compleja y multidimensional
problematica de las drogas requiere de una participacion multisectorial. El articulo 6 de
la Ley N° 913 dispuso que la nacionalizacion de la lucha contra el trafico ilicito de
sustancias controladas, como modelo de gestion, incluye el fortalecimiento de las
medidas de salud publica y bienestar social con un enfoque amplio, integrado y
equilibrado como parte de una estrategia integral, que entendemos solo puede alcanzarse
con la intervencion de varios sectores. El Decreto Supremo N° 3434 (2017), articulo 64,
inciso c, establece que la politica de prevencion integral, tratamiento, rehabilitacion y
reintegracion de personas con adicciones y su entorno, debe construirse incorporando la
integralidad, la intersectorialidad, la interculturalidad y la movilizacion social, principios

de la Politica de Salud Familiar Comunitaria Interculatural (SAFCI).

En el periodo 2016-2020, el CONALTID estuvo conformado por cinco carteras de
Estado: Ministerio de Gobierno, Ministerio de Defensa, Ministerio de la Presidencia,
Ministerio de Relaciones Exteriores y Ministerio de Salud y Deportes. Estas cinco
instituciones encabezan cuatro sectores del quehacer publico: seguridad, defensa,
relaciones internacionales y salud. Sin embargo, dichos sectores no fueron involucrados
en los procesos de politicas pues las carteras ministeriales apenas garantizaban su
participacion individual, con lo cual la misma coordinacion interinstitucional estaba en

entredicho.

El entrevistado A explicd que con la referida composicion ministerial de la autoridad
nacional de drogas, los Ministerios de Gobierno y Defensa eran responsables de la
reduccion de la oferta de drogas; la Cancilleria se encargaba de la dimension

internacional de la problemadtica de las drogas; el Ministerio de Salud era responsable de
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la reduccion de la demanda de drogas; y el Ministerio de la Presidencia integraba el

Consejo por ser la cartera con relacion directa con el primer mandatario.

Para el entrevistado A, el Ministerio de Educacion debia formar parte de la autoridad
nacional de drogas por cuanto la prevencion del consumo de drogas es una labor que le
compete directamente. Durante el periodo 2016-2019, se solia invitar al Ministerio de
Educacion para que tome parte en ese trabajo pero habria sido mas sencillo si se lo

hubiera integrado al CONALTID oficialmente.

Para el entrevistado B, la composicion del CONALTID en el periodo 2016-2020 estaba
incompleta y debia completarse con los Ministerios de Economia y Finanzas Publicas y
Desarrollo Rural y Tierras por la logica establecida en la Ley N° 913 y con la finalidad
de que las politicas sobre la hoja de coca sean coordinadas y se genere desarrollo

alternativo.

En criterio del entrevistado C, debia ampliarse la base de los sectores que integran la
autoridad nacional de drogas y debia articularse la politica de drogas con otras politicas
sectoriales orientadas a la formalizacion laboral, la proteccion social, la salud y la
educacion, que si bien no son politicas de reduccion de la oferta o la demanda de drogas,
pueden tener un impacto muy significativo en el fendmeno de las drogas y como se
desenvuelve en un determinado contexto. Asimismo, debian incorporarse actores del
desarrollo que se ocupan del medio ambiente, los derechos de la mujer y el empleo, pues
se requieren soluciones complejas de desarrollo y muchas veces las mejores medidas

para controlar el problema de drogas estan relacionadas con otros temas.

En ese sentido, el entrevistado C sumaria al Ministerio de Trabajo, Empleo y Prevision
Social, y al Ministerio de Desarrollo Productivo y Economia Plural para la reinsercion
sociolaboral de personas en conflicto con la ley penal o con problemas de adicciones y

para el desarrollo de territorios que son dependientes del narcotrafico. De igual forma, el
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Ministerio de Justicia es clave para mejorar el sistema penal y la justicia en general; el
Ministerio de Planificacion del Desarrollo y el Ministerio de Economia y Finanzas
Publicas son cruciales para controlar el lavado de dinero y para facilitar la
transformacion del presupuesto asignado a la politica de drogas, que requiere mayor
inversién. El entrevistado C también enfatizd que es necesario articular al Organo
Legislativo y al Organo Judicial que nunca fueron incluidos en los procesos de politicas
y que son actores indispensables para implementar las politica de drogas pues si no se
los hace participes, pueden generar distorsiones e impacto social negativo en los

segmentos de la poblacion a los que se busca asistir con las politicas.

Idealmente, la autoridad nacional de drogas deberia ser multisectorial y, en
consecuencia, deberia operar intersectorialmente. Para ello, son indispensables la
voluntad politica, el liderazgo de quien preside la instancia de coordinaciéon y de las

instituciones cabezas de sector y una planificacion estratégica de mediano y largo plazo.

5.4.2 Formulacion e implementacion de las politicas de drogas

El entrevistado A explico que la politica antidrogas adoptada para el periodo 2016-2020,
al igual que las politicas aprobadas previamente en la era Morales, fueron definidas
mediante un procedimiento interinstitucional en el que se trabajaba con todas las
instituciones competentes, procurandose hacerlas participes a través de la inclusion de
actividades que desarrollarian de forma visible, aunque no tuvieran el mismo nivel de
involucramiento, conocimiento y experiencia en el abordaje de la problematica de las
drogas. Para el entrevistado A, esa dindmica inclusiva con la participacioén de todos los
actores institucionales en el proceso de politicas, aseguraba que las diferentes estrategias

fueran representativas y pudieran ser aprobadas sin objecion.

Citando un par de ejemplos, el entrevistado A resend que para el control de la

legitimacion de ganancias ilicitas, el VDSSC como Secretaria Técnica del CONALTID,
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apoyandose en el peso politico especifico de la autoridad que tenia, convocaba
exitosamente a reuniones de trabajo a la UIF, la Aduana Nacional y la Direccion General
de Administracion de Bienes Incautados (DIRCABI). En otra area, el entrevistado A
record6 que para implementar la politica de control social de los cultivos de hoja de
coca, el VDSSC convocaba a la Unidad de Desarrollo del Tropico de Cochabamba
(UDESTRO), dependiente del Viceministerio de Coca y Desarrollo Integral, para
coordinar las actividades a realizarse y UDESTRO respondia a la convocatoria
inmediatamente. Ante la ausencia de liderazgo en el Viceministerio de Coca y

Desarrollo Integral, el VDSSC ejercia autoridad sobre sus dependencias informalmente.

