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Introduccion

La complejidad que adquiere la toma de decision publica ha conducido a numerosos
investigadores a encontrar en el concepto redes de politicas publicas (policy networks)
muchas de las caracteristicas subyacentes del proceso contemporaneo de la hechura politica.
El concepto de redes busca dar cuenta de las diversas modalidades de intermediacion de
intereses entre actores en el proceso de elaboracion y puesta en marcha de las politicas

mediante instrumentos que permitan una gestion que resuelva problemas publicos.

Las redes de politica publica para el analisis que se propone, se conciben como un mecanismo
que permite describir como se estructuran los procesos de toma de decisiones que resultan en
instrumentos para la ejecucion de politicas en los diferentes niveles de gobierno, teniendo
como base los conceptos de implementacidn desde la perspectiva de vertical (top down), “en
la cual se privilegia una vision jerarquizada del proceso, al concentrar la toma de decisiones
en una instancia institucional que permite al gobierno dar viabilidad a las alternativas de
politica mediante enfoques normativos que modifiquen las acciones de los individuos en la
sociedad” (Peters 1995, 267). Y la perspectiva horizontal (Bottom up) en la cual se reflejan
espacios de construccién conjunta y participacion para decidir instrumentos desde los

contextos y los recursos, en este caso locales.

Una mirada hacia la implementacion de politicas publicas en los territorios genera la
necesidad de reconocer las particularidades, los antecedentes de ejecucion de programas
nacionales y locales, los recursos para disefiar politicas, el posicionamiento del asunto en la
agenda y en sociedad, el tipo de administracién local en la que se inscriben, y la negociacion
con la pluralidad de actores, evocando un proceso de adaptacién de las decisiones a fin de
favorecer una reformulacion constante de los programas de politica (Subirats 1994, 51). En
consecuencia, se hace necesario relacionar las variables macro nivel con las variables micro
nivel, para dar cuenta de un proceso de toma de decisiones de politica local que logra
favorecer o no la autonomia, entendida como posibilidad del lograr una mayor adaptacién de

las politicas publicas a las caracteristicas del territorio.

Para esta investigacion se hara un analisis del proceso de toma de decisiones para la

implementacién de politicas publicas en el ambito local buscando responder desde las



estructuras y las ideas que configuran los actores, como la autonomia en la toma de decisiones
locales influye en la implementacion de politicas publicas a nivel territorial, en el caso de la

politica nacional de reduccién de consumo de sustancias psicoactivas, en el departamento de
Narifo.



Capitulo 1

Fundamentos Tedricos

El anélisis de las politicas publicas focaliza su atencién en el proceso dinamico, participativo
y sistémico de los objetivos, instrumentos, actores y recursos presentes en un territorio para
generar transformaciones dentro de la agenda politica a través de procesos de toma de
decisiones, las cuales se consolidan en diversos tipos de instrumentos que dan los
lineamientos normativos, presupuestales, organizacionales y de informacion para la

implementacion de las politicas.

En el proceso de implementacion a nivel nacional o local, es trascendental el papel del Estado,
ya que la intervencion sectorial del gobierno, entendida como politica, genera dinamicas
institucionales, ideas que crean programas prioritarios, y capacidad amplia o limitada de
decision en los grupos emergentes de la sociedad civil. De ahi que el disefio de politica
publica no es fortuito, sino que tiene lugar en relaciones de intermediacion, en torno a los

cuales se agrupan los actores.

Sea cual fuere la opcion, la intervencion del Estado, se ha caracterizado por tener una
tendencia a la planeacion y a la promocion del desarrollo, donde tendria un rol regulador y
subsidiario dentro del modelo de economia de mercado. En la primera visién, el Estado se
concentra en un enfoque social y responsable por las demandas sociales, con énfasis en el
pluralismo, la cohesion y la igualdad de oportunidades. En la segunda, pregona la condicion
de instrumento o arbitro al servicio de clases o grupos especificos. Mientras que en la tercera
vision el Estado se coloca en un punto intermedio para administrar los equilibrios o
desequilibrios que se presentan frente a la sociedad civil mediante incentivos y mecanismos

de competencia. En palabras de Guillermo O’Donnell:

El Estado es un conjunto de instituciones y de relaciones sociales respaldadas por el sistema
legal que normalmente penetra y controla el territorio y los habitantes”. A partir de esta
definicion, se asignan cuatro dimensiones al Estado: a) Conjunto de burocracias que tienen la
responsabilidad de proteger con eficacia el bien comdn; b) Sistema legal que determina las
relaciones sociales con la responsabilidad de aumentar la efectividad de los derechos civiles y
sociales; ¢) Foco de identidad colectiva para los habitantes de su territorio, con la

responsabilidad de aumentar la credibilidad en un futuro mejor, que esta basado en politicas



publicas eficientes y equitativas como actor general del bien publico; y, finalmente, d) Filtro

inteligente y adecuado para enfrentar la globalizacion. (O’Donnell 2008, 94).

En definitiva, se concibe al Estado como una estructura institucional o como una relacion
social de dominacidn que detenta poderes exclusivos, de manera que los ciudadanos no
pueden evitar pertenecer a él. En consecuencia, el ambito de analisis de las decisiones para la
implementacién de politicas publicas, hace uso del concepto de redes de politica para entrar
en un estudio de caracter estructural, capaz de prescribir los asuntos que son discutidos, la
forma cdmo deben ser tratados, las transformaciones que generan las ideas en la vinculacion
de los actores entre otros aspectos. De modo que se puede leer el ciclo de la politica como un
proceso simultaneo, puesto que los actores al mismo tiempo que toman postura eligiendo
determinadas opciones, también negocian la implementacion de la politica y sus instrumentos
a través de movimientos capaces de construir y reconstruir las redes. Por tanto, esta capacidad
de transformacion debe ser explicada en funcion de las decisiones estratégicas que los agentes
toman dentro de la estructura como respuesta a factores enddgenos y exdgenos. (Zurbriggen
2011, 1).

Desde este enfoque, el resultado visto como una decision de politica materializada en
instrumentos se habria de explicar como consecuencia de la interaccion dialéctica de las
intenciones y acciones de los actores inmediatamente implicados y segun la I6gica o
estructura institucional del conjunto de relaciones en las que participan. De ahi que la primera
contribucion de la literatura de redes de politicas publicas ha sido el esfuerzo de elaborar una
concepcidn gue trascendiera la distincion tradicional entre agente y estructura, bajo un
concepto flexible disefiado para capturar el complejo juego entre actores, ideas e instituciones
en el proceso de elaboracion de politicas sectoriales, asi como en los espacios de decision que

dicho proceso implica.

1.1 Decisiones publicas

Los principios de la toma de decisiones por parte del Estado tienen aspectos comunes con los
que rigen para los individuos, por ejemplo comparten el tener que enfrentarse a disyuntivas,
es decir, elegir entre dos objetivos; asumir el costo y las implicaciones por la decision,
ademas de la preferencia por los cambios marginales, es decir, por hacer pequefios ajustes

adicionales a planes o programas ya existentes y finalmente, se dice que tanto a nivel



individual como colectivo las elecciones tienden a corresponder con los incentivos, es decir,
cuando cambian los costos Yy los beneficios cambian sus conductas (Mankiw 2006, 42). En
consecuencia, se puede afirmar que los procesos de toma de decisiones en el sistema politico
y la administracion pablica constituyen una de las cajas negras de las politicas publicas dado
que las elecciones realizadas en este ambito tienen consecuencias directas o indirectas, reales
0 potenciales sobre toda una colectividad, ya sea la poblacién de un municipio, de una region,
de una nacién o del planeta entero. (Dente y Subirats 2014,38). Estudiar la decision significa
indagar los mecanismos mediante los cuales se opta por una alternativa que tiene un potencial
de cambio o transformacion a partir de unos objetivos y unos contenidos resultantes de unas

ideas e intereses fijados en medios, o0 en resultados en si de las politicas publicas.

En este sentido es posible afirmar que: las decisiones adoptadas en la esfera publica,
adquieren particular relevancia son aquellas que conciernen a las politicas publicas, por ser
mas visibles y focalizar el interés de los ciudadanos en relacion con la actividad del gobierno.
De ahi que se defina una politica publica como un conjunto de decisiones y actividades que
estan ligadas a la solucion de un problema colectivo, esto es, cualquier insatisfaccion relativa
a una necesidad, una demanda, una oportunidad de intervencion publica (Dunn 1981, 60). Por
consiguiente y recordando que una decision lleva a un acto de voluntad, que puede concernir
tanto a los fines como a los medios y que con toda probabilidad implicara la intervencion de
una pluralidad de sujetos, podemos definir como decisiones de Policy! los procesos de
eleccion entre varias alternativas de solucion en relacion con un problema colectivo y por
tanto la transformacion o alteracion de los modos mediante los cuales este es afrontado.
(Dente y Subirats 2014, 40).

La complejidad decisional esta dada por el despliegue de la red decisional tanto en el eje
vertical que implica diversas areas geograficas o diferentes niveles de gobierno, como en el
eje horizontal donde estan implicadas las relaciones entre lo pablico y lo privado, las
diferentes instituciones del estado, sus recursos y la participacion de la sociedad civil, entre
otros. Como consecuencia de esta pluralizacion de los puntos de vista se hace necesario
disefiar nuevos mecanismos de participacion y de consenso para adoptar las decisiones

publicas.

! Policy: Modalidad de tratamiento de un problema colectivo. Politica.
Politics: Distribucion del poder politico entre sujetos dotados de autoridad. Politicas.



Sobre el eje vertical, la suma de ambas tendencias hacia la globalizacion por un lado y hacia la
descentralizacion por otro, ha conducido a acufiar el concepto de gobierno multinivel
(multilevel governance) para indicar que practicamente en todos los sectores de la politica
(policy), los resultados finales dependen de las acciones desarrolladas y de las decisiones
adaptadas por diferentes sujetos que acttan en esferas territoriales y gubernamentales
diferentes. De los Estados nacionales, a las autoridades regionales, a los gobiernos locales
hasta llegar a &mbitos mas directos. Esto significa que resulta complejo identificar a los
autores concretos de las decisiones, lo que tiene consecuencias sobre los circuitos de
responsabilidad politica. (Dente y Subirats 2014, 46).

Sumado al aumento de la complejidad, esta el aumento de la incertidumbre dado que las
decisiones de politica publica generan resultados que no pueden predecirse de manera exacta,
es decir que aumenta la posibilidad de generar externalidades. Estos efectos no previstos han
causado conflictos en torno a las politicas dado que los grupos sociales, los actores politicos,
las autoridades publicas y la ciudadania no logran alinear sus posiciones a la hora de decidir,
convirtiendo los conflictos en un problema estructural. Muchos especialistas han puesto de
relieve estos elementos y han dado pie a intentos de clasificacion y sistematizacion de las
situaciones decisionales tipicas de la edad contemporanea. De ahi que la (tabla 1.1) Problemas
decisorios y estrategias de decision muestra una aplicacion al sector de la planificacion
territorial (Subirats 2007, citado por Dente y Subirats 2014, 50). Para el autor esta
clasificacion no da cuenta de la complejidad de los escenarios de decision, pero si resulta Gtil
para evidenciar que muchisimos de los problemas publicos tienden a deslizarse hacia la
casilla derecha inferior, dado que suceden al mismo tiempo incertidumbres y conflictos. De
ahi que el analisis que desarrollaremos en esta investigacion no busca clasificar los
problemas, sino comprenderlos desde las relaciones entre los actores que quieren poner sus

ideas en marcha en los contextos.

Tabla 1.1 Problemas decisorios y estrategias de decision

Objetivos y valores

Compartidos No compartidos
c conocida Estrategias racionales o técnicas Estrategias negociables
e
§ No conocida Estrategias experimentales Estrategias inspirativas
(@}
n

Fuente: Decisiones publicas. Andlisis y estudio de los procesos de decision en politicas publicas. Dente y
Subirats 2014:50



1.1.1 Enfoques para la toma de decisiones publicas

Es necesario partir de un esquema conceptual que permita la especificacion de las variables
que pueden usarse para indagar el conjunto de fendmenos que hemos Ilamado decisiones de
politicas publicas. “El modelo conceptual presentado en la (Tabla 1.2) muestra el tipo de
andlisis que se va a realizar a través de los modelos decisionales, como una forma de resumir
de manera parcial y comparativa las caracteristicas esenciales de los modelos de toma de
decisiones publicas”. (Subirats 2014, 67).

Tabla 1.2. Los modelos decisionales

MODELO DECISIONAL Decisor Condiciones Criterio

Cognitivas decisional basico
Racional Sinoptico Unitario Certeza Optimizacion
Racionalidad limitada Unitario/coalicion Incertidumbre Satisfaccion
Incremental Interdependencia Parcial Parcialidad Mutuo Acuerdo
Garbage can Variable Ambigliedad Azar

Fuente: Decisiones publicas. Analisis y estudio de los procesos de decisién en politicas publicas. Dente y
Subirats 2014, 50.

Modelo Racional

Desde la l6gica aristotélica hasta la planificacion econdmica centralizada de los regimenes
comunistas, pasando por la gran cantidad de la literatura de administracion y empresa, la idea
que parece dominante es que las elecciones realizadas por los individuos estan y deben estar
ligadas a una serie de operaciones racionalmente fundadas y correctamente ejecutadas. Es
evidente que se trata de un modelo prescriptivo que asume que el decisor puede establecer un
orden de prioridad en los objetivos, conoce todos los medios posibles para alcanzarlos, valora
todas las consecuencias de todas las alternativas, conociendo los costes de cada una de ellas y
de este modo selecciona la opcidn que asegura la maximizacion de beneficios y la
minimizacion de los costes. En consecuencia, promete “crear un espacio fuera de la politica,
donde las elecciones concretas, no aquellas de grandes opciones y sobre objetivos generales,
sino aquellas que representan el nacleo de las politicas publicas, puedan ser tomadas desde
una perspectiva exclusivamente técnica, sin necesidad de largos y cansados debates” .
(Bobbio 1996, 17)



Modelo de racionalidad limitada de Simon.

La racionalidad de un actor no radica en que sea cognitivamente capaz de conocer todos sus
objetivos, todas las alternativas posibles, todas las consecuencias que generara cada una de
esas alternativas, sino en que su comportamiento sea al menos potencialmente intencional. O
sea, destinado a alcanzar un objetivo, aunque ese objetivo no esté del todo o completamente
definido desde el principio del proceso. El decisor intentara comportarse coherentemente,
pero deberd asumir inevitablemente una serie de limites como el conocimiento incompleto del
conjunto de las alternativas disponibles, tener una capacidad limitada para procesar y
memorizar todos los datos, tener un tiempo escaso para dar respuesta a los problemas, entre
otras. (Subirats 2014, 57) Este modelo tiene un valor prescriptivo, en el sentido de que
propone detener el proceso de busqueda de las alternativas en cuanto aparece una opcion que
se considere satisfactoria, y un valor descriptivo y explicativo, en el sentido de que acepta que
la eleccion del decisor pueda no sélo no ser la mejor posible en absoluto, sino que pueda estar

basada en analisis incompletos o incluso erréneos.

Modelo Incremental Lindblom

El analisis del policy making pone de relieve las siguientes caracteristicas recurrentes: los
valores, los objetivos y el analisis empirico de la accion a desarrollar, que no pueden
considerarse de manera autonoma, sino que estan estrechamente entrelazadas, dado que fines
y medios no pueden diferenciarse de manera total, el analisis de la adecuacion de los medios a
la consecucion de los fines es a menudo inapropiada o limitada. (Lindblom 1959, en Aguilar
2008).

La prueba de que una policy es apropiada, acostumbra a surgir en el hecho de que diferentes
analistas estén de acuerdo en su adopcion, sin que necesariamente lo estén en que sea el
medio mejor 0 mas adecuado para un objetivo compartido. El analisis sobre alternativas y
consecuencias de cada una, esté radicalmente limitado en el sentido de que: no se tienen en
cuenta importantes posibles consecuencias, no se consideran importantes politicas alternativas
Y no se incorporan valores importantes, una serie de comparaciones sucesivas reduce o

elimina cualquier posible confianza en que la teoria lo resolvera.

Modelo del tacho de basura

Es un modelo propuesto por James March y Johann Olsen en 1976, que denominaron como
"garbage-can model™ y que traducimos como “cubo de basura”. Mediante la metéafora se
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considera un proceso decisional, en el que los participantes van arrojando varios problemas y
soluciones. La mezcla de basura en cada cubo depende parcialmente del tipo de residuo que
esta previsto que recoja, pero depende también del tipo de desechos que son producidos en
ese momento, del tipo de cubos disponibles y de la frecuencia con la que se recogen los
desechos™ (March y Olsen 1976, 26).

En el contenido de las decisiones que van a tomarse, sin duda estan implicados actores con
diferentes concepciones del problema que instrumentan la politica en medio de interacciones
que pueden leerse desde las redes para determinar el peso en la decision de dicho entramado
relacional. Lowi (1972) concluye mediante la férmula policy determines politics, que el
contenido de la decision es un factor capaz de predecir cuéles seran los actores mas

influyentes en la adopcion de la opcion final.

Luego de revisar estos modelos decisionales, se presenta una tipologia que se resume en la
(Tabla 1.3) Tipo de politicas y tipo de coercidn. Sobre el eje horizontal se ilustra la
probabilidad de la administracion publica, para llevar a cabo la politica que pretende impulsar
sin verse obligado a usar los poderes coercitivos sobre los que tiene el monopolio legitimo.
Sobre el eje vertical se enfatiza en el impacto directo que deben tener las politicas publicas
sobre los individuos, en el sentido de que no seran operativas si no tienen efectos
individualizados. Mientras que otras en cambio pueden prescindir por completo de esa
relacién directa con los ciudadanos y con las empresas a pesar de que por supuesto consigan
modificar su comportamiento. Como resultado del cruce de dichas variables Lowi propone

una tipologia de las politicas.



Tabla 1.3 Tipo de politicas y tipo de coercion.

Aplicabilidad de la coercién

A la accion individual Al entorno social de la accién

[<5]

2z Remota Politicas distributivas Politicas constituyentes

S

S o

2 8

8 8 Inmediata Politicas regulativas Politicas redistributivas

P

a S

Fuente: Four Systems of policy, politics and choice, public administration review. Lowi, T, J (1972).

-Las politicas Distributivas: son aquellas que reparten beneficios o servicios a las familias 0 a
las empresas. Tienden a decidirse dentro de las comisiones del congreso, con procesos
rodeados de amplio consenso.

-Las politicas regulativas: son aquellas que modifican el comportamiento individual
principalmente mediante prohibiciones, obligaciones y sanciones. Tenian capacidad de
mostrar las mayores inestabilidades de las coaliciones y los mayores conflictos, al mismo
tiempo muestran la influencia del parlamento sobre los resultados de cualquier decision.
-Las politicas redistributivas: son aquellas que desplazan riqueza y bienestar desde un grupo
social a otro. Se ven condicionadas por el protagonismo del presidente.

-Las politicas contribuyentes, son aquellas que intervienen sobre los modos a traves de los
cuales se llevan a cabo las politicas publicas, estableciendo reglas sobre las que operan las

reglas. En este esquema conceptual:

Los tres primeros tipos de politica varian también el lugar en el que se deciden las politicas,
los actores que tienen un peso mayor en el proceso de toma de decisiones son capaces de
definir sus resultados y las modalidades de interaccion entre ellos. Ademas, que pone énfasis
en el hecho de que para que una politica tenga caracter publico y abierto debe limitarse a
ciertos tipos de politicas, mas que al cumplimiento de los objetivos de las mismas. (Lowi
1972, 33).

1.1.2 Arenas decisionales

En redes (networks) particularmente complejas, es muy posible que se acaben creando
subredes que Ilamaremos arenas decisionales, mas homogéneas desde el punto de vista de los

actores involucrados y en el interior de las cuales actdan diferentes modos de comunicar y
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discutir. Una posible clasificacion de las arenas (Dente, Fareri y Ligteringen 1998, 212)

permitiran distinguir entre:

-Arenas técnicas: Espacios donde acttan sobre todo expertos y profesionales, y el discurso se
centrara en aspectos sustantivos y técnicos de la solucion.

-Arenas politicas: Espacios donde los participantes, son principalmente actores politicos que
utilizan como recurso el consenso que cada uno puede movilizar.

-Arenas sociales: Espacios donde la interaccion involucra a grupos sociales y econémicos. En
esta arena desarrollan un rol crucial los medios de comunicacion y la opinion publica.
-Arenas institucionales: Espacios donde acttan especialmente las burocracias publicas para
interactuar entre ellas teniendo en consideracion la distribucion de las competencias legales

que las habilita para intervenir en cualquier asunto.

1.2 Implementacion

Es posible encontrar un sin nimero de antecedentes de tipo tedrico que buscan conceptualizar
el momento de la puesta en marcha de las politicas, asi como también estudios metodoldgicos
que analizan las herramientas e instrumentos empleados para este fin en cada uno de los

sectores de politica, enfatizando en la influencia de las caracteristicas de los contextos destino

y la perspectiva con la que se propone implementar la politica. De ahi que:

El momento del disefio que tanto significado le atribuye a los aspectos tedricos, tecnoldgicos y
economicos, debe complementarse con la prevision de los problemas politicos y
organizacionales que apareceran con mayor o menor dureza cuando la politica abandone los
andlisis, los expertos, los reglamentos y los calculos y se eche a andar en el mundo real
(Aguilar 2007, 90).

1.2.1 Enfoques para el estudio de la implementacion de las politicas publicas

Primera generacién de estudios sobre implementacién
Desde una revision historica de los antecedentes de estudios de la implementacion de las
politicas publicas, es posible encontrar estudios que emerge en los afios 60°s en el contexto de

los Estados Unidos marcando un antecedente al cuestionar: ¢Por qué las politicas de reforma
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social que se catalogaban como inteligentes, abundantes y oportunas, no funcionaron o no
resolvieron los objetivos que se prometian alcanzar? En otras palabras, el trabajo de los afios
60°s ha sido un esfuerzo por entender en donde estuvo el error del gobierno, para aprender de
qué manera podria funcionar mejor”, de ahi que la implementacion se estudia desde el

malestar generado por las diferencias entre los objetivos y los resultados de las politicas.

Las brechas de implementacion surgen en medio de la multiplicidad de participantes,
diversidad de perspectivas, objetivos, intereses, racionalidades y concepciones de las
necesidades y beneficios de las acciones a desarrollar. A partir de esto, se bifurcan las metas a
alcanzar, se genera un abanico de problemas y una creciente complejidad intersectorial
(Fontaine 2014, 190).

En contraste con esta vision del gobierno, los afios 70°s enmarcados por el contexto de la gran
depresion y de la posguerra, presenta a un gobierno fuerte a la cabeza del presidente Jhonson
el gobierno federal busco que los gobiernos estales y locales, fueran instrumentos para la

politica.

En esta época empieza a sefialarse que el problema de las politicas es un asunto de
implementacion, mas que de disefio, pues las distorsiones burocraticas, las resistencias locales,
los conflictos intergubernamentales, la diversidad de los intereses demostraban que la
promulgacion de un buen disefio (cientifico-tecnolégico) de un programa gubernamental, no

eran condiciones suficientes para el éxito de una politica (Aguilar 1993, 47)

De esta revision nacen dos tradiciones que dan cuenta de los problemas de las politicas, sin
embargo, tanto la perspectiva politica que ve la equivocacion en la decision gubernamental,
como la perspectiva administrativa que ve las fallas en la ejecucion de las decisiones, heredan
la tradicional separacion entre la politica y la administracion, entre decisores y operadores, en

la cual no existe un conocimiento independiente frente a implementacion. (Aguilar 1993, 47)

En consecuencia se explican las fallas desde los limites del control (Hood 1986), la autonomia
y la influencia de los Street level B (Lipsky1980), los problemas de coordinacion (Sharpf
1997), la multiplicidad de participantes y puntos de decision (Pressman y Wildavsky 1973), la
dificultades de tratabilidad del problema (Sabatier y Manzmanian 1983) ,los juego de los
actores para cambiar el curso de los procesos (Bardach 1977), y la limitada capacidad de los

gobiernos federales para influir en las acciones de los gobiernos locales (Derthick 1972).
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Mas alla de estas perspectivas, despertaron el interés por abordar la implementacion, con una
propuesta donde la ejecucion y la politica, no deben estar separadas, pues el principio de la
accion conjunta (actores y su papel en los procesos de decision), requieren de mayor
complejidad y medios més directos para consensuar. Sobre implementacion, dicen que es la
ejecucion de una decision politica incorporada generalmente en una ley que puede tomar la

forma de importantes 6rdenes ejecutivas. (Pressman y Wildavsky1998, 62)

“La decision se focaliza sobre el problema que debe abordarse, establece los objetivos y una
variedad de formas de como gestionarlo que son las estructuras del proceso de
implementacién”. (Sabatier y Mazmanian 1993, 232). De ahi que se define la politica como
teoria o hipotesis causal, disefiada para realizar cambios en los nexos causa-efecto, en los
cuales la implementacion tiene dos sentidos, dado que puede ser concebida como un proceso
de convertir en una norma (legislacion, plan, programa de gobierno) en un curso de accion

efectivo y, por otra parte, el proceso de convertir un deseo en un efecto probable.

Segunda generacion de estudios sobre implementacion

La segunda generacion de los estudios de implementacion, posiciona el debate entre las
perspectivas top-down (de arriba hacia abajo) y bottom-up (de abajo hacia arriba), buscando
hacer explicitos los factores que influyen en la implementacion de las politicas publicas para

que estas respondan y se adapten a las necesidades del publico destinatario.

El modelo top-down tiene su origen en diferentes tradiciones tedricas. Por un lado, la
literatura sobre los procesos de decision racionales y la teoria sobre la organizacion surgida a
raiz de la obra de Simon (1949), que aporta variables para explicar los “fracasos” del sistema
(Subirats 1988), por otro, la teoria legal y el nuevo institucionalismo (Ostrom 1986, 1990;
Shepsle 1989; North 1990) cuyo supuesto basico es que las instituciones formales de gobierno
necesariamente tienen influencia decisiva sobre las alternativas en politicas publicas y que las
reglas de las instituciones “permiten, proscriben y prescriben” las acciones de los individuos
en la sociedad (Peters, 1995). Su particularidad radica en centrar la capacidad de toma de
decisiones y los recursos en los politicos y los funcionarios de alto nivel. Esta perspectiva de

arriba hacia abajo, no evita que en el proceso de adaptacién se den consecuencias
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involuntarias, de hecho, el prever de manera top down, no garantiza un control preciso y una

ejecucion perfecta. (Sabatier 1986, 24).

Por su parte, el modelo bottom up situa el origen en dos marcos tedricos: la “democracia
discursiva” y la “teoria de la eleccion publica”. Mientras la “democracia discursiva” incide en
el supuesto de que las politicas deben escogerse mediante la interaccion, y no el control, de
todas las partes afectadas, la “teoria de la eleccion publica” con su defensa del individualismo
metodoldgico situa el principal lugar de accion en los niveles inferiores de las organizaciones,
donde los individuos son capaces de tomar sus propias decisiones en cuanto a los servicios
publicos, sin mediacion de politicos o expertos ubicados en niveles superiores de las
organizaciones gubernamentales. (Sabatier 1986, 32). La particularidad de este enfoque esta
dada por la relevancia de los actores formales e informales y la forma como se configuran en

el entramado politico para analizar los fenGmenos que requieran acciones publicas.

Tercera generacion de los estudios de implementacion

Las politicas hibridas buscan conciliar las radicalidades de la primera y segunda generacion
de estudios sobre la implementacion. El enfoque de arriba hacia abajo comienza con las
decisiones del gobierno, examinando el grado en que los administradores llevan a cabo estas
decisiones y trata de encontrar las razones que subyacen a la aplicacion. El enfoque de abajo
hacia arriba comienza en el otro extremo de la cadena de implementacion, insta a tener en

cuenta las acciones de los llamados burodcratas “street level” . (Lipsky 1980, 22).

De este modo la perspectiva integral o de sintesis seguin Sabatier (1993) contempla variables
de Macro nivel de la tradicion top down y variables de micro nivel de la tradicion bottom up,
utilizandolos en funcidn del area de politica sobre la que se desea intervenir. Al respecto sobre
la organizacion que implementa (Elmore 1978), Policy Making (Dunsire 1978) y contexto de
la politica (Berman 1980).

Teniendo en cuanta el caracter multidimensional del objeto de estudio de la implementacion,
Sabatier destaca las ventajas comparativas de los dos enfoques, y propone detectar un
problema de politica en un subsistema, a partir de las estrategias de actores politicos claves y

actores secundarios pertenecientes a los &mbitos pablico, privado y a distintos subniveles.
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La implementacion como evolucién, permite desarrollar un analisis desde la mutua e intima
correspondencia entre el plan de accion y las acciones de implementacion, lo cual supone
reconocer que muchas restricciones estan ocultas en la planeacion y que solo se descubren en
la implementacion. Es decir que las politicas se adaptan en la medida en que se implementan.
En consecuencia, la eficacia de la implementacion de la politica, estéa relacionada entre otros
factores con la libertad que tienen los actores para ajustar la politica a las condiciones locales
y “la capacidad de incorporar aprendizajes, de ahi que la apuesta sea poder incorporar en el
curso de la accion todas aquellas condiciones que permitan la adaptacion para que respondan
de manera directa a los objetivos para los que fue disefiada.” (Majone y Wildavsky 1984,
116).

1.2.2 El rol de los hacedores de politica en la implementacion

Los politicos tienden a ser reacios a confiar la plena responsabilidad de la implementacion de
la politica a autoridades “inferiores” o a instituciones fuera de la red. Sin embargo, para que
las politicas puedan implementarse es necesario confiar parte o todo el proceso a las
organizaciones que se forman en el entramado social e institucional que hace parte de la red

de politica que participa del asunto (Aguilar 2007, 120).

Estas dos influencias tienen un efecto de refuerzo mutuo que presenta 3 condiciones:

Bajo una interconexién fuerte y una cohesion fuerte; las politicas se implementan casi
exclusivamente por organizaciones de dentro de la red

Bajo una interconexion débil y una cohesion fuerte; suele ser necesario crear estructuras
intermedias para facilitar la implementacion

Bajo una interconexién débil y una cohesidn débil; es probable que la implementacion tenga
lugar sin presion de fuera de la red, de forma descentralizada y con poca supervision directa de

los hacedores centrales de politica (Aguilar 2007, 120).

1.3 Modelo de anélisis

“El enfoque de redes no solo se presenta como un marco conceptual que pretende describir la
complejidad de los procesos decisionales, sino que también se desarrolla como una

herramienta analitica Util para el estudio de la hechura de las politicas”. (Zurbriggen 2011,
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75). La metodologia propuesta permite entender las relaciones entre el Estado y la sociedad a
través de la identificacion de los actores, las ideas, las instituciones y las formas de ejercer el
poder para consolidar procesos de toma de decision en los cuales se reflejen la complejidad
del &mbito nacional como contexto macro y lo departamental como contexto micro y receptor
de la politica. De la capacidad para enlazar estas realidades politicas y sociales diferentes
depende la capacidad de adaptacion de los instrumentos que se deciden para poner en marcha

la politica.

El andlisis de redes permite hacer un abordaje cualitativo y cuantitativo para explicar como la
estructura social de relaciones en torno a las personas, grupos, u organizaciones afecta el
posicionamiento de las ideas y la conducta de los mismos. Las presiones causales son
inherentes a la estructura social, siendo “el analisis de redes un conjunto de métodos para
detectar y medir la magnitud de esas influencias en los procesos de toma de decisiones que
favorecen o no una implementacién que se adapte a los requerimientos territoriales, a través
del calculo de las propiedades de la red que pueden ser de cohesiédn, de centralidad, de

proximidad o cercania y de mediacion.” (Sanz 2003, 23).

Este analisis desde la perspectiva de redes se propone en un momento especifico de la
politica, que para el caso que se ha seleccionado es la implementacion a nivel departamental
de la Politica Nacional de Reduccion de Consumo de Sustancias Psicoactivas y su impacto
(PNRCSPA). Para este fin la implementacién como evolucion en el encuadre de la tercera
generacion de estudios de la implementacién permiten abordar las nuevas tendencias politico-
administrativas, y de gestion publica a partir de teorias hibridas basadas en un proceso de
politicas que lee los cambios y la adaptacidn que se genera en los instrumentos de la politica
en la medida en gque se implementa (Majone y Wildavsky 1979, 116), lo cual puede mediar
entre la perspectiva de arriba hacia abajo y de abajo hacia arriba, en un encadenamiento de
acciones y decisiones que buscan que la politica se desarrolle en respuesta a su medio.

La implementacién como proceso evolutivo permite abordar la adaptacion de la politica desde
premisas que deben entrar en conversacion con los hallazgos de la investigacion, de tal forma
que se de cuenta de la importancia de intervenir asuntos de politica desde los lugares mas

préximos, para potencializar la capacidad de influenciarla, ademas de debatir la efectividad de

la planeacion vertical y el control centralizado propios de las perspectivas top down.
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Durante estos procesos de adaptacion la autoridad tomadora de decisiones se dispersa y el
éxito del proceso decisional en la implementacion, no se miden con objetivos top down, pues
la responsabilidad analitica queda mejor colocada en los puntos de decision descentralizados
que conocen las particularidades contextuales, los recursos y la forma de organizarse de los
actores. De tal modo que los enfoques bottom up con individuos participantes de la
implementacidn pueden garantizar una evaluacion exitosa e integral de la politica, que da
como resultado una retroalimentacion que se aplica en cada nueva decision que se adopte y en
la estandarizacion de conceptos y acciones referenciales. Por lo tanto, la evaluacion basada en
metas se desdibuja, a causa del cambio que estas sufren en la medida en que la politica se
adapta.

De hecho, los andlisis de politicas publicas han mostrado que, “en la implementacion de
politicas sociales, lo particular (sitio de entrega local) tiene mayor relevancia que lo universal
(directivas Nacionales de politica)” (Berman 1978, 28). De ahi que el analisis de la
implementacidn que se plantea para esta investigacion es el estudio de las condiciones bajo
las cuales las decisiones de la autoridad nacional conducen efectivamente a los resultados
deseados en lo local. Bajo esta Gptica cualitativa la capacidad de adaptacion de una politica al
territorio debe reflejarse en los instrumentos elegidos para la implementacion y su capacidad
de generar cambios en las condiciones conductuales, organizacionales, presupuestales,
normativos. Reconociendo la salvedad de que los cambios también dependen de los agentes,
la extension del problema, de la poblacién afectada y las relaciones vinculantes dentro y fuera
del contexto.

Se trata en realidad de un esfuerzo por avanzar hacia un enfoque que estudie la
implementacidn de politicas publicas, permitiendo conocer cuéles son las reformulaciones
que requiere una politica para adaptarse y ponerse en marcha en el territorio. Es decir,
responder a la pregunta sobre ¢ Cuales son los factores que diferencian la politica disefiada, de

la politica implementada? Para este fin Howlett propone una tipologia abordada desde 3 ejes:

El primero relacionado con la vision de Bruce Doern y sus coautores Canadienses, para
quienes, todos los Instrumentos de politica pueden ser adaptados a todas las necesidades (es
decir, que son técnicamente sustituibles unos por otros), el segundo segin Christopher Hood,
quien afirma que la seleccion de instrumentos (de implementacion) es una funcién de la

naturaleza de las metas y los recursos del Estado y de la capacidad de los actores sociales
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sobre los que se enfoca la accion y el tercero es la de Linder y Peters, quienes identifican
como factores relevantes la naturaleza de los instrumentos, la naturaleza del problema, las
experiencias pasadas de los gobiernos al tratar con problemas iguales o similares, la
preferencia subjetiva de los tomadores de decision y la reaccion probable de los grupos
afectados. De ahi que emergen dos grandes variables por tomar en cuenta: la capacidad de
planificacion de los Estados o su habilidad organizacional para incidir sobre los actores
sociales mediante normatividad propio de la perspectiva top down , y la complejidad del
subsistema de politica especialmente el nimero y tipo de actores con que los Estados deben
tratar, es decir el caracter adaptativo de las politicas propio de la perspectiva bottom up, que se
consolidan en la teoria instrumental de los Holandeses Bressers y Klok, que inspirada en la
sintesis de las dos perspectivas ofrece un modelo predictivo preocupado por las interacciones
entre actores en escenarios de implementacién multi actor y de redes. (Howlet, Ramesh y
Perl, 2009, 44).

El caso de la implementacion a nivel departamental exige un énfasis en el contexto local
refiriendo conceptos de macro y micro implementacion, que definen la implementacién como
“Un proceso organizacional dindmico cuya configuracion resulta de las interacciones entre las
metas y los métodos del proyecto y el contexto institucional, que se considera exitosa siempre
que genere cambios significativos en las aptitudes, actitudes y conducta de los participantes

mediante el proceso de adaptacion mutua” (Berman & McLaughlin 1976, 355).

Para finalizar, el recuento de la teoria, la seleccion de caso, el analisis contextual, estructural y
de los instrumentos decididos nos lleva a responder la pregunta central de la investigacion al
determinar la influencias de los procesos decisionales en la susceptibilidad de una politica de
ser adaptada en los territorios, enfocando el debate en los objetivos entre las redes nacionales
y locales, las estructuras de decision y ejecucion, las necesidades y prioridades de los
contextos, las interdependencias entre organizaciones, los acuerdos y las leyes pre existentes,
la coordinacion entre sectores y niveles de gobierno, los recursos y por ultimo la
correspondencia entre la estructura de implementacion y los requerimientos técnicos de la
politica. En palabras de Murphy se hablaria de una administracion en varios niveles, donde las
fuerzas locales deben ser capaces de estimular a los funcionarios y a los grupos de interés para
sintonizarse con las acciones del nivel nacional. De este modo “la implementacion se piensa
como una oportunidad para configurar redes durante el periodo de disefio, puesto que al
reorganizar la estructura de toma de decisiones en base a los requerimientos técnicos de la

politica, favorece la indagacion en alternativas que se inserten de manera apropiada en las
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estructuras, activando de manera selectiva los dispositivos de la red que resultan
favorecedores para el proceso”,(Ripley y Franklin 1982, 66), lo que se traduciria en la
consideracion de las configuraciones de las relaciones intergubernamentales y/o
interinstitucionales en el disefio de la politica para lograr un apoyo mutuo entre los diversos

actores participantes en un evento de politica.