De acuerdo al entrevistado A, la Estrategia 2020-2025, "Bolivia, Libre de Drogas",
aprobada en febrero de 2020 por el gobierno transitorio de Jeanine Afiez, fue el resultado
del trabajo de un grupo de consultores y no de un proceso colectivo en el que
participaran las instituciones competentes. Esto representd un cambio de enfoque en la
ejecucion de las actividades pues hasta noviembre de 2019, se demandaba que los
técnicos de las instituciones publicas fueran capaces de ejecutar por si mismos las

actividades de su competencia previstas en las Estrategias antidrogas y planes de trabajo.

El entrevistado B confirmo que el Coordinador General de la Secretaria de Coordinacion
del CONALTID que asumi6 a mediados de enero de 2020 trabajé con un grupo muy
reducido de funcionarios de la Autoridad de Fiscalizacién y Control Social de Bosques y
Tierra (ABT) y gener6 en semanas una estrategia concentrada en el medio ambiente sin
un enfoque integral. La ejecucion parcial de la estrategia previa no se evalud. El
entrevistado B afiadié que el trabajo que el primer Coordinador General designado por el
gobierno de transicion habia llevado a cabo con alrededor de 40 instituciones para
realizar un diagnostico del problema de las drogas en Bolivia no fue considerado. La
exclusion de las instituciones del proceso de formulacion de la estrategia ocasiond que

éstas no se sientan parte de la estrategia e incluso la desconozcan.



143

En criterio del entrevistado C, la formulacion, la ejecucion y la evaluacion de las
politicas de drogas en Bolivia en el periodo 2016-2020 fue disfuncional pues el sistema
lo era. La cabeza de la articulacion -el CONALTID- no se reunia nunca o lo hacia muy
pocas veces y no existia una coordinacion entre todos los actores. El entrevistado C
explico que en esencia un sistema de politica publica debe tener ojos y cerebro. En el
caso del CONALTID, ni sus ojos (Observatorio de Drogas) ni su cerebro (capacidad de

analisis) funcionaban. En sus propias palabras:

Nadie analizaba ni pensaba la politica pues ello requiere un grupo de analistas
que esté continuamente observando lo que esta pasando y tomando decisiones y
planteamientos estratégicos de acuerdo a la politica. Se debe trabajar en el
fortalecimiento del sistema porque ademas de las capacidades individuales de
cada institucion, hay capacidades conjuntas que tienen que estar presentes para
que el sistema funcione. El Ministerio de Gobierno puede ser el mejor en lo que
hace pero si no funciona adecuadamente en la labor de articulacién con otros
para hacer politica publica de drogas, se tiene un grave problema.

5.4.3 Impacto de la estructura organizacional en la coordinacion

5.4.3.1 Superposicion de dos secretarias

Para el entrevistado B, una de las grandes deficiencias en la estructura organizacional
del CONALTID vy tal vez la principal razén por la que el CONALTID no funcionara
como debia, residia en la existencia de dos secretarias, una Secretaria Técnica y una
Secretaria de Coordinacion, sin funciones bien definidas; se traslapaban en su trabajo y
no permitian un correcto funcionamiento del Consejo. Debia haber existido una sola

Secretaria, con cualquier nombre; asi se habrian evitado muchas dificultades.

En criterio del entrevistado A, la Secretaria de Coordinacién no era necesaria pues se
contaba con una Secretaria Técnica sélida bajo el mando de una autoridad con poder que
gozaba de la confianza de la primera autoridad del pais. EI VDSSC, a cargo de la

Secretaria Técnica, era la institucion reconocida como cabeza del sector de las politicas
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antidrogas y no existia lugar para otra cabeza que quisiera tomar decisiones y asumir esa
responsabilidad. Entonces, debia haberse definido si se cerraba el VDSSC o se cerraba la
Secretaria de Coordinacion, considerando que la entidad consolidada era el VDSSC y no

la Secretaria de Coordinacion.

De acuerdo al entrevistado A, aunque la Secretaria Técnica y la Secretaria de
Coordinacion formaban parte del Ministerio de Gobierno, no existia afinidad y
coordinacién entre ellas, en parte debido al hecho que el VDSSC siempre estuvo
liderado por una exautoridad municipal del Tropico de Cochabamba, y el Ministerio de
Gobierno era liderado por politicos citadinos a los cuales los movimientos sociales veian

con recelo a pesar de pertenecer al mismo partido politico.

Ademas, para el entrevistado A, la existencia misma de dos secretarias en igual nivel
jerarquico generaba una disputa interna entre el VDSSC como Secretaria Técnica y la
Secretaria de Coordinacion del CONALTID. Esta tltima intentaba sin éxito tomar el
mando de la lucha antidroga que lideraba la Secretaria Técnica, procurando obtener
acceso directo al presidente del Estado, sin considerar que la Méaxima Autoridad
Ejecutiva del VDSSC gozaba de la plena confianza del primer mandatario. El
entrevistado C consdiera que con dos secretarias siempre habria competencia, rivalidad
y desavenencias por poder y protagonismo; una siempre saldria sobrando. Contar con
una Unica secretaria era una decision sabia que por ejemplo el CONCOCA ya habia

asumido al instituir legalmente a su Secretaria de Coordinacion Técnica.

En criterio del entrevistado C, el sistema de Secretaria Técnica y de Coordinacién no
funcionaba pues existian dos cabezas que chocaban entre si y se pisaban los pies debido
a que la definicion de sus funciones no era clara. Esa situacion inevitablemente llevaba a
conflictos y eso es lo que ocurri6 durante los gobiernos de Evo Morales y durante el

gobierno de transicion, y seguiria ocurriendo de mantenerse las dos secretarias. Para el
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entrevistado C, resultaba absurdo duplicar instancias a nivel institucional cuando las

necesidades para atender la problematica son enormes.

5.4.3.2 Duplicacion de funciones

Para el entrevistado A, la Secretaria de Coordinacion del CONALTID duplicaba las
funciones de dos entidades: la UELICN y el VDSSC. En el primer caso, ejecutaba gasto
corriente de las unidades operativas de lucha contra el narcotrafico que le correspondia
ejecutar a la UELICN. Obviaba a las unidades politicas y técnicas del VDSSC y
convocaba directamente a unidades operativas como las Fuerzas de Tarea Conjunta
(FTC) para indagar sus requerimientos de bienes fungiles y no fungibles. Luego, la
Secretaria de Coordinacion les proveia lo solicitado: material de escritorio,
computadoras y vehiculos, y servicios como refacciones de instalaciones que le
correspondia adquirir y proveer a la UELICN. Como resultado, la UELICN dejo de
hacerse cargo de las funciones que le correspondian y por no ejecutar los recursos que se
le asignaban, con el tiempo dejo de recibir la misma cantidad de recursos del TGN. Asi,
el Estado se hizo dependiente de los recursos de la cooperacion internacional para cubrir

ciertas obligaciones.

En el segundo caso, realizaba actividades de prevencion del consumo de drogas que el
VDSSC ya llevaba a cabo a través de la Unidad de Prevencion Holistica (UPH)
(redenominada en 2020 como Unidad de Prevencidon contra el Consumo de Drogas
[UPCCD]) sin coordinar esas actividades con el VDSSC. Ambas, la UPH del VDSSC y
la Secretaria de Coordinacién coordinaban acciones de prevencion del consumo de
drogas a nivel territorial. Asimismo, duplicando funciones de la Direccién General de la
FELCN, organizaba cursos de capacitacion para personal de alta rotacion de la FELCN
que no los requeria y coordinaba actividades de competencia de la FELCN vy la Policia
Boliviana con la Fundacion Internacional y para Iberoamérica de Administracion y

Politicas Publicas (FIIAPP).
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La Secretaria de Coordinacion, record6 el entrevistado A, llegd incluso a aprobar su
propio Plan de Accidén de la estrategia antidrogas entonces vigente, ajustado a los
objetivos de la Union Europea, pese a que todas las instituciones competentes ya habian
aprobado un Plan de Accidn que contemplaba los retos estratégicos y el presupuesto que
se emplearia para concretarlos. No obstante, el VDSSC opt6 por no objetar el Plan de
Accion paralelo de la Secretaria de Coordinacion para preservar la buena relacion con el

bloque europeo.

Con una perspectiva distinta, el entrevistado B explicoé que como el VDSSC tenia
tuicion sobre la FELCN y el Comando Estratégico Operacional (CEO), habian
decisiones que la Secretaria de Coordinacién no podia operativizar sin tener el aval del
VDSSC. A pesar de que ambas secretarias estaban en el mismo nivel dentro de la
estructura organizacional del CONALTID, en la practica se privilegiaba el rango
jerarquico del Viceministro de Defensa Social y Sustancias Controladas, por encima del
Coordinador General de la Secretaria de Coordinaciéon que administrativamente tenia el
rango de Director General. Entonces, la Secretaria de Coordinacion estaba subordinada a
la Secretaria Técnica para operativizar los proyectos y hacer efectiva cualquier decision.
Por ejemplo, para convocar a una reuniéon de los Ministros del CONALTID, Ila

Secretaria de Coordinacion debia contar con la autorizacion previa del VDSSC.

Mencionando otro ejemplo en cuanto a la generacién de proyectos, el entrevistado B
recordd que el primer Coordinador General de la Secretaria de Coordinacioén durante el
gobierno de transicion planted un proyecto para establecer un sistema de informacién
que fue consensuado con entidades como DIRCABI pero no se concretd porque el
VDSSC consideraba que no era oportuno. El choque de funciones se producia aunque la
normativa disponia que la Secretaria de Coordinacion presentara al CONALTID

proyectos que podrian ejecutarse con recursos de la Unidon Europea.
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En criterio del entrevistado B, la prevencion del consumo de drogas le correspondia al
Ministerio de Salud y Deportes y a los Municipios, y en ese sentido, la Secretaria de
Coordinacion debia bajar la linea en este tema y lograr que todos los Municipios
efectien actividades prevencion y no emprenderlas por si misma. Lo mismo debia
ocurrir con el trabajo de rehabilitacion de personas dependientes o con consumo

problematico de drogas puesto que son los Gobiernos departamentales los responsables.

En criterio del entrevistado B, para cumplir con los indicadores de la Union Europea que
eran requeridos para desembolsar los recursos de cooperacion, la Secretaria de
Coordinacion debia hacerles saber a los Municipios, las Gobernaciones y los Ministerios
que pueden acceder a recursos para ejecutar sus programas y proyectos relacionados con
la lucha contra el narcotrafico. Ademas, debia hacer seguimiento y evaluar los resultados

de dichos programas y proyectos, lo cual no se hizo desde 2015.

Coincidiendo de cierta forma con el entrevistado A, el entrevistado B afirm6 que la
Secretaria de Coordinacion se convirtidé en la unidad de compras y contrataciones de
otras entidades publicas pese a que éstas cuentan en su propia estructura organizacional

con unidades administrativas para llevar a cabo las adquisiciones que requieren.

5.5 Coordinacion intergubernamental (vertical)

5.5.1 Niveles de gobierno del Estado boliviano y sus competencias

La Constitucion Politica del Estado (2009) estipula que Bolivia es un Estado
descentralizado y con autonomias que se organiza territorialmente en departamentos,
provincias, municipios y territorios indigena originario campesinos, pudiendo las
regiones -espacios territoriales continuos conformados por varios municipios o

provincias que no trascienden los limites del departamento y que comparten cultura,
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lenguas, historia, economia y ecosistemas- formar parte de la organizacion territorial del

Estado, en los términos y las condiciones que determine la ley (articulos 1, 269 y 280).