1.4 Metodologia
La metodologia aplicada en esta investigacion se remite a enfoques tedricos de las redes de
politicas para poder dar cuenta del proceso de toma de decisiones para la implementacion de
la politica publica de reduccion de consumo de sustancias psicoactivas a nivel territorial. En
un primer momento se selecciona dentro del contexto Colombiano al departamento de Narifio
como caso de estudio y posteriormente se presenta un recorrido de los momentos de la
politica desde el afio 1994 hasta el 2014, haciendo enfasis en identificar los actores, la
capacidad de influencia, liderazgo y las ideas intervinientes en las decisiones de politica ,
organizando la informacién en grafos teniendo como resultado una lectura cualitativa y
cuantitativa de las redes nacionales y locales en el proceso de implementacion de la politica
de reduccion de la demanda de drogas, a partir de las estadisticas de las redes resultantes del

analisis de grafos y la caracterizacion resultante del analisis de instrumentos.

Inicialmente “las politicas se discutian en grupos cerrados con poder y una institucionalidad
determinada denominados triangulos de hierro (gobierno, congreso y grupos de interés), las
relaciones eran limitadas y las posibilidades de analizar el panorama complejo de las politicas
se veia restringido”(Heclo 1972, 257). Paulatinamente el abultamiento de la agenda publica,
el incremento de intermediarios gubernamentales, las exigencias de participacion de la
sociedad civil, modifican las dinamicas en la hechura de politicas al involucrar nuevos actores
y con ellos nuevas habilidades para generar un acercamiento mas complejo a las relaciones y

la administracion de las politicas.

De esta complejidad, se crea el espacio para las redes de asuntos publicos donde los
participantes comparten conocimientos que tienen vinculacion intelectual o emocional con
algun aspecto de politica publica, los cuales pueden pertenecer o no al gobierno y forman
grupos de accion denominados coaliciones, desde donde generan poder de decision.

Con estos antecedentes es valido afirmar que la perspectiva de las redes sociales se basa en el

supuesto de las relaciones entre unidades que interacttan y forman vinculos traducidos en
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canales de comunicacion y negociacién, que facilitan o no las oportunidades o constricciones

para la accion del actor individual o grupal.

Es asi como la unidad de analisis en la perspectiva de redes, no es el individuo sino una
entidad compuesta por un conjunto de individuos y los vinculos entre ellos. Haciendo que los
métodos de redes se centren en diadas (dos actores y sus vinculos), triadas (tres actores y sus
vinculos), o sistemas mayores (subgrupos de individuos o redes enteras). De alli que se
requieran métodos de tipo estructural, donde se le da mayor relevancia a la estructura de la red
que a las relaciones entre sus actores. (Marsh y Smith 2000, 9).

De este modo, los andlisis de redes pueden aportar en la comprobacion de un modelo
proporcionando un vocabulario y un conjunto de definiciones formales para poder expresar
conceptos y propiedades tedricas; evaluando y comprobando teorias sobre los procesos o las
estructuras relacionales. La principal caracteristica de las teorias o proposiciones de redes
sociales es que requieren conceptos, definiciones y procesos en los que las unidades sociales

estan vinculadas entre si por varias relaciones.

1.5 Seleccion de caso

“La seleccién del caso debe garantizar una muestra que reproduzca caracteristicas relevantes
del universo (representatividad) y proporcione la variacion a lo largo de las dimensiones de
interés teorico (apalancamiento causal)”. (Gerring 2008, 645). En consecuencia, la seleccion
de casos para muestras muy pequefias (no aleatorias) deben emplear los procedimientos de
seleccion intencionales. De este modo se tomaron los criterios del caso tipico y crucial, para
poder seleccionar el caso de implementacion en Narifio de la Politica Nacional para la
Reduccion de Consumo de Sustancias Psicoactivas y su impacto (2007), la cual al tener un
caracter hibrido permite analizar el disefio con el cual se favorece o no la toma de decisiones
locales y de esta forma explicar la influencia que se genera para poder adaptar un proceso de
implementacién de politica al &ambito territorial.

En las ciencias sociales, en ciencias juridicas, en medicina y psicologia existen amplios
antecedentes, a la vez que diversas perspectivas desde las cuales abordar el estudio de casos.
Dentro de este terreno de investigacion cualitativa, un caso puede ser entendido como un

sistema delimitado en tiempo y espacio de actores, relaciones e instituciones sociales.
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No obstante, discutir las implicaciones de hacer investigaciones con estudios de casos es

valido y se parte de preguntas como:

¢ Como se define un caso?,;Como se selecciona?, ;Los casos preexisten al fendmeno y solo
necesitan ser identificados por el investigador antes de comenzar el analisis?, ¢Los casos se
construyen durante el curso de la investigacion, solo luego que el anélisis ha mostrado sus
caracteristicas?, ¢Los casos deben ser seleccionados aleatoriamente o por sus cualidades
especificas?, ¢En qué medida dos casos pueden ser comparables? (Ragin y Becker 1992, 645).

A las cuales el autor responde considerando dos dicotomias acerca de coémo se conciben los
casos: como unidades empiricas o construcciones tedricas o de tipo general o especifico.

La tension que expresa la primera dicotomia sostiene, por un lado, una postura ligada al
realismo, en donde los casos existen y son mas 0 menos verificables empiricamente. Por otro,
del lado del nominalismo, postula que los casos son constructos tedricos que existen antes de
servir a los intereses de los investigadores. La segunda dicotomia se refiere al grado de
generalidad de las categorias del caso. La tension se encuentra entre la posicion que sostiene
que los casos son designaciones especificas desarrolladas en el curso de la investigacion, y la
que dice que son generales y relativamente externas al desarrollo de la misma. (Ragin y
Becker 1992, 655).

En muchas areas de estudio, las unidades de analisis son tratadas como casos y las categorias
del caso surgen en el transcurso de la investigacion. Preexisten a la investigacion y son
colectivamente reconocidas como unidades validas por los cientificos sociales. Del cruce
entre comprension y concepcion de los casos resultan 4 formas de seleccionarlos

representadas en la (Tabla 1.3).

Tabla 1.3 Comprension y concepcidn de los casos segin Ragin y Becker

Comprension de los casos Concepcion de los casos

Especifica General
Como unidades empiricas Los casos se encuentran Los casos son objetos
Como construcciones teoricas Los casos se hacen Los casos son convenciones

Fuente: Ragin y Becker (1992)

Los casos se encuentran: Los investigadores los consideran como empiricamente reales y

especificos. Los casos deben identificarse y establecerse en el curso del proceso de
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investigacion. La delimitacién empirica de los casos es valorada como una parte del proceso

de investigacion.

- Los casos son objetos: Los investigadores conciben los casos empiricamente, pero no
necesitan verificar su existencia o establecer sus delimitaciones empiricas en el curso del
proceso de investigacion, porque los casos son generales y convencionales.

- Los casos se hacen: Los casos son construcciones teoricas, la interaccion entre las ideas y la
evidencia empirica genera un progresivo refinamiento del caso concebido como constructo
tedrico. Al principio de la investigacion, este no resulta del todo claro y el caso debera ser
discernido. Construir el caso no implica determinar sus limites empiricos sino demostrar su
significatividad teorica.

- Los casos son convenciones: Los investigadores consideran los casos como constructos
tedricos generales, y estos son producto del resultado del trabajo erudito colectivo y la
interaccion; Por lo tanto, son externos a cualquier efecto de investigacion particular.

Para este proceso investigativo se hizo una comprension del caso como unidad empirica y una
concepcién como unidad especifica, segun lo anteriormente revisado se cataloga como un
caso encontrado, lo cual coincide con el proceso real llevado a cabo en la investigacion, la
cual inicia su construccion teorica sin tener resuelto el caso de estudio, y con el desarrollo del
proceso se fue estableciendo la pertinencia del caso de la implementacién de la politica en el

departamento de Narifio para analizar los procesos decisionales.

1.5.1 Relacion con el objeto de estudio.

El anélisis de politicas publicas que se propone para dar cuenta de la influencia de la
capacidad de toma de decisiones locales en la implementacion de politicas pablicas a nivel
territorial, se define a través de dos caracteristicas principales: un analisis de las interacciones
entre los actores publicos y privados y un analisis en términos de problemas publicos.

Analisis de las interacciones entre actores publicos y privados.

Propone interpretar al Estado y de manera mas amplia al sistema politico administrativo en
funcién de su influencia sobre la economia y la sociedad; para nuestro caso el Estado
Colombiano en su nivel central y el gobierno local del Departamento de Narifio, con el fin de

develar las relaciones de poder inherentes a todo proceso politico administrativo, que
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implican acciones para movilizar recursos en medio de instituciones y actores que también se

rigen por reglamentos e intereses especificos.

Esos tres elementos (actores, recursos, instituciones) generan una estructura relacional en la
cual se puede comprender las conductas individuales y colectivas, asi como los resultados que
de ellas puedan derivarse, tanto en términos de influencia sobre la sociedad civil como a nivel
institucional, es decir, en lo referente a la organizacion del sistema politico administrativo. La
idea es hacer una revision de las actividades y decisiones sucedidas en las administraciones
publicas para implementar la Politica Nacional de Reduccion de Consumo de sustancias
Psicoactivas y su impacto en el Departamento de Narifio, buscando los espacios de contacto
entre el Estado y la sociedad civil en los momentos de toma de decisiones, o dicho de otra
manera en los ambitos de mediacidn entre los actores publicos y privados. (Subirats,

Knoepfel, Larrue y Varonne 2008, 36).

Analisis en términos de problemas publicos.

Con este analisis se busca entender las estructuras y procesos burocraticos desde una
perspectiva global y no Gnicamente en funcion de su coherencia y eficacia interna. En este
aspecto el anélisis de los instrumentos disefiados para implementar la politica de drogas a
nivel nacional y local (sobre todo en temas como normativa, recursos humanos, finanzas u
organizacion) es innegablemente necesaria, pero conviene recordar que la mejora en el
funcionamiento intrinseco del sector publico, al igual que los mecanismos de decision que
anteceden la eleccién de los instrumentos, que no constituye un fin en si mismo sino que se
suman a los medios que permiten abordar el disefio de una politica publica y su transito a la

implementacién en el ambito territorial .

1.5.2 Entrada estructural desde el Modelo Hibrido

El anélisis formal de las redes le da prioridad a una vision desde el modelo dialectico y el
ideacional, haciendo énfasis en el componente estructural, encargado de limitar el
comportamiento de los actores al atribuirles papeles, al generar temas de interés y reglas de
funcionamiento que afectan tanto el comportamiento de los grupos vy el resultado de las
politicas, estableciendo como foco de analisis de la politica las interacciones de los actores en

un escenario de accion politica.
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El enfoque dialectico de (Marsh y Smith 2000, 6) “se centra en la relacion interactiva entre la
estructura y la agencia con la intencion de desarrollar una teoria de las redes de politicas
publicas que proporcionen una explicacion de la continuidad y el cambio de las mismas
dentro de dichas redes”. Combina los niveles micro del analisis sociolégico y antropolégico
con los niveles medio y macro para poder formular el producto de las politicas publicas como

variable dependiente y las redes de politicas publicas como variable independiente.

Por su parte este modelo propuesto por Kisby, amplia el modelo dialectico de Marsh y Smith
al incluir la variable de ideas programaticas propuesta por Berman, de tal forma que si bien no
contempla las ideas como factores causales, se propone incluirlas en una logica de analisis
multinivel donde a nivel macro se pone énfasis en la forma como esta distribuido el poder, a
nivel meso se estudian como las relaciones entre creencias y resultados de politica publica y

por ultimo a nivel micro se analizan los intereses particulares de los actores.

1.5.3 Modelo dialéctico de Marsh y Smith

Existe una relacion dialéctica tanto dentro de la red como entre los actores y las diversas
redes. En estas relaciones se interpreta y reinterpreta los resultados de las politicas publicas, al
mismo tiempo que los actores interpretan y proyectan sus comportamientos en el

funcionamiento de la estructura de la red. (Marsh y Smith 2000, 5).

En el modelo dialectico se da una relacién interactiva entre 2 variables: Estructura y agencia,
gue se afectan mutuamente. Es decir que el contexto de la red tiene influencia en la estructura
de la mismay los recursos de los actores. EI modelo se explica a partir de 3 momentos

relacionales:

Estructura de la red - contexto

La influencia del contexto sobre las redes se ve desde la capacidad que esta tiene para cambiar
los recursos, de ahi que se hace necesario identificar las influencias contextuales exdgenas
como el cambio en la ideologia de los gobernantes, los lineamientos de politica internacional
y la economia, ademas de cambios enddgenos como el cambio ideoldgico en los actores, en el

contexto del origen de la politica, en la creacion de los instrumentos para viabilizarla 'y en el
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disefio de la metodologia para implementarla a nivel nacional y a nivel local en el

departamento de Narifio.

Para poder rastrear a los actores se hara una revision documental que dé cuenta de la forma en
que estos se agrupan, ya sea por niveles de gobierno, por instituciones o por ideas
articuladoras, de lo cual resultard una tabla que permita tener la informacion organizada.
Posteriormente se hizo una revision de las ideas y su capacidad de agrupar actores, mediante
alianzas o coaliciones; asi como también actores con capacidad de movilizar o posicionar

temas en las agendas nacionales o locales.

En el caso del rastreo de la PNRCSPA fue necesario identificar los debates en los que se
enmarca la politica a nivel internacional, ademas de revisar si sus planteamientos proceden de
reformas de politicas antecedentes, o bien es una politica que se decide crear para
determinado fin. Ademas de contar con un contexto historico de la politica que relate la forma
como la configuracion de las redes es condicionada por el contexto. De ahi que la tabla de
actores con la que contdbamos anteriormente permite analizar si un cambio en la red
(recursos, ideologia, capacidad de influencia de otras redes) genera un cambio en la politica.
Este recorrido permite hacer un analisis concluyente sobre la influencia de los cambios en la

estructura de la red sobre las decisiones de los actores y los contextos.

El anélisis metodoldgico planteado por Montpetit, se basa en la revision de documentos
oficiales, una serie de entrevistas semi dirigida confidencial con los actores clave, un anélisis
del diario articulos sobre la politica a estudiar, asi como un analisis de documentos de
plenarias Congreso y audiencias parlamentarias. EI seguimiento de los documentos oficiales
es una metodologia util para la presente investigacion puesto que facilita el proceso de
identificacion de actores mediante las referencias que se hace de ellos a través de los
documentos que resultan del momento politico de interes y del cual se espera que emerjan los
actores, grupos o instituciones que tienen responsabilidades clave para la implementacion de
la politica en los niveles nacional y local. Es importante resaltar que debido a las omisiones
que generalmente se encuentran en estos documentos de actores, lideres, de la sociedad civil,
es necesario ampliar la técnica de revision documental con entrevistas bola de nieve que
permitan recoger informacion que probablemente queda al margen de los textos oficiales.
Analizados los limites de tener una sola fuente de informacidn para poder rastrear los actores

y contexto histdrico de la politica, la propuesta es combinar la informacidn proveniente de
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documentos oficiales con lo expresado en entrevistas de actores clave a nivel nacional y local,
para identificar de manera amplia el contexto de funcionamiento de la red que emerge entorno
ala PNRCSPA.

Estructura — agencia

Esta relacion que se enfoca en identificar la estructura de la red como marco de accion de los
grupos, busca identificar las posiciones y roles de los actores. Ademas, que permite
determinar cdmo sera su comportamiento dentro de la red. Este analisis se efectla
principalmente en el momento de implementacion de la politica pablica, ya que da cuenta de
los resultados parciales de la ejecucion de la misma, mostrando las trasformaciones que sufre
la red como articulacion dinamica en torno a los momentos de la politica. En este punto el
objetivo es explicar el porqué de los cambios en la configuracién de la red. Es decir, como
agencia y estructura cambian en determinado momento. Ademas de enfatizar en las ideas
vinculantes, los actores con capacidad de aglutinamiento y los cambios en la forma de

estructurarse la red para dar un resultado parcial de la politica.

La red tiene un caracter estructural porque es capaz de definir los roles que los agentes deben
seguir, institucionaliza creencias, valores, culturas y comportamientos, establece reglas y
estructuras de organizacion, emergen los temas generadores y los actores tienen agencia para

interpretar los contextos y definir sus intereses o preferencias.

Segun Latour, la agencia es la capacidad que tienen los actores para alinear y estructurar a
otros actores. En consecuencia, este momento busca dar cuenta del actor, las ideas o la
institucion que tiene la capacidad de convocar el torno a la PNRCSPA, ademas de identificar
las redes de tipo internacional y regional que tienen lugar en torno a los intereses y las ideas.
De modo que se pueda afirmar que las redes son estructuras que limitan o facilitan el rol de
los agentes, de ahi que la dinamica de la red restringe o da oportunidades a los actores.

Red de politica — Resultado de politica.

La politica se fija objetivos frente a los cuales se generan estrategias de accion capaces de
modificar las relaciones de afiliacion y de debilitar los intereses particulares privilegiando los
gue tienen mas fuerza al sumarse y verse en los colectivos. Ademas, cuenta con la capacidad
de transformar o fortalecer los intereses de los actores, favoreciendo o no el ejercicio del

poder y estableciendo la capacidad de incidencia de poner en agenda en este caso el tema de
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la reduccion del consumo de drogas. La modificacion del comportamiento de los actores
adquiere una funcidn relevante, al generarse aprendizajes estratégicos que van a determinar
las habilidades de los actores para interactuar en la red y lograr un resultado determinado de

politica.

Este momento del andlisis busca generar una explicacion frente al resultado de la politica en
este caso, la adaptacion o no de la misma a nivel local en funcion de los instrumentos que

revelan las ideas con las cuales fueron disefiados.

Un resultado de politica cambia la afiliacion a la red o el balance de recursos dentro de ella,
puesto que debilita los intereses individuales y aglutina en torno a intereses con respaldo
politico y social. Los resultados de politica afectan a los actores generando aprendizajes y

experiencias denominados aprendizajes estratégicos.

1.5.4 Modelo ideacional.

Este modelo complementario permite hacer frente a las criticas que planten “que un analisis
de redes de politica no puede quedarse Unicamente con el contexto estructural, sino que
ademas debe asumir el contexto ideacional.” (Dowding 1995, 142). Puesto que aborda las
ideas desde el analisis y revision documental que se constituyen en una evidencia de la
inscripcion de las mismas, en resultados parciales o documentos rectores de la politica. Puede
revisarse la constitucion o documentos publicos para dar cuenta de la forma como los actores
y sus ideas se estabilizan en instrumentos. Poniendo en evidencia que una idea programatica
no existe por si misma, sino que se encuentra anclada a unas creencias. Es decir que el
proceso de analisis materializa la forma como ideas gestadas en cortes, instancias
internacionales, ministerios aterrizan en documentos de politica publica nacional y llegan a

implementarse a nivel local.

Por su parte, el contexto estructural hace referencia a las instituciones donde las ideas se
organizan jerarquicamente en el Estado o en la sociedad, traduciéndose en competencias,
responsabilidades y acciones que logran consolidar las ideas al compilarse en programas,
proyectos, normativas que modifican el funcionamiento de la estructura institucional al

aumentar o transformar las funciones que se venian desarrollando. Los documentos publicos
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del contexto ideacional van a tener influencia directa en la manera de direccionar el accionar

de las instituciones.

1.6 Analisis de Grafos
La teoria de grafos propuesta por Hararay y Norman 1953, plantea un analisis de redes desde
un conjunto de métodos y técnicas para conectar actores con estructuras. Es decir que propone
un analisis estructural de las condiciones en las que se dan las acciones de politica publica. La
funcién de esta forma de abordaje es explicar fendmenos sociales a partir de las relaciones
entre actores, teniendo como referencia los contextos micro, macro y relacionales (meso).
Ademas, que permite describir relaciones sociales estructurales que surgen cuando individuos
0 grupos interacttian, se comunican, coinciden y colaboran mediante acuerdos
bilaterales/multilaterales y, por ultimo, “permite analizar las formas en que individuos y
organizaciones estan vinculados para determinar la estructura general de la red (nodos,
posiciones, particularidades) para explicar su influencia en el comportamiento, informacion,

intercambio y ejercicio del poder”. (Sanz 2003, 97).

Nodos o0 actores: Son las personas o grupo de personas que se encuentran en torno a un
objetivo comun. En el ejemplo tenemos un grupo de amigos donde cada uno constituye un
nodo. (Usualmente representado por circulos). La suma de todos los nodos representa el

tamarfio de la red.

Vinculo: son los lazos que existen entre 2 0 mas nodos. Muestra la relacion entre los nodos.
(Usualmente representado por lineas). Puede ser unidireccional, cuando se da en un solo

sentido o bidireccional cuando se da en los 2 sentidos.

Densidad: Indica la alta o baja conectividad de la red, es decir expresa un porcentaje que hace
referencia al cociente entre el nUmero de relaciones existentes entre el nimero de relaciones

posibles y esto multiplicado por cien.

Centralidad: Indica el nimero de actores a los cuales un actor esta directamente unido. Se
calcula al dividir el grado de entrada (Suma de las relaciones referidas hacia el actor por

otros) y el grado de salida. (Suma de las relaciones que los actores dicen tener con el resto).

Centralizacion: Es una condicion especial en la que un actor ejerce un papel claramente

central al estar altamente conectado a la red.
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Intermediacion: Es la posibilidad que tiene un nodo para intermediar las comunicaciones
entre pares de nodos. Estos nodos son también conocidos como actores puente. La
intermediacion de un nodo se obtiene al contar las veces que el nodo aparece en el camino
geodésicos (rutas mas cortas que un actor debe seguir para llegar a otros nodos) que conectan

a todos los pares de nodos de la red.

Cercania: es la capacidad de un actor para alcanzar los nodos de la red. Se calcula al contar
todas las distancias geodésicas de un actor para llegar a los demas. (Este método solo se
puede aplicar a matrices simétricas es decir donde los nodos se relacionan de manera

bidireccional)

1.7 Analisis de los instrumentos de politica

Los instrumentos de politica son los resultados de elecciones hechas que influyen en el
comportamiento, y a veces en los arreglos institucionales, de los objetivos de politica en el
futuro. Sus caracteristicas se basan en el grado en que el instrumento envuelve la
prestacion/retirada de los recursos lo cual implica una limitacion o ampliacién de las opciones
permitidas para los objetivos de la politica; la libertad de optar por/contra su aplicacion,
bi/multilateralidad, atractivo normativo y econémico, entendido como los instrumentos
juridicos (directivos) y los instrumentos financieros (incentivos o sanciones) y el papel del
gobierno en la implementacion de politicas.

Es asi como la seleccion de los instrumentos de la politica en el proceso de formulacion e
implementacién de la misma, implica generalmente la eleccion de estos por parte de la
organizacion de aplicacion (distintos niveles de gobierno), consolidandose como un factor

importante en la determinacion del funcionamiento de los instrumentos en la practica.

1.7.1 Relacion entre la red y las caracteristicas de los instrumentos

Esta seccidn explora la relacidn entre las caracteristicas de los instrumentos de politica y las
caracteristicas de la red (cohesion e interconexién). Se retoma la propuesta central que plantea
que entre mas ayudan las caracteristicas del instrumento a mantener las caracteristicas
existentes de la red, méas probable es que sean seleccionados durante el proceso de

formulacion de politicas. (Bressers & O’Toole 1998, 14).
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El anélisis en esta seccidn se organiza alrededor de las variables dependientes, es decir, las

caracteristicas de los instrumentos (Tabla 1.5) y el tipo de politica.

Tabla. 1.5 Caracteristicas de los instrumentos de las politicas

Atractivo normativo Instrumentos capaces de regular el comportamiento

Proporcionalidad Instrumentos que balancean los efectos de la aplicacién de politicas en las que

difieren los grupos meta y el gobierno

Proporcionar o retirar Instrumentos que asignan o retiran fondos, poderes, derechos, conocimientos
recursos técnicos u otros recursos a cambio de cumplir con un cierto comportamiento
Libertad de aplicacion Instrumentos que dejan un margen de libertad para optar aplicarlo si esta a favor o

ignorarlo si esté en contra

Bilateralidad o Instrumentos que contienen pactos entre el gobierno y los destinatarios sobre

multilateralidad intereses y objetivos de politica.

Fuente: Elaboracion propia en base al texto de Bressers & O’Toole (1998).

Atractivo normativo

Con algunos instrumentos como las regulaciones y la informacion publica persuasiva el
gobierno hace un Ilamado normativo para fomentar un determinado tipo de comportamiento
por parte del grupo meta. En este caso la legitimidad del gobierno se emplea para controlar el

comportamiento.

Si hay una cohesion fuerte entre el gobierno y el publico meta, el principal objetivo de las
autoridades es el de apoyar a los grupos meta en sus esfuerzos por alcanzar sus objetivos. De
ahi que la seleccién de instrumentos normativos es menos necesaria: no hay necesidad de
recurrir a la legitimidad del gobierno si las partes ya comparten una postura normativa basica.
(Bressers & O’Toole 1998, 226).

Proporcionalidad

Las exigencias que deben cumplirse para lograr la proporcionalidad entre el comportamiento
de los grupos meta y la reaccion del gobierno durante la formacién y aplicacion de politicas
difieren notablemente, dependiendo de si se consideran actos de alcance general o individual.

30



Los instrumentos generales como los subsidios a los precios y los impuestos especiales,
requieren de poco conocimiento especifico y de poco contacto entre los representantes del
gobierno y los grupos meta; Mientras que los instrumentos individualizados requieren de un
proceso de recopilacion de informacion detallada sobre la situacion del grupo objetivo. Si el
grado de interconexion es fuerte, hay mas oportunidades para los 6rganos de gobierno de
aprender acerca de las variaciones en el comportamiento del grupo meta. (Bressers & O’Toole
1998, 226).

Proporcionar o retirar recursos a/desde el grupo de destino

La aplicacion de algunos instrumentos de politica requiere que el grupo meta cuente con un
presupuesto, poderes, derechos, conocimientos técnicos u otros recursos a cambio de cumplir
con un cierto comportamiento deseado. No obstante, los recursos pueden ser retirados del

grupo meta para debilitar un comportamiento no deseado.

Si la cohesion es fuerte, por definicion se espera que las autoridades se inclinen de manera
positiva hacia los objetivos principales del grupo meta. “En esta situacion es méas probable
que el gobierno busque preservar la cohesion e intente influir en el comportamiento

premiando en lugar de penalizando”. (Bressers & O’Toole 1998, 227).

Una fuerte interconexion suele implicar contactos frecuentes que refuerzan la tendencia a
premiar al grupo objetivo. Si la politica incluye una comunicacion frecuente, los politicos y
los funcionarios de las unidades administrativas a menudo tratan de dirigir los recursos a los
grupos destinatarios. “En este caso, las organizaciones del gobierno suelen considerar que las
buenas relaciones con el grupo objetivo son extremadamente beneficioso para el gobierno”.
(Bressers & O’Toole 1998, 227).

La libertad del grupo meta para optar a favor o en contra de la aplicacion

La libertad de los miembros del grupo objetivo de optar a favor o en contra de la aplicacion de
determinados instrumentos de politica es otro indicador del caracter expansivo de dichos
instrumentos. “El grupo objetivo es libre de optar por o en contra de la aplicacion cuando hay
un alto grado de cohesion en la red, es decir que los objetivos del gobierno son muy similares
a los del grupo objetivo”. (Bressers & O’Toole 1998, 228).
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Ofrecer al grupo un grado de libertad de eleccion considerable puede ser una manera de tratar
con un bajo grado de interconexién. En este caso, el efecto sobre la eleccidn del instrumento

de cohesion fuerte se ve reforzada por la interconexién debil.
Bilateralidad o multilateralidad

Los pactos se negocian de forma explicita como entendimientos formales entre el gobierno y
una entidad meta. Este tipo de acuerdos pueden adaptar las intenciones gubernamentales a las
necesidades, intereses y preocupaciones particulares de una poblacion meta, y asi alcanzar los
objetivos de politica de una manera mas eficaz y eficiente. “Los pactos implican
negociaciones intensivas durante la etapa de implementacién y de formulacién “.(Bressers &
O’Toole 1998, 228).

Los pactos, como los reglamentos, estan dirigidos a limitar la libertad de eleccién del grupo
objetivo durante la ejecucion. Por esta razon, estos instrumentos son adecuados para

situaciones que involucran una cohesion débil.

Cuando las redes tienen una cohesion fuerte, las negociaciones intensivas pueden evitarse si
los politicos optan por instrumentos que proporcionen recursos adicionales y la libertad de

elegir a favor o en contra de la aplicacion.

El presente enfoque tedrico se basa en un conjunto de coincidencias hipotéticas entre los tipos
de instrumentos de politica y las caracteristicas generales de las redes compuestas por el
gobierno y los grupos objetivo. Asimismo, la eleccion de un instrumento puede estar
influenciada por la construccion social de grupos objetivo por parte de quienes formulan
politicas. El aprendizaje y el estilo nacional no dan cuenta de una cantidad sustancial de la

eleccion de los instrumentos de gobierno.

Para este fin Bressers & O’Toole (1998) definieron las redes de politica como sistemas
sociales en el que los actores desarrollan patrones relativamente duraderos de interaccién y
comunicacion dirigida a los problemas de politica o programas politicos. Se enfoca en los
patrones observables entre dos grupos: la coalicion de gobierno y el grupo objetivo

(organizaciones individuales fuertes y/u organizaciones representativas con sus aliados).
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Caracteristicas basicas de las relaciones de la red

La interconexion: caracteristica estructural (intensidad de las interacciones de los actores que

formulan la politica y las relaciones entre los actores fuera del proceso de politica).

La cohesion: caracteristica cultural (forma en que los objetivos se distribuyen entre los
actores; grado en que los individuos, grupos y organizaciones empatizan con los objetivos de

cada uno en la medida en que son relevantes para el ambito de la politica)

Tabla 1.5: Tipos de red y eleccién de instrumentos de politica

Interconexion

Cohesion

Fuerte Débil
Ausencia de atractivo normativo ausencia de un atractivo normativo
Fuerte Proporcionalidad a favor del grupo meta proporcionalidad a favor del grupo meta
Libertad para optar a favor o en contra de la libertad considerable para optar a favor o en contra
aplicacion de la aplicacion
Acuerdo bilaterales y multilaterales ausencia de acuerdos bilaterales
Atractivo normativo Proporcionalidad, Atractivo normativo
Débil  instrumentos aplicados individualmente Ausencia de proporcionalidad; reduccién de recursos
reduccion de recursos del grupo meta. del grupo meta; Habilidad limitada del grupo meta
Ausencia de libertad del grupo meta para optar a favor o en contra de la aplicacién.

Muchos acuerdos bilaterales o multilaterales.  Ausencia de acuerdos bilaterales

Fuente: Elaboracion propia en base al texto de Bressers & O’Toole (1998).

Los instrumentos politicos rara vez son seleccionados con base en su efectividad y
aplicabilidad. Esta tendencia limita la capacidad de aprendizaje gubernamental que se
manifiesta cuando los problemas no pueden ser resueltos por ajustes menores de la politica
(incrementalismo). La propuesta central de esta tesis afirma que en general, mientras mas
ayudan las caracteristicas del instrumento a mantener las caracteristicas existentes de la red,
mas probable es que sean seleccionados durante el proceso de formulacion de politicas. De
ahi que: “los instrumentos que podrian cambiar el equilibrio de la red tendrian una
considerable dificultad para conseguir ser seleccionados en primer lugar, los instrumentos
seleccionados nunca suponer una grave amenaza para el equilibrio de poder existente.”
(Majone 1979, 61).
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El enfoque del texto es en la interconexion y la cohesion entre los tipos de red y la seleccion
de instrumentos. La (Tabla 1.6) hace hincapié en la interconexion y la cohesién entre los
actores en el lado del gobierno, por un lado, y los actores con el "grupo objetivo™ y sus
representantes. Para presentar el conjunto de relaciones, cuatro conjuntos de hipotesis
generales pueden ser esbozados. Cada uno esta conectado a uno de los cuatro tipos de redes
de politicas. Para cada tipo de red se presenta una hipétesis sobre las caracteristicas de los

instrumentos de politica.

Redes con una cohesién y una interconexién fuerte.

Hipotesis: cuanto mas fuerte es la cohesién y la interconexién que caracteriza a una red de
politica, mayor es la probabilidad de que los instrumentos seleccionados se caractericen por: la
ausencia de una normativa atractiva para el publico meta, salvo para una conducta perjudicial
para el grupo objetivo en su conjunto; proporcionalidad; una provisién neta de recursos
adicionales para el grupo objetivo; libertad para los grupos meta de optar a favor o en contra
de la aplicacidn del instrumento; acuerdos bilaterales o multilaterales; y la implementacion por
parte de hacedores de politica u organizaciones estrechamente afiliados con ellos. (Bressers &
O’Toole 1998, 230).

En este tipo de redes, podemos esperar una eleccién mas pragmatica y directa de los
instrumentos. El énfasis aqui se da en los subsidios y la informacién personal (educacion y
asesoramiento), pero también hay espacio para cualquier otro tipo de instrumentos que

permitan mantener la red intacta y coherente.

Otros puntos importantes:

Cuando esta involucrado el interés general del grupo, la regulacion directa se puede esperar.
El énfasis esta en los instrumentos de apoyo, como la investigacion, la informacion y los
subsidios. La implementacion se confia lo menos posible a los poderes, las instituciones a
distancia. No se evita el uso de instrumentos "mas complejas" que requieren un amplio
intercambio de informacién entre los miembros del gobierno y miembros del grupo meta. El
fuerte sentido de pertenencia de los participantes a un grupo hace que sea posible - a un grado
mucho mayor que con los otros tres tipos de red — el considerar la seleccion de instrumentos

como un "tecnicismo"”, que puede ser abordado de manera pragmatica
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Redes con una cohesion fuerte y una interconexion débil

Hipotesis: Cuanto méas una red de politica se caracteriza por una fuerte cohesion y una
interconexion débil, mayor es la probabilidad de que los instrumentos elegidos se caractericen
por la ausencia de un atractivo normativo (salvo en el caso de una conducta perjudicial para
el grupo meta en su conjunto); proporcionalidad (aunque mas débil que para las redes fuertes
en ambas dimensiones, ya que el uso de los instrumentos aplicados de forma individual, a
menudo requiere intermediarios); provision de recursos adicionales al grupo meta; libertad
considerable para los grupo meta para optar a favor o en contra de la aplicacion; una ausencia
de acuerdos bilaterales; una implementacion por los hacedores de politica u organizaciones
intermediaria. (Bressers & O’Toole 1998, 231).

La tendencia general en la seleccion de instrumentos en este tipo de red se caracteriza de la
siguiente manera: con una cohesion fuerte y una interconexion débil puede esperarse un

énfasis en inversiones y subsidios para investigaciones, asi como informacion escrita.
Redes con una cohesion y una interconexion débil

Hipdtesis: Cuanto mas una red de politica se caracteriza por una cohesion débil y una
interconexién débil, mayor es la probabilidad de que los instrumentos elegidos se
caractericen por un atractivo normativo; la ausencia de proporcionalidad; la reduccion
de recursos del grupo meta; habilidad limitada del grupo meta para optar a favor o en
contra de la aplicacién; una ausencia de acuerdos bilaterales; una implementacion que
involucra otras partes ademas de los hacedores de politica y organizaciones cercanas a

estos Ultimos. (Bressers & O’Toole 1998, 232).

El énfasis se encuentra en los reglamentos y las regulaciones. En la formulacién de politicas,
no hay ningun intento real por lograr la proporcionalidad entre la conducta y la reaccion
gubernamental. Dado que la responsabilidad de la implementacion de la politica a menudo se
transmite a otras autoridades, es posible optar por sistemas de concesion de licencias que

requieren de una implementacion individualizada.

Redes con una cohesidon débil y una interconexion fuerte

Hipotesis: Cuanto més una red de politica se caracteriza por una cohesion débil y una
interconexion fuerte, mayor es la probabilidad de que los instrumentos elegidos se caractericen

por un atractivo normativo; proporcionalidad; los instrumentos son aplicados de manera
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individual, la reduccion limitada de recursos del grupo meta; una ausencia de libertad del
grupo meta; muchos acuerdos bilaterales o multilaterales; una implementacién por parte de los
hacedores de politica. (Bressers & O’Toole 1998, 233).

La hipdtesis afirma que, en estas redes de politica, uno debe ser capaz de encontrar
instrumentos que se basan en acuerdos bilaterales o multilaterales y también hacer un

Ilamamiento normativo.

Se enfatiza en la responsabilidad del grupo objetivo durante las reuniones de consulta. Al
apelar a este sentido de la responsabilidad personal, los hacedores de politica intentan
asegurar el compromiso del grupo objetivo. Este compromiso puede entonces llegar a
oficializarse en acuerdos. El ministerio u organismo supervisa el cumplimiento y por lo tanto

sigue desempefiando un papel activo.
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Capitulo 2.
Contexto y contenido de la politica publica.

2.1 Panorama internacional del tema de drogas
Este apartado presenta un recorrido que da cuenta de los actores e instituciones de la politica
de drogas en el campo internacional, con el fin de rastrear las ideas, que participan en la
configuracién del contexto mundial, que pone como prioridad en la agenda de los gobiernos
el tema de consumo Y trafico de drogas, dando origen particularmente en Colombia a la
Politica Nacional para la Reduccion del Consumo de Sustancias Psicoactivas y su impacto,

entre otras acciones enfocadas a cumplir con las disposiciones de la politica internacional.

Figura 2.1 Linea de tiempo de eventos y antecedentes internacionales

CAN
Decision 505 ONU
ONU Conferencia Estrategia
ONU Internacional comunitaria y Asamblea
Convencion de sobre abuso de Asamblea plan andino de General
Convencién Sustancias drogas y trafico de general ONU cooperacion y 61/183 de
de Viena Psicotropicas estupefacientes lucha contra las y marzo.
(UNGASS) el delito.

1959 | 1961 [ 1671 [ 1986 | 1987 | 1988 19198 2000 (2001 | 2006 | 2007

ONU
ONU OFA ONU/OMS ONU Resolucion 60/178
Convencién de Comision ., Resolucién A del 22 de marzo
Sustancias Interamericana ConveInCI’c;rj Res/54/132 2
Psicotropicas para el control del con_tlr’a_e t;a Ico p e:i 3 del
abuso de drogas IICItO- e e febrero de
estupefacientes y annn

sustancias
psicotrépicas

Como antecedente para hacer efectivas las disposiciones de los regimenes entran a jugar
fuentes del derecho internacional pablico, en especial los tratados internacionales que
vinculan a los paises participantes (Figura 2.1). En este sentido la Convencion de Viena
(1969) se constituye en un instrumento que indica que las normas de los paises que ratifican
los tratados no pueden entrar en contradiccion con las disposiciones de los acuerdos.

En consecuencia, Naciones Unidas como la organizacion gubernamental mas importante en
este nivel, estd encargada de dar lineamientos para crear estrategias que mantengan la paz y la

seguridad en el mundo. Para este fin se vale de la asamblea general como instancia de toma de
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decisiones, que remite sus resoluciones para que sean acatadas por el Consejo Econémico y
Social (ECOSOC), que a su vez delega a la Comisién de Estupefacientes (CND) el apoyo a la
Oficina de las Naciones Unidas Contra la Droga y el Delito (ONUDD), la cual tiene como
objetivo combatir el problema de las drogas mediante el Programa de las Naciones Unidas
para la Fiscalizacion Internacional de Drogas (PNUFID) y Centro Internacional para la
Prevencion del Crimen. (CICP). Con este entramado institucional Naciones Unidas trabaja en
darle un tratamiento a la demanda de drogas y lo hace desde un enfoque de prevencion,
tratamiento, rehabilitacion e insercion a la sociedad de las personas consumidoras. Es decir,
gue no impera una vision que penalice el consumo, por el contrario, se favorece una vision
educativa, humana y de derechos que se ha consolidado a través de varios hitos que se

presentan en la (Figura 2.1).

Las cuales fijan acuerdos en 19612, 19713 y 1988* para dictar disposiciones respecto a la
orientacion social mas no punitiva que debe darse a los programas para reducir o evitar el
consumo de drogas, enfatizando en un trato diferencial al consumidor y al traficante/productor
de sustancias. Ademés de motivar el reconocimiento del consumo como un problema
individual, social, de salud y econémico para la humanidad, dado que el énfasis estaba dado a

las politicas de reduccion de la oferta.

En la conferencia Internacional sobre Abuso de Drogas y Tréfico llicito 1987, se universaliza
el tema de drogas fortaleciendo la cooperacidn a nivel nacional, regional e internacional, al
mismo tiempo que comprometen a organizaciones no gubernamentales y al sector privado a
desarrollar acciones que mitiguen la oferta y la demanda de drogas. (B.De Ruyer. [Et al]. 31)
La OEA es una organizacion hemisférica, y constituye el principal foro multilateral para “el
fortalecimiento de la democracia, la promocion de los derechos humanos y la lucha contra
problemas compartidos como la pobreza, el terrorismo, las drogas y la corrupcion”. (CICAD,
s, ). En cuanto a la lucha contra las drogas en la OEA se encuentra la Comision
Interamericana para el Control del Abuso de Drogas (CICAD), organismo originado en
noviembre de 1986 después de la Primera Conferencia Interamericana Especializada sobre
Narcotrafico que se celebr6 en Rio de Janeiro, como un organismo técnico encargado de la
prevencion y tratamiento del abuso de drogas, la reduccion de la oferta, el fortalecimiento de

las instituciones y mecanismos de control, el mejoramiento de las leyes, el desarrollo

2 Ley 13 de 1974: Aprob¢ para Colombia los acuerdos de la Convencién de 1961
3 Ley 43 de 1980: Aprob¢ para Colombia los acuerdos de la Convencién de 1971
4 Ley 67 de 1993: Aprobo para Colombia los acuerdos de la Convencién de 1988
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alternativo, la asistencia a los Estados miembros en el analisis de datos y la medicion del
progreso en este campo. Ademas, busca servir como foro politico hemisférico, promoviendo
la cooperacion multilateral y la investigacion, el intercambio de informacion, la capacitacion,
la ejecucion de los programas y el desarrollo de recomendaciones de estdndares minimos

legislativos, de tratamiento y consumo entre otros. (CICAD, s, f).

La Organizacion Mundial de la Salud empieza a cobrar mayor importancia frente al tema de
las drogas en la Convencidn de las Naciones Unidas Contra el Tréfico llicito de
Estupefacientes y Sustancias Sicotropicas de 1988, debido al énfasis que se le da al consumo
como problema de salud publica. Como consecuencia “la OMS debe proveer asistencia
técnica, entre otras cosas para recoleccion de informacion epidemioldgica mediante la Guia
para el abuso de drogas, desarrollada con la ayuda del Instituto Naciones sobre el abuso de
Drogas (NIDA) de Estados Unidos.” (WHO 2000, 3).

Durante la Asamblea General de las Naciones Unidas Sesion Especial sobre el Problema
Mundial de Drogas, 1998. (UNGASS), el secretario general Kofi Annan se refiere a los
principios rectores de reduccion de la demanda, vinculando el problema del consumo y de la
produccidn y estableciendo metas para 2008. “Esta asamblea es fundamental para la politica
de reduccion de la demanda porque la ubica en un lugar primordial, al garantizar un
compromiso politico, social, educativo y de salud al impulsar la inversion en programas para
prevencion, reduccidn de dafios, abordajes participativos y comunitarios, productividad,
desarrollo, los cuales deben ser evaluados periddicamente para dar cuenta del impacto de las
intervenciones y del nivel de cumplimiento de las disposiciones internacionales.” (ONU 1998,
9). En consecuencia, la UNGASS es el documento mas completo hecho hasta ahora en las
Naciones Unidas respecto a la demanda de drogas ilicitas, ampliando el espectro planteado en

las tres convenciones anteriores.

Al observar las Resoluciones de la Asamblea General subsiguientes a 1998, se puede
distinguir que es un proceso decisional en el cual se han ido incluyendo anualmente diferentes
disposiciones, o se reorganizan las ideas manteniendo los mismos principios denominadas
“International Cooperation Against the World Drug Problem”; Dentro de todas ellas, la mas
completa y que responde al proceso anual presentado en la Asamblea General es la resolucion
60/178 del 22 de marzo de 2006, que en lo relativo a la reduccion de demanda se sugiere de
forma urgente a los Estados la implementacién del Plan de Accion, el cual se encuentra como

anexo de la resolucion A/RES/54/132 del 2 de febrero de 2000, en el cual se plantean
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diferentes objetivos, que deben ser llevados a cabo mediante medidas que contengan los
siguientes elementos: el impacto, el resultado, la accion nacional, y la accion regional e
internacional. (ONU 2000,11).

En el 2000 la Comunidad Andina de Naciones (CAN) conformada por Ecuador, Colombia,
Bolivia y Per(, ademas de integrarse para cooperar en temas econdmicos, culturales, politicos,
sociales, y ambientales, adopte el tema de drogas al dictar en la Decision 458 los
“Lineamientos de la Politica Exterior Comun” en los cuales se asume entre otras cosas, una

accion conjunta en la lucha contra el problema mundial de la droga.

Para el 2001 la Decision 505 senala la adopcion del “Plan Andino de Cooperacion para la
Lucha contra las Drogas Ilicitas y Delitos Conexos”, que consta de un programa de accion,

que busca el fortalecimiento de las estrategias nacionales.

En el 2006 se busca la inclusion de todos los sectores de la comunidad como la sociedad civil,
ONG?’s, organizaciones comunitarias, asociaciones deportivas, medios de comunicacion, el
sector privado, los cuerpos de Naciones Unidas y sus agencias especiales, instituciones
financieras, y organizaciones internacionales, en la cooperacion con los gobiernos para la
implementacion de los Principios Rectores de la Reduccion de Demanda. Finalmente, en la
ultima resolucién de la Asamblea General 61/183 del 13 de marzo de 2007 se hace un
recuento de las resoluciones anteriores, se vuelven a presentar los objetivos y se hace un

Ilamado a preparar informes para UNGASS 2008.
2.2 Contexto de la politica de Drogas en Colombia
2.2.1 Fundamentos sobre el Estado Colombiano
Colombia es un Estado Social de Derecho, organizado en forma de Republica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica, participativa y
pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las

personas que la integran y en la prevalencia de interés general. (Constitucion Politica de
Colombia, 1991).
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Tabla 2.1 Elementos de la descripcion del Estado Colombiano

Elementos

Estado Social de Derecho

Republica unitaria,
descentralizada

Autonomia de las

entidades territoriales

Democratica,

participativa y pluralista

Caracteristicas
El Estado colombiano, en su organizacion y funcionamiento, se orienta a buscar
la solucidn a los requerimientos sociales de la poblacidn, lo cual se hace en el
marco de un conjunto de normas, es decir, se rige por el derecho.
Colombia esta organizado como un Estado unitario (centralizacion del poder
politico), pero con un traslado de competencias (facultad para decidir) y
recursos de un nivel superior a uno inferior (evidente en la existencia de
entidades territoriales como los Departamentos, Distritos y Municipios).
Los Departamentos, Distritos y Municipios, que conforman el Estado a escala
territorial, en el marco de la Constitucién y las leyes, tienen la capacidad de:
gobernarse por autoridades propias, ejercer las competencias que les
correspondan, establecer los tributos (impuestos, tasas) y administrar los
recursos necesarios para cumplir sus funciones, y participar en las rentas
nacionales (recursos econémicos)
Colombia es un Estado cuya soberania reside en el pueblo, por lo cual es una
democracia. Asi mismo, en el pais se promueve la participacion de la
ciudadania (para ser elegidos, elegir y decidir), sin discriminacién alguna

(pluralista).

Fuente: Elaboracion DNP-DDTS-GGPT, 2009, con base en Madrid-Malo (2005).

De acuerdo con lo establecido en el Titulo V de la Constitucion Politica®, el Estado

Colombiano esta conformado por tres Ramas del Poder Publico (legislativa, ejecutiva y

judicial), y otros 6rganos, autdnomos e independientes, que contribuyen al cumplimiento de

las demas funciones del Estado (6rganos de control y organizaciéon electoral).

De acuerdo con lo sefialado en el articulo 114 de la Constitucion Politica, la Rama Legislativa

esta representada por una Corporacion Publica Colegiada de eleccion popular denominada

Congreso de la Republica o Congreso de Colombia, el cual esta integrado por el Senado de la

5 Correspondientes a los Articulos 113 al 121 de la Constitucion sobre la organizacion del Estado.

41



Republica® y la Camara de Representantes’, constituyendo asi un sistema bicameral®.
Corresponde al Congreso de la Republica reformar la Constitucion, hacer las leyes y ejercer
control politico sobre el gobierno y la administracion. Por su parte la Rama Ejecutiva ejerce
las funciones del Estado relacionadas con el gobierno y la administracion, esté presidida por el
Presidente de la Republica, y a ella pertenecen autoridades de todos los érdenes territoriales
(nacional, departamental, distrital y municipal) quienes establecen objetivos de desarrollo
econdmico Yy social, asi como la definicion, coordinacion y ejecucion de planes, politicas
publicas y estrategias de caracter general. Finalmente, la Rama Judicial esta representada por
diferentes corporaciones colegiadas, organismos y autoridades (Corte Constitucional®, Corte
Suprema de Justicia, Consejo de Estado®®, Consejo Superior de la Judicatural!, Fiscalia
General de la Nacidn, Tribunales y Jueces) encargadas de administrar justicia y decidir
cuestiones juridicas controvertidas mediante pronunciamientos que adquieren fuerza de verdad
definitiva. Dichos pronunciamientos, toman la forma de sentencias, fallos, o autos. (DNP
2010, 5).

Este contexto permite entender el funcionamiento macro en el cual se inserta la politica a
estudiar, permitiendo una aproximacion preliminar al Estado Colombiano, entendido como la
maxima instancia de poder que determina la organizacion sobre la cual se articulan relaciones
entre gobernantes y gobernados que conviven en el territorio nacional y proyectan sus
acciones y decisiones a través de politicas publicas, que responden a lo que (Roth 2007:27)
denomina ““objetivos colectivos considerados necesarios o deseables de ser tratados, por lo
menos parcialmente por una institucion u organizacion gubernamental para modificar una

situacion percibida como insatisfactoria o problematica en la sociedad.”

6 Articulo 171 de la Constitucion: el Senado esta integrado por ciento dos Senadores (102) quienes se ocupan de
asuntos de interés general para el pais; 100 son elegidos en circunscripcion nacional (por todos los ciudadanos de
cualquier parte del territorio colombiano) y los 2 restantes son elegidos por las comunidades indigenas del pais
(circunscripcion nacional especial por comunidades indigenas).

7 Articulo 176 de la Constitucidn, la Camara de Representantes esta integrada por ciento sesenta y seis (166)
Representantes a la Cadmara, quienes representan los intereses particulares de los diferentes Departamentos y
grupos que los eligen. De los 166 Representantes a la Camara, 161 son elegidos por circunscripcion territorial, 4
por circunscripcion especial de los grupos étnicos (indigenas y afrocolombianos, principalmente) y las minorias
politicas, y 1 por circunscripcién especial internacional.

8 Sistema Bicameral: una camara alta representada por el Senado y una cdmara baja representada por la Camara
de Representantes

% Es el érgano al cual se le confia la guarda de la integridad y supremacia de la Constitucién, integrada por 9
Magistrados, elegidos por el senado de la republica.

10 Conformado por: Sala plena, Sala de lo contenciosos administrativo, Sala de consulta y servicio civil y Sala de
gobierno.

11 Este 6rgano administrativo y disciplinario de la Rama Judicial conformado por 13 magistrados se encarga de
los funcionarios, empleados judiciales y abogados en ejercicio.

42



2.2.2 Gobiernos antecedentes a la politica

Para poder explicar como la autonomia en la toma de decisiones a nivel local influye en la
capacidad de adaptacion de la politica pablica en el proceso de implementacién en el
territorio, este capitulo hara una presentacion del desarrollo de la politica de drogas en el
contexto Colombiano con el fin de ofrecer un recuento que permita contextualizar el disefio
de la Politica Nacional de Reduccién de Consumo de Sustancias Psicoactivas y su impacto, la
propuesta de implementacion a nivel nacional, ademas de las negociaciones y los procesos
generados para la adopcion de la politica en el departamento de Narifio, como caso referencial

para este estudio.

A inicios de los 80’s se celebro la Conferencia Internacional sobre el Impacto de las Drogas
en la Sociedad, donde se publican estadisticas alarmantes sobre consumo, lo cual impulsa la
creacion de nuevas camparfias con énfasis en reduccion de la demanda y da origen en el afio
1985 a la formalizacion del Plan Nacional de Prevencién de la Drogadiccion. Este plan
después de un afio de organizacion da respuesta a los compromisos adquiridos por Colombia a
nivel internacional en la Convencion Unica de Viena celebrada en 1961, mediante la Ley 30
de 1986 en la cual se establecen directrices para el Estatuto Nacional de Estupefacientes,
encargado de crear regulaciones para los programas de gobierno; En complemento, el
Decreto 3788 de 1986 reglamenta la ley y regula lo concerniente a la consolidacion y
operacion del Consejo Nacional de Estupefacientes'? y los Consejos Seccionales®®.

Afios mas tarde la Ley 100 de 1993, establece el Marco legal del Sistema General de
Seguridad Social, definiendo el plan de atencién bésica que complemente las acciones
previstas en el Plan Obligatorio de Salud. EI Decreto 1108 de 1994, fijé como objeto de la
norma: la sistematizacion, la coordinacion, la reglamentacion de algunas disposiciones de los

Caodigos del Menor Nacional de Policia, Sanitario, Penitenciario y Carcelario, Sustantivo del

12 Conformado por: Ministro del Interior y de Justicia, Ministro de Defensa Nacional, Ministra de Educacion,
Ministro de la Proteccion Social, Ministro de Relaciones Exteriores, Director Nacional de Estupefacientes,
Procurador General de la Nacion, Director Departamento Administrativo de Seguridad, Fiscal General de la
Nacion, Director General de la Policia Nacional

13 Conformado en el caso de Narifio por: Gobernador del departamento, direccion del Instituto Departamental de
Salud, secretaria de gobierno, secretaria de educacion, secretaria de agricultura, direccioén corporacion autbnoma
regional, procuraduria, policia nacional, fiscalia, Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, Migracion
Colombia.
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Trabajo y Nacional de Transito Terrestre, y otras normas que establecen limitaciones al porte
y al consumo de drogas.

En el mismo afio la Sentencia No. C-221 de 1994 cataloga el consumo de drogas como un
comportamiento libre y auténomo, fijando los pilares basicos para la superestructura juridica.
Posteriormente la Resolucion 003 de 1996, crea el Sistema Nacional de Prevencion del
Consumo de Estupefacientes, para coordinar y formular programas que permitan ejecutar
acciones de prevencion, a nivel de cada division politica administrativa, para lo cual se

crearon los Consejos Seccionales de Estupefacientes y los Comités Locales de Prevencion.

Presidencia Andrés Pastrana Arango (1998-2002).

En medio de estos avances y discusiones sobre drogas es electo para la presidencia de
Colombia (1998 -2002), el lider del partido conservador Andrés Pastrana Arango, desde su
primera campafia presidencial en 1994, dio prioridad al tema de drogas. De ahi que el
presidente electo desde su plataforma politica “El cambio es ahora”, propone un abordaje al
conflicto armado desde una estrategia para la paz. (Torrijos s, f). Con esta iniciativa busca
hacer frente a un pais en graves dificultades, acosado por la peor crisis econdmica de los
Gltimos 70 afios!* y por la agudizacion de un conflicto armado que ha observado la
proliferacion y fortalecimiento de los actores ilegales en confrontacion: las guerrillas de las
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia -FARC- y el Ejército de Liberacion Nacional
-ELN-, asi como los grupos paramilitares®®.

En consecuencia, el plan de desarrollo “Cambio para construir la paz” prioriza el Plan
Nacional de Lucha contra las drogas que se implementa bajo el programa presidencial
RUMBOS. Esta iniciativa fue planteada como respuesta a los acuerdos internacionales de la
Asamblea General de Naciones Unidas, 1998; mediante Decreto 1943 de 1999 bajo la

direccién de Augusto Pérez como un organismo independiente del DNE, encargado de

14 Indicadores Econdmicos: Tasa de desempleo 1998: 16%, 55% de la poblacion colombiana por debajo de la
linea de la pobreza, caida del PIB a tasas inferiores al 1%, alta concentracion del ingreso, con la desigualdad méas
elevada de América Latina, caida del indice de calidad de vida ICV. Fuente DANE http:// www.dane.gov.co

15 Las siguientes cifras, reveladas por el Banco de datos de Derechos Humanos de CINEP, muestran las
dimensiones del poder militar de los actores alzados en armas: a) Namero de guerrilleros: FARC: de 18 a 20.000
hombres, ELN: 5.000 hombres, AUC: 10.000 hombres. b) Acciones: 30.000 homicidios al afio, de los cuales
3.000 son responsables los alzados en armas, 3000 secuestrados, cerca de 2 millones de desplazados
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coordinar las politicas de reduccion de demanda a nivel local, regional y nacional, y crear
redes entre las instituciones gubernamentales y las organizaciones no gubernamentales.

Para el ejecutivo el problema mundial de las drogas debia ser abordado de manera
diploméatica desde los planes de desarrollo que son planteados por los gobiernos, de ahi que
construye el “Plan Nacional de Lucha contra las Drogas, Frente a las Drogas la Solucion
somos Todos, Colombia 1998-2002”. Liderado por la presidencia y disefiado por el
Departamento Nacional de Planeacion, evaluado por la Direccion Nacional de Estupefacientes
(DNE), el Consejo Nacional de Planeacion, el Consejo Nacional de Politica Econdmica y
Social (CONPES), para luego ser enviado al Congreso de la Republica para aprobarse en su
funcion cumplir con 4 objetivos fundamentales: articulacién interinstitucional, investigacion,
mejoramiento de la capacidad estatal para desarrollar acciones y estrategia de comunicacién

masiva para informar y educacion a la poblacién.

Desde la perspectiva de la lucha antidrogas del gobierno de Andrés Pastrana, se puso en
marcha en diciembre de 1.999, un sugestivo programa denominado Plan Colombia, concebido
como “Un plan para la paz, la prosperidad y el fortalecimiento del Estado, que se propuso una
salida negociada al conflicto y la reduccidn sistematica de las causas y manifestaciones del
problema de las drogas ilegales, mediante la aplicacion de mecanismos de participacién
comunitaria que vinculen a la sociedad civil en la solucion de dicha problematica” (Direccion

Nacional de Estupefacientes 1996, 3).

De este modo, se plantearon estrategias dirigidas al fortalecimiento de la justicia, cuyos
instrumentos fueron represion y sometimiento; cambios sustanciales en la administracién de
la justicia; control e interdiccidn, compuesto por la erradicacion de cultivos ilicitos, la
produccién industrial de drogas, la distribucién, el lavado de activos y la persecucion de los
carteles. Paralelamente a la gestion de un “Plan de desarrollo Alternativo™ que prioriza la
reduccion del consumo de drogas mediante prevencidn, rehabilitacién y reinsercion social,
gestionadas a través de cooperacion internacional como linea de accion de la responsabilidad
internacional. Dicho plan se fundamento en cuatro componentes: recuperacion econémica y
social, proceso de negociacion del conflicto armado, estrategia antinarcoticos, fortalecimiento
institucional y desarrollo social. EI componente antinarcéticos fue prevalente, pues para el
gobierno, el problema de las drogas era considerado como obstaculo principal para alcanzar la
paz en el pais. De ahi que la meta fue reducir a la mitad el cultivo, procesamiento y

distribucion de droga en el pais, mediante estrategias de erradicacion forzosa, fumigacion,
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proyectos de sustitucion de cultivos y desarrollo alternativo en las areas afectadas; asi como
también actividades de del control de tréfico de estupefacientes: lavado de activos, comercio
de precursores quimicos utilizados en el procesamiento de la pasta de coca. Al igual que

acciones para controlar de consumo, con politicas destinadas a reducir la demanda mediante

camparias de educacion y prevencion en diferentes &mbitos.

La puesta en marcha del Plan tendria un costo aproximado de 7.500 millones de ddlares, de
los cuales el pais aportaria 4000 mil millones; los 3.500 millones restantes, se esperaba que
procedieran de la comunidad internacional. Sin embargo, Colombia ha gestionado con las
entidades crediticias internacionales Fondo Monetario Internacional, Banco Mundial y Banco
Interamericano de Desarrollo créditos por 5.700 millones para financiar su parte del Plan.

Si bien el gobierno Colombiano afirmaba que el plan tendria un componente de financiacién
25% para labor militar y 75% para desarrollo econémico y social, la condicion fijada para la
contribucion de Washington pone de manifiesto lo contrario. El 80% de los montos de la
ayuda norteamericana se debian destinar a modernizar y reestructurar las fuerzas armadas y de

policia para hacer mas efectiva la lucha contra el narcotrafico.

Dentro de este panorama, que favorece la reduccion de la oferta la gestion realizada por el
programa presidencial RUMBOS, tiene efectos al lograr que se garantice la asignacion de
recursos para la operacién hasta el afio 2006 mediante el CONPES 3078 del 1 junio de 2001.
Ademas de fortalecer la iniciativa de crear un proyecto de ley que permita institucionalizar el
trabajo realizado por el programa presidencial y transformarlo en una politica de Estado y no
de gobierno, mediante la propuesta de creacidn de un Sistema Nacional de Prevencién
Integral del Consumo de Sustancias Psicoactivas. El proyecto de ley fue presentado por el
Ministro del Interior Armando Estrada Villa, y remitido al senador Ignacio Vives Menotti,
quien logro la aprobacion por las comisiones de Camara y Senado, y por la plenaria de la
Céamara, sin embargo, su ausencia en el Gltimo dia de debates ante la plenaria del Senado hizo

que el proyecto se hunda.
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Figura 2.2 Marco institucional y actores de la politica. Periodo 1998- 2002.

F_PJNAL

ERIA u TA
FIS ACCIJ_SOC PO 1A

Presidencia Alvaro Uribe Vélez (2002- 2010).

Con estos antecedentes llega a la presidencia de Colombia el 7 de agosto de 2002, y por 8
afios consecutivos Alvaro Uribe Vélez, quien desde su partido Centro Democratico impulso
diferentes transformaciones para el pais mediante su programa de gobierno denominado
“Manifiesto democratico — 100 puntos de Alvaro Uribe Vélez”, el cual plantea la seguridad
democratica como pilar principal para cumplir con los objetivos de desarrollo del pais, lo
cual implicaba entre otras cosas una Colombia sin guerrilla y sin paramilitares. En el punto 31
el presidente, menciona el tema de drogas, ratificando su apoyo al Plan Colombia para hacer

frente al narcotrafico. Sin embargo, mas adelante, entre los cambios propuestos por el
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presidente, esta la reforma del sistema politico del pais que se gestioné mediante un referendo
que busca destinar de mejor manera los recursos de regalia de petréleo y optimizar los gastos
e inversiones del gobierno nacional. Uno de los puntos consultados en el referendo trata los
temas relacionados con la lucha contra el narcotrafico y el consumo de drogas. Este ejercicio
consultivo termina por reformar el Articulo. 16 de la Constitucion Nacional, quedando de la

siguiente manera:

Para promover y proteger el efectivo desarrollo de la personalidad la Ley castigara
severamente la siembra, produccidn, distribucidon, porte-venta de sustancias alucindgenas o
adictivas como la cocaina, heroina, marihuana, bazuco, éxtasis u otras similares, graduando las
penas segun la circunstancia en que se cometa la infraccion. El Estado desarrollara una activa
campafia de prevencion contra la drogadiccion y de recuperacion de los adictos y sancionara el
consumo y porte de estos productos para uso personal en la medida que sea aconsejable para
garantizar los derechos individuales y colectivos, especialmente los de los nifios y
adolescentes.(Constitucion Politica Colombiana 1991).

Mediante esta reforma el presidente busca privilegiar el respeto de los derechos
fundamentales, fortaleciendo la proteccion en poblacion de nifios y adolescentes, con
medidas para eliminar el consumo de la dosis personal y fortalecer el tema de soberania
y seguridad. Sin embargo, con el decreto 519 de 2003 se eliminan o modifican las
diferentes consejerias y programas creados mediante Decreto 127 de 2001 en la
presidencia de Pastrana, lo cual implico la finalizacién del Programa presidencial
RUMBOS.

Para dar cumplimiento a su propuesta de gobierno reorganiza las competencias del Estado con
el decreto 205 de 2003, que fusiona el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, y el
Ministerio de Salud, para estructurar el Ministerio de la Proteccidn Social, encargado de
mejorar la salud y la calidad de vida, en alianza con la Direccion General de Salud Publica, de

la cual se desprende el Fondo Nacional de Estupefacientes (FNE).

Por su parte el Consejo Nacional de Estupefacientes decidié en el marco de sus competencias
reestructurar la organizacion en el manejo de la politica antidrogas, sefialando que la
coordinacion del componente de demanda seria a partir de ese momento responsabilidad de

los Ministerios de Educacion y de la Proteccion Social.
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Varios elementos contribuyeron a esta decision, por una parte, el proceso de descentralizacion
politica y administrativa que adelant6 el pais desde inicios del decenio de los noventa, que
tiene grandes avances especialmente en los sectores de salud y educacidn, pilares
fundamentales en la reduccion de la demanda. Lo cual garantiza que los lineamientos
nacionales en reduccién de la demanda puedan llegar a los &mbitos regional y local, con la

correspondiente adaptacién.” (Observatorio de drogas Colombia 2005).

Otro elemento sobre el cual se fundamenta el presidente para poner en funcionamiento el
Sistema de Proteccion Social, entendido éste como la definicion de un conjunto de politicas
publicas orientadas a disminuir la vulnerabilidad y a mejorar la calidad de vida de la
poblacidn, especialmente los mas desprotegidos; es la constitucidn politica nacional como eje
central de la gestion, y que impulsa acciones encaminadas a constituir y consolidar a través
del Ministerio de la Proteccion social y el programa para la Descentralizacion del Plan
Nacional de Drogas (AD/Col/99/c-81), la Comision Nacional de Reduccion de la Demanda de
Sustancias Psicoactivas, instancia de coordinacion intersectorial que se pretende se convierta
en el asesor técnico, consultivo, de planificacion y de apoyo a la gestidn para el Consejo
Nacional de Estupefacientes en esta materia y a su vez se encargue del seguimiento y
evaluacion de la Politica Nacional.

Estas iniciativas se desarrollan con Cooperacion Internacionales por ejemplo; la Cooperacién
Técnica No Reembolsable ATN/JF 7325-CO suscrita con el Banco Interamericano de
Desarrollo, BID; La participacion de la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el
Delito (UNODC) en el “Programa para la descentralizacion del Plan Nacional de Drogas
(AD/Col/99/c-81.)” a través del cual se han creado y fortalecido estructuras descentralizadas
de control de drogas, ha permitido crear y fortalecer los planes departamentales y municipales
de drogas, ademas que ha favorecido la ejecucidn de proyectos intersectoriales, lo que
significa que desde un mismo nucleo se desarrollan acciones de educacion, salud,
comunicaciones, rehabilitacidn, reinsercion y prevencion del delito, con énfasis en la
descentralizacion de politicas publicas. Asi mismo se ha brindado apoyo técnico y financiero

a un namero importante de iniciativas locales presentadas por ONG.

Las estructuras descentralizadas ya sean, Comités departamentales 0 municipales de

prevencion del consumo de drogas o las Unidades Tecnicas Regionales, se han constituido en

49



equipos de trabajo donde participan funcionarios de los sectores de salud, educacién,
gobierno, desarrollo social y de control, asi como de entidades no-gubernamentales, con el fin
de elaborar los diagnosticos locales sobre la situacion de drogas, especialmente lo que
respecta al consumo, ademas de concertar y articular la respuesta a la problematica, expresada
en un plan operativo territorial. En este orden de ideas, el apoyo internacional ha cualificado
técnicamente los equipos de trabajo en todos los niveles de gobierno y ha acompafiado
procesos de planificacion, gestion y evaluacion de acciones en funcion de las normativas.
Ademas, la cooperacion internacional ha creado escenarios de reflexion colectiva como el
Tercer Encuentro Nacional de Estructuras Departamentales (2004) realizado con el apoyo de
la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional —~AECI- y la Comision Interamericana para
el control del abuso de drogas CICAD/OEA. Donde se reflexiond sobre la prevencion del
consumo en el ambito local, y se hicieron las proyecciones del trabajo para el afio 2005. En
este encuentro, el departamento de Narifio como caso de interés para nuestro estudio,
participd con un panel sobre la relacion de las Organizaciones Gubernamentales y las

Organizaciones No Gubernamentales en el trabajo de reduccion de la demanda.

En medio de este proceso de cooperacion y acercamiento regional, surge la necesidad de
optimizar el Sistema de Informacién de Drogas de Colombia (SIDCO), creado en 1997 para
sistematizar la informacion y generar bases de datos contemplados en el plan nacional de
lucha contra las drogas. En apoyo a esta iniciativa mediante la Resolucion No 0006 de 08
abril de 2005, se crea el Observatorio de Drogas de Colombia (ODC) adjunto a la Direccién
Nacional de Estupefacientes, con el fin de cumplir compromisos globales con la Junta
Internacional para la Fiscalizacion de Estupefacientes (JIFE), y la Comisién Interamericana
para el Control del Abuso de Drogas (CICAD). EI ODC busca proporcionar informacion
objetiva, actualizada y confiable del problema de las drogas en el pais, asi como dar
seguimiento a las acciones y resultados en esta materia. No obstante, en el proceso se
reconoce la existencia previa de un observatorio que hacia parte de la DNE, el cual habia
publicado varios informes de acciones y resultados, sin que se le haya dado la relevancia

pertinente.
Durante el mismo afio, se promueve a nivel nacional la creacion de programas de prevencion

para ambitos laborales al mismo tiempo que se avanza en alianza con la Universidad Catélica

de Colombia y las entidades territoriales para disefiar un instrumento que permita monitorear
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la gestién de los departamentos, consolidandose un proceso que devela algunos avances en
relacion al trabajo intersectorial con las regiones.

En medio del proceso se dan momentos de evaluacion que dieron como resultado la revision
sustantiva de la primera fase del “Programa para la Descentralizacion del Plan Nacional de
Drogas” (Proyecto AD/COL/99/C-81), convenio firmado entre Ministerio de la Proteccion
Social y UNODC. Como resultado de los avances registrados se aprob6 una segunda fase que
buscaria darle continuidad al proceso de descentralizaciéon, facilitando a las entidades
territoriales las herramientas legales, politicas y técnicas movilizando autoridades locales
responsables de determinar las prioridades y soluciones para la problemética de las drogas.
(Observatorio de drogas 2006 ).

Es asi como la capacidad del Estado Colombiano frente al problema de drogas se ve
fortalecida a través del trabajo intersectorial gestionado por la “Comision Nacional de
reduccion de la demanda (2005)”, quienes generan concertaciones y alianzas con todas las
entidades responsables del tema. Ademas de la construccion de la Politica Nacional de
reduccion del consumo de sustancias psicoactivas y su impacto (PNRCSPA), los avances
integrales de pais registrados con el Mecanismo de Evaluacion Multilateral (MEM)
perteneciente a la Comision Internacional para el control del Abuso de Drogas CICAD/OEA
(2005 - 2006) y la representacidén de Colombia en las reuniones bilaterales. Adicionalmente,
el programa de descentralizacion de la politica ha venido operando desde 1999, lo cual le ha
permitido al gobierno nacional llegar a los entes territoriales mediante los comités
departamentales y municipales, quienes convocan instituciones y sociedad civil organizada
para realizar actividades. Las agendas de estas organizaciones territoriales cuentan con el
respaldo de la Resolucion No. 0425, que incluye el tema de reduccién de la demanda como
asunto prioritario, es decir que la transferencia de recursos de lo nacional a lo local debe
hacerse de manera obligatoria.

Segun la Direccion General de Salud Publica, la financiacidn nacional llega para apoyar las
asignaciones de recursos propios que hacian los territorios para programas de prevencion que
aborden poblaciones en ambitos especificos como: el laboral, el escolar respaldado por las
Instituciones Educativas y el programa Educar para resistir el uso y el abuso de las drogas y la
violencia DARE de la policia nacional, la poblacion infanto-juvenil liderado por el Instituto

Colombiano de bienestar Familiar ICBF, la poblacion carcelaria liderado por el Instituto
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Nacional Penitenciario y Carcelario INPEC, profesionales de la salud liderado por el Fondo

Nacional de Estupefacientes. (Observatorio de drogas, 2008).

2.2.3 Politica Nacional de Reduccion de consumo de sustancias psicoactivas

Desde el afio 2000 la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC)
en Colombia, brindo apoyo al “Programa para la descentralizacion del Plan Nacional de
Drogas (AD/COL/99/c-81.) a traves del cual se han creado y fortalecido estructuras
descentralizadas de control de drogas, ademas que ha favorecido la ejecucion de proyectos
intersectoriales y planes territoriales lo que significa que desde un mismo nucleo se
desarrollan acciones de educacion, salud, comunicaciones, rehabilitacion, reinsercion y

prevencion del delito.

Figura 2.3 Ciclo “descendente” y “ascendente” de construccion de politica publica

DECRETO 3039 |®—

NIVEL NACIONAL ASISTENCIA TECNICA 4

PNRCSPA S.G.E PLAN NACIONAL
¥

Consulta, discusion validacion

S

Diagnostico de

Diagnostico de
necesidades

x

| PLANES TERRITORIALES C e

gestion, pilotaje
@EL TERRITORD
Departamental
Vv miinicinales
Respuesta a las
sEmmes necesidades

Fuente: Diapositivas Ministerio de la proteccion social -Aldemar Parra (2006)

Bajo esta Optica se arranca un proceso de disefio de la politica, en el que la financiacion y la
asesoria técnica internacional se convierte en un insumo fundamental para establecer unos
lineamientos nacionales de reduccion de la demanda. Estas directrices sugieren la
construccion de una politica participativa y co gestionada que utilice las variables de Macro
nivel de la tradicion top down y variables de micro nivel de la tradicion bottom up, con el fin
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de generar un proceso de disefio dindmico, participativo y con enfoque territorial. Para

cumplir con este proceso fueron necesarias las siguientes fases:

Fase 1: Correspondiente a la Formulacion de la politica fue desarrollada desde el afio 2004 y
buscaba desarrollar el Estado del arte, el Andlisis situacional y empezar una discusion
intersectorial mediante cinco consultas regionales (5) que dieron fundamentos a los

lineamientos y permitieron emitir recomendaciones generales de politica publica.