De acuerdo a la Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion (Ley N° 031, 2010), la
unidad territorial "es un espacio geografico delimitado para la organizacion del territorio
del Estado, pudiendo ser departamento, provincia, municipio o territorio indigena
originario campesino", éste ultimo se constituye en una unidad territorial cuando accede
a la autonomia indigena originaria campesina. De igual manera, la region puede
convertirse en una unidad territorial si cumple con las disposiciones constitucionales y
legales establecidas al efecto (articulo 6, paragrafo I). La unidad territorial es gobernada
y administrada por una entidad territorial que puede adquirir autonomia para administrar
sus recursos economicos; ejercer facultades legislativas, reglamentarias, fiscalizadoras y
ejecutivas, a través de los organos del gobierno autonomo; y para que sus ciudadanos

elijan directamente a sus autoridades (articulo 5, paragrafo II).

La coordinacion de las politicas de drogas debe enmarcarse en el régimen competencial
vigente. Recordemos que una competencia se define como "la titularidad de atribuciones
ejercitables respecto de las materias determinadas por la Constitucion Politica del Estado
y la Ley." (Ley N° 031, 2010, articulo 6, paragrafo II). Las competencias pueden ser
privativas (intransferibles e indelegables), exclusivas (detentadas por un solo nivel de
gobierno), concurrentes (detentadas por el nivel central del Estado y otros niveles de
gobierno) o compartidas (cuando la Asamblea Legislativa Plurinacional aprobo
legislacion basica que las entidades territoriales autonomas pueden reglamentar y

ejecutar) (Constitucion Politica del Estado, 2009, articulo 297, paragrafo I).

El nivel central del Estado posee competencias privativas que se relacionan con las
labores de interdiccion del narcotrafico, como la seguridad del Estado, la Policia
Boliviana, el control de fronteras y el control del espacio y transito aéreo en todo el

territorio nacional (Constitucion Politica del Estado, 2009, articulo 298, paragrafo I).
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Asimismo, posee competencias exclusivas para el establecimiento del régimen general
de biodiversidad y medio ambiente; la politica forestal y el régimen general de suelos;
las areas protegidas bajo su responsabilidad; la administracion de justicia; las politicas
generales de desarrollo productivo; y el régimen de la tierra (Constitucion Politica del
Estado, 2009, articulo 298, paragrafo II). Estas competencias se relacionan con el
control de la expansion de los cultivos de hoja de coca; los esfuerzos para mitigar el
impacto de la produccion de drogas ilicitas en el medio ambiente y la biodiversidad; la
utilizacion sostenible de los suelos frente al monocultivo de la coca; y la imparticion de

justicia en casos relacionados al trafico ilicito de drogas.

Entre las competencias concurrentes entre el nivel central del Estado y las entidades
territoriales autdbnomas, se encuentran competencias relacionadas con la mitigacioén del
impacto negativo de la produccion ilicita de drogas en el medio ambiente; la prevencion
del consumo de drogas; el tratamiento y la rehabilitacion de personas con consumo
problematico de drogas; y el control del microtrafico y otras formas delictivas:
preservacion y conservacion del medio ambiente y fauna silvestre; gestion del sistema
de salud y educacion; conservacion de suelos, recursos forestales y bosques; residuos
industriales y toxicos; y seguridad ciudadana (Constitucién Politica del Estado, 2009,

articulo 299, paragrafo II).

Los gobiernos departamentales autdnomos poseen competencias exclusivas en su
jurisdiccidon que les permitirian brindar oportunidades de trabajo y mejores condiciones
de vida para poblaciones vulnerables al fendomeno de las drogas: planificacion y
promocion del desarrollo humano; elaboracion y ejecucion de planes de desarrollo
econdmico y social departamental; y planificaciéon del desarrollo departamental en
concordancia con la planificacion nacional (Constitucion Politica del Estado, 2009,

articulo 300).
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De acuerdo al articulo 37 (Prevencion social y situacional en el nivel subnacional) de la
Ley N° 913, las entidades territoriales autonomas deben desarrollar e implementar
planes y proyectos de desarrollo social y humano para prevenir el involucramiento de
poblaciones vulnerables en el narcotrafico; formular e implementar planes y proyectos
para la mejora de oportunidades laborales y econdémicas como alternativas para
poblaciones vulnerables frente al riesgo de involucramiento en ilicitos; generar areas y
actividades alternativas para el desarrollo de capacidades para la vida y brindar
seguridad en actividades de recreacion saludable; y promover la participacion social para

la reduccion de factores de riesgo y su prevencion.

Los gobiernos municipales autdbnomos igualmente detentan competencias exclusivas en
su jurisdiccion que tienen relacidon con la generacion de oportunidades laborales para las
poblaciones vulnerables al fenomeno del narcotrafico y la preservacion del medio
ambiente ante la produccién de drogas ilicitas: planificacion y promocion del desarrollo
humano; preservacion y conservacion del medio ambiente y recursos naturales;
elaboracion de planes de ordenamiento territorial y de uso de suelos, en coordinacion
con los planes del nivel central del Estado, departamentos e indigenas; y gestion de areas

protegidas municipales (Constitucion Politica del Estado, 2009, articulo 302).

En suma, los niveles central, departamental y municipal del Estado poseen competencias
exclusivas y concurrentes definidas para abordar e incidir coordinadamente en
dimensiones de la problemética de las drogas como la prevencion del consumo de
drogas, la preservacion del medio ambiente y la biodiversidad ante la produccion de
drogas ilicitas, y la generacion de oportunidades laborales para poblaciones que son
vulnerables a involucrarse en los circuitos de la produccion y el trafico ilicito de drogas.
Resta entonces que dichas competencias se ejerzan y para ello hace falta voluntad
politica y asignaciones presupuestarias acordes, dado que "toda asignaciéon o

transferencia de competencias debera estar acompafiada de la definicion de la fuente de
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los recursos econdémicos y financieros necesarios para su ejercicio." (Constitucion

Politica del Estado, 2009, articulo 305).