Para avanzar en la construccion abierta y participativa de la Politica Nacional de Reduccion de
la demanda de drogas, se parti6 del documento de “Lineamientos hacia una Politica de
Reduccion de Demanda de Sustancias Psicoactivas (SPA) de Origen Ilicito” y se presento ante
las diferentes regiones del pais para la discusion. Se llevaron a cabo Talleres Regionales en:
Noroccidente (Antioquia y Choc6), Norte (Atlantico, Bolivar, Magdalena, Cesar, Cdrdoba,
Guajira, Sucre y San Andrés), Centro (Bogota y Cundinamarca), Orinoquia y Amazonia
(Meta, Vaupés, Arauca y Casanare), Oriente (Santander, Boyacé y Norte de Santander), Eje
Cafetero (Risaralda, Quindio, Tolima, Huila y Caldas) y Sur Occidente (Valle del Cauca,
Narifio y Cauca), convocando a todas las instancias interesadas en esta problematica del nivel

territorial. (Observatorio de drogas 2005).

Fase 2: Correspondiente a la validacion de la politica. Fue desarrollada entre el 2006 vy el
2007 para consolidar técnicamente la politica. Se desarrollaron tres discusiones regionales (3)
con participacion de 12 departamentos?® y sus municipios, instancias de la sociedad civil,
academia y organizaciones comunitarias: emitiendo recomendaciones de ajuste a la propuesta

formulada.

Después de varios afios de trabajo y avances en materia de drogas®’, la propuesta de la politica
Nacional para la Reduccion del Consumo de sustancias Psicoactivas y su impacto
(PNRCSPA) fue presentada ante el Consejo Nacional de Estupefacientes; instancia rectora de
la politica de drogas en Colombia, quienes avalaron la iniciativa y encargaron el liderato de la

politica publica al Ministerio de la Proteccion Social en colaboracion con la Comision

8Departamentos participantes: Valle del Cauca, Cauca, Narifio, Antioquia, Cordoba, Atlantico, Bolivar,
Magdalena, Cesar, Sucre.

17 El término “drogas” hace referencia en este documento a sustancias psicoactivas o SPA de caracter licito
(alcohol, tabaco, medicamentos de control especial, inhalables) e ilicito. Se utilizan los términos de manera
indiferenciada.
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Nacional de Reduccion de la Demanda de Drogas. (Plan Nacional de reduccion del consumo
de drogas, 2008:6).

La PNRCSPA se posiciona en el pais, constituyéndose en uno de los aportes mas importantes
de la Comision Nacional para la Reduccion de la demanda en los ultimos afios para Colombia,
puesto que se convierte en una herramienta fundamental para asumir los enormes retos que
plantea el pais en relacion al consumo de sustancias psicoactivas; dado que en proporcién al
nivel de consumo de las personas, las consecuencias individuales y sociales, hacen tambalear
el desarrollo social y econdémico, al afectar de manera directa el capital social, el capital
humano, la salud publica, el bienestar y la seguridad de un nimero cada vez mayor de nifios,
nifias, jovenes y adultos cuyo futuro se compromete seriamente por cuenta de la produccion,

el tréfico, el comercio y la ilegalidad asociada al consumo.

Por otra parte, las agencias internacionales instan a los gobiernos a definir respuestas en
congruencia con los tratados internacionales y con los compromisos adquiridos en las
diferentes Convenciones de la Organizacién de las Naciones Unidas; la PNRCSPA es una
respuesta que viabiliza el cumplimiento de dichos compromisos y genera una alternativa
frente a la necesidad de encontrar un balance entre las acciones de control de oferta y las de
control de la demanda, por ser estos, aspectos constitutivos de un mismo problema. Mas aln
cuando la evidencia es clara en indicar que la produccion doméstica y el trafico de sustancias
en paises y regiones, aumentan la disponibilidad interna, generan excedentes y otras

condiciones que estimulan la formacion de mercados locales.

Fase 3: Correspondiente a la divulgacién de la politica. Posterior a la aprobacion de la
PNRCSPA, se organizan reuniones nacionales con el liderazgo de UNODC y el MPS para

coordinar acciones con los comités territoriales de prevencion y control.

Fase 4: Correspondiente a la implementacion de la politica durante los afios 2007 y 2008, los
objetivos principales de este momento son aterrizar las lineas de accion de la Politica a las
realidades departamentales, municipales y locales. Lo cual se fortalece con el Decreto 3039 de
2007 al sefialar que, en el Plan Nacional de Salud Publica, la prioridad es la salud mental y la
reduccién del consumo de SPA, comprometiendo al pais para el 2010 a construir, adaptar y/o
ajustar 100% de planes territoriales a las lineas de accién de la Politica y a sus objetivos

estratégicos.
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Para lograr la gestion descentralizada y territorial de la implementacién se desarrollaron
herramientas de gestion que son piloteadas en el departamento del Valle del Cauca,

Antioquia, Norte de Santander y Bogota D.C. para conocer su funcionamiento. El sistema de
gestion estratégico (SGE) y la politica nacional de reduccién de consumo de SPA al alcance
de todos, son las herramientas principales que seran analizadas con detalle en el siguiente
capitulo, en el apartado de la agenda nacional. Posteriormente, se desarrolla un plan de
asistencia técnica que arranca con un Taller Nacional denominado: “Herramientas para el
Disefio de los Planes Territoriales de Reduccion del Consumo de SPA y su Impacto” 14-16
mayo 2008, del cual participan 29 entidades territoriales. A largo plazo se planea la Asistencia

técnica para la implementacion del Sistema de Gestion Estratégica de 10 departamentos.*®

Fase 5. Correspondiente a la sistematizacion. Es un momento en el cual se cierra el ciclo
ascendente (bottom up) y descendente (top down) de construccion de la politica pablica.

La PNRCSPA vive un proceso de construccion unico, pues sobre la propuesta técnica de los
ejes se crea un esquema de consenso politico que se transforma a nivel de nacién en un
proceso de desarrollo de dichos ejes, los cuales se ponen en funcionamiento a partir de
referentes que se enriquecen con la construccion territorial y la concertacion de pertinencias
particulares en los diferentes &mbitos, atencion en salud, sector educativo, comunidades

empoderadas, centros de escucha, sectores comerciales entre otros.

Como consecuencia de esta construccion, Colombia con esta politica pablica no se ha
centrado solo en la reduccién de la oferta, entendida ésta como el conjunto de acciones
conducentes a impedir el cultivo, la produccion, el trafico y la comercializacion de
estupefacientes, sino también, en la prevencién del consumo y la reduccion de sus
consecuencias adversas, 1o que se entiende como reduccion de la demanda. De modo que se
formul6 el marco politico y técnico que orienta las acciones del Estado y la sociedad para

reducir el consumo interno de drogas.

De esta forma, a partir de 2007 y por primera vez en el pais se cuenta con una Politica
Nacional de Reduccion del Consumo de Sustancias Psicoactivas y su Impacto. (Observatorio
de drogas 2008, 204).

18 Huila, Santander, Narifio, Atlantico, Caldas, Antioquia, Norte de Santander, Valle del Cauca, Bogota D.C.
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De ahi que esta iniciativa busca abordar un problema de amplia prioridad desde el sector de la
proteccion social para la construccion de capacidad de respuesta tanto técnica como
institucional, financiera y de integracion, para reducir la incidencia, la prevalenciay el

impacto de las drogas. La politica no s6lo pretende ofrecer los lineamientos que permitan
identificar, comprender y contrarrestar los factores macro sociales, micro sociales y personales
que inciden en el consumo sustancias psicoactivas, sino, ademas, guiar el disefio de planes y
programas a nivel territorial, que respondan a las diversas necesidades de la familia, la
comunidad y los individuos en materia de prevencion, mitigacién y superacion de los riesgos y
dafios asociados a estas sustancias. (Politica Nacional de Reduccion de Consumo de sustancias

psicoactivas y su impacto 2007).

Tabla 2.2 Resumen de la Politica Nacional de Reduccion de consumo de SPA

Fundamentos tedricos de la Obijetivos estratégicos Ejes operativos
PNRCSPA

Se interviene sobre un mayor nimero de
Sistema de proteccion social condiciones y factores macro sociales, micro  Prevencién
sociales y personales que incrementan la

vulnerabilidad al consumo de Drogas

Se cuenta con medios para que personas,
Reduccion de la demanda hogares y comunidades encuentren respuestas  Mitigacién y superacion
oportunas e integrales a sus necesidades frente

al consumo de Drogas.

Se cuenta con capacidad de integracion, asi
Promocion de la salud como con capacidad de respuesta técnica, Capacidad de respuesta
institucional y financiera ante las demandas

del consumo de Drogas

Fuente: Elaboracion propia en base a la PNRCSPA 2007.

La PNRCSPA invita a superar las dificultades de la gestion de acciones intersectoriales y a
mirar el problema del consumo en un marco mas amplio de desarrollo, de nueva gestion
publica y de nueva politica social, inspiradas en un paradigma de desarrollo humano
sostenible (del cual hace parte integral el concepto de vulnerabilidad), invitando a superar el

enfoque de riesgo y del “problema” desde el cual tradicionalmente se estimula una mirada
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fragmentada del sujeto y de su realidad. En consecuencia, bajo el liderazgo del Ministerio de
la Proteccion Social y con la participacion activa de todos las entidades que hacen parte de La
Comision Nacional De Reduccion De la Demanda y de todos los actores que hicieron su
aporte en las diferentes fases de construccion y consulta, se presenta la Politica, coherente con
la agenda de desarrollo del pais, los principios de la proteccién social, la mision ministerial,
las misiones institucionales, los mandatos internos y externos de compromisos adquiridos con
organismos como las Naciones Unidas, la CICAD/OEA vy la JIFE, asi como con la necesidad

urgente de coordinar bajo un lente comun las respuestas frente al tema.

El diagrama indica las instancias politicas a cargo de definir y coordinar la politica publica,
las unidades coordinadoras de las acciones y las unidades gestoras en los niveles nacional y
territorial. EI Consejo Seccional de Estupefacientes CNE, es la instancia politica de mayor
nivel en el pais y se encarga de la direccion de la politica de drogas a nivel nacional. Entre sus
competencias esta: El control de la oferta, el cual se aborda en coordinacion con el Ministerio
del interior y de Justicia, quien apoyado de la Policia y el Ejército Nacional buscan fortalecer
la democracia, la justicia y la proteccion de los derechos fundamentales para garantizar
legitimidad y gobernabilidad. Esta instancia a su vez esta encargada de la Direccién Nacional
de Estupefacientes creada en 1990 con el Decreto 494. Estas instituciones nacionales tienen
su reflejo en el territorio en los Consejos Seccionales de Estupefacientes quienes se
consolidan como la instancia politica a nivel departamental. Y, por otra parte, el control de la
demanda el cual se aborda desde el Ministerio de la Proteccién Social como instancia politica
y de coordinacion que mediante los lineamientos de la Politica Nacional de Reduccion de
Consumo de Sustancias Psicoactivas dicta disposiciones nacionales. Para apoyar la accion
ministerial esta la Comisién Nacional de reduccién del consumo de drogas que actia como
asesor técnico de CNE, mediante Ley 30 de 1986. Estas instancias nacionales tienen su reflejo
en lo local en los Comités territoriales de prevencion (Departamentales, distritales y

municipales), quienes actian como unidad politica, coordinadora y gestora.

Para la implementacion de la politica se pilotearon algunas de herramientas que permitieran la
aplicacion de la PNRCSPA en el &mbito territorial y que facilitaran la construccion de planes
de abajo hacia arriba (Bottom up) que logren materializar los principios de territorialidad,
horizontalidad, co-gestion y participacion. (Naciones Unidad y Ministerio de la Proteccion
Social, 2008:9). Se desarrollé el Sistema de Gestion Estratégica: un camino para el montaje
de las politicas y planes territoriales de reduccion del consumo de SPA y su impacto (SGE),
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sistema que esta siendo implementado por las entidades territoriales a partir del
acompafiamiento técnico del Ministerio de la Proteccion Social y del Convenio entre ese
Ministerio y la Oficina de las Naciones Unidas contra las Drogas y el Delito (Plan Nacional

de reduccion del consumo de drogas 2008, 7).

Ademaés del documento denominado La Politica Nacional de Reduccion del consumo de SPA
al alcance de todos, el cual facilita la socializacion de la politica para construirla en lo local, al
contener informacion fundamental explicada de manera didéctica, como por ejemplo los retos,

las lineas de accidn, y las estrategias para reducir la vulnerabilidad.

Las entidades territoriales se fortalecen institucional y técnicamente apoyados de los comités
locales para ajustar las lineas de accion, incorporando en la planeacion estratégica indicadores
que respondan al Plan Nacional de Salud Publica, Decreto 3039 de 2007, el cual sefiala que
para el afio 2010 el 100% de las entidades territoriales, deberan haber ajustado sus planes

departamentales y municipales a los objetivos estratégicos de la PNRCSPA.

Figura 2.4 Mapa de competencias institucionales en reduccion de la demanda de SPA

[Organismo rector de la politica

1 Instancia politica
nacional en materia de drogas] J

CONTROL DE OFERTA CONTROL DE DEMANDA

MINISTERIO DEL INTERIOR
¥ DE JUSTICIA
et MINISTERIO DE LA
Direccion Nacional de PROTECCION SOCIAL
. Estupefacientes Unidad politica — . .
y ¥ coordinadora Comisidn Nacional de Reduccion

POLICIA del Consumo de Drogas

Y EJERCITO NACIOMNAL [Comite técnico asesor

de CME Ley 30 de 1386]

Resto de instancias de control

CONSEJOS SECCIONALES COMITES TERRITORIALES
DE ESTUPEFACIENTES DE PREVENCION DEL
CONSUMO DE DROGAS
(departamentales, distritales
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Instancia politica
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A lo largo de mas de cuatro décadas de experiencia en combatir el Problema Mundial de las
Drogas, Colombia cuenta con un arreglo institucional que opera en la practica diferente de lo
previsto en la Ley 30 de 19867 , segun la cual el Consejo Nacional de Estupefacientes es el
responsable de la orientacion y aprobacion de las politicas presentadas por las entidades
competentes en la materia; el Ministerio del Interior y de Justicia, entidad que lo preside,
formula, coordina y evalua las politicas del Gobierno Nacional y la Direccion Nacional de
Estupefacientes hace las veces de Secretaria Técnica e implementa las decisiones que emanan

de esta instancia politica.
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Figura 2.5 Marco institucional y actores de la politica.
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Institucionalidad Nacional

El Consejo Nacional de Estupefacientes es la instancia de mas alto nivel politico con
responsabilidades en la formulacion de politicas para intervenir las diferentes manifestaciones
del problema de las drogas como son: cultivo, produccidn, trafico, consumo, lavado de

activos y financiacion del terrorismo y esta conformado®® por:

19 Decreto 2159 de 1992, articulo 35.
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El Ministro de Justicia o su delegado, quien lo preside

El Ministro de Defensa Nacional o su delegado

El Ministro de Educacion Nacional o su delegado

El Ministro de Salud Publica o su delegado

El Ministro de Relaciones Exteriores o su delegado

El Director Nacional de Estupefacientes, quien tendré voz, pero no voto
El Procurador General de la Nacién o su delegado

El Director del Departamento Administrativo de Seguridad o su delegado
El Director General de la Policia Nacional o su delegado

El Fiscal General de la Nacion o su delegado

El Secretario General de la Direccion Nacional de Estupefacientes ejercera las funciones de

Secretario del Consejo Nacional de Estupefacientes.

De manera adicional, el Articulo 95 de la Ley 30 de 1986 cre6 el Comité Técnico Asesor de
Prevencién Nacional de la Farmacodependencia, que opera en la actualidad con el nombre de
Comision Nacional de Reduccién de la Demanda de Drogas, grupo intersectorial de caracter
técnico que asesora al Consejo Nacional de Estupefacientes (CNE) y a las directivas de las
instituciones del orden nacional. La Comisidn esta conformada por las entidades que tienen
responsabilidad en el tema, a saber:

Ministerio de la Proteccion Social, quien lo preside

Ministerio de Educacion

Ministerio del Interior y de Justicia

Ministerio de Relaciones Exteriores

Ministerio de Cultura

Fondo Nacional de Estupefacientes

Direccién Nacional de Estupefacientes

Policia Nacional

Programa Futuro Colombia de la Fiscalia General

Programa Colombia Joven de la Presidencia de la Republica 16

Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario INPEC

Instituto Colombiano de Bienestar Familiar

Instituto Colombiano del Deporte — Coldeportes.

Instituto de Medicina Legal

Agencia Presidencial para la Accion Social y la Cooperacion Internacional
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Figura 2.6 Marco institucional de la Politica de Drogas en Colombia
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Institucionalidad Territorial

La Ley 30 de 1986 establece las funciones de los Consejos Seccionales de Estupefacientes,
quienes tienen la responsabilidad de implementar las politicas, planes y programas trazados
por el Consejo Nacional de Estupefacientes. Estos consejos estan conformados por:
Gobernador o Alcalde quien lo preside

Secretario de Salud, quién hace las veces de Secretario Técnico

Secretario de Educacion

Secretario de Agricultura

Procurador Regional

Director Seccional del Departamento Administrativo de Seguridad

Comandante de la Policia Nacional y demas fuerzas presentes en el departamento.
Director Regional del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar

Director de la Corporacién Auténoma Regional (antiguo Director de Recursos Naturales

Renovables y del Ambiente)
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Jefe de la Oficina o Instituto Seccional de Medicina Legal.

En el nivel territorial, se cuenta con Comités Técnicos Departamentales y Municipales de
Reduccion del Consumo de Drogas como espacios intersectoriales en los que se formulan los
planes territoriales y se coordinan las acciones planificadas frente a la demanda de drogas.
Estas estructuras estan presididas por el Sector Salud a través de los Institutos
Departamentales y Municipales de Salud.

Figura 2.7 Marco institucional de las instancias de decisién nacional y local
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Fuente: Direccion Nacional de Estupefacientes =DNE-, con base en la Ley 30 de 1986

Conclusiones preliminares

Para Colombia la influencia del contexto internacional ha sido relevante en las iniciativas de
abordaje del problema de drogas, al generar corrientes de pensamiento con liderazgo y apoyo
politico capaces de transformar el contexto nacional en su organizacion para ejecutar acciones
y en las prioridades de inversion. De este modo, las influencias contextuales exdgenas en el
periodo presidencial de Andrés Pastrana se reflejan en su fuerte tendencia hacia estrategias de

reduccion de la oferta materializadas en el plan Colombia con lineamientos de Estados
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Unidos. Los resultados de esta estrategia generan aprendizajes y cambios enddgenos en los
actores nacionales. En consecuencia, en el periodo presidencial de Alvaro Uribe se hacen
evidentes reformas y en un impulso de equilibrar oferta y demanda favorece a la red liderada
por el ministerio de la proteccion social para tener mayor protagonismo que se materializa con
la PNRCSPA en el 2007.

La PNRCSPA refleja las ideas de los tratados internacionales y divide al pais en dos frentes
que trabajan en reduccion de la oferta y reduccion de la demanda, evidenciando asi un
abordaje en torno a estas dos ideas originarias de un contexto institucional dividido por
niveles de gobierno que muestran alianzas entre lo nacional y lo local para materializar en

acciones las ideas de la politica.

Dados los principios rectores de la PNRCSPA el contexto local adquiere relevancia al ser
participes del disefio de la politica lo cual se evidencia en los documentos oficiales revisados,
que dan cuenta de una ampliacién de la participacion de actores nacionales o locales,
activando la red de salud publica, atencién en salud, prevencion, reduccion de dafios entre

otros grupos sociales que demandan acciones para reducir en consumo de drogas.
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Capitulo 3
Metodologia

3.1 Estructura - Agencia

Después del recorrido por los antecedentes de la formulacion de la Politica Nacional de
Reduccion de Consumo de Sustancias Psicoactivas y de conocer su contenido, este apartado
de la investigacion tiene como propdsito abordar el proceso mediante el cual se pone en
marcha la politica pasando del nivel nacional donde se formulo, al nivel local; en este caso al
departamento de Narifio como objeto de estudio. El énfasis estara puesto en identificar como
el comportamiento de los actores dentro de la red logra influir en la toma de decisiones para
poner el tema en agenda y consolidar los instrumentos para su implementacién. De ahi que
seran de suma importancia las ideas materializadas en agendas nacionales y locales, los
cambios en la configuracion de las redes en el momento de la macro decisiones de
implementacidn a nivel nacional y en las micro decisiones llevadas a cabo en el territorio. Es
decir, la capacidad de agencia| de los actores en el momento de decidir sobre los instrumentos

que permitieron la implementacion de la politica publica.

En consecuencia, el abordaje de las redes en este apartado es el resultado de la concepcion
estructural, que les otorga la capacidad de constrefiir o facilitar la agencia de los actores,
ademas de determinar la viabilidad de accion de sus miembros a traves de la cultura y los
aprendizajes estratégicos. Es decir que las redes son estructuras politicas, puesto que “estan en
capacidad de definir los roles de los actores dentro de las redes, prescribir los problemas que
son discutidos y la forma en que son abordados, mediante un conjunto diferenciado de reglas
e imperativos organizacionales, que generan presion para mantener la red cohesionada a

través de ideas e iniciativas comunes”. (Marsh y Smith 2000, 5).

La estructura de la red sera el marco de accion que permitird hacer un analisis de las formas
en que los actores se agrupan para tomar decisiones en el momento de implementacion de la
politica publica, de modo que se muestre las trasformaciones que sufre la red como
articulacion dinamica en torno a los momentos de la politica y reconociendo su caracter
historico como sumatoria de decisiones politicas pasadas y que privilegia asi mismo ciertas

opciones de politica por encima de otras. De modo que, si las redes en general son de caracter
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estructural y causal, el objetivo es entender que actores interpretan dichas estructuras y que
particularidad tienen estos actores y sus contextos para que se generen los cambios en la

configuracién de la red en momentos decisionales.

Para ello este capitulo haré una revision de las agendas nacionales y locales, haciendo énfasis
en las estrategias para implementar la PNRCSPA propuestas desde el nivel nacional. De ahi
que el Sistema de Gestion Estratégico trasciende su funcién de brindar lineamientos para
constituirse en un mecanismo de sistematizacion y caracterizacion de la gestion llevada a cabo
para la implementacion en el departamento de Narifio. Ademas, enfatizar en el rol de los
actores para analizar su influencia en la toma de decisiones para poner el tema en agenda y

consolidar los instrumentos para su implementacion

3.1.1 Agenda nacional para la implementacion local de la politica

A partir de la Resolucion No. 014 de agosto 21 de 2008 emitida por el Consejo Nacional de
Estupefacientes, se crean comisiones técnicas interinstitucionales para la construccion del
plan de accién integral. Este plan logra volver operativa la politica nacional promulgada en el
2007, con el liderazgo del Ministerio de la Proteccion social, como institucién que acompafa
a las entidades territoriales para avanzar en la finalidad de reducir la incidencia y prevalencia
del consumo de sustancias psicoactivas en Colombia y mitigar el impacto negativo del

consumo sobre el individuo, la familia, la comunidad y la sociedad. (PNRCSPA 2007).

El Ministerio de la Proteccion Social ha desarrollado varias herramientas técnicas para
implementar la politica nacional: Sistema de Gestion Estratégica para la elaboracién de planes
territoriales de reduccion de consumo de drogas, modelo de inclusion social para
consumidores de sustancias psicoactivas, Plan nacional de reduccién del consumo de

sustancias psicoactivas y su impacto 2009-2010 y el Plan Nacional de drogas 2011-2014.

El 27 de noviembre de 2008 se hizo el lanzamiento del Plan Nacional de Reduccion del
Consumo de drogas (2009-2010) en Bogota, con la participacion de 250 profesionales de
distintos municipios del Pais. El evento buscaba promover la implementacidn de acciones en
los ejes de prevencion, mitigacion, superacion y capacidad de respuesta, haciendo énfasis en

las metas a ejecutar hasta el afio 2010, definiendo actores y responsables para poder cumplir
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con los productos. De este modo, la estrategia de descentralizacidn planteada se apoya en los
comités departamentales y Municipales de Reduccién del consumo de drogas.

La asistencia técnica departamental en la implementacion del SGE, traduce la politica a las
realidades departamentales y locales, a partir de un diagnostico que dio como resultado la
identificacion de variables criticas que se tornan recurrentes independientemente de la
diversidad cultural y geogréfica de las regiones. De esta forma, no solo se asegura la
construccion ascendente de la politica, sino que se da soporte desde el nivel central a las
iniciativas que surgen desde lo departamental, local y comunitario, en particular las que se
integran estratégicamente a los planes departamentales y municipales de reduccion de
consumo de drogas. (Plan Nacional de reduccion del consumo de drogas 2008,8).

En este capitulo se hara un analisis detallado del proceso departamental del caso Narifio, en el
cual se develan las ideas que estructuran a los actores en el desarrollo de la propuesta de la
politica por medio de la guia brindada a través del SGE y el desarrollo de los productos
contemplados para cada eje operativo en los lineamientos del Plan Nacional de Reduccion de
Consumo de Drogas 2009-2010.

3.1.2 Estrategia para la implementacion territorial de la Politica

Figura 3.1 mecanismo de implementacidon de la politica en lo local

Sistema de La operatividad de lo propuesto en
Gestion Mediante la PNRCSPA'Y da lineas
Estratégica Decreto 3039 de Impulsa estratégicas de accion a los
(SGE) 2007 territorios
Con
Objetivo 4. Se
Adaptar el 100% de los ) La adopcion del Plan Nacional

propone mejorar la

planes territoriales de
salud mental

reduccidn de la demanda

de Salud Publica 2007 — 2010.

y prevencién del consumo
a los lineamientos de la
PNRCSPA
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SISTEMA DE GESTION ESTRATEGICO (SGE)

El sistema de Gestion Estratégica es un documento guia elaborado por el Ministerio de la
Proteccion Social con el apoyo de Naciones Unidas UNODC en el 2008, para el montaje de
las politicas y planes territoriales de reduccién del consumo de sustancias psicoactivas y su
impacto, a fin de sortear obstaculos y brindar una opcién metodologia para la gestion de la
politica. Y asi, facilitar su implementacion en los territorios materializando la propuesta

nacional y sus planteamientos.

Se espera que el sistema de gestion estratégica (SGE) oriente el cumplimiento de las metas
definidas en el Decreto 3039 de 2007%° que adopta el Plan Nacional de Salud Publica 2007-
2010?* y que define en su Objetivo 4 la necesidad de mejorar la Salud Mental, mediante la
adaptacion del 100% de los planes territoriales de reduccién de la demanda y de prevencion
del consumo, a las lineas de accion de la Politica Nacional de Reduccién del Consumo de SPA

y su Impacto. (Sistema de Gestién Estratégico 2008).

Los elementos del sistema de gestion estratégica son variables criticas, fundamentales, que
nos llevaran a entender la metodologia para la implementacién de la politica y también contar
con un contraste, que resulte del reconocimiento de los datos especificos del caso de estudio
(Departamento de Narifio), para dar cuenta de las relaciones dindmicas que se generan y
confluyen en el momento de la toma de decisiones a nivel territorial. Este sistema me permitié
organizar la transicion de la politica del nivel nacional al nivel local, haciendo énfasis en las
ideas dadas en el marco estratégico, la metodologia operativa, politica y programatica
necesaria, COmo un recurso y mecanismo que antecede los resultados visibles en la ejecucion,

la planeacion y la evaluacion de la politica.

20 “Las prioridades nacionales en salud son (entre otras): ...4. La salud mental y las lesiones violentas
evitables”, “las prioridades Son de Estricto cumplimiento En la Nacion, En los planes De salud territoriales y en
los planes Operativos de las EPS, en coherencia con Los perfiles De salud territorial”.

21 Resolucién 425 de 2008 que define las acciones que integran el Plan de Salud Publica de intervenciones
colectivas a cargo de las entidades territoriales.
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Figura 3.2 Componentes para la implementacion de la PNRCSPA desde el SGE

MARCO ESTRATEGICO RECURSOS Y MECANISMOS

Lineas de Accion Gestidn operativa
Marcos de Principios y Gestion politica  Marco estratégico
Referencia estrategias
Planificacion
Ejecucion Evaluacién
PROCESOS Y RESULTADOS

La epistemologia y conceptualizacion del Sistema de Gestion Estratégica tiene como finalidad
que la politica sea capaz de reducir la incidencia y prevalencia del consumo de drogas en
Colombia y mitigar el impacto negativo sobre el individuo, la familia, la comunidad y la
sociedad, al ofrecer una respuesta integrada, participativa, corresponsable, efectiva y eficaz en
un marco ético, filoséfico, conceptual, operativo y de gestion. (Politica Nacional para la

reduccion del consumo de sustancias psicoactivas 2007).

Primer subsistema: marco estratégico de la PNRCSPA

El marco estratégico da cuenta de la propuesta de politica que se hace desde el afio 2007 para
darle respuesta al problema del uso de drogas y sus consecuencias, ofreciéndole al pais una
herramienta para la accion a partir de una lectura compleja que dio como resultado marcos de

referencia, principios /estrategias y lineas de accion.

Marcos de referencia - Ideas

Los marcos de referencia comunes permiten rastrear las ideas bajo las cuales se formul6 la
politica, se realizo la distribucion recursos técnicos y financieros para generar bienestar a
través de la garantia de derechos, se mejoro el acceso a oportunidades para prevenir, mitigar y
superar las condiciones y factores que aumentan los riesgos y las vulnerabilidades frente al
consumo. De ahi que se establecen tres ideas centrales: la proteccion social, la promocion de

la salud y la reduccién de la demanda.
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El marco de la proteccidn social y manejo social de riesgo establece la necesidad de construir
condiciones de proteccion frente al riesgo y la incertidumbre, asi como atender y proteger de
la mejor manera a los grupos en condiciones de mayor vulnerabilidad?? mediante acciones
que mejoren la capacidad y habilidad del individuo, la familia, el grupo y la comunidad para
prever los riesgos Yy reaccionar o contrarrestar los dafios una vez se han materializado.
(Sistema de Gestion Estratégico 2008, 20). Entre las ideas contenidas en este marco caben
resaltar las referentes a la vision de desarrollo humano integral, relacionados con los objetivos
del Milenio e institucionalizados mediante el COMPES 91 de 2005, en el cual el ejercicio de
la ciudadania, la participacion, las responsabilidades compartidas y la reduccién de la
vulnerabilidad, se hacen explicitas en las formulaciones de politica social para palear las
desigualdades y las diferencias de acceso a oportunidades a bienestar y salud fisica y mental

de los ciudadanos.

El marco de la promocidn de la salud? representa un consenso, un compromiso mundial que
fue posible luego de comprender la salud como meta social y entender la necesidad de superar
las desigualdades e inequidades cominmente asociadas a los problemas de salud, a la falta de
oportunidades y a la pérdida de potencial. El concepto fue propuesto en 1986 en la “Carta de
Ottawa” como herramienta fundamental en la bisqueda de la estrategia regional de “Salud
para Todos en el afio 2000”. Las acciones de promocion de la salud se centran en asegurar
ambientes de soporte, acceso a la informacidn, habilidades y oportunidades de vida para hacer
elecciones sanas. “A ello se llega a través de politicas publicas saludables, entornos de apoyo,
habilidades personales, reorientacion de los servicios y fortalecimiento de la accion social y

comunitaria”. (Sistema de Gestion Estratégico 2008, 20).

El marco de reduccion de la demanda responde a los principios rectores adoptados por la
Asamblea de la Organizacion de la Naciones Unidas en 1998, teniendo como punto de partida
el reconocimiento de la universalidad del fenémeno del consumo y la existencia de factores
condicionantes de tipo econémico, social y cultural. También reconoce “problematicas” en

todas las formas de consumo y abuso por lo que recomienda acciones en todos los tipos de

22 \Vulnerabilidad: Definida como la capacidad para anticipar, resistir y recuperarse de los riesgos. La mayor o
menor vulnerabilidad es producto del grado de exposicién al riesgo, la habilidad para hacerle frente y la habilidad
para adaptarse activamente una vez se presenta. En otras palabras, se es mas o menos vulnerable dependiendo de
qué tan sensible se es y del grado de resiliencia con el que se puede afrontar y agenciar el riesgo.

2 Promocion de la salud: brinda los medios para mejorar la salud y ejercer mayor control sobre ella, mejorando asi también el bienestar y la
calidad de vida, permitiendo el desarrollo maximo del potencial de los grupos
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consumidores y con todo tipo de sustancias, sefialando la importancia de hacer “visible” la
demanda en busqueda de un equilibrio en las acciones con la oferta. Insta a trabajar por la
prevencion, pero también por la reduccion de consecuencias asociadas al consumo, asi como a
considerar la diversidad en las acciones (género, cultura, etc.), a llevar a cabo una labor
imparcial, objetiva (no ideolégica), con un fuerte componente de participacion de las

comunidades, en la informacion veraz y en la evidencia.

Tabla 3.1 Marcos de referencia e ideas inscritas en la PNRCSPA

Instrumentos Idea materializada Componente de Acciones en las que se materializa
internacionales. en la PNRCSPA la PNRCSPA laidea
Ideas Antecedentes
Carta de Ottawa parala  Promocidn de la Promocién de la Bienestar y calidad de vida
Promocion de la Salud®*,  Salud salud Entornos saludables
Organizacién Mundial Atencion Habilidades personales
de la Salud, 1986. asistencia Reorientacion de servicios

Atencién primaria en Salud (APS)

Acciones sociales y comunitarias

Declaracion sobre los Reduccidn de la Atencion Reconocimiento de la universalidad
principios rectores de demanda Inclusioén social del consumo

reduccién de la demanda Equilibrar acciones en el eje de oferta
de drogas?®, Naciones con las del eje de demanda

Unidas, 1998 Identificar tipos de consumidores

Identificar tipos de sustancias

Acciones participativas

Obijetivos de desarrollo Proteccién Social Atencién Manejo social del riesgo
del Milenio?® (ODM), Asistencia Construccién de condiciones de
Naciones Unidas, 2000. proteccion

Atencién a grupos vulnerables

2+ La primera Conferencia Internacional sobre la Promocion de la salud reunida en Ottawa el 21 de noviembre de 1986 emite la presente
CARTA DE OTAWA dirigida a la consecucion del objetivo "Salud para Todos en el afio 2000". Esta conferencia fue una respuesta a la
creciente demanda de una nueva concepcion de la salud pablica en el mundo.

% Declaracion sobre los principios rectores de reduccion de la demanda de drogas: Resolucion A/RES/S-20/3 8 de septiembre de 1998,
mediante la cual los paises miembros asumen el compromiso politico, social, sanitario y educativo sostenido de invertir en programas de
reduccion de la demanda que contribuyan a reducir los problemas de salud publica, mejorar la salud y el bienestar personal, promover la
integracion social y econémica, fortalecer las estructuras familiares y hacer a las comunidades mas seguras.

% Objetivos Del Milenio: son ocho propésitos de desarrollo humano (1. Erradicar la pobreza extrema y el hambre, 2. Lograr la ensefianza
primaria universal, 3. Promover la igualdad entre los géneros y la autonomia de la mujer, 4. Reducir la mortalidad infantil, 5. Mejorar la salud
materna, 6. Combatir el VIH/SIDA, el paludismo y otras enfermedades. 7 garantizar la sostenibilidad del medio ambiente, 8. Fomentar
la asociaciéon mundial para el desarrollo.) fijados en el afio 2000, que los 189 paises miembros de las Naciones Unidas acordaron conseguir
para el afio 2015
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Lineas de accién

Las lineas de accion de la PNRCSPA son el conjunto de los ejes operativos, los componentes

y las estrategias para cada eje. La Politica propone cuatro campos de operacion, tres de los

cuales se enmarcan en aspectos del manejo social de riesgo: Prevencidn de los riesgos,

mitigacion del impacto de los riesgos cuando se presentan y superacion de las consecuencias.

El cuarto eje operativo corresponde justamente a la construccion de capacidad de respuesta.

Tabla 3.2 Ejes operativos y componentes de la PNRCSPA

Ejes Operativos

Prevencion

Mitigacion

Superacion

Capacidad de
respuesta

Definicién

Busca reducir en individuos y grupos la vulnerabilidad al

consumo de sustancias licitas e ilicitas.

Aplica a consumidores activos. Busca reducir la
vulnerabilidad y el impacto del consumo en distintas areas
de la vida del sujeto (familia, pareja, vecindario y

comunidad)

Acciones de tratamiento, rehabilitacion e inclusion social del
consumidor una vez ha abandonado el consumo.

Asistencia oportuna a quien busca ayuda o medios para
abandonar su consumo.

Medios y oportunidades que permitan mantener los logros

obtenidos tras la abstinencia.

Este eje transversal responde a las necesidades técnicas,
institucionales, financieras y de integracion (redes o
alianzas) que las entidades territoriales requieren para

desarrollar, acompariar y evaluar lo planeado.

Componentes

Promocidn de la
salud

Inclusioén social
Promocidn de la
salud

Atencidn y asistencia

Inclusion social

Atencidn y asistencia

Inclusién social

Promocidn de la
salud
Atencidn y asistencia

Inclusién social

Los principios y los criterios de gestion

Los principios y los criterios de gestion de la PNRCSPA son producto de las posturas éticas,

filosoficas y conceptuales que ya se han venido plasmando en los marcos de referencia y en las lineas

de accion. Se trata de unos consensos minimos que caracterizan las acciones especificas aterrizadas en

planes, programas, proyectos y actividades sin importar su tamafo, extension o alcance.
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Tabla 3.3 Principios y criterios de gestion de la PNRCSPA

Principios
Participativo y de co-gestién
El trabajo se realiza desde adentro de los grupos
sociales que vivencian entornos, estilos de vida y

representaciones sociales asociadas al consumo

Promocional
Son acciones que mas alla de dar asistencia,
transfieren medios y herramientas que mejoran la

autonomia del sujeto (Control de riesgos)

Co- responsabilidad y Horizontalidad

El consumo y sus impactos es responsabilidad de
todos. El Estado, la comunidad, la familia y los
individuos deben construir las alternativas.

Construccion de politicas desde las bases.

Derechos humanos y sociales
Toda accion debe respetar y promover el ejercicio de
los derechos, la cohesion social y la integracion a

fuentes y medios que den oportunidades.

Integrador

Las acciones deben ser desarrolladas desde las redes.

Las alianzas y las sinergias entre politica, actores e

instituciones.

Criterios de gestion
Eficiencia
Diversificar y optimizar las relaciones costo-
beneficio que mas alla de dar asistencia transfieran
medios.

Calidad

Buscar la eficacia o0 mejorar la capacidad para
producir cambios, exige conocer la realidad, guiarse
por la evidencia y evaluar la gestion en todas las
etapas.

Equidad e Integralidad

Dar a los individuos y grupos lo que requieren para
alcanzar sus logros en salud, bienestar y calidad de
vida sin importar su condicion.

La efectividad solo es posible con la participacion de

diversas competencias, niveles, sectores y &mbitos.

Sostenibilidad

Las transformaciones son procesos que perduran y se
refuerzan en el tiempo. Se sostiene aquello que se
institucionaliza con construccion de capacidades y

con apropiaciéon de las acciones en la base.

Territorialidad

El caracter territorial de las acciones lo da su origen,
formulacidn y gestion local, comunitaria y grupal.
Asegurando que lo que se hace es lo que se entiende,

Se requiere y se sostiene porgue se apropia.

Segundo subsistema: Recursos y mecanismos de la PNRCSPA

Este componente busca un sustento politico, mediatico y técnico para la iniciativa de politica,

que se hacen necesario para gestionar apropiadamente los planes territoriales de reduccion del

consumo de drogas y su impacto.

73



La gestion politica

Esta gestion responde al contexto politico, sectorial e institucional del departamento de
Narifio, que dara particularidades a la planificacién y mostrara la fuerza desde los recursos en
los procesos de incidencia politica que buscan posicionar el tema de la reduccion de la
demanda de drogas en la agenda politica departamental, ademas que permitira ver las
gestiones adelantadas para la participacion del gobierno, las organizaciones y la sociedad civil
en los procesos de toma de decisiones, que parten del compromiso previo de que actores e
instituciones deberan favorecer y viabilizar la politica, insertandola en los planes de desarrollo

territoriales y en los rubros para que pueda ser financiada.

En Colombia los municipios son la entidad fundamental de la division politica administrativa
del Estado. Estas entidades juridicas tienen competencias misionales y administrativas cuyo
ejercicio es asumido por el alcalde como jefe de la administracion limitada a 4 afios. La
constitucion en su Articulo 311, le asigno varias funciones que fueron establecidas por la
Ley 136 de 1994 y que continGian vigentes como la garantia de derechos y las
responsabilidades misionales: salud, educacion, medio ambiente, infraestructura, cultura,
entre otras competencias administrativas, indispensables para cumplir las misionales que
sirven de base para la accion central del Estado y son: “la presupuestario publica, el manejo
de la burocracia municipal, talento humano, contratacion y sistemas de control, entre

otras” (Departamento Nacional de Planeacion 2007, 11).

Segun las caracteristicas del sistema politico administrativo de Colombia, los gobiernos
locales gestionan principalmente dos tipos de politicas, las de localizacion o ejecucién,
encomendadas por niveles superiores de gobierno, y las netamente locales, basadas en la
autonomia local. Significa que los alcaldes cumplen funciones en un doble sentido: por una
parte, esta lo que tienen que hacer y sobre lo que poco o nada pueden disponer a su criterio,
pero, por otra, se abren varios caminos para ejercer su liderazgo y creatividad en la gestion
municipal, ya que, aunque el mandato es directo para el primer tipo de politicas mencionado,
puede decidir la forma que considere méas adecuada para llevarlo a cabo, o puede, en el
segundo tipo de politicas, en ejercicio del mandato constitucional sobre la autonomia
municipal, introducir lineamientos de politica completamente propios, o gestionar la
participacion de su comunidad para definir directrices de politicas que sean colectivamente

acordadas, en aras del desarrollo de su municipalidad. (Vieira 2011, 9).
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Las politicas de localizacion a las que se hace referencia en la cita son afines con formas de
implementacion top down dada la influencia de lo nacional sobre lo local y las pocas
posibilidades de crear criterios de ejecucion propios, mientras que las politicas locales son
afines con perspectivas hibridas o bottom up de implementacién, dada la prevalencia de la
autonomia, la participacion y la construccion de lineamientos de gestion consensuados con la

comunidad.

El contexto institucional y los recursos de los actores influyen en el tipo de instrumentos que
se eligen para implementar una politica publica, de ahi que es necesario hacer un
reconocimiento de nuestro caso de Estudio. El Departamento de Narifio, con una extension de
33.268 km2, se ubica al sur occidente de Colombia, en la frontera con el Ecuador. Limita por
el Norte con el Departamento del Cauca, por el Este con el Departamento del Putumayo, por
el Sur con la Republica del Ecuador y por el Oeste con el océano Pacifico. EI Departamento
tiene una excelente ubicacion geografica porque en él confluyen el pie de monte de la
Amazonia, los Andes y la frontera internacional de Colombia con Suramérica y los paises de
la cuenca del Pacifico. (Oficina para la Coordinacién de Asuntos Humanitarios, 2007:1). El
departamento esta ordenado administrativamente en trece subregiones, 64 municipios, siendo
uno de ellos, San Juan de Pasto, su capital; 230 corregimientos, 416 Inspecciones de Policia,

asi como, numerosos caserios y sitios poblados.

En los ultimos 10 afios Narifio ha estado encabezando las listas de cultivos ilicitos, ocupando
el primer en cultivos de coca con un total de las 17.285 hectéreas cultivadas en el 2014, lo
cual se suma a las cifras de cultivo de amapola que alcanza las 159 hectéareas en el mismo afio.
(UNODC,2014:31). Esta situacion que historicamente ha afectado al departamento, ha
focalizado acciones del gobierno, quienes desde 1989 realizan acciones de sustitucion de
cultivos e implementan acciones de Desarrollo Alternativo. (UNODC,2014:66). En
consecuencia, el territorio ha sido priorizado en las diversas respuestas politicas que el
gobierno formula para abordar tanto la reduccion de la oferta como la reduccion de la

demanda.

El contexto institucional e inter-institucional del departamento, hace referencia a los actores e
involucrados en acciones de reduccién de la demanda de naturaleza gubernamental, no
gubernamental, organizaciones de la sociedad civil, entidades académicas, organizaciones de

base y grupos no formales. Sus influencias en los procesos de toma de decision para
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implementar una politica publica dependen del grado de conocimiento y compromiso de los
involucrados en el tema, la presencia de los actores en espacios y escenarios de decision, las
estrategias de alianza, la conformacion de redes de apoyo y la experiencia en el manejo de

escenarios politicos de decision.

El contexto social-comunitario, hace referencia a la tradicion participativa de la sociedad civil
(organizada y no organizada) ante los problemas comunes, el grado de involucramiento,
compromiso Yy respuesta a la convocatoria. La existencia de espacios de participacion,
consulta y la experiencia de trabajo en actividades basadas en accion colectiva y comunitaria
(pares, lideres, comunidades de base). Dado que del capital social que ha logrado construir el
territorio depende en gran parte el anclaje de las acciones contempladas en la politica. En el
contexto del departamento para operar con acciones de reduccion de la demanda de SPA, fue
necesario hacer un trabajo sobre movilizacion de representaciones sociales y estigmas
asociados, que dificultan la ejecucion de acciones e interfieren en el abordaje propuesto por la

politica.

En el entorno socio-econémico y socio-cultural. la existencia de fenémenos asociados a la
produccion, el trafico y la comercializacion de sustancias controladas, la presencia de actores
armados, la situacion de aislamiento geografico de algunos corregimientos tanto en la sierra
como en la costa del departamento, la situacion fronteriza, entre otros factores que influyen en

la naturaleza de las acciones de implementacion y en su alcance.

La gestion operativa

Esta gestidn da cuenta de los actores y los recursos con los cuales se va a operar sobre
acciones de reduccién de la demanda en el territorio. Diferenciando entre ejecutores,

beneficiarios y afectados.

Los actores son quienes con sus acciones y sus estrategias influyen, determinan, condicionan
e inciden en los procesos de toma de decisiones. Son partes intervinientes que tienen ideas
semejantes o diferentes sobres determinada politica y que de acuerdo a la geometria de poder
logran mayor o menor incidencia. De ahi que es importante revisar la capacidad de agencia;

obviamente cualquier politica publica esta influenciada por factores sistémicos y estructurales
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ya sean las relaciones de poder del sistema capitalista, la crisis econémica y la globalizacién
que tampoco se pueden desconocer.

Ahora bien, es necesario distinguir entre los actores y las partes interesadas, los actores son
aquellos que llevan a cabo acciones relevantes pueden ser personas o0 grupos, que actdan en
nombre de intereses propios, en afiliacion o en solidaridad con actores afectados. Hay grupos
de actores interesados que no acttan por desconocimiento o falta de recursos. De ahi que es
necesario sefialar que no solo los que toman decisiones son actores (Gobierno, Ministerios,
Parlamento), tampoco aquellos que actdan porque los regulan alguna norma. La realidad es
que actores que sin estar recogida su participacion en ninguna ley ni norma inciden e
impactan las decisiones publicas, ademas de los actores no invitados como movimientos
sociales que deciden movilizarse, o actores fuera de la ley que actuan desde la corrupcion para

incidir, o expertos que deciden opinar desde criterios relevantes.

En consecuencia, se pueden diferenciar tipos de actores en funcion del rol que cumplen:

El promotor es el que plantea el problema y lo introduce en la agenda politica, para el caso del
departamento de Narifio el promotor de la Politica Nacional De Reduccion de Consumo de
SPA, fue el Ministerio de la Proteccion Social en alianza con Naciones Unidas contra la droga
y el delito, quienes asumen el liderazgo nacional y dan herramientas a los territorios para
emprender procesos de implementacidn. Las organizaciones sociales son emergentes en
algunos departamentos y participan para reivindicar, exigir y demandar acciones en este eje,
haciendo que el gobierno accione en reaccion a estas manifestaciones de la colectividad

El director es el que pilotea el desarrollo de la politica publica, se responsabiliza de todo el
ciclo de politica, volviéndose un actor central en la gestion. En el caso del departamento de
Narifio, la gobernacion delega al Instituto Departamental de Salud como entidad responsable
de gestionar y hacer frente a dificultades técnicas, administrativas, de oposicién, de

coordinacion entre departamentos de la administracion, entre otros.

Los opositores son actores que actan por oposicion al promotor, al director 0 a ambos, ya
sea por contenidos de la politica o por procesos asociados a la implementacion. En el caso del
departamento de Narifio, la oposicion viene de grupos al margen de la ley, que entre sus
actividades delictivas se encuentra la siembra, el procesamiento y el expendio de sustancias
psicoactivas. Ademas de algunas EPS-IPS que no quieren hacerse caso del tratamiento por

temas relacionados a los costos y al margen sugerido por el Plan Obligatorio de Salud.
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Los aliados actian congruentemente con el promotor o el director, muestran apoyo a las ideas,
procesos e iniciativas, en el caso del departamento coinciden con los beneficiarios de la
politica, son las universidades, el personal de salud mental del IDSN, la policia nacional, las
alcaldias municipales, Centros de Atencién En Drogadiccién CAD con trabajo comunitario y

liderazgo en atencion, los grupos juveniles entre otros.

Tabla 3.4 Actores de la PNRCSPA en funcién del rol

Promotores Consejo Nacional de estupefacientes Ministerio de la Proteccion Social en alianza

Plantean el problemay lo
introduce en la agenda

politica

CICAD/ OEA
Consejo Nacional de Reduccién de
consumo de SPA

con Naciones Unidas
Consejo seccional de estupefacientes
Gobernacion de Narifio

Directores
Lideran el desarrollo de
la politica en todos los

momentos del ciclo

Ministerio de la Proteccion Social
Direccion general de salud publica
Instituto Departamental de Salud

Narifio

Consejo seccional de Estupefacientes
Comité Departamental de drogas- N
salud mental IDSN

Ejecutores
Se encargan de las
acciones y programas
para poner en marcha la

politica en los territorios

Consejo Seccional de Estupefacientes
Comité Departamental de drogas- N
Centros de Atencion En Drogadiccion
Hospitales, EPS, IPS

Secretaria de educacion departamental
Policia y ejército nacional

ICBF

Alcaldias Municipales

Lideres naturales

Beneficiarios
Son afectadas por el
€ONSUMO que veran
reducir su vulnerabilidad
y la probabilidad de
reincidencia.
Los indirectamente
afectados mejoran su
calidad de vida

Consumidores en todos sus niveles y
sus familias.

Comunidades educativas de colegios
Publicos y privados

Hospitales, EPS, IPS.

INPEC

ICBF

Juntas de accion comunal
Parroquias

Organizaciones Juveniles
Comerciantes

Universidades Publicas y privadas

Asociaciones de padres de familia

Afectados
Potenciales opositores de
las intervenciones y que
generalmente
contribuyen a generar

obstaculos y barreras.

Grupos armados
Expendedores

Lideres con ideas conservadoras

Redes de microtrafico
EPS- IPS
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Recursos de los actores

Por su parte los recursos de estos grupos de actores son fundamentales para entender los
procesos decisionales y las interacciones que se generan en las arenas de accion en el
momento de implementar una politica pablica, dado que no todos los actores tienen capacidad
de acceso 0 movilizacion a los mismos recursos, lo que genera diferencias importantes,

geometrias en el poder, asimetrias de informacion y diferentes impactos.

Tabla 3.5 Tipos de recursos de los actores

Tipos de recursos de los actores

Legales Es el derecho, un recurso que le otorga a la autoridad, al gobierno la posibilidad de ejercer
normas
Humanos Es personal y se manifiesta en la capacidad de adquirir apoyo de la gente, con cuénta

gente cuentas para poder tomar decisiones y lograr objetivos

Econdmicos Se manifiesta en el dinero, la facilidad de acceso y el poder que el brinda para acceder a

otros recursos como son la informacion y la publicidad.

Informativo Disposicion de conocimiento para generar argumentos y capacidad de influencia a través
de planteamientos.

Organizativo Capacidad de relacionarse dentro y fuera de la organizacién, que crea mayor capacidad de

acceder a recursos diferenciales

Consenso Es la capacidad de generar confianza y crear factibilidad social como respaldo a la
factibilidad técnica, ademas de la confianza relativa es decir la que se da dentro de un

grupo de actores y que si generan consenso entre si multiplican su capacidad de presién.

Legitimidad Se dan 2 formas de legitimidad de las politicas publicas: La primaria, la legitimidad
politica y electoral que va ejercer el soberano que ha sido elegido y respaldado por votos
para elaborar y ejecutar la politica publica.

La secundaria que tiene que ver con los destinatarios especificos y la necesidad de

incorporarlos a los grupos objetivo con formas de participacion

Las El estado dispone de propiedades e infraestructura para proveer servicios publicos, es

infraestructuras importante desde el punto de vista patrimonial, logistico y participativo
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La fuerzay la El Estado esta legitimado para imponer su autoridad, sin embargo, hay otros actores que
violencia se movilizan desde la fuerza como los: actores sociales, guerrillas, grupos paramilitares,
mafias, grupos con intereses politicos que utilizan sus recursos para presionar e influir en

las politicas publicas.

Los actores para tomar decisiones intercambian recursos entre ellos, por ejemplo, informacion privada

gue se vuelve pablica para influir en el curso de una decision.

La gestion programatica

Hace referencia a las acciones, proyectos y programas que se articulan en un plan concertado
dando como resultado la formulacion de los planes articulados. Esta gestion es posible a
través de procesos muy concretos como lo son la planeacion, la ejecucion y la evaluacion. El
analisis de la puesta en agenda es fundamental para poder comprender el disefio de la politica
publica, en funcion de la adopcion de tratados internacionales, y del proceso interno de
movilizacion de actores gubernamentales y sociedad civil, frente a la necesidad de reducir el
numero de usuarios de drogas en el pais y el impacto negativo sobre las areas fundamentales
del desarrollo humano y social. De ahi que, en este apartado de la investigacion se busca dar
cuenta de la agenda de reduccion de la demanda a nivel territorial, es decir el proceso
mediante el cual la politica se implementa en el departamento de Narifio.

Agenda local

Para poder dar cuenta del proceso de implementacion de la PNRCSPA en el contexto del
departamento, se hara un recorrido por dos periodos de Gobierno local; el primero
corresponde al de Antonio Navarro Wolf (2008-2011) y el segundo corresponde al de Radl
Delgado Guerrero (2012- 2015) haciendo énfasis en los mecanismos de organizacion del
territorio para la adopcion de los lineamientos nacionales de implementacion.

Para el afio 2008 es elegido Gobernador del Departamento de Narifio Antonio Navarro Wolf,
quien presento el programa de gobierno denominado “Adelante Narifio”, que se basa en una
estrategia tripartita de generacién de ingresos, participacion democratica y cero corrupcion,
que busca generar mayor desarrollo del departamento mediante una estratega de gobierno
basada en una politica de integralidad donde los principales actores presentes en Narifio, que
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incluye a los diferentes niveles de gobierno (nacién, departamento, municipio), ONG’s,
pastorales de la iglesia, productores, empresarios , agencias de desarrollo, camaras de
comercio, corporacion autonoma regional, indigenas, afrodescendientes, campesinos y en
general la poblacion, encuentren mecanismos de coordinacion permanentes. (Programa de
Gobierno 2008).

En relacion a temas de salud mental esta gobernacion hereda un antecedente que se ha
convertido en un hito a nivel nacional. En el periodo del Gobernador antecesor Eduardo
Zuiiga Eraso (2004-2007) la salud publica se posiciona desde la credibilidad y el liderazgo
del Instituto Departamental de Salud del departamento en cabeza de su directora Sonia
Gomez, al desarrollar un Modelo de Salud Mental?” y un Modelo de Reduccion de la
Mortalidad Materna que se implementaron en el territorio y sus fortalezas fueron reconocidas

lo que los llevo a ser modelos nacionales.

* El Modelo de Salud Mental fue impulsado por la Gobernacién de Narifio, el IDSN,
Elisabeth Trujillo subsecretaria de salud publica del IDSN, en colaboracion con su
equipo de trabajo, la asamblea departamental, el Dr. Castulo Cisneros, presidente de la
Asociacion Colombiana de Psiquiatria, el Dr. Aldemar Parra del Ministerio de Salud y
Proteccion Social y la Organizacion Panamericana de la Salud.

El resultado de este esfuerzo es un bordaje conceptual y operativo (asistencial y
comunitario) que busca ordenar sistematicamente los contenidos, procesos y
actividades con el fin de mejorar las condiciones de salud mental de todos los
habitantes de Narifio dentro del enfoque diferencial y de derechos al articular la
participacion de la comunidad?®, las instituciones® y los entes de salud®. Este modelo
basado en la comunidad y en la formacion de agentes de salud mental involucra la
atencion primaria en Salud - APS y requiere de acompafiamiento y compromiso

politico de las instancias superiores: Gobernacion, Entes Territoriales, Alcaldias, EPS.

27 Formalizado mediante Ordenanza Departamental 026 de 2007.

28 Comunidad: conformada por la familia, agentes comunitarios en salud mental, grupos de actividades ludicas y
recreativas, lideres comunitarios y redes de apoyo.

29 |nstituciones: conformadas por educacion, justicia, fundaciones, alcaldias, gobernacion y entidades del estado.
%0 Entes de salud: conformados por ESE, IPS indigena, entidades territoriales DLS, EPS.
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Segun la Ordenanza Departamental 027 de 2007 los ejes para la implementacion del modelo
son:

La gestion de la salud mental: La cual implica la formulacion del componente en los Planes
Operativos Anuales — POA, la conformacion del Comiteé intersectorial municipal de salud
mental, la gestion de recursos para el desarrollo de acciones de salud mental a nivel local, la
implementacién de rutas de atencidn y los ajustes a los planes de desarrollo municipales en

salud.

La provision de los servicios de salud que contiene la estrategia ICDP (fortalecimiento de
pautas de crianza) dirigida a cuidadores. La estrategia habilidades para vivir y convivir
dirigida a poblacion escolar (construccion de un proyecto de vida). Actividades dirigidas a
reducir la exposicion a violencias de género y sexual, maltrato infantil, consumo de SPA,
prevencion del suicidio. Ademas de actividades de capacitacion en intervencion en crisis y
primeros auxilios psicoldgicos a personal de salud, agentes comunitarios en salud mental y

redes de apoyo.

El desarrollo institucional que busca la habilitacion del servicio de psicologia en ESE e IPS
Indigenas, creacidon y fortalecimiento de redes comunitarias de salud mental, identificacion,
capacitacion y acompafiamiento a los agentes comunitarios en salud mental. Seguimiento de
pacientes con problematica psicosocial y patologia mental, fortalecimiento del sistema de

referencia y contra referencia y mapeo de georreferenciacion.

Este modelo genera para el departamento un bagaje en el abordaje de problematicas de salud
mental desde modelos de base comunitaria, genera aprendizajes en relacion con el abordaje de
grupos diferenciados desde servicios de baja complejidad y consolida alianzas para el trabajo
intersectorial. Por otra parte, la implementacion del modelo se vive como un proceso ciclico
en el cual la directiva departamental da lineamientos de politica, los financia para
posicionarlos y empoderar a los actores municipales, para posteriormente desconcentrar
acciones y delegar a las direcciones locales de salud, sin embargo esta Idgica de trabajo ha
resultado inefectiva para garantizar continuidad, gestionar recursos y dar cumplimiento a las
acciones de los planes, por lo cual el departamento ha tenido que hacer presencia con recursos

y asistencia técnica para que los municipios logren avanzar en sus metas en salud mental.
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La experiencia en la gestion del modelo lleva a que la Gobernacion de Narifio, en el afio 2006,
firme el Convenio 071, en el cual los sectores salud, educacion y deportes generan una alianza
estratégica para abordar de manera interdisciplinar temas relacionados con promocion de la
salud y prevencion de fendmenos asociados con la salud mental tales como consumo de

drogas, violencia intrafamiliar, suicidio, entre otros.

Dados los avances y los aprendizajes del departamento gracias al modelo de salud mental,
Narifio fue invitado a participar en el Taller Iberoamericano Sobre Politicas de Drogas en el
Ambito Local, realizado en Cartagena en el afio 2007. Donde el Instituto departamental de
Salud Narifio (IDSN), representado por Gloria Salazar Jiménez, presenta el programa
denominado: “Prevencion del consumo de sustancias psicoactivas y su impacto”, con
aplicacion en los 64 municipios del departamento desde el afio 2004, para construir
colectivamente planes de reduccion de la demanda, mediante talleres regionales y talleres
municipales que antecedieron la gestion y dieron como resultado un manual que recoge los
principios de la metodologia de marco l6gico. Ademas, en el documento se da cuenta del
aporte del plan a la PNRCSPA que para ese momento se encontraba en construccion, y se
enfatiza el rol de la oficina de Salud Mental del Instituto departamental de Salud de Narifio y
las Alcaldias Municipales en la ejecucion del programa. (Memorias del evento, 2007).

Para el afio 2009 el Instituto Departamental de Salud de Narifio genera una alianza estratégica
con la unién temporal Mentor Colombia®- Arca de Noé*? para implementar en Narifio el
programa “Experiencias para vivir y convivir’” que buscaba desarrollar competencias
personales y sociales, mediante la aplicacion de herramientas pedagdgicas en nifios y nifias
entre 5y 12 afios pertenecientes a Instituciones Educativas de las zonas urbanas y rurales de
21 municipios priorizados segun el modelo de atencién en salud mental; 34.000 nifios se
beneficiaron de la iniciativa, 1404 docentes se formaron y se formaron en el programa 370

multiplicadores pertenecientes a 55 instituciones educativas.

31 Mentor Colombia es una entidad colombiana que hace parte de una Federacion de Organizaciones Mentor que
operan en Suecia, Inglaterra, Alemania, los Paises Bélticos, y la Liga Arabe, aglutinadas en una organizacion
internacional que opera como coordinadora de la Federacion. Mentor Colombia es una Fundacion sin animo de
lucro de caracter nacional sin filiacion politica o religiosa y autonomia institucional, presupuestal y administrativa
creada en el 2001 y con trece afios de experiencia en el disefio, implementacion y evaluaciéon de programas,
proyectos y servicios de desarrollo humano y social; de promocién de la salud mental, del bienestar y la
convivencia; y de prevencion de la violencia, del consumo de drogas y de problemas conexos.

32
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En una alianza para la investigacion el Instituto Departamental de Salud de Narifio - IDSN vy
la academia representada por el Grupo de investigacion Psicologia y Salud de la Universidad
de Narifio, desarrollan el Modelo de Atencion Integral al Consumidor de Sustancias
Psicoactivas en el departamento de Narifio — MAISPA, la iniciativa de base comunitaria tiene
por objeto ofrecer diferentes acciones orientadas a la promocién de la salud mental y a la
prevencion del consumo de sustancias psicoactivas, pretendiendo que las personas sean
rehabilitadas en su comunidad o lo mas cerca posible de ella. Dado que a pesar de todos los
avances, Narifio no tenia un sistema integral e integrado de atencion al consumidor que
pudiera asistir la demanda potencial del departamento, pues si bien contaba con 4 CAD -
Centro de Atencidn en Drogadiccién- habilitados, 2 hospitales mentales, y un Modelo de
Atencion en Salud Mental basado en la atencidn primaria implementado en los 64 municipios,
esta oferta no tenia el impacto suficiente en temas de consumo por lo cual el IDSN considero
pertinente que se formulara un Modelo de Atencidn Integral al Consumidor de Sustancias
Psicoactivas, que luego fue implementado por el Grupo de investigacion Psicologia y Salud

de la Universidad de Narifio entre los afios 2011 y 2012.

Segun Ceballos, A (s, ) la fase 1 del MAISPA denominada proyecto Quimera consolida los
Centros de escucha en Gualmatan, Linares y La Florida buscando darle continuidad al
proceso exitoso de SUISPA. Los avances fueron presentados en un proyecto de centros de
escucha para los municipios mencionados al Ministerio de Salud y Proteccion Social, el cual
fue aprobado y asignado al IDSN a través de la Resolucion No. 472 del 27 de diciembre de

2011 para ejecutarse .de junio a diciembre de 2012.

La fase 2 del MAIPA busca la ampliacién a otros municipios a través del proyecto Fénix que
brindo asesoria y acompafiamiento en la consolidacion de Comunidades protectoras y Centros
de escucha en los municipios de Ancuya, El Rosario y Guaitarilla, el cual fue asignado al
IDSN a través de la Resolucion No. 472 del 27 de diciembre de 2011 emitida por el
Ministerio de Salud y Proteccion Social. (Ceballos SF).

La fase 3 del MAISPA llega a través del Proyecto Caminantes a los municipios de La Union,

Cuaspud Carlosama y Sandona priorizados por sus buenos resultados en la implementacion
del Modelo de Salud Mental. (Ceballos SF).
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La fase 4 corresponde a un proyecto de expansién que se estructura desde el primer nivel de
atencion ofrecido por las ESE en cada uno de los 64 municipios, de ahi que se contempla
capacitacion para el personal de salud quien brinda un servicio integral a la comunidad,
haciendo énfasis en intervenciones que articulan los contextos individual, familiar,
comunitario y organizacional desde estrategias de promocidn, prevencion y atencion primaria,

articulado al desarrollo e implementacion de intervenciones breves. (Ceballos S,F).

Posterior a este periodo de gobierno, es electo Raul Delgado Guerrero (2012-2015), con el
plan de desarrollo “Narifio Mejor” estructurado sobre siete ejes estratégicos: I) Narifio
Seguro y en Convivencia Pacifica, I1) Narifio Solidario, Incluyente y Gestor de Oportunidades
Para el Buen Vivir, 111) Narifio Sostenible, 1) Narifio Productivo y Competitivo, V) Narifio
Cultural y Deportivo, VI Narifio Gobernable, y VII Narifio Unido, Integrado al Pais y en
Hermandad con el Ecuador y los Pueblos del Mundo. La formulacion privilegia un enfoque

territorial, poblacional y en clave de derechos. (Programa de gobierno 2011).

Este momento politico esta caracterizado por la aprobacion de la reforma al Sistema General
de Regalias y la Ley Organica de Ordenamiento Territorial, lo cual aumenta los recursos para
inversion, fortalece la articulacion con el gobierno nacional y favorece la gestion de proyectos
interdepartamentales. De ahi que se prioriza como eje estratégico para inversion las
situaciones relacionadas con el conflicto armado y las victimas, aseguramiento y cobertura de
afiliacion a régimen subsidiado, la prestacion de servicios de salud, la cobertura educativa, el
acceso a educacion superior, grupos étnicos y minorias, viviendas de interés social, recursos
naturales, agua potable y alcantarillado, competitividad, turismo, fortalecimiento institucional,
saneamiento fiscal, entre otros. (Programa de gobierno 2011,102).

Dentro de este plan, el eje estratégico II denominado “Narifio solidario, incluyente y
generador de oportunidades para el buen vivir”, contiene el programa de salud que busca
fortalecer los avances para el cumplimiento de los Objetivos de desarrollo del milenio, en los
cuales interviene los determinantes sociales de la salud y atenciones con enfoque diferencial y
participativo. Para lograr estos objetivos internacionales en el departamento se formulo el
Plan Territorial de Salud teniendo como base el Plan Nacional de Salud Publicay la
investigacion epidemioldgica, aplicando de manera efectiva el enfoque territorial
subregionalizado, para tener en cuenta las caracteristicas y situacion de salud de la poblacion

de cada una de las trece subregiones del Departamento y dar asi respuestas preferentes y
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diferenciadas. De este modo, el gobierno departamental trabajo para implementar un modelo
novedoso de gestion de la salud publica en articulacion con las direcciones locales y la
reorganizacion de la prestacion de servicios de salud, posicionando al IDSN como veedor y
promotor de la atencidn con seguridad, calidad y calidez, respetando los principios de la
atencion primaria en salud, atencion familiar y de poblaciones dispersas para equiparar
oportunidades y disminuir brechas para lograr equidad en salud. Este plan establecié como
dimensiones prioritarias: La infancia, la salud ambiental y entornos saludables para impactar
sobre determinantes de la salud mental y la convivencia para promover la paz, la seguridad
alimentaria y nutricional para avanzar hacia la equidad, la salud sexual y reproductiva para
conocer y ejercer los derechos y la vida saludable sin condiciones crénicas para vivir y

envejecer mejor. (Instituto Departamental de Salud de Narifio 2012, 6)

Tercer subsistema: Procesos necesarios para asegurar resultados tangibles

Mediante una metodologia de trabajo que responda a un plan operativo que gestione de
manera plena, suficiente y coherente la politica mediante 3 procesos: la planeacion, la

ejecucion y la evaluacion de las acciones.

Planeacion de acciones de Reduccién de la demanda en el departamento de Narifio

La planeacion® suele realizarse a partir de una metodologia de trabajo estratégico que permite tomar
decisiones de manera sistematica, l6gica y ordenada. Un producto de la planeacién de la PNRCSPA es
justamente un plan departamental cuyo caracter “estratégico”, “territorial”, “inter-sectorial”,
“participativo”, dependera de que asi se haya formulado y gestionado. Planear requiere reconocer lo
que se ha hecho y lo que se ha logrado, determina el punto al cual se quiere llegar, el recorrido que
debe seguirse, los pasos que deben darse en el recorrido y los referentes concretos de 1o que nos
indican que efectivamente se ha llegado a donde se esperaba. El sistema de Gestion Estratégico
contempla una propuesta para abordar este momento en la implementacion de la politica, mediante el
grafico orienta la formulacién del Plan territorial de reduccién de consumo de SPA, dandole un orden
al ubicar los resultados las actividades y las tareas en cada uno de los ejes de la politica. De este modo

el departamento presenta su Plan de Accion para el periodo 2013-2015 (ANEXO 1).

Figura 3.3 Modelo de planeacion departamental para reduccién de la demanda.

33 Planeacion: significa llevar a cabo un proceso de entendimiento y concertacidn entre actores interesados en
transformar una realidad.
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PLAN

Plan territorial de
reduccion del consumo
de SPA y su impacto

MPP

RESULTADO
PRODUCTO

Eje Prevencion
Productofs) = programas

Eje Mitigacion
programas

Eje Superacidon
programas

Capacidad
de respuesta
programas

Plan operativo

Actividad

Estrategias = proyectos
Estrategias = proyectos
Estrategias = proyectos
Estrategias = proyectos

Estrategias = proyectos
Estrategias = proyectos
Estrategias = proyeclos

Estrategias = proyectos
Estrategias = proyectos

Estrategias = proyectos
Estrategias = proyectos
Estrategias = proyectos

Sub-actividad

Sub-actividad
Sub-actividad
Sub-actividad
Sub-actividad
Sub-actividad

Plan de
trabajo

tarea
tarea
tarea

Fuente: Sistema de Gestion Estrategico.

Ejecucion de acciones de reduccion de la demanda en el Departamento de Narifio.

La ejecucion es el dia a dia de la politica. Previo al inicio de esta etapa, debe haberse asegurado que se
cuenta con todos los insumos necesarios para su desarrollo. Las condiciones minimas de gerencia con
la conformacion y consolidacion del grupo gestor, la disponibilidad de recursos y la infraestructura
necesaria para gerenciar y ejecutar apropiadamente el plan. De igual forma, la socializacion es clave
de ahi que el documento final debe detallar aspectos como: periodicidad de reuniones, medios de
convocatoria, periodicidad de informes, estructura y caracteristica de los informes, mecanismos de

socializacién, mecanismos de toma de decisiones, entre otros. (ANEXO 1)

Recursos publicos asignados a Reduccion de la demanda

La salud mental como componente de la salud integral, que a su vez es condicionante del
goce efectivo del derecho fundamental a una vida digna ha tenido en Colombia un desarrollo
progresivo en todo su marco regulatorio.

Como antecedentes del marco general regulatorio del pais se encuentra la Declaracién
Universal de los Derechos Humanos que en su Articulo 25°, numeral 1° establece: ““ Toda
persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure, asi como a su familia, la
salud y el bienestar, y en especial la alimentacion, el vestido, la vivienda, la asistencia médica
y los servicios sociales necesarios; tiene asimismo derecho a los seguros en caso de

desempleo, enfermedad, invalidez, viudez, vejez u otros casos de pérdida de sus medios de
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subsistencia por circunstancias independientes de su voluntad.” Asi mismo hacen parte de
este marco general algunos pactos internacionales firmados por el Estado y ratificados por el
Congreso de la Republica que de acuerdo al Articulo 93 de nuestra Constitucion Politica

“prevalecen en el orden interno”

Se destaca la Resolucion 46/119 de 1991 de la Naciones Unidas que establece en sus
principios que: “Todas las personas tienen derecho a la mejor atencion disponible en materia
de salud mental, que seré parte del sistema de asistencia sanitaria y social. ”” Por su parte la
Constitucion Politica de Colombia define la atencidn en salud como un servicio publico a
cargo del Estado y garantiza el acceso a todas las personas a los servicios de promocion,

proteccidn y recuperacion de la salud.

El Articulo 49° de la Carta Politica fue modificado mediante el Acto Legislativo 02 de 2009
que expresamente establece lo siguiente: “Articulo 1°. El articulo 49 de la Constitucion
Politica quedara asi: El porte y el consumo de sustancias estupefacientes o sicotropicas esta
prohibido, salvo prescripcion médica. Con fines preventivos y rehabilitadores la ley
establecera medidas y tratamientos administrativos de orden pedagdgico, profilactico o
terapéutico para las personas que consuman dichas sustancias. EI sometimiento a esas
medidas y tratamientos requiere el consentimiento informado del adicto.” En el desarrollo y
reglamentacion de este articulo se derivan las leyes, decretos, resoluciones, acuerdos y
circulares que normalizan el goce efectivo del derecho fundamental de la salud y en
consecuencia el marco legal para el tema referido a la atencion en salud mental. Como
consecuencia de la aplicacion de este marco normativo aparecen los elementos de
interpretacion y alcances de las mismas; la jurisprudencia, originada en las altas cortes,
especialmente en la Corte Constitucional, la Corte Suprema de Justicia y el Consejo de
Estado.

Si bien la normatividad revisada aboga por la implementacién de la politica en el &mbito
territorial, se presenta ademas alternativas de financiacion desde las acciones de salud publica
para cumplir con lo definido por ley. De ahi que se podra apelar al presupuesto general de la
nacion, La Subcuenta de Promocion de la Salud del Fondo de Solidaridad y Garantia
(FOSYGA), los recursos destinados a salud publica del Sistema General de Participaciones
(SGP), los recursos propios que las entidades territoriales destinen a las acciones colectivas

del Plan de Salud Puablica, las acciones de promocion de la salud incluidas en el Plan
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Obligatorio de Salud (contributivo y subsidiado) y los recursos que se reconocen a las
Empresas Prestadoras de Salud (del régimen contributivo) por acciones de promocion y
prevencion. Asi mismo, estan los recursos del Fondo de Riesgos Profesionales y los recursos
de las administradoras de riesgos profesionales (ARP), ademas del Fondo para la
Rehabilitacion, Inversion Social y Lucha contra EI Crimen Organizado (FRISCO),
administrado por La Direccion Nacional De Estupefacientes (DNE) y que han sido asignados
por el Consejo Nacional De Estupefacientes para el desarrollo de acciones en reduccion de la
demanda en el marco de la PNRCSPA.

Si bien no existen mecanismos de recoleccion y analisis de informacidon periddica que
permitan generar series estadisticas comparables, a continuacion, se citan algunas cifras que

permiten dar cuenta del problema del consumo en Colombia.