5.5.2 Niveles de gobierno alcanzados por las instancias de coordinacion

La Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion (Ley N° 031, 2010) estipula que la
finalidad del régimen de autonomias es "distribuir las funciones politico-administrativas
del Estado de manera equilibrada y sostenible en el territorio para la efectiva
participacion de las ciudadanas y ciudadanos en la toma de decisiones, la profundizacion
de la democracia y la satisfaccion de las necesidades colectivas y del desarrollo

socioecondmico integral del pais." (articulo 7).

Asimismo, establece que "el nivel central del Estado es responsable de la coordinacion
general del Estado, orientando las politicas publicas en todo el territorio nacional y
conduciendo la administracion publica de manera integral, eficaz, eficiente y de servicio
a los ciudadanos." (Ley N° 031, 2010, articulo 5, nimero 14). En ese marco, la
coordinacion entre el nivel central del Estado y las entidades territoriales autonomas es
una obligacion ineludible que debe materializarse en los ambitos politico, técnico,
programatico, econdmico y financiero, mediante acuerdos entre las partes, y con un

permanente y adecuado flujo de informacion (Ley N° 031, 2010, articulo 120).

Entre los "mecanismos de coordinacion" listados en la Ley Marco de Autonomias y
Descentralizacion (Ley N° 031, 2010), se encuentran mas bien instancias de
coordinacion como el Consejo Nacional de Autonomias y los Consejos de Coordinacion
Sectorial (articulo 121, numerales 1 y 4); se desconoce si estos ultimos han operado
alguna vez. Los "instrumentos de coordinacion" que denominamos mecanismos de
coordinacion en la presente investigacion incluyen el Sistema de Planificacion Integral
del Estado y los acuerdos y convenios intergubernativos que pudieran suscribirse entre

las entidades territoriales autonomas (articulo 121, numerales 3 y 6).
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Los Consejos de Coordinacion Sectorial son distintos de los Consejos de Coordinacion
del Organo Ejecutivo pues se concibieron como instancias consultivas, de proposicién y
concertacion entre el nivel central del Estado y los gobiernos autonomos para la
coordinacion de asuntos sectoriales, en los que deberian participar el/la Ministro(a)
cabeza de sector y la autoridad competente del sector de los gobiernos autonomos (Ley
N° 031, 2010, articulo 132, paragrafos I y II). El Sistema de Planificacion Integral del
Estado deberia servir para que las entidades del sector publico de todos los niveles
territoriales del Estado recojan las propuestas de actores sociales privados y

comunitarios para adoptar decisiones (Ley N° 031, 2010, articulo 130, paragrafo I).

En el acapite 5.2, nos referimos a las instancias de coordinacion de politicas de drogas
en el periodo 2016-2020. A continuacion, sefialaremos qué niveles de gobierno del

Estado fueron incluidos en dichas instancias.

CONALTID: Al tratarse de un Consejo de Coordinacion del Organo Ejecutivo, las
carteras ministeriales que lo integraban correspondian exclusivamente al nivel central
del Estado. Al margen de coordinaciones esporadicas con los niveles departamental y
municipal que se registraron a efectos de desarrollar actividades de prevencion del
consumo de drogas, el CONALTID no llegd a ejecutar acciones de coordinacion y

trabajo permanente con dichos niveles.

En criterio del Entrevistado C, una instancia de coordinacion como el CONALTID tiene
que llegar a todos los niveles territoriales. Existe una necesidad urgente de conectar a la
autoridad nacional de drogas con la realidad que en muchos ambitos (social, educativo,
sanitario) pasa por los gobiernos departamentales y municipales. Solo asi se podria
articular respuestas especificas a los problemas de drogas que se dan en territorio porque
el consumo y el trafico de drogas se presentan de forma diferente en todos los

departamentos, ciudades y barrios del pais. En ese sentido, se requiere de un abordaje
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mucho mas capilarizado en términos de lecturas y respuestas y eso requiere de un
involucramiento de los sectores locales de manera directa. Siempre se puede seguir

capilarizando hacia barrio, escuela, lugar de trabajo, etcétera.

Red de Prevencion Integral, Tratamiento, Rehabilitacion y Reintegracion de
personas con adicciones y su entorno: A diferencia de las demds instancias de
coordinaciéon del CONALTID, esta Red fue concebida en el marco de las competencias
concurrentes que comparten el nivel central del Estado y las entidades territoriales
autonomas en materia de salud, educacion y seguridad ciudadana, con objetivos como el
establecimiento de mecanismos de coordinacion intersectorial y la articulacion entre el
nivel central del Estado, las entidades territoriales autonomas y las entidades privadas
sin fines de lucro para trabajar en asuntos de prevencion integral, tratamiento,
rehabilitacion y reintegracion de personas con adicciones y su entorno. Aunque la Red
no oper6d desde que fue establecida legalmente en 2017, representa una oportunidad
concreta para integrar a todos los actores que se encuentran distribuidos en los diferentes
niveles de organizacion territorial del Estado con miras a formular e implementar una
politica seria de prevencion del consumo de drogas y tratamiento de las personas que

presentan un consumo problematico de dichas sustancias.

Sistema Nacional de Informacion sobre Seguridad Estatal (SNISE): Como no se
definié la conformacioén de este sistema y, en consecuencia, no operd en el periodo
2017-2020, unicamente puede albergarse la esperanza de que las entidades publicas que
lo integren en el futuro no se encuentren el nivel central exclusivamente y que mas bien
se procure desarrollar capacidades en los gobiernos auténomos departamentales y

municipales para que éstos se sumen.

Comisiones Especiales: En el periodo 2016-2020, los miembros del CONALTID no
instituyeron Comisiones Especiales bajo la coordinacion de la Secretaria Técnica o la

Secretaria de Coordinacion. La facultad para hacerlo representa una oportunidad para
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coordinar el trabajo en areas que son de competencia del nivel central del Estado y las

entidades territoriales autbnomas.