Con respecto a la evolucion del gasto en reduccion de la demanda de drogas se observa que,
en términos relativos, se da una pequefia disminucion de la participacion promedio de esta
estrategia frente al gasto total antidroga, que desde 2004 mantuvo un promedio cercano a
2,95% y para 2008 estuvo en el 2,77%. Sin embargo, en términos absolutos y mediante el
analisis de la serie historica, en pesos constantes de 2008, se observa una tendencia ascendente
de los recursos que el Estado destinada a combatir el consumo para los periodos 1995-1999,
2003-2005 y 2007-2008. Para 2007, el Estado destiné $32.810 millones para esta estrategia,
que se incrementd en un 67,38% pasando a ser $54.917 millones en 2008. (Departamento
Nacional de Planeacién 2009, 18).

En efecto, pudo constatarse de la informacion suministrada por la entidad territorial que las

alcaldias de las ciudades capitales destinaron mayores recursos financieros que las

gobernaciones.
Es asi como del total, en 2008, las alcaldias participaron en el 64% ($14,521 millones) y las
gobernaciones en 36% ($8,028 millones). En general, esta situacion obedece a que la capital
del pais marca la contribucion de las alcaldias con $3.682 millones. De las alcaldias, las de
mayor participacion, fueron Bogota, Medellin, Bucaramanga, Cali y Manizales, asi como las
gobernaciones estan Antioquia, Valle del Cauca, Atlantico, Caldas y Risaralda. De las
entidades del sector central, el Programa Presidencial Colombia Joven fue el que mas destind
recursos para financiar esta estrategia, con $15.669 millones equivalentes al 28,53%, seguido

por el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar -ICBF— con $12.409 millones (22,6%) y el
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Ministerio de Educacion Nacional con $2.364 millones (4,3%). (Departamento Nacional de
Planeacion 2009, 19).

Evaluacion de acciones de reduccion de la demanda en el Departamento de Narifio

La evaluacion no es una actividad del final, es un proceso permanente con puntos especificos de
aplicacién. EI monitoreo y seguimiento permanente de las acciones hace parte integral de la
evaluacion y se hace en el dia a dia de la ejecucion. Para garantizar un apropiado proceso de
monitoreo y evaluacion es necesario que se integre al plan de gobierno desde la planeacién.

La valoracion de las acciones podré darse en al menos tres momentos: ex ante, en cursos y ex post. En
el préximo capitulo revisaremos con detenimiento los resultados de la implementacion de la
PNRCSPA en Narifio.

3.2 Contexto decisional para la implementacion de la politica en el departamento

de Narino.

Teniendo en cuenta las ideas, los actores y recursos revisados anteriormente, este apartado se
enfoca en el proceso de decision para adaptar la politica nacional de reduccion de consumo de
sustancias psicoactivas en el ambito departamental. A continuacion, se presenta la red de
actores en Narifio, sefialando las ideas que permean el que hacer de las instituciones y

develando los mecanismos para tomar decisiones respecto a la adopcion de la politica.
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Figura 3.4 Red decisional departamento de Narifio
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La Politica de drogas en Colombia tiene un organismo rector que es el Consejo Nacional de
Estupefacientes, quien de acuerdo a al frente del trabajo: oferta 0 demanda hace un despliegue
institucional para viabilizar las acciones. (Figura 1.9) Para el control de la demanda se delega
al Ministerio Salud y Proteccion social en coordinacion con la Comision Nacional de
Reduccidn de consumo de drogas para implementar la PNRCSPA, en el proceso de
descentralizacion la politica llega al departamento de Narifio a traves de su gobernacion quien
acta como el reflejo a nivel local del CNE; el gobierno local a su vez delega al Instituto
departamental de Salud en coordinacion con los comités departamental de drogas para

desarrollar funciones politicas, de coordinacion y gestion de la politica en Narifio.

La particularidad del entramado relacional del departamento es que la instancia de decision de

la politica se da al interior de la Gobernacién y una entidad asesora denominada Consejo
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Seccional de Estupefacientes que acttia como reflejo local de la Direccion Nacional de
Estupefacientes; si bien esta institucion esta delegada para el eje de control de la oferta, sus
recursos Yy fuerza politica la posicionan como instancia de deliberacion local en los 2 ejes:
oferta y demanda, reconociendo en el Instituto departamental de Salud, competencias,
recursos y experiencia para ejecutar los lineamientos establecidos desde esta institucion para
el abordaje de acciones o programas de reduccion de la demanda. En conclusion, a nivel
departamental las instancias de decision son instituciones que tienen un marco de referencia
desde el control de la oferta, lo cual genera una estructura relacional e ideacional en la cual el
control de la demanda tiene un rol limitado de ejecucion , que si bien esté respaldado por
formas de organizacion intersectorial, en el comité departamental y formas de organizacion
institucional desde el IDSN, la participan en los escenarios de decision son limitados, pues no
es desde las ideas propias del eje desde donde se decide, lo cual genera que los intereses y

acciones de reduccién de la demanda se vean subyugados a los de control de la oferta.

3.2.1 Estadistica de la red de politica: Narifio.

La complejidad que adquiere la toma de decisién publica ha conducido a numerosos
investigadores a encontrar en el concepto redes de politicas publicas (policy networks) muchas
de las caracteristicas subyacentes del proceso contemporaneo de la hechura politica. La idea
de la red sugiere la manera en la cual burdcratas, politicos, expertos y representantes de grupos
de interés situados en un laberinto de organizaciones publicas y privadas que gobiernan un
sector de la politica, tal como salud, industria, agricultura, etcétera, se conectan unos con
otros. Los actores en la red discuten problemas publicos e idean generalmente los instrumentos

para su solucion. (Zurbriggen 2011, 181).

El anélisis de redes es definido por (Sanz 2003, 22) como una aproximacion que permite
analizar las estructuras sociales que emergen de las diversas formas de relacién, que se vale
de la teoria de Grafos de Harary y Norman en 1953, para formalizar matematicamente la
metafora de la red y proponen un analisis desde métodos y técnicas para entender las
condiciones estructurales de las acciones que surgen cuando diferentes organizaciones o
individuos interactan, se comunican, coinciden, colaboran a través de diferentes procesos y
acuerdos que pueden ser bilaterales o multilaterales en funcion de sus posiciones, su
conocimiento e informacion, su capacidad de convocar, y en general sus posibilidades de

participar en los procesos de toma de decisiones.
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El Anélisis Social de Redes permite la representacion formalizada de las relaciones, a partir
de algoritmos relativamente estandarizados. Tan importante es poder representar graficamente
la forma de la red, como poder medir y establecer indices algebraicos que representen
sistematicamente propiedades de la estructura, a partir de nodos®* y vinculos® (puntos y
lineas). (Sanz 2003, 26). Para desarrollar este andlisis se realizara un analisis estadistico a
través del programa Gephi 0.8.2 que permitira a partir de medidas de las redes de politica
publica, hacer una aproximacion cuantitativa a las caracteristicas de las mismas y poder

explicar las relaciones que se generan en torno a los procesos decisionales.

Medidas de la red Narifio

En el analisis de redes se han desarrollado un gran numero de medidas para caracterizar y
comparar las estructuras y las posiciones dentro de las mismas, para facilitar la comprensién

de los andlisis que presentare mas adelante hago un resumen de las siguientes definiciones:

Tabla 3.5 Definicion de las medidas e implicaciones para las politicas publicas.

Medida de la Definicion Implicaciones para las politicas publicas
Red
Indica la alta o baja Este porcentaje calculado para la red completa muestra la
Densidad conectividad de la red. cohesion de los actores dentro del sector o del asunto de politica.

Puede calcularse pornodo o Calculado para los nodos muestra la capacidad de congregar de
para la red completa. un nodo, lo cual implica concentracion de recursos o respaldo
para una idea de politica. Ademas, muestra liderazgo de actores o

instituciones en un asunto de politica.

34 Nodos o actores: Son las personas o grupo de personas que se encuentran en torno a un objetivo comdn. La suma de todos
los nodos representa el tamarfio de la red.

3 Vinculo: son los lazos que existen entre 2 0 mas nodos. Muestra la relacién entre los nodos. (usualmente representado por
lineas). Puede ser unidireccional, cuando se da en un solo sentido o bidireccional cuando es reciproco.
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Indica el nimero de nodosa  Esta medida inicialmente permite hacer un balance entre el
Grado o los cuales un actor esta nimero de relaciones que parten de un nodo y las que llegan a él,
Centralidad directamente unido. Puede para identificar jerarquias y poder.

calcularse nicamente por Permite reconocer posicionamiento de un nodo dentro del asunto

nodo. de politica e identificar los tipos de relaciones que se generan en

torno a los recursos, las ideas, institucionalidades, entre otros.

Es la posibilidad que tiene Esta medida permite reconocer la funcionalidad de los nodos

un nodo para intermediar las  dentro de la red, ademas de mostrar cadenas de intermediacion

comunicaciones entre pares  entre los formuladores y los implementadores de las politicas.
Intermediacion  de nodos. Puede calcularse

por nodo y para la red

completa

Densidad

El grafo de la Red Narifio tiene un total de 58 nodos que muestra 3 formas de agruparse de los
actores en relacion con el eje de politica sobre el cual se enfoca, dando como resultado 18
nodos de color azul que representan las ideas y acciones de reduccion de la oferta, 30 nodos
de color rojo que representan la reduccion de la demanda y una minoria negra que representan
instancias de control de ambos ejes de la politica.

La densidad de la red Narifio es de 8% lo cual significa que del 100% de relaciones posibles
entre los nodos, las existentes son significativamente menores a las que permitirian tener un
grafo completo®. Lo cual en términos de gestion politica puede dar cuenta de las dificultades
de cohesionar actores departamentales en tono al tema de drogas, al igual que puede referir
dificultades de la politica para crear directrices comunes y delimitar competencias para la

implementacion en Narifio.

Centralidad

Esta medida se relaciona con el liderazgo ejercido por los actores o instituciones, lo cual se
hace evidente en el poder de aglutinar a otros actores en torno a sus ideas o a las acciones
emprendidas en determinado asunto de trabajo. En la red de Narifio es prevalente el liderazgo

del Comité Departamental de drogas con la centralidad mas alta 22, seguido de la

%6Grafo completo: Un grafo completo tiene todas las aristas posibles y una densidad igual 100%.
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Gobernacion de Narifio con 21, el consejo seccional de estupefacientes y el Plan del comité
departamental de drogas con 18 quienes logran generar mayores relaciones en la red.

Es importante destacar que si bien la Gobernacidn de Narifio es la maxima autoridad
departamental dado el liderazgo politico de la institucion, la legitimidad con la que cuenta y la
capacidad de asignar recursos de todo tipo para implementar la politica publica, es el comité
departamental de drogas, entidad delegada para la ejecucion de la politica quien tiene el papel
protagonico al congregar actores que tienen funciones relacionadas con la reduccion de la
demanda y actores pertenecientes al eje de reduccion de la oferta para trabajar en funcion de
una politica de reduccion de consumo planteada desde lo intersectorial que evidentemente se

logra en la articulacion institucional del comité.

Estos actores son un ejemplo de cémo ciertos actores se vuelven indispensables para el
funcionamiento de una politica, puesto que generan relaciones de intermediacion y se
consolidan como canales de intercambio de recursos que hacen posible el desarrollo de

acciones en la politica.

Intermediacién

Esta medida hace referencia a la frecuencia con la que un nodo aparece en el camino mas
corto entre nodos de la red. En el grafo Narifio el Comité Departamental y la gobernacién de
Narifio, tienen los puntajes mas altos, orden que coincide con los resultados de la medida de
centralidad, mostrando la funcionalidad y relevancia de estos actores en el territorio.
Posteriormente se encuentra el plan departamental de reduccién de consumo que se consolida
como un instrumento donde se materializa la planificacion de la ejecucion de la politica en el
departamento, posteriormente esta atencién en salud que cumple una funcion de agrupar a las
EPS e IPS que funcionan en el departamento y apoyan desarrollando acciones en el eje de
prevencion y superacion. Haremos énfasis ademas en el Ministerio de Justicia y el consejo
seccional de estupefacientes que ademas de tener puntuacién similar son instancias reflejo,
una opera en lo nacional y la otra en lo local buscando fortalecer el eje de reduccion de la
oferta, el rol territorial del consejo seccional como instancia de toma de decisiones coincide
con su alta puntuacion en esta medida, dado que muchos de los asuntos departamentales sobre

drogas son filtrados, evaluados y consensuados en esta instancia.
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Finalmente, la aplicacion de medidas a los grafos de las redes, permite puntualizar las
conclusiones que resultan del anlisis de factores intervinientes en el proceso de disefio de la
politica, tales como: la actuacion y estrategia de los actores, el contexto estructural que provee
la red, asi como el ambito politico, econdmico y social mas amplio en el que las redes estan
insertas. (Zurbriggen 2011, 193).

3.2.2 Toma de decisiones para la implementacién de la politica en Narifio

Dado que los procesos de toma de decisiones en el sistema politico y la administracion
publica constituyen una de las cajas negras de las politicas publicas ya que las elecciones
realizadas en este &mbito tienen consecuencias directas o indirectas, reales o potenciales sobre
toda una colectividad, ya sea la poblacion de un municipio, de una regién, de una nacién o del
planeta entero. (Dente y Subirats 2014, 38). Este apartado de la investigacion busca a través
del estudio de las decisiones para la implementacion dar cuenta de los mecanismos mediante
los cuales los actores se configuran para optar por la implementacion de la PNRCSPA que
tiene un potencial de cambio o transformacion a partir de unos objetivos de reduccion de la
demanda de drogas y cuenta con unos contenidos resultantes de unas ideas que se fijan en
Colombia por la influencia de las convenciones internacionales, que impulsan los procesos
nacionales en este asunto y aportan no solo con ideas sino con recursos técnicos econdémicos
para que las ideas se materialicen en el pais permeando las entidades nacionales que disefian
politicas, quienes con una vision del territorio deciden instrumentos para que las ideas lleguen
a los departamentos, generando intereses fijados en medios, recursos y acciones en los ejes de
prevencion, mitigacion, superacion y capacidad de respuesta frente al consumo de drogas.

Si bien el andlisis esta enfocado en la toma de decisiones para la implementacion de la
politica en Narifio la complejidad decisional dada por el despliegue de la red tanto en el eje
vertical (ambito internacional y nacional) se suman las tendencias hacia la globalizacion y la
descentralizacion que implica diversas influencias para las areas geogréficas, diferentes
niveles de gobierno, asimetrias de poder y diferencias en los recursos, asi como en el eje
horizontal donde estan implicadas las relaciones entre lo publico y lo privado, las diferentes
instituciones del estado, negociacion de recursos y la participacion de la sociedad civil, entre
otros, traen como consecuencia la pluralizacion de los puntos y la ampliacion de la mirada del
proceso decisional. En este contexto de gobierno multinivel las acciones y las decisiones para
la implementacion local, no se puede desligar los macro niveles de los micro niveles por la

evidente influencia que tienen ambos en los procesos politicos, lo cual resulta complejo pues
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la identificacion directa de los tomadores de decisiones se extrapola a las responsabilidades
politicas e institucionales de los actores.

Figura 3.6 Red de instancias de decision Nacionales y locales.
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El grafo de la red decisional para la implementacion de la PNRCSPA en el departamento de
Narifio, pone de relieve las ideas que adquieren relevancia para configurar diversas arenas de
accion, si bien los nodos de color rojo son mas en cantidad, los nodos de color azul adquieren

relevancia al tener mayor participacion en los procesos decisionales.

De esta manera si vamos de lo nacional a lo local el grafo muestra en los nodos de mayor
tamanio las instancias de decision, en primer lugar se encuentra al gobierno de Colombia
donde el ejecutivo tiene mucha influencia para definir contenidos, acciones y recursos para la
politica, dada su legitimidad y su poder extendido por todo el territorio nacional a través de
normas o decretos, posteriormente esta el Consejo Nacional de Estupefacientes que es el
organismo rector de la politica nacional en materia de drogas y se encarga de los planes de
reduccion de la oferta, los planes para combatir las organizaciones dedicadas al trafico de
drogas, el plan de politica exterior lo cual le da lo posiciona para poder decidir sobre el
contenido y las acciones de estos planes a través del respaldo del trabajo intersectorial y la
capacidad de liderazgo que le da su status politico dentro del pais. Para cumplir con sus
planes de trabajo en CNE recurre a instancias ministeriales; para reduccién de la oferta trabaja
en alianza con el Ministerio de defensa, el Ministerio del interior y el Ministerio de justicia
quienes actlian como instancia de decision politica sectorial, asesores técnicos y
coordinadores en los territorios de las acciones. Para reduccion de la demanda se alia con el
Ministerio de salud y proteccion social, quien cumple las mismas funciones; sin embargo,
cabe resaltar que, si bien para el eje de oferta los participantes son tres ministerios, para
demanda es uno, lo cual genera una desventaja al participar en las decisiones. Por su parte
estas instancias ministeriales tienen un referente en los territorios para reduccion de la oferta
estan las gobernaciones y para reduccion de la demanda las secretarias de salud, ntese
también la asimetria entre dichas instituciones dentro de los territorios. Las gobernaciones son
las instancias politicas con mayor poder, de ahi que tienen la capacidad de asignar recursos y
definir las acciones, que se negocian en el consejo seccional de Estupefacientes entidad
politica con mayor poder y liderazgo en Narifio, sin embargo, en ninguna de estas instancias
locales se puede cambiar el contenido de la politica. Por su parte las secretarias de salud
dependen de las gobernaciones, es decir que no tienen autonomia para decidir sus inversiones,
de ahi que apoyados del comité departamental de reduccion de consumo, coordinan y
gestionan la ejecucion de las acciones que van a responder a la politica previamente

formulada e instrumentada.
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Con este panorama y la teoria de enfoques de toma de decisiones se puede concluir que en el
departamento de Narifio las decisiones para implementar la PNRCSPA son tomadas en
instancias con ideas fuertes de reduccion de la oferta y inicamente la ejecucion se deja para
instancias de reduccion de la demanda. Ademas, el grafo muestra una prevalencia
institucional, dado que tanto en el nivel nacional o local la deliberacion tiene lugar en
escenarios institucionales donde solamente participan actores contemplados en los
organigramas y con relevancia politica, dejando en un lugar marginal a las organizaciones de

base o a la sociedad civil.

3.2.3 Teoriasobre el embudo de Knoke y aplicacion en el caso

La premisa central de la perspectiva de redes es conceptualizar lo social desde su estructura,
como patron permanente en las relaciones entre actores sociales. En estas relaciones la
influencia y la dominacion son dicotomias esenciales para analizar los tipos de relaciones de

poder dentro de las redes.

La influencia requiere que un actor intencionalmente transmita informacion a otro, para alterar
0 provocar las acciones que no hubieran ocurrido sin dicha informacion. La influencia opera
mediante la persuasion que hace que un cambio en la informacion genere un cambio en la
percepcion del actor de las decisiones a tomar y sus consecuencias. Mientras que la
dominacion esta relacionada con el control del comportamiento de otro actor, a cambio de
beneficios o prejuicios. En su forma méas extrema, la dominacion se ejerce al aplicar coercion,

sanciones negativas, fuerza o violencia (Knoke 1993, 166).

Cuando la influencia y la dominacion ocurren simultaneamente dentro de una relacién entre
actores, se la denomina poder autoritario. En esta forma de relacion hay un intercambio de
informacidn persuasiva y un intercambio de recursos para asegurar el cumplimiento de una
disposicion, que muchas veces se ejecutan por la conviccion de que las ordenes de los
superiores son apropiadas y aceptables, mas que por las sanciones que implica el
incumplimiento. Es decir, los actores cumplen érdenes convencidos de la capacidad de

decision de sus lideres lo cual evoca el concepto de poder legitimo®’ de Weber.

37 Los participantes subordinados creen que las disposiciones de sus superiores son apropiadas y aceptables, de
ahi que los actores obedecen instrucciones de los lideres independientemente de las recompensas 0 sanciones.
(Weber, 1947:325)
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En base a estos tipos de relaciones de poder, el modelo genérico de formulacién de politica en
medio de la pluralidad de actores que hacen parte de la adopcién y puesta en marcha de la
politica Nacional para la reduccion de la demanda en el departamento de Narifio, permite
identificar el set de actores con capacidad de toma de decisiones para la implementacion
territorial, deliberando sobre aspectos tales como la contratacion, la asignacion presupuestal,
las competencias, la administracion y la operatividad de la agenda de politica.

Los autores han llamado a esas arenas de decision colectiva “dominios de la politica”38, los
cuales desarrollan una base sustantiva o funcional lI6gicamente coherente para la elaboracion
de las politicas, en torno a una cultura comun que fije una concepcion que sea capaz de
unificar las maneras de analizar el funcionamiento de la sociedad frente al tema de drogas.
Para poder entender el modelo genérico de hechura de las politicas, es necesario identificar
los elementos analiticos que se presentan en la Tabla 3.5 en analogia con las formas de
relacion anteriormente mencionadas. De tal manera que las personas individuales presentadas
tienen capacidad de influencia en la politica dada la informacidn técnica y contextual que
tienen del departamento, ademas de su rol de liderazgo dentro de las instituciones en las que
estan insertos. Los actores individuales tienen la particularidad de movilizar actores en torno a
sus ideas ya sean grupos de interés a través de la influencia o instituciones del gobierno a

través de la dominacion.

Por su parte, los grupos de interés tienen historias consolidadas anteriores a la politica de ahi
que cuentan con aprendizajes y recursos organizacionales que se consolidan en experiencia
para buscar pasar de un tipo de relacion de influencia a un tipo de relacién de dominacion
mediante acciones organizadas y movilizacion que presione para que sus intereses queden
plasmados y de esa forma poder participar de las decisiones tomadas por los actores con

mayor poder.

Por ultimo, las instituciones del gobierno gozan de infraestructura, de recursos econémicos,
normativos, e informacion que les permite generar con los grupos de interés, las personas

individuales y las asociaciones relaciones de dominacion e influencia caracterizadas por la

38 Policy Domains: Specifying a substantively defined criterion of mutual relevance or common orientation
among a set of consequential actors concerned with formulating, advocating and selecting courses of action that
are intended to resolve the delimited substantive problems in question (Knoke and Laumann 1982:256).
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legitimidad y el consenso que permiten ejecutar decisiones y acciones, que se ve representada

en formas de poder legitimo.

Tabla 3.7 Elementos analiticos de la teoria de Knoke aplicados al caso Narifio

Grupos

de interés

Universidades publicas y privadas

Colegios puablicos y privados

Personal de salud mental EPS/ IPS
Comunidades CICAD-OEA
Jévenes UNODC

Centros de Atencion en Drogadiccion

Grupos de consumidores

Arca de Noé

Asamblea Departamental

Asociaciones

principales

Consejo Seccional de Estupefacientes

Comité Departamental de

drogas

Personal de salud

Juntas de accion comunal

Asociaciones de padres de familia

Asociacion Colombiana de

Psiquiatria

Instituciones

del gobierno

Alcaldias Municipales

Instituto Colombiano de

Bienestar Familiar

Gobernacion de Narifio

Policia Nacional

Instituciones educativas

Instituto departamental de

salud de Narifio

Secretaria de Educacién

Consejo de Pasto

Ministerio de salud y proteccién social

Alcaldias Municipales

Movilizaciones

Acciones®

Busca tener control sobre los recursos y el
poder de otros actores para conseguir

determinados objetivos de la politica.

La informacidn presentada en
los estudios nacionales de
corte epidemioldgico busca
posicionar el tema de

reduccion de la demanda y

39 Acciones: Comportamientos de un actor o un grupo de actores que buscan cambiar relaciones de poder en un
dominio especifico de la politica para asegurar un resultado favorable en un evento de interés. (knoke, :168)
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ponerlo en agenda a nivel

nacional y local.

Expresa preferencias a las audiencias que Eventos nacionales de

incluye tanto a funcionarios publicos como socializacion y capacitacion

al resto de personas y busca brindar en los ejes de la politica con
Publicidad informacion persuasiva para posicionar invitados del departamento,
asuntos de politica que posteriormente actuaran

como gestores de programas
de la PNRCSPA.

Son manifestaciones que revelan los Los funcionarios del IDSN
esfuerzos para convencer a la autoridad Narifio, desarrollan iniciativas
publica de tomar decisiones favorables. de proyectos para ser

Lobby presentadas al Ministerio de la

Proteccion Social, con el fin

de gestionar recursos para la

region.
Programas o Son acciones puntuales llevadas a cabo por
iniciativas una entidad nueva o ya existente.
g
3
% Asignaciones Es una decisidn para expandir o contraer Expandir el presupuesto para
> -, - - -
w alguna operacion a partir de los recursos. acciones en el eje de salud
mental
Resolucioneso  Son cambios sustanciales en las reglas de Modelos de atencidén salud
fallos juego que rigen la interpretacion y mental
aplicacion de politicas existentes. Plan territorial de Salud

Las formaciones sociales en momentos de decision son importantes en la medida que se
estudien las posiciones de los actores en relacion a sus intereses frente a los eventos. Esta
forma de ocupar una posicion en los eventos politicos implica criterios estrictos que definen el
rol del actor en el momento de la implementacién de la politica en el departamento de Narifio.
De acuerdo al embudo de movilizacién de (Knoke 1994, 171) existen 3 roles que se pueden
asumir:

El Publico del Evento esta conformado por un grupo de actores que tienen un interés

sobre un tema de politica. En los actores individuales el interés puede ser una

preocupacion expresada abiertamente; sin embargo, los actores no tienen una

orientacion latente. En el caso de los actores grupales o colectivos como corporaciones

40 Es un mecanismo concreto para resolver un problema, que implica un juicio colectivo para cambiar o
conservar practicas
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0 grupos de interés, no todos los miembros del grupo necesitan expresar su interés,
puesto que el interés de un lider de la organizacion basta para involucrar al colectivo
en el evento.(Knoke 1994, 171).

Dentro del pablico del evento se pueden encontrar audiencias heterogéneas con respecto a los
resultados de las politicas que prefieran., que no necesariamente estan conectados por lazos de
comunicacion, pues generalmente se informan a través de medios de comunicacion masiva,

de ahi que los defensores y los oponentes pueden ser observadores neutrales o involucrarse en

un publico especifico.

Un Actor Colectivo contiene 3 0 mas organizaciones formales dentro de un publico
del evento, que se comunican directamente o indirectamente sobre cuestiones de
politica y que actdan a favor o en contra de un mismo resultado del evento. Este
concepto de actor colectivo todavia no distingue entre las organizaciones que trabajan
en estrecha colaboracidn para influir en una decision politica concreta y aquellos que
son cualquiera de los oponentes politicos pasivos 0 que siguen su propio camino para
producir resultados. (Knoke 1994, 171).

En la parte méas angosta del embudo estan los actores con probabilidades de insertar sus ideas

en la toma de decision para ejecutar la politica, de ahi que:

Los Set de accion restringen atn mas su ambito de aplicacion a los miembros que
conscientemente desean influir en las actividades de la politica y para ellos formulan
estrategias coordinadas de trabajo que definen un interés por determinado resultado.
Estos actores se comunican directamente, forman redes y abiertamente coordinan
funciones para presionar e influir en las acciones de politica. En esta asociacion
confluyen a manera de asociacion temporal actores a favor y en contra, quienes,
mediante acuerdos temporales plenamente establecidos, dan origen a estructuras que

en ocasiones se disuelven una vez pasa el evento.
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Tabla 3.8 Publicos participantes en los procesos decisionales para la implementacion de
la PNRCSPA en Narifio

Secretaria de equidad de género e

Dispositivos comunitarios

inclusion social Medicina legal
PUBLICO Secretaria de cultura departamento N 64 Municipios
DEL EVENTO Observatorio social y del delito N INPEC
Observatorio del delito Gremios: cAmara de comercio /Fenilo
Comunidades Etnicas Migracion Colombia
Secretaria departamental y Municipal de Alcaldes Municipales
transito Consumidores de sustancias legales o
Sociedad civil ilegales
Centros de atencién drogadiccion CAD Instituciones educativas
EPS/IPS Policia Nacional
ACTOR Universidades Ejército Nacional
COLECTIVO  Juntas de accion comunal- barrios Comité Municipal de Reduccién de
Productores y expendedores de drogas consumo de drogas
Discotecas y establecimientos nocturnos ICBF
Secretaria de educacion Salud Mental- IDSN
Gobernacion de Narifio Consejo nacional de estupefacientes
IDSN Consejo seccional de estupefacientes
SET DE Ministerio de la proteccién social Comité Departamental de reduccion del
ACCION Ministerio del interior y justicia consumo de drogas.

Estos elementos conceptuales permiten aproximarse al proceso decisional para la adopcion y

puesta en marcha de la PNRCSPA, haciendo énfasis en las formas en las que las redes se

organizan en funcidn de las ideas y los recursos para optar por alternativas de politica en un

evento especifico. La metafora del Embudo de Knoke presenta sucesivamente menos puestos

para participar de la lucha politica, es decir que entre mas cerca al momento de la decision,

menos grupos participan. (Knoke 1993, 174).
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La figura 3. Embudo de Movilizacion representa las proporciones relativas de los publicos en

los diferentes momentos. En la parte mas amplia del embudo se encuentran actores

individuales con diferentes roles, y colectivos informales que estan “desinteresados” en la

implementacién de la PNRCSPA, por el desconocimiento de la misma o por no considerar ese

evento como prioritario. La minoria de los actores en este momento son considerados publico

del evento pues tienen un interes latente estructural, o se sienten comprometidos por el evento

de politica dado su rol o su reflejo de instancias nacionales que abordan la problematica. Sin

embargo, este 10% de los actores tienen recursos limitados e ideas heterogéneas para

participar efectivamente de un proceso decisional, de ahi que solo una pequefia minoria puede
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acceder al generar alianzas movilizando a los desinteresados en este caso por medio de la
presentacion de estudios epidemioldgicos nacionales que revelan cifras que permiten
publicitar la importancia del abordaje de temas de reduccion de consumo en Narifio, y de esta

manera participar de la decision pablica de ejecutar la PNRCSPA.

Todavia cerca al extremo ancho, los grupos de interés organizados son mucho mas propensos
a percibir que sus intereses estan en juego en el evento de la politica gracias a la informacion
disponible y al posicionamiento de la problematica en la agenda nacional y local. Quiza la
mitad permanece pasiva y seguird perteneciendo al 50% de los desinteresados. Sin embargo,
crecen los grupos con preferencias politicas claras e interés en tomar partido. De ahi que la
pertenencia a los actores colectivo 30% empieza a tener relevancia entre los grupos de interés
organizados quienes, mediante alianzas, para el caso entre sectores de la politica logran tomar
postura frente a los resultados que se esperan del proceso de implementacion departamental.
En consecuencia, el sector de seguridad, el sector educativo y el sector salud se organizan
para posicionarse desde la necesidad de que la ejecucion de la politica de respuesta a las
necesidades o problematicas percibidas desde sus sectores. Solo el 10% de los actores
pertenecen a los sets de accidn, puesto que en este momento el disefio organizacional a nivel
nacional de la politica prima, involucrando al Consejo Nacional de Estupefacientes quien a su
vez delega para controlar la reduccién de la demanda el Ministerio de la Proteccion social en
alianza con Naciones Unidas y la comisién nacional de reduccion de consumo de drogas y
para controlar la reduccion de la oferta, al ministerio del interior y de justicia creando alianzas
basadas en el interés en la 'y en la posibilidad de generar acciones en los ejes a intervenir. En
este momento las redes de cultivo, procesamiento y expendio de drogas también toman
partido en oposicién a las medidas propuestas de la politica, sin embargo, su forma de
participar es desde la marginalidad de su condicion de ilegales mediante acciones de

influencia y dominacién en la sociedad y en las instituciones ejecutoras.

El segmento siguiente del tanel los actores se organizan en asociaciones 0 agrupaciones de
caracter institucional lo cual incrementa sus recursos. De ahi que se fortalecen los sets de
accion 35% con la participacion de instituciones locales en las alianzas previamente
generadas, de esta forma la gobernacion de Narifio participa con sus instituciones en procesos
de posicionamiento de la agenda local materializados en programas o politicas, lo que genera
un caracter de obligatoriedad. Ademas, que los consejos seccionales de estupefaciente

conformado por 19 actores intersectoriales principales para el departamento van delineando
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las ideas y acciones sobre las cuales van a funcionar las organizaciones de los otros actores,
de ahi que encuentra en los actores colectivos un 35% de actores que en su mayoria respaldan
las iniciativas del set de accion, pero no pueden transformarse en parte de ellos por la

diferencia en los recursos y en los roles que desempefian.

Finalmente, el segmento mas angosto, es decir el momento final de la decision, cuenta con
actores institucionales, que entran en la refriega politica, movilizados por decisiones
colectivas que no son posibles sin alianzas que permitan fijar ideas, recursos y proyectar
capacidad para llevar a cabo acciones. La gran mayoria de los participantes institucionales son
movilizados dentro de set de accidn 75% que tienen posturas a favor de la implementacion de
la PNRCSPA mostrando su capacidad para generar relaciones de poder autoritario, influencia
y dominacion que aglutinan participantes de los actores colectivos, el pablico del evento y los
desinteresados para respaldar la decision de financiar y ejecutar el proceso de ejecucion
propuesto en el Sistema de Gestidn Estratégico.

La metafora del tanel implica un proceso temporal donde los actores catalogados como
publico, se van liquidando en la medida en que los actores tienen mayores capacidades para
volverse claves en los procesos de decision. Este subconjunto de actores, tienen poder
suficiente para influir o dominar procesos decisionales, recolectando votos y miembros de
asociaciones, blogueando actores e instituciones para garantizar el éxito de la propuesta de

politica que abandera

La formulacion de politicas publicas no puede entenderse adecuadamente sin una atencion
minuciosa a la estructura de las relaciones de poder que conectan actores, eventos y
decisiones. EI mayor desafio por delante es como integrar el modelo de la politica de red a
través de modelos de andlisis que van desde el votante individual hasta los movimientos
sociales o grupos de interés que intercambian informacidn persuasiva para crear alianzas para

momentos de decision.
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Capitulo 4.
Red de politica — Resultado de politica.

La politica se fija objetivos frente a los cuales genera estrategias de accion capaces de
modificar las relaciones de afiliacion y de debilitar los beneficios particulares privilegiando
los que tienen mas fuerza al sumarse y verse en los colectivos. Ademas, cuenta con la
capacidad de transformar o fortalecer los intereses de los actores, favoreciendo o no el
ejercicio del poder y estableciendo la capacidad de incidencia en las acciones, al decidir
instrumentos que permiten ir mas alla de la puesta en agenda para ejecutar programas de

politica, en este caso de reduccién del consumo de drogas.

La seleccion de los instrumentos de la politica en el proceso de implementacion de la misma,
implica generalmente la eleccion de estos por parte de la organizacion de aplicacion (distintos
niveles de gobierno), consolidandose como un factor importante en la determinacion del
funcionamiento de los instrumentos en la préctica. EI comportamiento de los actores de los
niveles nacional y local adquiere una funcion relevante, al generarse aprendizajes estratégicos,
alianzas y movilizacion de recursos que van a determinar las habilidades de los mismos para

decidir instrumentar una politica para ponerla en marcha.

En este momento de cierre del proceso investigativo el analisis que se propone para este
apartado busca generar una aproximacion a los resultados, entendidos como adaptacién o no
de politica al nivel local en funcién de los instrumentos que se seleccionaron para la
implementacién en el departamento de Narifio mediante el analisis relacional de las

caracteristicas de los instrumentos de politica y las caracteristicas de la red.

4.1 Tipos de redes decisionales y eleccion de instrumentos.

Este apartado ilustra la manera en que las caracteristicas de las redes de politicas influencian
la probabilidad de que determinados tipos de instrumentos sean seleccionados durante el
proceso de implementacién de la politica, abordado mediante el enfoque tedrico Bressers &
O’Toole (1998:210) quienes proponen un conjunto de coincidencias hipotéticas entre los tipos
de instrumentos de politica y las caracteristicas generales de las redes, resultantes de las
construcciones sociales de actores el gobierno y los grupos objetivo. Para este fin definieron
las redes de politica como sistemas sociales en el que los actores desarrollan patrones
relativamente duraderos de interaccion y comunicacion dirigida a los problemas o programas

politicos.
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Los actores de la politica nacional de reduccion de consumo de drogas se organizan a nivel
nacional en redes de decision y redes de ejecucion. Las primeras de caracter gubernamental
representadas por diferentes instituciones del Estado, que conversan para dar respuesta al
cardcter intersectorial de la politica; las segundas supervisadas por entes estatales pero
materializadas a través de la participacion de la academia, el sector privado y la sociedad
civil. Esta configuracion nacional, tiene un reflejo en las dinamicas locales, con lineamientos
semejantes, pero con recursos proporcionales a su tamarfio, poblacion y a su capacidad de
gestion, logran decidir y ejecutar en los 64 municipios que estan bajo jurisdiccién del

departamento de Narifio.

Para analizar las caracteristicas de las redes se va a utilizar las medidas de la red decisional
nacional y local (Anexo. 3) en funcion de la relacion entre las caracteristicas de la red
representadas en la Interconexion y la cohesion y las medidas relacionadas de centralidad,

intermediacion y densidad.

Tabla 4.1 Caracteristicas de la red decisional en funcién de las medidas

Caracteristica de la red Medidas relacionadas
Interconexion Centralidad 4,87/100
Intermediacion 3,05/100
Cohesion Densidad 5,2/100

La interconexion como caracteristica estructural revela la intensidad de las interacciones de
los actores que participan de las decisiones para la implementacién de la politica publica. En
esta investigacion la interconexion se va a analizar desde la medida de:

Centralidad (4,87) que permite hacer un balance en las relaciones fijando jerarquias y poder,
lo cual determina la particularidad de la red al tener pocos actores que deciden, con mucha
capacidad de posicionamiento politico a través de recursos legales que les otorgan autoridad y
posibilidad de ejercer normas, recursos econémicos que brindan posibilidad de acceder a
otros recursos, legitimidad politica y organizativa se manifiesta en relaciones de apoyo,
logistica y personal para accionar las decisiones. Los actores que interactGan en la red tienen
un vinculo dado por organigrama institucional, es decir por estructural disefiadas en la
conformacion del Estado, lo cual se refleja en los roles ejecutores que dan como resultado un

promedio bajo de interconexion.
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Intermediacion (3,05) da cuenta de la funcionalidad de las relaciones entre los nodos,
evidenciando una escasa capacidad de los actores para trabajar de manera relacionada en la
reduccion del consumo, mas alla de los disefios organizacionales. Lo cual refleja al igual que
la medida anterior una dindmica relacional institucional dada por competencias de
organigrama e infraestructura, mas que una vinculacién de actores que comparten una
conviccion que priorice las acciones en determinado asunto de politica. En consecuencia, la

red decisional nacional y local se caracteriza por una baja interconexion.

Por su parte, la cohesién como caracteristica cultural da cuenta de las ideas convertidas en
objetivos que permiten la organizacion de actores en estructuras de funcionamiento en
funcién de la politica de drogas en el pais: Reduccién de la oferta y reduccidn de la demanda,
que configuran un entramado institucional en torno a objetivos compartidos que en los
ultimos afios han tratado de equipararse en su importancia. Dados los resultados de la medida
de densidad (5,21) se puede afirmar que los recursos estan concentrados en instancias de
decision con capacidad de aglutinar actores en respaldo a sus ideas, razon por la cual son las
instituciones que disefian la politica quienes tienen liderazgo y legitimidad. El respaldo a
ideas ocasionado por asuntos relacionados con la coercion y la obligatoriedad hacen que la

red decisional Nacional y local se caracterice por una baja cohesion.

Bajo una interconexién débil y una cohesidn débil; el énfasis se encuentra en los reglamentos
y las regulaciones, la responsabilidad de la implementacion de la politica a menudo se
transmite a otras autoridades, lo cual aumenta la probabilidad de que la puesta en marcha de la
politica tenga lugar sin presion de fuera de la red, de forma descentralizada y con poca

supervision directa de los hacedores centrales de politica. (Bressers & O’Toole 1998, 21).

En consecuencia, Colombia ha decidido instrumentar esta politica ratificando los
planteamientos de Majone quien afirma que mientras mas ayudan las caracteristicas del
instrumento a mantener las caracteristicas existentes de la red, mas probable es que sean
seleccionados durante el proceso de la politica. De ahi que se busca mantener la prevalencia
de la influencia del contexto internacional sobre el nacional al igual que el nacional sobre el
local, el dominio de unos sectores asociados a seguridad y defensa nacional sobre los sectores
sociales y de salud, y por ultimo un estilo de formulacion de politica top down que reproduce
las inequidades en los recursos entre lo nacional y lo local, generando dificultades técnicas,

informativas y financieras para hacer politicas publicas en lo local y por ultimo, las asimetrias
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de poder entre la institucionalidad dedicada a reduccién de la oferta y reduccion de la
demanda.

Como veremos en este capitulo los instrumentos seleccionados mantienen la estabilidad de
estas condiciones para relacionarse de los actores que a través del fomento a una red con
medidas de interconexion y cohesion debiles, segln la teoria de Bressers & O’Toole (1998)
serian un contexto preciso para una eleccion de instrumentos con un alto atractivo normativo
que busquen regular el comportamiento de los actores involucrados en la ejecucion de la
PNRCSPA, ausencia de proporcionalidad, es decir ausencia de instrumentos que balancean
los efectos de la aplicacion de acciones de politica frente al tema de drogas en el que los
grupos meta y el gobierno difieren en la concepcién del problema, en la priorizacion de
acciones, en la distribucion de recursos, en la prevision de resultados, entre otros. Si bien se
espera que los instrumentos asignen recursos, esta es la oportunidad de condicionarlos pues si
bien se establecen presupuestos, la politica condiciona la distribucion y el uso que debe
darsele. En cuanto a los recursos técnicos se favorece la estandarizacion de los procesos de
implementacion a través de instrumentos como el Sistema de Gestion Estratégico. El caracter
del instrumento crea una asimetria donde el grupo meta tiene poco que decidir en la
aplicacion, dadas las directrices verticalmente disefiadas y las condiciones creadas para la
ejecucion de la politica. De esta forma las instancias locales de implementacion también
encuentran comprometida su libertad de ejecutar o no acciones en los ejes de la politica. Por
ultimo, la ausencia de acuerdos bilaterales habla de una dificultad del gobierno para pactar la

implementacidn con los destinatarios de la politica.

4.2 Los instrumentos como resultados de la toma de decisiones para la

implementacion

Una definicién de los instrumentos de politica segin Howlett y Rayen (2007, 44) “es la que
los sefiala como las técnicas que el gobierno emplea como recursos del Estado para obtener
resultados de politica™. Para este trabajo investigativo el instrumento a partir del cual se
genera el analisis es la Politica Nacional de Reduccion de Consumo de Sustancias
Psicoactivas y su impacto, la cual nace de las iniciativas del Ministerio de la Proteccion Social
y es construida en sus fases operativas en el marco de una mesa intersectorial que es la
comision nacional de reduccién de la demanda buscando avanzar hacia el equilibrio entre las

acciones de oferta y demanda que en Colombia, brindando una respuesta al consumo
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doméstico, la disponibilidad interna de drogas mediante un abordaje integral a la problematica
consumo desde una perspectiva intersectorial, interinstitucional y trabajando en todos los
ambitos de impacto: las personas que no consumen, las que estan consumiendo, las personas
que quieren dejar de consumir, sus familias, las comunidades y todo el entorno que se ven
afectados por los fenémenos relacionados. Para implementarse, esta iniciativa requiere micro
instrumentos que la permitan desplegarse en los territorios teniendo como referente los ejes
fundamentales: prevencion, mitigacion, superacion, capacidad de respuesta e inclusion social.
Las decisiones necesarias para instrumentar la ejecucion de la politica revelan la importancia
de las relaciones entre el pais y las instancias internacionales, los gobernantes y los
gobernados, el Estado nacional y los niveles de gobierno y lo més importante la influencia de

los recursos sobre las acciones.

La implementacién de politica, consiste en aplicar estrategias y programas de gobierno que
Ilevan en si una combinacion de diferentes instrumentos, partiendo de la premisa de que
independientemente si se estudia la implementacion desde las perspectivas de arriba hacia
abajo o de abajo hacia arriba, es pertinente saber elegir entre varios instrumentos para
provocar un efecto sustancial en una decision de gobierno. (Hood, 1986a; Linder y Peters,
1991 citados en Howlett y Ramesh 2009, 168).

De tal manera que las decisiones se toman a partir de la creacion de alianzas viabilizadas a
través de recursos econdémicos, politicos y sociales para influir en los resultados de las
elecciones de los instrumentos empleados para ejecutar una politica. Es decir, que los
instrumentos son la expresion de lo que hay detras de las decisiones, reflejando enfoques
ideoldgicos de reduccion de la demanda que han influenciado el contexto politico del pais a
través de la adopcion de las ideas contenidas en la Carta de Ottawa para la promocién de la
salud, impulsada por la Organizacién Mundial de la Salud en el afio 1986, la declaracién de
los principios rectores de reduccion de la demanda, impulsados por Naciones Unidas en el
afio 1998 y los Objetivos de desarrollo del Milenio, propuestos por Naciones Unidas, en el
afio 2000, que fortalecen los abordajes y conocimientos exigiendo una estructura técnica
nacional, representada por el Consejo Nacional de Estupefacientes y los Ministerios de
Justicia y proteccion social, los cuales a su vez crean institucionalidad nacional y local para

ejecutar operaciones en las lineas de accion de la politica.

El aprendizaje de mediacién para responder a intereses multinivel comprometen el sistema

politico administrativo de Colombia con formas de hacer politica y disposiciones que limitan
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0 promueven la capacidad de gobernar, en este caso encomendandole al gobierno local del
Departamento de Narifio la funcion politica de ejecutar la iniciativa con base en las ideas y
lineamientos definidos en lo nacional otorgadndole un margen de autonomia local en la gestion
de acciones a través de planes departamentales. Es decir que como veremos mas adelante por
una parte esta lo que el gobierno local tiene que hacer para implementar y por otra estan los
criterios y la autonomia de los que puede disponer.

4.3 Instrumentos para la implementacion de la politica nacional de reduccion de

consumo de sustancias psicoactivas y su impacto

La politica nacional de reduccién de consumo de sustancias psicoactivas se instrumenta en
correspondencia con un panorama normativo antecedente consolidado por el Consejo
Nacional de Politica Econdmica y Social, CONPES* y en correspondencia al Plan Nacional
de Salud Publica para el periodo 2007-2010 que posiciona las politicas pablicas en salud y
retoma la planeacion, en un contexto en el que algunos vacios normativos y debilidades en la
capacidad de gestion del nivel nacional y territorial habian afectado la respuesta institucional.
Este primer instrumento expresado en el Decreto 3039 de 2007 define para el pais las
prioridades, objetivos, metas y estrategias en salud, en coherencia con los indicadores de
situacion de salud, las politicas de salud nacionales, los tratados y convenios internacionales
suscritos por el pais y las politicas sociales transversales de otros sectores. Ademas de definir
las responsabilidades en salud publica a cargo de la Nacion, de las entidades territoriales, y de
todos los actores del Sistema General de Seguridad Social en Salud - SGSSS, que se
complementaran con las acciones de los actores de otros sectores definidas en el plan nacional
de desarrollo y en los planes de desarrollo territorial. Este instrumento nacional luego de
debates y consensos define las prioridades en salud, entre las que se encuentra en cuarto lugar
la Salud mental, buscando como objetivo adaptar los planes territoriales a la politica nacional
de salud mental y de reduccion del consumo de sustancia psicoactivas en 100% de las
entidades territoriales lo cual abre posibilidades de gestion de la politica, obteniendo los
siguientes resultados. (Decreto 3930 de 2007).

41 Esta es la maxima autoridad nacional de planeacion y se desempefia como organismo asesor del Gobierno en todos los
aspectos relacionados con el desarrollo econémico y social del pais. Para lograrlo, coordina y orienta a los organismos
encargados de la direccion econdmica y social en el Gobierno, a través del estudio y aprobacion de documentos sobre el
desarrollo de politicas generales que son presentados en sesion.
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Tabla 4.2 Resultados de la adopcién del Decreto 3039 de 2007 en el Departamento de Narifio

Promocién de

la salud

Conformacion de mecanismos de articulacion local intersectorial para la formulacion y
seguimiento de las politicas y planes de reduccidn del consumo de sustancias psicoactivas.

Enfoque comunitario en la promocién de la salud mental y la prevencidn.

Alianzas con entidades promotoras de salud - EPS, Educacion, Justicia, Cultura y Deporte y
organizaciones de base comunitaria.

Formacion de grupos gestores y redes de apoyo de salud mental en los municipios conformados
por actores institucionales, comunitarios y organizaciones no gubernamentales, para el
desarrollo de actividades de promocion de la salud mental, prevencién del consumo de
sustancias psicoactivas, tamizaje, deteccion temprana, canalizacion, seguimiento y
rehabilitacion comunitaria.

Reorientacion a los servicios de atencion; Atencién primaria en salud y estrategias de bajo

umbral

Mitigacién y

superacién

Incorporacion del componente de salud mental y de reduccién del consumo en otros programas
sociales y de salud publica relevantes tales como: Atencidn Integral de las Enfermedades
Prevalentes de la Infancia - AIEPI, familias en accion, comedores comunitarios, programas de
crecimiento y desarrollo, escuelas de familia y escuelas saludables.

Red comunitaria en prevencion del consumo de sustancias psicoactivas liderada por el comité
departamental.

Disefio e implementacidn del modelo de atencién primaria en salud mental.

Acceso a diagnostico temprano con servicios de bajo umbral y acceso a tratamiento por

cobertura de las EPS.

Capacidad de

respuesta

Actualizacién de diagnosticos departamentales en temas de oferta.
Capacitacion en reduccion de consumo de sustancias psicoactivas, a los referentes
institucionales de los niveles departamental y municipal, a los gestores locales de salud mental y

a los grupos comunitarios.

Fuente: Elaboracion propia en base al documento Acciones y resultados 2006 del observatorio de drogas

Colombia.

En el mismo afio el Ministerio de la proteccion social en alianza con la Fundacion Procrear

lanza el Modelo de Inclusion Social para Personas Consumidoras de Sustancias Psicoactivas

(2007, 27) en el cual participan experiencias nacionales entre ellas la fundacion Arca de

Noé_Pasto para contribuir a la generacion de transformaciones sociales, econémicas y

politicas que creen condiciones para que las personas que usan o han usado drogas puedan

vivir plenamente como sujetos de derechos, ser responsables de si mismas y participes activas

del desarrollo de su localidad y del pais, disminuyendo asi los niveles de exclusion social.

Este instrumento genera movilizacion de representaciones sociales abonando el contexto para

las acciones en reduccién de la demanda.
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Tabla 4.3 Resultados de la adopcién del Modelo de Inclusion en el Departamento de Narifio

Promocionde  Sensibilizar y movilizar a todos los actores sociales (gobernantes del departamento, personal de
la salud salud, comunidades, universidades, colegios, empresas) involucrados en la prevencion y
atencion de las poblaciones consumidoras de SPA
Reconocer, formar y fortalecer las redes sociales para prevenir los riesgos de la exclusion de las
personas que han usado o usan drogas en sus contextos cotidianos de vida: familia, grupos,

escuela, trabajo y comunidad.

Mitigaciébny  Trabajo con personas en situacion de calle desde los Centros de Atencion en Drogadiccion.
superacién CAD
Las estructuras del SENA, ICBF, Cajas de Compensacion Familiar, gremios econémicos y
centros de formacion reconocidos o avalados, hacen parte del engranaje que permitira favorecer
acciones de inclusion social para personas consumidoras de sustancias psicoactivas, con ellos y
a través de lo expuesto arriba ser& necesario establecer acuerdos que hagan operativo lo ya
escrito y definido en el espiritu de la Ley 789.

Capacidad de  Creacion de rutas de atencidn departamentales con criterios de referencia y contra referencia.
respuesta En Instituciones educativas identificar servicios o actividades a las que las personas en
reduccion de consumo pueden asistir.
Articulacién de actores sociales con los recursos y servicios comunitarios, municipales,
departamentales y nacionales, mediante el comité departamental de drogas como escenario de

participacién

Fuente: Elaboracion propia en base al documento Acciones y resultados 2006-2007 del observatorio de drogas

Colombia.

Para unificar los procesos de implementacion de la politica en los territorios el Ministerio de
la Proteccidn social en alianza con el Programa para la Descentralizacién Convenio Oficina
de las Naciones Unidas para el Control de la Droga y el Delito UNODC — MPS, proponen el
Sistema de Gestion Estratégica. Un camino para el montaje de las politicas y planes
territoriales de reduccion del consumo de sustancias psicoactivas y su impacto (2008, 30), que
ha sido abordado ampliamente en el capitulo 3 y del cual queremos retomar sus
contribuciones para los resultados de la implementacion de la politica en el departamento de
Narifio.

Tabla 4.4 Resultados de la adopcién del SGE en el Departamento de Narifio

Promocion de  Desarrollo de iniciativas de enfoque comunitario para mejora de competencias individuales,
la salud familiares, comunitarias a través del fortalecimiento de centros de escucha, zona de orientacién

escolar y universitaria.
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Mitigaciony  Modelo de atencidn primaria en salud mental.
superacion Estrategia pactos por la vida, saber beber saber vivir
Transformacidn de entornos, estilos de vida y representaciones sociales a través de estrategias

de bajo umbral como centros de escucha 'y ZOU

Capacidad de  El departamento formulo el plan departamental de reduccién del consumo de SPA y su impacto,
respuesta alineados con la Politica Nacional de acuerdo con la normatividad vigente. (Anexo 1)
Mecanismos de coordinacidn y articulacion local intersectorial entre la gobernacion de Narifio,
el IDSN, salud mental, consejo seccional de estupefacientes y comité departamental de drogas
para formulacién y seguimiento de planes de reduccion del consumo de SPA.
Incorporacion del componente de salud mental y reduccion de consumo de SPA en programas
sociales y de salud publica de los 64 municipios del departamento de Narifio
Asignacion de recursos departamentales para el fortalecimiento de la implementacién de la
PNRCSPA.

Capacitacién de lideres locales en las diferentes iniciativas nacionales.

Fuente: Elaboracion propia en base al documento Acciones y resultados 2006-2007 del observatorio de drogas

Colombia

Dentro del mismo convenio se trabajo el Documento de la politica nacional de reduccién de
consumo de sustancias psicoactivas al alcance de todos: Una herramienta para socializar y
construir politica en lo local (2008), con la finalidad de apoyar la gestion de la politica publica
y su apropiacion en lo local, a partir de su legitimacion y aterrizaje a las realidades,
necesidades y preferencias locales. Esta version simplificada de la Politica hace parte de una
serie de herramientas que el Ministerio ha desarrollado para facilitar la divulgacion,
apropiacion e implementacion de las lineas de accion formuladas, por parte de las

comunidades locales.

Es ademas un recurso para materializar los principios de territorialidad, horizontalidad, co-
gestién y participacion y complementa el Sistema de Gestidn Estratégica: un camino para el
montaje de las politicas y planes territoriales de reduccion del consumo de SPA y su impacto.
Estas estrategias son una carta de navegaciéon y como tal buscan asegurar un recorrido seguro
hacia la construccién de una respuesta nacional, a través de respuestas locales, logrando una
sintonia en las intervenciones del pais que se construyen desde una vision comudn dada por la

politica y el trabajo intersectorial con los grupos del territorio.

Las entidades territoriales ya inmersas en la mirada estratégica de la PNRCSPA vienen
avanzando en el ajuste de los planes territoriales a sus lineas de accion, incorporando la

planeacion estratégica y procesos para la gestion derivados en la apropiacion de la Politica.
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Sin embargo, la accion territorial requiere de un impulso, en particular, en el desarrollo de
capacidad técnica y de servicios, para lograr resultados en las acciones que se vienen
realizando. En consecuencia, los Comiteés territoriales se constituyen entonces en socios
estratégicos para materializar las metas de la PNRCSPA que han sido operacional izadas en el
Plan Nacional que se presenta a través de la Resolucion No. 014 de agosto 21 de 2008 emitida
por el Consejo Nacional de Estupefacientes a partir de la cual se crean comisiones técnicas
interinstitucionales para cada una de las manifestaciones del problema de las drogas y se les
encomienda emitir recomendaciones concretas para la construccion de un plan de accion
integral, siendo esta la oportunidad para formular el plan de accion nacional e inter-sectorial
para la operativizacion de la PNRCSPA a mediano y largo plazo. El Plan se presenta por eje
operativo detallando productos o resultados especificos proyectados a finales del afio 2010,
define metas de resultado, avanza en la definicion de actores y responsables y propone los
medios (actividades, estrategias) a partir de los cuales se piensa cumplir tales metas y

productos.

Todos los instrumentos presentados anteriormente fueron construidos para la implementacion
de la politica en cada uno de los departamentos del territorio nacional, reflejando una
inversion econdmica que vamos a analizar también como forma de instrumentar y de
reconocer los resultados de la PNRCSPA. El Departamento Nacional de Planeacion junto con
la Direccion nacional de Estupefacientes presentaron un Informe de gasto directo del Estado
Colombiano contra las drogas (2007-2010), en el cual se presenta un comparativo de los afios

2007 y 2008 entre el porcentaje de inversion y la estrategia, mostrando una significativa
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diferencia entre el gasto de reduccion de la oferta de drogas ilicitas 60,41% en 2007 y 67,90%
en 2008 y el gasto en reduccion del consumo de drogas 2,56 % en 2007 y 2,77% en 2008.

Figura 4.1 Distribucion del gasto en la lucha contra las drogas por estrategia 2007-2008

Teniendo en cuenta que esta diferencia entre oferta y demanda era un objetivo que la
PNRCSPA queria palear para equiparar fuerzas entre esos componentes de la politica de
drogas, veamos los mismos datos de porcentaje de inversion por estrategia del afio 2010, que
indica un gasto en reduccion de la oferta de drogas ilicitas del 64,2% frente a un gasto en
reduccion del consumo de 4,1%. Si bien hay un aumento en reduccién del consumo es

minimo y practicamente se mantiene las desigualdades entre las estrategias.

Figura 4.2 Distribucién del gasto en la lucha contra las drogas por estrategia 2010
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Drogas

iente: Entidades de orden naconal y territonial. Calculos DNP - DISG.

Por ultimo, el Observatorio de Drogas y la Direccién Nacional de Estupefacientes crean un
instrumento informativo denominado “Acciones y resultados” en el cual se documenta afio a
afio todos los sucesos internacionales, nacionales y locales en materia de drogas. Si bien no
es un instrumento creado por la PNRCSPA puesto que se ha venido desarrollando desde
2001, si es un insumo para conocer el panorama global, las estrategias, las instituciones y su
avance en el proceso de disefio de la politica y su evolucion hasta la actualidad.

En el afio 2008 el Ministerio de la Proteccion Social, Direccion Nacional de Estupefacientes,
UNODC, CICAD, Embajada de Estados Unidos, 2008 desarrollaron el Estudio Nacional de
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Consumo de Sustancias Psicoactivas en Colombia*? considerada la linea de base para la
evaluacion a largo plazo de la PNRCSPA. El estudio se Ilevo a cabo mediante una encuesta
de hogares en poblacién general de 12 a 65 afios, residentes en 126 municipios del pais, que
cuentan con mas de 30.000 habitantes en el area urbana. Se logré entrevistar a un total de
29.164 personas y se utilizd la metodologia SIDUC (Sistema Interamericano de Datos
Uniformes sobre Consumo de Drogas), que ha sido aplicada y validada en otros paises del

continente.

Tabla 4.5 Resultados de la implementacion de la PNRCSPA en el Departamento de Narifio 2008 — 2010

Eje de la Resultados en el departamento de Narifio
PNRCSPA 2008 - 2010

Promocion de  Programa de prevencién de la farmacodependencia en ambientes laborales, en el marco del

la salud Sistema de Proteccion Laboral, motiva a las empresas y a las Administradoras de Riesgos
Profesionales (ARP) ejecutar acciones para sus trabajadores. EI programa nacional tiene como
lema “Métale la Ficha a la Prevencién y Promueva la Rehabilitacion*®”.Para este afio no ha sido

impulsado en Narifio.

Estrategia para la Prevencion del Consumo de Drogas en ambientes escolares denominado
“Leones Educando — Destrezas para la Vida**” que ha beneficiado a 60.000 estudiantes de 192

instituciones educativas en 20 departamentos del pais, que no incluyen a Narifio.

El programa DARE“® (Educacion para la Resistencia al Uso y Abuso de las Drogas y la

Violencia) dirigido a nifios, jévenes, maestros y padres de familia

Proyecto “Los jovenes tienen la palabra™, enfocado a la proteccion y prevencion de la poblacidn
en condicion de mayor vulnerabilidad, desarrollando acciones de restablecimiento de derechos a
nifios, nifias, adolescentes y beneficiarios de los programas de atencion del ICBF en 20

departamentos incluido Narifio.

El deporte como proceso pedagogico y generador de sentido de vida#', integré a familias y la

comunidad que les rodea, desarrollado en poblaciones de alta concentracion de la pobreza y con

42 Resultados del estudio disponibles en http://odc.dne.gov.co 0 en www. descentralizadrogas.gov.co

“Impulsado por: EI Ministerio de la Proteccion Social, con el acompaiiamiento técnico de la CICAD/OEA, la Comision de Drogas de Chile
y la Universidad Javeriana

44Impulsado por: El Ministerios de Proteccion Social y de Educacién Nacional con el apoyo de la CICAD/OEA, la Fundacion Leones
Educando y la Universidad Pedagdgica.

45 |mpulsado por la Policia Nacional a través de la Direccion de Antinarcéticos

6 Impulsado por el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF)

47 Impulsado por: Direccion Nacional de Estupefacientes y la Oficina de Naciones Unidas Contra la Droga y el Delito
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altas prevalencias de consumo de drogas en jovenes como son: Narifio, Huila, Eje Cafetero y

Santander.

Servicios Amigables en Salud para Jévenes el modelo guia el proceso de adecuacién de los
servicios de salud a las necesidades y realidades de adolescentes y jovenes. EI Ministerio de la
Proteccién Social desarrolld la herramienta pedagdgica y metodoldgica que integra el tema de la
prevencion del consumo de drogas y la salud mental. Actualmente este programa funciona en 15

departamentos incluido Narifio

Programa La Prevencién en Manos de los Jévenes impulsa acciones de fortalecimiento de las
capacidades juveniles y de oportunidades de inclusidn social en jovenes de comunidades
vulnerables, mediante la formacién de pares para prevencion y mitigacion del consumo de SPA,
el apoyo a iniciativas y el fortalecimiento de planes de accion de organizaciones juveniles para
multiplicar las acciones preventivas a otros jovenes, del departamento participaron estudiantes de

psicologia de la Universidad de Narifio.

Mitigacion y

superacién

Diagnostico Situacional de Centros de Atencidn a la Drogadictos — CAD, cuenta con una
caracterizacion de la oferta de servicios de tratamiento, rehabilitacion y reinsercién social
existentes en el pais. A partir de este diagndstico, se publico el Directorio de los CAD y se
establecieron los requisitos minimos para el funcionamiento, mediante la Resolucion No. 1315 de
2006 del Ministerio de la Proteccién. Actualmente, los entes territoriales se encargan del

seguimiento a la medida.

Linea nacional de orientacién 018000113113, dirigida a personas que requieran orientacion o
informacién sobre problemas de adiccién al tabaco, alcohol y otras drogas y sobre intento o idea

de suicidio.

Capacidad de

respuesta

El Observatorio de Drogas de Colombia, constituido como fuente oficial de informacién sobre
drogas en el pais, trabaja en conjunto con los Observatorios regionales y/o departamentales

existentes: Narifio, Eje Cafetero y Cauca.

Estudio Nacional de Consumo de Sustancias Psicoactivas en Adolescentes en Conflicto con la
Ley, 2009 realizaron este estudio con el propdsito de establecer la magnitud del consumo, asi
como las relaciones entre las drogas y las conductas delictivas. Se realizé con adolescentes
infractores de la Ley sancionados en el marco del Sistema de Responsabilidad Penal Adolescente,
en las modalidades de libertad asistida y privacion de libertad. Se desarroll6 en 10 departamentos

incluido Narifio.

Fuente: Elaboracion propia en base al documento Acciones y resultados 2009-2013 del observatorio de drogas

Colombia

“8 Impulsado por: La Direccion Nacional de Estupefacientes y el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar ICBF con el apoyo de la Oficina
de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC), la Comisién Interamericana para el Control del Abuso de Drogas (CICAD) de la
Organizacion de los Estados Americanos (OEA),
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Sumado a todos estos resultados para el afio 2013 Colombia Genero conocimiento mediante
instrumentos para la toma de decisiones basadas en evidencia técnica. El Observatorio de Drogas
Colombia en alianza con CICAD y UNODC ha liderado el desarrollo de estudios de alta calidad
técnica con metodologias estandarizadas internacionalmente, que permiten dimensionar y caracterizar
el consumo de drogas en diversas poblaciones; este conocimiento resulta de gran utilidad para la
formulacion de politicas, establecimiento de prioridades y definicion de planes y estrategias con
evidencia técnica. Entre los ultimos estudios figuran:

Estudio Nacional de Consumo de Sustancias Psicoactivas en Colombia — 2008 (hogares)

Estudio Epidemiol6gico Andino de consumo de drogas sintéticas en universitarios. 2009.
Estudio Nacional de Consumo en Adolescentes en Conflicto con la Ley, 20009.

Estudio Nacional de Consumo de Sustancias Psicoactivas en Poblacion Escolar, 2011

Estudio Epidemiolégico Andino de consumo de drogas en universitarios, 2012

Estudio de caracterizacion quimica de las cocainas, 2012.

Estudio nacional de consumo de sustancias psicoactivas en Colombia — 2013 (hogares).

Tabla 4.6 Resultados de la implementacion de la PNRCSPA en el Departamento de Narifio 2011-2013

Eje dela Resultados en el departamento de Narifio
PNRCSPA 2011 -2013

Promocion de  Programa escuelas saludables*® que ofrece a las entidades territoriales orientaciones conceptuales,

la salud pedagdgicas y operativas para guiar a los establecimientos educativos en la construccion de
proyectos pedag6gicos para la promocion de los estilos de vida saludables. La Estrategia se basan
en la promocion de: Una alimentacion saludable, actividad Fisica, prevencién del consumo de
sustancias psicoactivas y promocién de la sana convivencia. De las 13 secretarias favorecidas,

Narifio implemento articulando acciones con programas de Atencién Primaria en salud.

Mitigaciébny  Centros de escucha y acogida comunitaria. El pais cuenta con 39 operados por la Red de

superacién Instituciones que Intervienen en Situaciones de Sufrimiento Social -RAISSS—, y atiende
poblaciones de alta vulnerabilidad como habitantes de calle, mujeres, transexuales, trabajadores
sexuales, entre otras. En Narifio Arca de Noé Fundacion Social y Formativa es quien desarrolla

estas acciones.

Zonas de orientacién universitaria ZOU EIl Modelo se basa en participacién comunitaria de
diversos actores para la gestion de problemas socialmente relevantes de la vida universitaria fuera
de las aulas”. E1 Modelo busca propiciar la transformacion de las representaciones sociales
asociadas a diferentes practicas que generen exclusién y discriminacion de los estudiantes,
docentes, personal de administracion y demas actores como consecuencia del uso de drogas.

Busca generar préacticas de promocion de la salud, y prevencidon del consumo, mitigacién y auto

49 | iderado por: El Ministerio de Educacién Nacional adelanta la Estrategia para la Promocion de Estilos de Vida Saludables ~-EPEVS—
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regulacion de los consumos a través de la integracion de los sujetos en la vida universitaria, el
fortalecimiento de las redes y el desarrollo de actitudes y practicas inclusivas que promuevan
estilos de vida saludables y mejoren la calidad de vida de la comunidad universitaria. En Narifio
esta estrategia fue liderada por la Universidad Mariana e implementada en 6 instituciones de

educacidn superior.

Capacidad de  Inclusion del tratamiento por consumo de drogas en menores de edad en el Plan

respuesta Obligatorio de Salud - POS segun el Acuerdo 029 de 2011 de la Comision de
Regulacion en Salud — CRES, el cual en su art. 76 establecia que “todo menor de 18
afios que use sustancias psicoactivas tendré derecho a recibir atencidn psiquiatrica y
psicolégica ambulatoria y con internacion, y adicionales a las coberturas establecidas en
los articulos 17 y 24”. Dicho Acuerdo fue derogado por la Resolucion No. 5521 de 2013
del Ministerio de Salud y Proteccion Social, por la cual se define, aclara y actualiza

integralmente el Plan Obligatorio de Salud (POS).

Expedicion de la Ley 1566 de 2012 (o Ley Galéan) en la cual se reconoce que el
consumo, el abuso y la adiccion a sustancias psicoactivas licitas o ilicitas es un asunto de
salud publica. La Ley establece que las patologias derivadas del consumo, abuso y
adiccion deben ser atendidas por el Sistema General de Seguridad Social en Salud.
Introduccién de la metadona en el listado de medicamentos del Plan Obligatorio de
Salud (POS), con el fin de facilitar la disponibilidad necesaria para atender el tratamiento

por consumo de heroina.

La nueva perspectiva de la politica publica en materia de drogas y la actual situacion del consumo de
sustancias en el pais, llevé a la formulacion del “Plan Nacional de Promocion de la Salud, Prevencion
y Atencidn del Consumo de SPA 2014 - 2021, que tiene por objeto reducir la magnitud del uso de
drogas y sus consecuencias adversas mediante un esfuerzo coherente, sistematico y sostenido
enfocado en la promocién de condiciones y estilos de vida saludables, prevencion del consumo y
atencion de las personas y comunidades afectadas. El Plan a su vez permite operatividad la Politica
Nacional de Reduccién del Consumo de Sustancias Psicoactivas y su Impacto (MSPS, 2007). El Plan
fue aprobado por el Consejo Nacional de Estupefacientes mediante Resolucién No. 007 de 2015 y sus
lineas estratégicas fueron incorporadas en el documento de las bases del Plan Nacional de Desarrollo

2014 - 2018: Todos por un nuevo pais, aprobado mediante la Ley 1753 del 9 de junio de 2015.

¢Qué paso con el consumo de drogas en Colombia después de implementada la politica?
Después de este recorrido por las acciones resultantes del proceso decisional para la implementacion

de la politica es valido preguntarse coémo se comporta esta problematica en el pais; para aproximarnos
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a una comprension del panorama usaremos en paralelo las herramientas generadas por los Estudios
Nacionales de Consumo de sustancias psicoactivas en la poblacion en general realizados por la
Direccion Nacional de Estupefacientes (ODC), Ministerio de la Proteccion Social, Oficina de
Naciones Unidas contra la Droga y el delito, CICAD/OEA en el 2008 y replicados por el Ministerio de
Justicia y del Derecho (ODC), Ministerio de Salud y Proteccion Social en 2013. Cabe anotar que los
indicadores cominmente usados para medir el consumo de drogas resultan de identificar la proporcion
de personas que consumieron determinada sustancia alguna vez en la vida, en el Gltimo afio o en el
ltimo mes. Para las drogas licitas, que presentan prevalencias mas altas, el indicador méas analizado es
la prevalencia de consumo en el Ultimo mes (consumo actual) y para las ilicitas, las prevalencias de

consumo en el Gltimo afio (consumo reciente).

De esta forma, se encuentra que: EI porcentaje de personas que recurrieron por o menos una vez en la
vida al empleo de sustancias ilicitas como marihuana, bazuco, éxtasis o heroina, paso de 8,6% en el
afio 2008 a 12,17% en el 2013. Un estudio similar, focalizado en estudiantes universitarios, indica que
el consumo de marihuana alguna vez en la vida, paso6 de 11,21% en el afio 2009 a 15,01% en el 2012.
(2015, 19)

El Consumo de sustancias legales como el tabaco y el alcohol se extiende a todo el territorio nacional.
Aunque el consumo de alcohol se mantiene estable, cerca de la mitad de la poblacion utiliza, con
alguna frecuencia, esta sustancia. Llama la atencién el consumo a tempranas edades pese a la
prohibicion de la venta a menores de edad. Estas graficas muestran un incremento del consumo de

alcohol mientras que reflejan una disminucion significativa en el consumo de tabaco.

Figura 4.3 Uso de alcohol y tabaco comparativo periodo 2008.- 2013.
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El consumo de drogas ilicitas esta creciendo en el pais no solo porque mas personas las consumen sino

porque el mercado de sustancias es cada vez mas amplio y diverso. El Estudio Nacional de Consumo

de Sustancias Psicoactivas de 2013, destacé el aumento significativo en el uso de cualquier sustancia

ilicita (marihuana, cocaina, bazuco, éxtasis o heroina), tanto en la prevalencia de uso alguna vez en la

vida de 8,8% en el 2008 a 12,2% en el 2013, como en uso durante el Gltimo afio de 2,6% a 3,6%. Se

estima que alrededor de tres millones de personas han consumido drogas ilicitas alguna vez en su vida.

Figura 4.4 Uso de alcohol y tabaco comparativo periodo 2008.- 2013.
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De la aproximacion al andlisis de los estudios nacionales es de destacar el logro en cuanto a

unificacion de metodologia y la propuesta de medicién periddica para medir los impactos, sin

embargo para estudios posteriores es necesario hacer una revision del nivel de crecimiento de
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las cifras de consumo, con el fin de identificar si existe 0 no un patron de crecimiento en los 5
afios y emplearlo como punto de anélisis para determinar los impactos de las intervenciones
en los ejes de politica, es decir que al conocer los patrones de crecimiento quinquenales se
descarta la posibilidad de interpretar un crecimiento causado por causas diferentes al aumento

del consumo de sustancias.

Este panorama instrumental de la politica se revela el funcionamiento del pais en torno a la
materializacion de las politicas publicas en el ambito territorial, que si bien cuenta con
autonomia para elegir sus representantes y ejercer algunas de sus funciones administrativas,
como resultado de los procesos de descentralizacion. También se enfrenta a muchas
restricciones dada la determinacion central de las acciones para las politicas publicas, lo cual
condiciona entre otras cosas la asignacion de recursos para la gestion de planes
departamentales. No obstante, Narifio cuenta con recursos provenientes de regalias y
presupuestos estandarizados por ley para el sector salud, que son invertidos a nivel
departamental conforme a la planeacion resultante del proceso de priorizacion, en el cual se
supone hay una participacion no gubernamental. En Colombia no solo por el desconocimiento
de herramientas para participar, sino por intermitencia de las propias organizaciones en la
asistencia a escenarios de deliberacion la participacion de la sociedad civil y los colectivos es

muy baja.

Estas particularidades contribuyen a que el departamento de Narifio en la implementacion de
la politica quede sujeto a estrategias creadas desde el centro, como por ejemplo el Sistema de
Gestion Estratégico que se desarrolla en el territorio con baja capacidad de auto gestionar
recursos, con dificultades de darle continuidad a las iniciativas en el tiempo y con mediana
desconexion de las agendas locales que priorizan y adelantan otros procesos politicos. De ahi
que la gobernacion con el fin de cumplir con las exigencias nacionales impulsa la gestion del
Instituto Departamental de Salud para que lidere acciones a través de espacios de articulacion
mediante la conformacion del Comité Departamental de reduccion del consumo de drogas, el
consejo seccional de estupefacientes, alcaldes municipales y redes de atencién a personas en
situacion de consumo, académicas, organizadas por sectores y sociedad civil, formalizadas

mediante ordenanzas que respaldan las acciones emprendidas desde el liderazgo del IDSN.