5.6 Coordinacion entre el Estado y la sociedad civil

La Ley N° 913 (2017) establece en su articulo 6 que la nacionalizacion de la lucha
contra el trafico ilicito de sustancias controladas es un modelo de gestion propio que
incluye a la participacion social como un componente fundamental para el
fortalecimiento de las medidas de salud publica y bienestar social, como parte de una
estrategia integral para contrarrestar la problematica de las drogas. Asimismo, estipula
que las entidades territoriales autoénomas deben promover la participacion social para la
reduccion de factores de riesgo del narcotrafico y su prevencion (articulo 37, paragrafo

I1, inciso d).

En ese marco, el Decreto Supremo N° 3434 (2017), articulo 104, paragrafo II, inciso a,
dispone que la atribucion principal de la autoridad nacional de drogas de Bolivia para
definir las politicas publicas de drogas debe ejecutarse en sujecion a la concertacion
social. En su articulo 64, incisos b y e, la misma norma juridica estipula que la politica
de prevencion integral, tratamiento, rehabilitacion y reintegracion de personas con
adicciones y su entorno debe promover el enfoque de salud publica, en el marco del
control y la participacion social; e incentivar el control social a partir de la participacion

de instituciones de la sociedad civil organizada.

En el Titulo VIII, Marco General de la Participacion Social y Control Social de las
Entidades Territoriales Auténomas, de la Ley N° 031 (2010), se establece como
obligacion que la normativa de los gobiernos autonomos garantice la participacion y el
control social, sin discriminacion de orden social, econémico, politico u otros (articulo
138, paragrafo I). La participacion social debe aplicarse en la elaboracion de politicas

publicas, la planificacion, el seguimiento y la evaluacidon, mediante los mecanismos
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establecidos y los que desarrollen los gobiernos auténomos en el marco de la ley

(articulo 138, paragrafo II).

Para una adecuada gestion participativa, la normativa de los gobiernos autonomos debe
contemplar espacios de participacion ciudadana en la planificacién, seguimiento,
evaluacion y control social de las politicas publicas, planes, programas y proyectos;
espacios de participacion directa, iniciativa legislativa ciudadana, referendo y consulta
previa; y canales o espacios permanentes para recoger y atender las demandas sociales

en la gestion publica a su cargo (Ley N° 031, 2010, articulo 139).

La participacion de la sociedad civil en los procesos de politicas constituye un derecho
ciudadano que debe ser garantizado por las autoridades politicas de los distintos niveles
de administracion del Estado. Sin embargo, por la informacion recabada para la presente
investigacion, se puede afirmar que tanto al nivel central del Estado como a los
gobiernos subnacionales les resta recorrer un largo camino para cumplir con su
obligacion legal de garantizar y hacer efectiva la participacion de la sociedad civil en los
procesos de formulacion, implementacion y evaluacion de las politicas publicas de

drogas.

En el periodo 2016-2020, la principal instancia de coordinacion de las politicas de
drogas no promovié formal o informalmente la participacion de la sociedad civil en los
procesos de politicas desarrollados bajo su liderazgo; muy probablemente porque no se
percibia la necesidad para hacerlo. La unica instancia de coordinaciéon que si previo la
inclusion formal de la sociedad civil en los procesos de politicas fue la Red de
Prevencion Integral, Tratamiento, Rehabilitacion y Reintegracion de personas con
adicciones y su entorno. Sin embargo, esta Red nunca oper6. Ante la ausencia de una
decision politica para ejecutar la obligacion legal de hacer efectiva la participacion de la
sociedad civil, poco hicieron las secretarias de la autoridad nacional de drogas como

mecanismos de coordinacion.
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Si bien en algunas 4reas como el control de cultivos excedentarios de coca, los actores
no oficiales estaban claramente identificados y eran considerados en mayor o menor
medida -dependiendo de la region productora a la que pertenecen y su afinidad politica-
a la hora de definir las politicas en el periodo estudiado, en otras areas como la
prevencion del consumo de drogas y el tratamiento de personas con adicciones, los
actores no oficiales no estaban identificados y, por tanto, no podian ser considerados a la

hora de tomar decisiones.

No cabe duda de que el liderazgo politico del gobierno central es indispensable. Desde
ese nivel deben comenzar a formularse politicas de drogas con el concurso de todos los
actores no oficiales que estén involucrados con el abordaje de la problematica de las
drogas, sin importar su afinidad politica o linea ideoldgica. De esta forma, se motivaria a
los gobiernos subnacionales a hacer su parte, cumpliendo con las disposiciones legales

sobre participacion de la sociedad civil.

Para involucrar a la sociedad civil en los procesos de politicas y toma de decisiones,
primero deben identificarse a los actores no oficiales en todas las areas que hacen a la
problematica. Una vez identificados, se pueden emplear instancias de coordinacion ya
establecidas como la Red de Prevencion Integral antes mencionada y los mecanismos de
coordinacion existentes. También pueden abrirse los espacios de participacion directa y
canales de atencidon permanente a la demanda social y ciudadana ya dispuestos por la
ley, aprovechando las tecnologias de la informacion y la comunicacion disponibles, y
desarrollando los procedimientos que resulten necesarios, a efectos de incentivar y
facilitar un intercambio fluido y constante con la ciudadania en todas las unidades
territoriales que componen el Estado. En suma, existiendo ya la normativa que dispone

la participacidn social, resta ponerla en practica.
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6 Conclusiones

La autoridad nacional de drogas es el maximo organismo responsable de liderar y
coordinar los procesos de formulacion, ejecucion y evaluacion de las politicas de drogas
en un pais. Desde que fuera establecida por primera vez en Bolivia en julio de 1987, su
nombre, composicion y liderazgo fueron modificados en varias oportunidades. No
obstante, los cambios mas trascendentales se produjeron a partir del afio 2010, cuando la
presidencia alterna y la Secretaria de Coordinacion del CONALTID fueron transferidas
del Ministerio de Relaciones Exteriores al Ministerio de Gobierno, bajo cuya
dependencia ya se encontraba la Secretaria Técnica del Consejo. Tiempo después, la
Secretaria de Coordinacion recibiria decenas de millones de euros de la cooperacion
europea y se abocaria a administrarlos, con lo cual la funcidon esencial de coordinacién
de las politicas de drogas que le correspondia, seria asumida con limitaciones por el

Viceministerio de Defensa Social y Sustancias Controladas.

En el periodo 2016-2020, y en especial a partir de la promulgacion de la Ley N° 913 de
Lucha contra el Trafico Ilicito de Sustancias Controladas en marzo de 2017, la autoridad
nacional de drogas tuvo a su disposicion instancias y mecanismos de coordinacion de
diversa indole. En cuanto a las instancias de coordinacion, la principal conformada por
los titulares de las carteras ministeriales integrantes del CONALTID, se reuni6 en
contadas oportunidades en el periodo sefialado, principalmente para aprobar las
estrategias antidrogas que habian sido formuladas por sus representantes, funcionarios
publicos del nivel técnico y operativo. De esa forma, el CONALTID era en la practica
una instancia de aprobacion de las politicas de drogas, en la que la mayoria de sus
miembros no estaba involucrada y comprometida con los procesos de politicas en el
grado en que debian estarlo. Posiblemente, ello explique que el CONATLID no
instituyera ninguna Comision Especial, bajo la coordinacion de la Secretaria Técnica y

la Secretaria de Coordinacidn, como instancia de coordinacion ad hoc para tratar asuntos
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especificos que lo ameritaban, en uso de la facultad conferida por el Decreto Supremo

N° 3434 de diciembre de 2017.

La Red de Prevencion Integral, Tratamiento, Rehabilitacion y Reintegracion de personas
con adicciones y su entorno, instancia de coordinacion de las politicas de reduccion de la
demanda de drogas en la que debian participar el Ministerio de Salud, el Ministerio de
Educacion, el Ministerio de Gobierno y todas las instituciones publicas y privadas que
desarrollan acciones en ese &mbito, no ha operado desde su creacion legal en 2017. Para
uno de los entrevistados, la debilidad institucional del Ministerio de Salud y la existencia
de otras prioridades explican que dicha Red no haya podido dar siquiera sus primeros
pasos. De manera similar, el Sistema Nacional de Informacion sobre Seguridad Estatal
(SNISE), que debia suministrar informacion al Observatorio Boliviano de Seguridad
Ciudadana y Lucha contra las Drogas, no operd desde su institucion en 2017 pues

primero debia definirse qué entidades publicas lo conformarian, lo cual no ocurrié.

Los mecanismos de coordinacion de la autoridad nacional de drogas en el periodo 2016-
2020 comprendieron mecanismos de jerarquia, mecanismos de red y otros mecanismos.
La presidencia titular del CONALTID, ejercida por el presidente del Estado, y la
presidencia alterna, ejercida por el Ministro de Gobierno, constituyeron un mecanismo
de jerarquia para garantizar la dimension vertical de la coordinaciéon. Dado que el
presidente del Estado y presidente titular del CONALTID no presidia esta instancia de
coordinacion en la practica, el Ministerio de Gobierno asumia esa responsabilidad por
completo. Los entrevistados difirieron respecto a qué cartera de Estado era la indicada
para presidir la autoridad nacional de drogas pero coincidieron en que el Ministerio de
Gobierno no lo era pues su mision y vision institucionales ligadas a la seguridad no le
permitian liderar un abordaje integral y equilibrado de la problematica de las drogas.
Ademas, los entrevistados expresaron que una mayor capacidad de convocatoria,
coordinacion y liderazgo politico, acompaiada de una mirada imparcial, podrian

encontrarse en carteras como el Ministerio de la Presidencia y el Ministerio de
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Relaciones Exteriores. Por otro lado, un entrevistado cuestion6 la presidencia de la
autoridad nacional de drogas como mecanismo de jeraquia y propuso distribuir la
responsabilidad de dirigir los procesos de politicas entre varias instituciones, en funcion

de sus competencias, tal y como hicieron otros paises en la region con éxito.

En relacion a los mecanismos de red que operaron en el marco de la autoridad nacional
de drogas de Bolivia en el periodo 2016-2020, la informacion recogida nos permite
afirmar que existieron redes interinstitucionales de coordinacion promovidas por el
Viceministerio de Defensa Social y Sustancias Controladas como Secretaria Técnica del
CONALTID, que reunian principalmente a instituciones del Organo Ejecutivo del nivel
central del Estado, a efectos de definir las actividades que cada institucion publica
llevaria a cabo. Estas redes interinstitucionales, al no tratarse de redes de politicas o
redes intergubernamentales propiamente dichas, podrian considerarse "pseudo redes"
pues operaban Unicamente en el marco del orden jerarquico y los vinculos formales de la
autoridad nacional de drogas de Bolivia, no generaban incentivos a la participacion, no
incorporaban aliados, no evaluaban las capacidades operativas de los actores
participantes, no desarrollaban un sentido de identidad y pertenencia a la red y no
contaban con conexiones de intercambio o comunicacion frecuente. No obstante, estas
redes interinstitucionales fueron de cierta utilidad y operaron en niveles de coordinacion
que alcanzaron el intercambio de informacion y la colaboracion, mismos que equivalen a
los niveles basico, intermedio basico e intermedio avanzado de la escala de coordinacion

tomada como referencia tedrica.

La Secretaria de Coordinacion y la Secretaria Técnica del CONALTID, al igual que la
Entidad Operativa de la Red de Prevencion Integral, fueron pensadas como mecanismos
de coordinacion pues fueron constituidas legalmente con el objetivo de impulsar y
facilitar la coordinacién y la articulacion de sectores y actores en el marco del
CONALTID y la Red de Prevencion Integral. Sin embargo, las funciones de

administracién y asignacion de los recursos de la cooperacion internacional, que le
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encomendaron a la Secretaria de Coordinacion, la apartaron totalmente de su funcion
esencial de coordinacidn de los procesos de politicas de drogas. En cuanto a la Secretaria
Técnica del CONALTID, sus funciones de planificacién, organizacién, ejecucion y
evaluacion de las acciones de interdiccion de drogas y fiscalizacion de sustancias
controladas, le demandaron esfuerzos de coordinacién intrainstitucional e
interinstitucional que emprendié pero con limitaciones y dificultades derivadas de: la
naturaleza legal del CONALTID como instancia de coordinacion del Organo Ejecutivo y
su consiguiente composicion exclusivamente ministerial; la exclusion de carteras
ministeriales cruciales para atender integralmente la problemética de las drogas; un
desarrollo institucional incipiente en reparticiones del Estado clave; la ausencia de una
entidad fundamental como el Observatorio de drogas; pugnas de poder y una estructura
organizacional que propicid un alto grado de superposicion y duplicacion de funciones.
Respecto a la Entidad Operativa que debia coordinar, articular y dirigir la Red de
Prevencion Integral, el Ministerio de Salud y Deportes omiti6 establecerla, asignandole
las funciones mencionadas a una unidad existente o creando una unidad nueva; en

consecuencia, la Entidad Operativa no funciond.

A pesar de que las instancias y los mecanismos de coordinacion no operaron o no
operaron plenamente en el periodo 2016-2020, fue posible analizar si su disefio podia
atender las dimensiones de coordinacioén intersectorial, intergubernamental y con la
sociedad civil. Se concluy6 que la principal instancia de coordinacién, el Consejo de
los(as) Ministros(as) miembros del CONALTID, no cubrié la dimension intersectorial
de la coordinacion pues al ser un Consejo de Coordinaciéon del Organo Ejecutivo no
emprendio esfuerzos para que las carteras ministeriales cabezas de sector involucraran al
resto de actores de sus respectivos sectores. Esta realidad explica que en la formulacion
de las estrategias antidrogas aprobadas en 2016 y 2020 hayan participado principalmente
instituciones publicas del Organo Ejecutivo del nivel central del Estado y no se haya
sumado a otros Organos del Estado como el Organo Judicial, ni a instituciones

autonomas clave como el Ministerio Publico. La Red de Prevencion Integral, inica
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instancia de coordinacion concebida con una vocacion intersectorial, no operd y no
existen las condiciones materiales para que ello ocurra. En cuanto a la coordinacion
intergubernamental, puede afirmarse que tanto el gobierno central como los gobiernos
subnacionales estan legalmente facultados para intervenir e incidir en areas directamente
relacionadas con el desarrollo humano y la generacion de oportunidades laborales y de
formacion en poblaciones vulnerables a caer presas del narcotrafico, y con la proteccion
del medio ambiente y la diversidad que se ven seriamente afectadas por las actividades
de produccion de drogas. No obtante, se debe enfatizar que ninguna competencia

asignada puede ejercerse si no se dispone de los recursos econdmicos necesarios.

La dimension de coordinacion entre el Estado y la sociedad civil tal vez sea la menos
atendida. Con la excepcion de consultas que se realizan a determinadas organizaciones
sociales para emprender las tareas de control y reduccién de los cultivos de coca, en
general las politicas de drogas en Bolivia parecen formularse de espaldas a la sociedad
civil. En areas sensibles como la prevencion del consumo de drogas y el tratamiento y la
rehabilitacion de personas con adicciones, como en tantas otras areas, es indispensable
identificar a los actores no oficiales e involucrarlos en los procesos de politicas, abriendo
espacios de participacion ciudadana y atencion de demandas. Como nunca antes estas
tareas podrian emprenderse con gran facilidad gracias al desarrollo de las tecnologias de
la informacion y la comunicacion. La multicausalidad y la multidimensionalidad del
problema de las drogas obliga a que la autoridad nacional de drogas trabaje con todos los
sectores de la sociedad y en todos los niveles de organizacion territorial del Estado. Se
podrian ensayar varios modelos inclusivos para los procesos de politicas y estructuras
organizacionales mas flexibles pero también se podria primero poner en marcha las
intancias y los mecanismos de coordinacion existentes, que con defectos y virtudes
pueden perfectamente operar en funcion de la realidad social y politica del pais. Lo
importante es asumir la coordinacién de politicas de drogas como una obligacién

ineludible del Estado en todos sus niveles, y como un derecho de todos los ciudadanos.
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7 Recomendaciones

La coordinacion de las politicas publicas es responsabilidad de los gobiernos en los
distintos niveles de organizacion territorial del Estado. No obstante, deben considerarse
factores como el régimen competencial vigente, la forma de ejercicio del poder por parte
-sobre todo- de las autoridades del nivel central del Estado y la asignacién de recursos
publicos suficientes a las entidades territoriales autonomas. En Bolivia, sin lugar a
dudas, el nivel central del Estado es el principal responsable de liderar y ejecutar la
coordinacion de las politicas publicas, incluyendo aquellas orientadas a controlar la
produccion y el trafico de drogas, asi como a prevenir su consumo y proveer tratamiento
para quienes desarrollaron una adiccion. En ese sentido, resulta indispensable que el
Organo Ejecutivo del nivel central del Estado asuma a la coordinacién de las politicas de
drogas no solo como una responsabilidad sino como una necesidad imperiosa para

abordar la problematica de drogas de manera integral, equilibrada y efectiva.

Ademas de una voluntad politica auténtica de democratizar los procesos de formulacion,
ejecucion y evaluacion de las politicas de drogas, se requieren instituciones publicas
solidas, capaces de asumir como primordiales las labores de coordinacion y articulacién
de sectores y actores, y de ejecutarlas desde una posicion neutral, guiadas tnicamente
por el interés colectivo. Asimismo, se precisa desconcentrar la responsabilidad de liderar
los procesos de politicas de drogas. La problemadtica de las drogas presenta diversas
facetas que dia a dia se multiplican y complejizan; su tratamiento dificilmente puede ser
gestionado adecuadamente por una unica cartera de Estado. Un sistema de mesas, como
plante6 uno de los entrevistados, permitiria distribuir el poder, la toma de decisiones y
los recursos de una forma mas equitativa. Ademas, facilitaria el trabajo especializado y
el seguimiento diario que se debe hacer a las politicas de drogas en ejecucion. También

contribuiria al fortalecimiento institucional y al desarrollo de capacidades.
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