La ejecucion real se complejiza cuando cada programa o cada politica social comienza a citar
a los mismos funcionarios y a la mismas entidades gubernamentales y no gubernamentales a

sus reuniones, pues debido a la interdependencia y a la transversalidad de las probleméticas,
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dependencias o actores participan de gran cantidad de reuniones que por sus multiples
ocupaciones muchas veces no pueden atender. Inclusive las instituciones priorizan de acuerdo
a sus intereses la asistencia a dichas reuniones, lo cual tiene un impacto en las acciones y en la

forma de construir participativamente los planes departamentales. (Vélez 2007,118).

En la esfera relacional de los gobiernos locales lo interpersonal adquiere relevancia ya que las
practicas participativas en momentos de decision van de los intereses publicos a los intereses
politicos que buscan favorecerse a través de alianzas entre personas con cargos influyentes en
los que su relacion con el Estado o con la sociedad civil los convierte en fichas clave para
posicionar la capacidad administrativa o legitimar la postura de un actor o sector en las

decisiones.

Para este fin Bressers & O’Toole (1998) definieron las redes de politica como sistemas
sociales en el que los actores desarrollan patrones relativamente duraderos de interaccion y
comunicacion dirigida a los problemas de politica o programas politicos. Se enfoca en los
patrones observables entre dos grupos: la coalicion de gobierno y el grupo objetivo

(organizaciones individuales fuertes y/u organizaciones representativas con sus aliados).

4.4 ¢Los instrumentos decididos permiten o no la adaptar la politica al @ambito
local?

La complejidad de decidir instrumentos para implementar la politica radica en la prevalencia
de lo nacional sobre lo local, dado que Unicamente el gobierno de Colombia, el Consejo
Nacional de Estupefacientes y los ministerios de la proteccion social y de justicia, tienen la
capacidad técnica, normativa y de recursos para poder posicionar ideas que se materialicen en
el contenido de la politica nacional para la reduccién del consumo de drogas. Esta realidad
ademas de fijar lineamientos verticales para establecer cursos de accién y otorgar recursos,
hace que los actores locales representados por la gobernacion de Narifio, el consejo seccional
de estupefacientes, el instituto departamental de salud de Narifio y el comité departamental de
drogas, participen de las decisiones para instrumentar la implementacion local de manera
limitada, pues la funcion que se les ha dado es especifica, son los encargados de coordinar y
gestionar acciones para darle viabilidad en el territorio a los instrumentos decididos en sus

mas grandes lineas en lo nacional.

Los tipos de redes también asumen caracteristicas que favorecen esta asimetria, ya que se

configuran contextos en funcion de los recursos, la legitimidad y el estatus organizacional de
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cada una de las instituciones del Estado, dejando poco espacio para los grupos emergentes de
la sociedad civil. De esta forma las redes del departamento de Narifio quedan limitadas en su
capacidad de adaptar la PNRCSPA a la realidad local. Por lo tanto, las estructuras de poder
representadas por la forma de organizacion del Estado Colombiano, los avances y falencias en
el proceso de descentralizacion de las politicas, el caracter imperativo del sistema de salud, la
financiacion, la capacidad para formular y respaldar normativamente politicas publicas y la
capacidad técnica y operativa, devienen en posiciones de dominacién que impiden que se

trabaje de forma alternativa a lo considerado en un nivel ejecutivo.

Este proceso investigativo revela una relacion directa entre capacidad de decision de
instrumentos para implementacion en lo local y capacidad de adaptacion de la politica al
territorio, pues si bien la evidencia recolectada muestra que la autonomia de Narifio para hacer
politica publica es limitada, también da cuenta de las razones para que esto suceda. Entre las
razones que emergen puedo enumerar las dificultades para sistematizar experiencias, la
relevancia del tema en la agenda politica regional, la financiacion y las dificultades para medir
los impactos de las acciones, de ahi que los aprendizajes muchas veces se quedan en actores y
no en las instituciones, repitiendo estrategias que se habian probado como poco funcionales o
invirtiendo recursos en prioridades que ya se habian descartado. También estan las
trayectorias institucionales y la capacidad técnica que al tener rotacion de operadores hace que
las experiencias no avancen como procesos sino como acciones. La dependencia econémica
del nivel central pese al flujo de dinero resultado de las regalias. La escasa experiencia en
disefio de programas locales y los limitados alcances de una ordenanza departamental
comparado con un decreto o ley nacional. Planteadas estas razones la hipétesis se sostiene
puesto que, a una mayor fortaleza para decidir en lo local, se generaria una mayor capacidad
de adaptacion de la politica al territorio, a sus necesidades, prioridades, recursos, patrones
culturales, programas antecedentes y trayectorias institucionales.

En conclusién, como afirman Linder y Peters, para estudiar la complejidad de la decision de
instrumentos para implementar una politica publica en el ambito local, es necesario
profundizar en la naturaleza de los instrumentos, la naturaleza del problema, las experiencias
pasadas de los gobiernos al tratar con problemas iguales o similares, la preferencia subjetiva
de los tomadores de decision y la reaccion probable de los grupos afectados. De ahi que
emergen dos grandes variables por tomar en cuenta: la capacidad de planificacion de los

Estados o su habilidad organizacional para incidir sobre los actores sociales mediante
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normatividad propio de la perspectiva top down , y la complejidad del subsistema de politica
especialmente el nimero y tipo de actores con que los Estados deben tratar, es decir el
caracter adaptativo de las politicas propio de la perspectiva bottom up, que se consolidan en la
sintesis de las dos perspectivas al hacer una lectura desde las interacciones entre actores en

escenarios de implementacion multi actor y de redes.
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Conclusiones.

La naturaleza de las decisiones publicas se ve influenciada por el estilo de implementacion
que se elija en el momento del disefio de la politica. La PNRCSPA si bien se formula bajo los
principios de horizontalidad, co-gestion y participacion que implican dialogos nacionales para
reconocer los contextos departamentales e identificar propuestas de trabajo (bottom up), se
instrumenta en gran medida con control desde lo central y bajo unas ideas fuerza previamente
estandarizadas en instrumentos nacionales (top down). Como resultado para la
implementacion en Narifio las decisiones son tomadas en instancias institucionalizadas, con
prevalencia del eje de oferta sobre el de demanda y con limitadas posibilidades de adaptar o
crear instrumentos en lo local, que sean capaces de equipararse en su funcionalidad y en su

estatus con lo nacionales.

El enfoque de redes no solo se presenta como un marco conceptual que pretende describir la
complejidad de los procesos decisionales, sino que también se desarrolla como una
herramienta analitica Gtil para el estudio de la implementacién, puesto que da elementos para
comprender como las relaciones entre el Estado y la sociedad se estructuran en torno a las
ideas que permean lo institucional y desde ahi ejercen poder en la toma de decisiones para

obtener determinados resultados de politica.

El anélisis de redes permitié un abordaje cualitativo y cuantitativo para explicar como la
estructura relacional nacional y local influye en la toma de decisiones para implementar la
PNRCSPA. En el analisis cualitativo se logro reconstruir el contexto histérico, reconocer los
actores y las ideas e identificar mecanismos para implementar y cuantitativamente el analisis
de grafos permitio interpretar los gafos y determinar sus caracteristicas desde medidas que
revelan liderazgos, capacidad de influencia, alianzas y en este caso actores con capacidad de

influir en procesos decisionales.

Si bien el andlisis de redes desde el modelo hibrido y el analisis de grafos revela actores,
instrumento, ideas involucradas y roles, el proceso decisional del cual resultan los
instrumentos para implementar la politica, quedan superficialmente abordados. En
consecuencia, el embudo de movilizacion propuesto por Knoke complementa los métodos
anteriores al ocuparse especificamente de la forma en que los actores participan de una
decision publica al abordar el proceso gradual en el que personas y grupos permanecen o

quedan fuera de las decisiones en funcion de los recursos y el poder politico.
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Colombia en su politica de drogas adopta tratados internacionales que se generan en dos redes
de pensamiento diferentes: reduccion de la oferta y reduccién de la demanda, que al
adentrarse en el pais lo dividen en dos frentes que trabajo con recursos y objetivos diferentes
capaces de transformar el contexto relacional nacional para favorecer la ejecucion de acciones en
funcidn a los intereses de cada una de las redes de respaldo, condicionando el disefio de la politica.

La PNRCSPA se pensé implementarse desde una perspectiva hibrida donde lo nacional representado
en el Ministerio de la Proteccion tendria la funcion de brindar asistencia técnica al nivel departamental
y lo local representado por las gobernaciones tendria la capacidad de participar ampliamente para
llegar a consensos sobre las prioridades y las formas en las que se va a intervenir. El ministerio
mediante el Sistema de Gestidn estratégica brinda una herramienta metodoldgica para llevar la politica
a las realidades departamentales lo cual aseguraria una construccion ascendente de la politica, sin
embargo los instrumentos normativos, presupuestales y las lineas de accion estan determinadas desde
el nivel central, limitando las iniciativas que surgen desde lo departamental que tienen ejecuciones que
se interrumpen por falta de recursos o por la planeacién de las acciones en periodos de tiempo cortos

gue desconocen los ritmos del trabajo comunitario y social.

Entre las particularidades del entramado relacional del departamento esta el hecho de que la
instancia de decision politica se encuentra al interior de la Gobernacidn y del Consejo
Seccional de Estupefacientes que acttia como reflejo local de la Direccion Nacional de
Estupefacientes y el Ministerio de justicia; que si bien estas instituciones estan delegadas
para el eje de control de la oferta, sus recursos y fuerza politica la posicionan como instancia
de deliberacion local en oferta y demanda, delegando al Instituto departamental de Salud,

competencias para ejecutar acciones o programas de reduccion de la demanda.

La seleccion de los instrumentos de la politica en el proceso de implementacion de la misma,
implica generalmente la eleccion de estos por parte de la organizacion de aplicacion (distintos
niveles de gobierno), sin embargo, la PNRCSPA como instrumento se decide en el nivel
nacional mientras que en el nivel local se deciden Unicamente acciones para ejecutarla.

Este panorama instrumental de la politica revela el funcionamiento del pais en torno a la
materializacion de las politicas publicas en el ambito territorial, pues si bien los
departamentos cuentan con autonomia para elegir sus representantes y ejercer algunas de sus
funciones administrativas como resultado de los procesos de descentralizacion; También se
enfrenta a muchas restricciones dada la determinacion central de las acciones, lo cual
condiciona entre otras cosas la asignacion de recursos para la gestion de planes

departamentales.
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Los instrumentos elegidos para implementar la PNRCSPA en Narifio incrementan las
acciones y programas en los ejes de promocién de la salud, mitigacion /superacion y
capacidad de respuesta; sin embargo, los estudios nacionales de consumo 2008 y 2013 revelan
un incremento en el consumo de sustancias ilegales, de ahi que en adelante seria de mucha
utilidad hacer seguimiento al tercer estudio del 2018 para poder evaluar los impactos de las
intervenciones y explicar con mayor precision las cifras presentadas como “aumento de

consumo”’
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Anexo |

Plan de accion departamental para la reduccion del consumo de drogas.

RESULTADOS ESTRATEGIA ACTIVIDAD RESPONSAB
ESPERADOS LES
Se habran implementado Sensibilizacion frente a la Desarrollo de talleres, charlas CAD IPS
estrategias de prevenciéony | problemética de consumo de SPA'y educativas y formativas, FUNDACION
mitigacion frente al sus posibles riesgos vy alternativas de | conferencias, eventos u otras HACIA UNA
consumo de alcohol, tabaco | uso adecuado de tiempo libre. estrategias de sensibilizacion y NUEVA
y SPA en nifios, jovenes, divulgacion. VIDA
adolescentes y adultos. Concientizacion en Marchas. Campafias, CAD IPS
lugares, tiendas y/o expendios de actividades psicoeducativas. FUNDACION
tabaco y Licor, sefio de un modelo de HACIA UNA
comunicacion de alto impacto que NUEVA
involucre su responsabilidad en la VIDA
exigencia del cumplimiento de la ley.
Sensibilizacion a nifios, Desarrollo de talleres, FISCALIA

nifias, adolescentes, jévenes y adultos

charlas, conferencias, eventos u otras

Coordinacién

en la temdtica del consumo de estrategias de sensibilizacion y Programa
sustancias psicoactivas y divulgacién. Futuro
problemaéticas legales. Colombia.
Proyecto Implementacién de la IDSN
"CONSTRUYENDO MI FUTURQO" | Estrategia en municipios piloto, del
en prevencion de problematicas como | departamento de Narifio.
el consumo de SPA entre otras.
Campafia a través de medios masivos | Disefio, ejecucion, difusion y Equipo de
de comunicacién y medios seguimiento del plan de medios 2013. | Comunicacion
institucionales IDSN Dos referencias de pauta radial y/o esy
spot televisivo frente a al consumo de | Movilizacién
alcohol, tabaco y SPA en nifios, Social IDSN

jovenes y adultos.
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Estrategia institucional

para prevencion y mitigacion del
consumo de alcohol, tabaco y SPA en
nifios(as), adolescentes, jovenes y
adultos en los 24 municipios donde
hace presencia ASMET SALUD en

Estrategia disefiada e

incluida en el plan de medios
institucional

En el plan de capacitacién a Ligas de
usuarios

Coordinacioén con actores

ASMET
SALUD.
Milena
Rodriguez.
Coordinadora
GRS

el departamento de Narifio. municipales (IPS, DLS) para generar | Departamental
estrategias interinstitucionales en . Mariori
cada municipio. Talleres con Galindez. Tec.
colaboradores de la sede I GRS
departamental Narifio sobre Departamental
prevencion consumo de SPA
Implementacién de la Talleres pedagdgicos, 3 CAD (EL
estrategia Saber beber, saber vivir. 2. | sesiones de 45 minutos cada una. 2. SHADAI)
seminarios taller dirigidos a Promover IDSN.
funcionarios de alcaldias, cAmaras de | con camara de comercio y Alcaldias. Min
comercio y altos funcionarios para alcaldia municipal la generacion de proteccion
lograr sensibilizarlos frente a la acciones de prevencion de no Venta
prevencion de la venta de alcohol a de alcohol a menores de edad
menores de edad
Se habran implementado Estrategia PACTOS POR LA VIDA: | Talleres ludicos. 3 CAD (EL
estrategias de prevenciéony | Saber vivir, saber beber, consumo Sesiones de 35 minutos cada una por | SHADALI)).
mitigacion frente al seguro. grupo de 30 personas. 2. para nifios 2 | IDSN.
consumo de alcohol, tabaco | 2. Para nifios y nifias se realizaran sesiones de 30 minutos. Alcaldias.
y SPA en nifios, jovenes, y | actividades ladicas para expresion de Ministerio de

adultos. sentimientos y emociones la proteccion
(Saber expresar Saber Vivir). social y salud.

Se habran implementado Convertir a Narifio en un Desarrollo de talleres, SECRETARI

estrategias de prevencion verdadero TERRITORIO DE charlas, conferencias, eventos teérico | A DE

frente al consumo de JUEGO, promoviendo e impulsando | practicos y ltdicos. Divulgacion de la | RECREACIO

alcohol, tabaco y SPA en la préctica de actividades ludicas, Ley 724 de diciembre de 2001 ydela | NY

nifios, adolescentes, recreativas, fisicasy culturales para | politica de atencién integral a la DEPORTE y

jovenes, adultos y adultos la promocion de habitos y estilos de primera infancia. aliados

mayores a traveés del
deporte, la recreacion, la
actividad fisica y el
aprovechamiento del

tiempo libre

vida saludable.

Implementacidn y ejecucion

del programa como Politica Publica,
con enfoque de inclusion social,
mediante la promocion, y ejecucion
de procesos deportivos que

contribuyan a la formacion integral

Ejecucidn y participacién

de las diferentes fases del programa
(intramural, municipal zonal y final
departamental, regional nacional,
final nacional y participacion

internacional)

estratégicos
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de los nifios, nifias, adolescentes y

jévenes

Programa como estrategia

para crear espacios para la
confraternidad, la tolerancia y las
competencias ciudadanas entre los
adolescentes jovenes narifienses, a

través del campismo.

Ejecucidn del programa
en sus diferentes fases (municipal,

departamental y nacional)

Programa como estrategia para
sensibilizar a la comunidad sobre la
importancia de la actividad fisica
regular para la salud, asociadas a
alimentacion balanceada, para reducir
enfermedades cronicas no

transmisibles y el consumo de spa

Implementacién,
ejecucion y evaluacién del programa

en los municipios focalizados

Programa" Nuevo

Comienzo" Otro Motivo para Vivir;
donde

nuestros adultos mayores ponen en
escena sus saberes, conocimientos,
emociones y sentimientos e inter

actlian con las otras culturas

Programa municipal,

departamental para seleccionar a
nuestras personas mayores al
encuentro nacional a realizarse en el

Archipiélago de San Andrés Islas

SECRETARI
A DE
RECREACIO
NY
DEPORTE y
aliados

estratégicos

Incluir en el programa

Realizar actividades

Psicopedagoga

para el desarrollo humano del ICBF psicoeducativas Eliana
aspectos relacionados con el consumo | orientadas a la promocién de estilos Portillo
y prevencién de SPA dirigido a los de vida saludable, proyecto de vida, Enf. Carlos
nifios institucionalizados en este autoestima y promocion de conductas | Villota.
hospital en calidad de proteccion. no compatibles con el consumo de HOSPITAL
SPA.. PERPETUO
SOCORRO
Se habran promovido y Se realizan actividades ladicas Campeonatos, microfutbol, voleibol, | CAD IPS
estaran disponibles ofertas | recreativas e integrativas dirigidas juegos de mesa, bingo. FUNDACION
ladico culturales, hacia los usuarios del CAD y la HACIA UNA
pedagdgicas, tecnolégicas, | poblacion del municipio. NUEVA
deportivas y sociales para VIDA
nifios(as), adolescente del Se pone el proyecto Talleres en cinco areas FUNDACION
Departamento. ludoteca Madre basado en el funcionan en horarios ZUMA
desarrollo de talleres artisticos, complementarios. HOLISTICA

culturales y encuentros deportivos.
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1.4 Se habran actualizado | Se aporta en la Reuniones periddicas CAD IPS
y apoyado los planes construccién y ejecucion del plan para la elaboracién del plan FUNDACION
municipales de reduccidn Municipal para la reduccion y HACIA UNA
al Consumo de atencion del consumo de SPA. NUEVA
Sustancias psicoactivas. VIDA
Seguimiento a la Visitas de Inspeccién y IDSN
implementacidn, actualizacion y vigilancia través de Lista de Chequeo | (SALUD
avance en la formulacion y desarrollo | y Asistencia Técnica a los 64 MENTAL)
del Planes de reducci6n de consumo. | Municipios del Dpto.
Se habran Sensibilizacion frente a la Desarrollo de talleres, CAD IPS
implementado estrategias problematica de consumo de SPA 'y charlas educativas y formativas, CAD IPS
preventivas y de sus posibles riesgos y alternativas de | conferencias, eventos y estrategias de | FUNDACION
mitigacion al consumo, uso adecuado de tiempo libre. sensibilizacién y divulgacion. HACIA UNA
para nifios(as) y jovenes en NUEVA
las IE VIDA
Formacion Recurso Ejecucién Diplomado en Formacion defensoria del
Humano de Derechos Sexuales y puebloNar
Reproductivos con énfasis en Promocion y
Prevencién al Consumo de sustancias | Divulgacion
Psicoactivas de DDHH
Alianza con Instituciones Puesta en marcha del FUNDACION
educativas para implementar el tema | proyecto "ludoteca ZUMA
como prioridad formativa Madre" HOLISTICA
Institucion
Educativa
Formacion de lideres Talleres formativos, FUNDACION
Educativos multiplicadores encuentros juveniles, talleres para el GESTAR
crecimiento personal. FUTURO
Vincular nifios y nifias en Programa DARE, en sus POLICIA
las estrategias aprende jugando, tres etapas en nifios y nifias NACIONA.
educar y escolarizados de la instituciones Grupo
prevenir y toma el control de tu vida. | educativas del departamento de DARE

Narifio
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Se contara con

Inspeccion, Vigilancia y

Visitas de Inspeccion y

Salud Mental

agentes de salud mental, Asistencia Técnica a DLS, ESE e IPS | vigilancia mediante Lista de Chequeo | del IDSN.

personal de las DLS, ESE, | habilitadas en servicio de Psicologia | y Asistencia Técnica a los 64

y otros actores municipales | del Departamento. Municipios del Dpto. de Narifio, en la

capacitados para la implementacion del Modelo de Salud

identificacion y evaluacion Mental.

temprana del riesgo de

consumo, y canalizacion.

Las ofertas de atencion del | Alianza estratégica. Socializacién de metodologia y ICBF,

ICBF estara integrada al puesta en marcha de Talleres FUNDACION

sistema de atencion a SPA ZUMA
RESULTADOS ESTRATEGIA ACTIVIDAD RESPONSAB

ESPERADOS LES

Se contara con zonas de Gestion a nivel nacional e Proyectos presentados a diferentes UNIVERSID

orientacion ZOE, ZOU y internacional de recursos para la instituciones publicas y privadas a AD DE

CENTROS DE ESCUCHA | consolidacion de comunidades nivel nacional e internacional NARINO

para para la identificacion,
orientacion inicial y
canalizacién de

consumidores.

protectoras en instituciones

educativas del Departamento

Gestion de la propuesta
para la implementacion de las zonas
de

orientacion escolar a nivel municipal

Experiencia piloto inicial

en el municipio de Pasto con las
zonas de orientacion escolar ,
realizada por ARCA DE NOE

Instituciones
Educativas-
IDSN-

Secretaria de

y Educacion
departamental municipal y
departamental
-ARCA
En la Unidad de Préctica Consolidacién de una ZOE Departamento
profesional del Departamento de con la vinculacion de docentes, de
Psicologia, se desarrollan procesos estudiantes y padres de familia, Psicologia,
orientados a la conformacion de una apoyados por la estrategia proyecto UNIVERSID
ZOE con la vinculacidon de docentes, | de vida familiar. AD DE
estudiantes y padres de familia. NARINO
Gestion a nivel Presentacion y evaluacion IDSN-
departamental y municipal en el de la experiencia y avances de los Alcaldia
montaje de centros de escucha en la centros de escucha y las zonas de ARCA
ciudad de Pasto y otros municipios orientacion escolar en el municipio Comité Dtal y
identificados Mpal
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Se contara con zonas de
orientacion ZOE, ZOU y
CENTROS DE ESCUCHA
para la identificacion,
orientacion inicial y
canalizacion de

consumidores.

Gestion a nivel departamental y Presentacion y evaluacion de la IDSN-
municipal en el montaje de centros de | experiencia y avances de los centros | Alcaldia de
escucha en la ciudad de Pasto y otros | de escucha y las zonas de orientacién | Pasto- ARCA
municipios identificados escolar en el municipio Comité Dtal y
Mpal
Capacitacion en Asistencia Técnica a los EQUIPO
aplicacion de tamizaje profesionales, Linea de base en Salud | SALUD
ASSIST, para Mental, Matriz de resultados de MENTAL
identificacion, orientacion Tamizaje analizada. IDSN
y canalizacién de consumidores.-
1. Sensibilizacion e Montar y poner en Universidad

informacion
2. Diagndsticos comunitarios e

funcionamiento la ZOU en las

Ejecutora del

identificacion de redes. universidades con sede en el Proyecto.(

2 (?(I)Ir?:ci;:rfnacién de red municipio de Pasto y SENA UMARIANA)
CLP. contempladas en el proyecto. - IDSN

5. Lanzamiento ZOU

6. formacién y capacitacion

7.  sistematizacién

Sistematizacién de la Compilacion de los Grupo de

experiencia surgida a través de los

procesos, estrategias y actividades

Investigacién

procesos generados con la desarrolladas en los municipios Psicologia y
implementacion del Modelo de intervenidos Salud de la
Atencidn Integral al Consumidor de directamente asi como en UNIVERSID
SPA durante los afios los 48 municipios capacitados en el AD DE
2011y 2012 afio NARINO
2012
Se contara con la Se consolidard una Comunidad 1. Sensibilizacion de la UDE NAR
capacidad técnica en las protectora con la vinculacion de Comunidad Universitaria. Bienestar

oficinas de bienestar de las
universidades y
coordinacién de disciplina
de los colegios para la
intervencion ambulatoria
de los consumidores y sus

familias.

agentes primarios y secundarios de la
Universidad de Narifio a quienes se
les proveera de herramientas técnicas
que posibiliten el desarrollo de
acciones de promocioén de la salud,
prevencion y mitigacion del consumo

de spa

2. Evaluacion de la problemética
en el contexto.

3. Conformacion de una
comunidad protectora con la
vinculacion de agentes primarios y
secundarios.

4. Formacién y capacitacion

en aspectos relevantes del consumo
de spa.

5. Creacion de una ruta de
atencion interna.

6. Articulacion interinstitucional

Universitario
con apoyo del
Departamento

de Psicologia
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Desarrollo de

competencias para

1. realizar Tamizajes en drogas,
Entrevista Motivacional, concejo
breve, intervenciones breves para
consumo de SPA, psi coeducacion.
2. Realizar tratamientos breves
desde Bienestar Universitario en
articulacion con los centros de
atencion psicoldgica o el que haga

sus veces en cada universidad.

Desarrollo de 7 jornadas
entrenamiento dirigidas a los agentes
comunitarios en salud mental, en los
aspectos relevantes del problema del
consumo de SPA, identificacion y el
manejo de los casos (tamizaje,
consejeria breve, seguimiento,
canalizacion), rutas de atencion y
rehabilitacion basada en comunidad,

con duracién de 8 horas c/u.

UMARIANA
Bienestar

universitario

Se habra incorporado o
articulado un componente
de atencidon ambulatoria a
los consumidores en los
programas de Servicios
Amigables, de Jovenesy

otros programas sociales.

Garantizar durante las visitas
ylo acompafiamiento a IPS
priorizadas acompafiamiento técnico
en servicios amigables para
jovenes que incluya articulacion

con componentes de atencién

Realizar visitas y /o acompafiamiento
técnico a IPS priorizadas en servicios

amigables para jovenes

ASMET
SALUD..
Coordinacion
Salud Mental.
Oficina SSR y

area de

ambulatoria a Aseguramient
consumidores. o IDSN.
Capacitar a los Servicios Utilizacion del tamizaje Salud
Amigables para adolescentes y ASSIST con el fin de permitir la Sexual y

Jovenes en el diligenciamiento y

atencion oportuna al consumo de

Reproductiva

utilizacion del tamizaje ASSIST, la sustancias psicoactivas. - Salud
intervencion breve y la canalizacion Mental- IDSN
de casos.

Talleres zonales para Profesionales de los SSAAJ Salud
capacitar a medicos, enfermeras, apoyando en la intervencién breve en | Sexual y

psicologos en intervencion breve en

el componente de SPA

Reproductiva

el marco del consumo de los SPA - Salud
Mental- IDSN

Se contara con la 1. Definir herramienta Definir ~ herramienta  de ASMET
capacidad técnica en las unificada de evaluacion. evaluacion por parte del IDSN. SALUD

ESE para la intervencion 2. Plan de evaluacion Desarrollar plan de evaluacion Integrantes
ambulatoria de los coordinado al servicio de conjunto con IDSN y otras EPS que | comité
consumidores y sus urgencias para atencion de permitan cubrimiento global del prevencion
familias. intoxicacion aguda por SPA. departamento y por niveles de lared | consumo

prestadora.
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1. Ampliar la cobertura de
implementacion y operatividad del
Modelo de Salud Mental en el
departamento

2. Seguimiento a la aplicacién de
protocolo de atencidn al consumidor
de SPA

3.Seguimiento a la operatividad de la
Ruta de Atencion al consumidor de
SPA

Visitas de Inspeccion y vigilancia
mediante Lista de Chequeo y
Asistencia Técnica a los 64
Municipios del Dpto. de

Narifio.

Salud Mental
IDSN,

Contratar con IPS con
servicios habilitados que garanticen
una atencion oportuna y de calidad a

consumidores.

Solicitar a IDS BD red

prestadora de servicios de salud para
consumidores debidamente
habilitada.

2. Contratar red de

servicios suficiente integral e
integrada para atencion a

consumidores.

ASMET
SALUD.

Red Servicios.
Coordinacion
Salud Mental
IDSN
Aseguramient

0. Integrantes

comité
prevencion
Inspeccion y Vigilancia a Contratos con ESE e IPS Salud Mental,
EPS e IPS habilitadas (CAD, Hospitales Calidad y
Mentales de Pasto) para la atencién Aseguramient
contemplada en el acuerdo 029 de o0 del IDSN,
2011. DLS
Se contara con la Ampliacion de cupos, formacion a Atencidn integral de las conductas FUNDACION
capacidad instalada para familias, atencion a nifios, nifias adictivas a través del modelo de SOCIAL
atender las urgencias adolescentes y jovenes. atencion eco sistémico. GESTAR
derivadas de la FUTURO
intoxicacion aguda por Intervencion con HOSPITALIZACION en tres CAD IPS
SPA, de acuerdo con la pacientes en hospitalizacion, de fases (Ingreso, tratamiento y egreso) FUNDACION
complejidad del caso en forma cerrada y semicerrada. por Psiquiatra, psicélogo HACIA UNA
todo el Departamento. y terapeuta ocupacional. NUEVA
VIDA
Determinar mediante Atenci6n a Pacientes con CAD IPS
valoracién por problema de consumo. FUNDACION
especialista en psiquiatria la HACIA UNA
necesidad de ingreso a tratamiento NUEVA
bajo modelo Comunidad Terapéutica. VIDA
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Dar a conocer a la Canalizar usuarios desde EQUIPO

comunidad las ofertas de la Ips el centro de escucha par al atencion INTERDISCI

ARCA DE NOE para la atencién al en centros ambulatorios, centro diay | PLINARIO

consumidor y la forma de acceder a comunidad residencial ARCA DE

sus servicios .Gestionar la remision gue ARCA DE NOE oferta. NOE

de pacientes de EPS con

procedimientos cubiertos en el POS

1. Definir herramienta Definir herramienta de ASMET

unificada de evaluacion. evaluacion por parte del IDSN. SALUD

2. Plan de evaluacién coordinado al Desarrollar plan de evaluacién Milena

servicio de urgencias para atencion conjunto con IDSN y otras EPS que Rodriguez..

de intoxicacién aguda por SPA. 3. permitan cubrimiento global del Integrantes

Informe departamental. departamento y por niveles de la red comité
prestadora. prevencion

consumo

Intervencion con pacientes en HOSPITALIZACION en tres fases HOSPITAL

hospitalizacion, de forma semi- (Desintoxicacién, Deshabituacion, SAN

ambulatoria o ambulatoriamente. Resocializacion). Intervencion semi- | RAFAEL
ambulatoria (hospital dia. forma Equipo

ambulatoria como seguimiento o en
tratamiento por consulta externa (por

Psiquiatra, psicélogo)

terapéutico.

Brindar atencion inicial de Atencién de urgencias y Psiquiatria
urgencias y hospitalizacion en fase hospitalizacion en psiquiatria de HOSPITAL
aguda de pacientes con comorbilidad | patologia dual. Atencion de estados PERPETUO
asociada al consumo de SPA de agitacion psicomotora, brote SOCORRO
psicético asociado al consumo de
SPA.
Se gestionard la existencia | Valoracién integral del Fase de desintoxicacion CAD IPS
de servicios de paciente, por psiquiatria, proceso de rehabilitacion FUNDACION
desintoxicacién de psicologia, terapia ocupacional, HACIA UNA
consumidores para cubrir | Tratamiento de sindrome de NUEVA
las necesidades para todo abstinencia, evaluacion psicosocial y VIDA
el Departamento. fisica.
Valoracion integral del Fase de desintoxicacion HOSPITAL
paciente, por psiquiatria, proceso de rehabilitacion SAN
psicologia, terapia ocupacional, RAFAEL

medicina general, nutricidn.

Tratamiento de sindrome de
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abstinencia, evaluacion psicosocial y

fisica.
Se contara con servicios de | Uso de técnicas psicoterapéuticas, Deshabituacion mediante proceso de | CAD IPS
deshabituacion de ocupacionales y tratamiento rehabilitacion FUNDACION
consumidores de corta 'y farmacolégico para restaurar las HACIA UNA
mediana estancia para condiciones fisicas, psicologicas, NUEVA
cubrir las necesidades de familiares y sociales del paciente con VIDA
todo el Departamento el objetivo

de construir un estilo de vida libre

de sustancias psicoactivas.

Uso de técnicas Fase de deshabituacién HOSPITAL

psicoterapéuticas, ocupacionales y proceso de rehabilitacion SAN

tratamiento farmacol6gico para RAFAEL

restaurar las condiciones fisicas,

psicolégicas, familiares y sociales

del paciente con el objetivo

de construir un estilo de vida libre

de sustancias psicoactivas.

Involucrar al hospital a la Orientacion a unidades de HOSPITAL

red de atencion orientando a los rehabilitacion de pacientes que PERPETUO

pacientes con alta hacia los servicios | finalicen la atencién intrahospitalaria | SOCORRO

CAD Trabajo

Social
3.4 Se documentara e Supervision y seguimiento interno Trabajo interinstitucional para la CAD IPS
implementara un protocolo | hacia el cumplimiento del protocolo construccién de la documentacion FUNDACION
para la atencién del articulada y administradora de la HACIA UNA
consumidor de SPA, que red de servicio para consumidores NUEVA
sirva de articulador y VIDA
administrador de la red Protocolo para la Visitas de Inspeccién y IDSN. Salud
integrada e integral de atencion del consumidor de SPA vigilancia mediante Lista de Chequeo | Mental
servicios para y Asistencia Técnica a los 64
consumidores. Municipios del Dpto. de Narifio.
Visitas de municipios

Llevar a cabo protocolos Seguir protocolos de HOSPITAL

de intervencion de pacientes con intervencion para unidad de SAN

diagndsticos relacionados con el adicciones tanto en Psiquiatria, RAFAEL

consumo de SPA desarrollados por el
equipo terapéutico del programa de

adicciones.

psicologia, Terapia Ocupacional,
Enfermeria, Medicina general y

nutricion.
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Participar de las Trabajo interinstitucional Representante
reuniones de construccion del para la construccion de la Comité
protocolo documentacidn articuladora y SPA
administradora de la red de servicio HOSOPITAL
para consumidores PERPETUO
SOCORRO
Se habra definido una Desarrollo de iniciativas socio- Fortalecer el centro de escucha arca ARCA DE
alternativa para soportar productivas como estrategia de de Noé y fortalecer hacia la NOE
las necesidades sociales de | reduccion del dafio en poblacion sostenibilidad de la empresa
los consumidores adolescentes y joven con consumo productiva montada en la fase dos del
incluyendo habitacion, problematico y problematicas afines. | proyecto y Adolescentes, jovenes y
seguridad alimentaria, Fortalecimiento de los ambientes sus familias vinculados en proceso de
educacion e integracion a protectores que contribuyan a mejorar | seguimiento de intervencion
actividades productivas, en | los niveles de vida de quienes sufren | terapéutica y seguimiento psicosocial.
el marco de un programa graves problemas a causa del
de integracion social del consumo de sustancias psicoactivas y
consumidor desde lo probleméticas afines en el barrio
normativo y competencias | Villanueva y San Albano de la
institucionales. comuna 10 del municipio de Pasto.
Psicoterapia de grupo PAUTAS DE CRIANZA HOSPITAL
dirigida padres y cuidadores de nifios, SAN
nifias y adolescentes RAFAEL
realizada por piscologia y psiquiatria DE PASTO.
de manera conjunta
Se habré definido una Canalizar usuarios mediante Dar a conocer a la comunidad las CAD IPS
alternativa para soportar programas de prevencién ofertas del CAD IPS Fundacién FUNDACION
las necesidades sociales de | implementados por el CAD Hacia Una Nueva Vida para la HACIA UNA
los consumidores atencion al consumidor y la formade | NUEVA
incluyendo habitacion, acceder a sus servicios VIDA
seguridad alimentaria, Detectar e intervenir Realizar diagnostico Psiquiatria.
educacion e integracion a tempranamente los consumos de temprano de consumo de riesgo o
actividades productivas, en | riesgo o problematicos detectados a problematico de SPA desde las areas
el marco de un programa través del servicio de C. Externa. de psicologia y psiquiatria en el
de integracion social del servicio de consulta externa.
consumidor desde lo Intervencién temprana.
normativo y competencias | Consulta externa En consulta externa se HOSPITAL
institucionales. realiza valoracion de pacientes que SAN
han estado en el programa de RAFAEL

rehabilitacién
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Inclusién de Hospital San Fortalecimiento del HOSPITAL
Rafael en la ruta departamental de programa, segin demanda aumento SAN
servicios especializados en de camas RAFAEL.
adicciones mediana complejidad

Se habra consolidado una | Se realiza evaluacion, intervencion 1. Evaluaci6én y motivacién; para HOSPITAL

red integral e integrada de | psi coeducacion de pacientes mayores aquellos pac'em,e S én etapa de_ , SAN

Precontemplacién de motivacién al
servicios de salud para la de 15 afios, que acuden al servicio de | cambio, quienes requieren RAFAEL

atencién de los

consumidores.

consulta externa.

orientacion y

psicoeducacion.

2. Motivacion y tratamiento: para
pacientes con problematica adictiva
leve a moderada, o para pacientes
gue no pueden ser incluidos en
modalidades de internacién o
semiambulatoria.

3. Preparacion preingreso a
modalidad de internacion.

atencion de
pacientes con
Diagnésticos
relacionados
al consumo de
SPA.

Mediante su centro deescucha y Reuniones con losdiferentes actores IDSN-
atencion ambulatoria , se lograra participantes de la red de atencion a ALCALDIA
identificar qué tipo de atencion los consumidores de spa DE PASTO-
necesita cada usuario, realizando la ARCA DE
referencia a otra de sus modalidades NOE-
0 a las ofertas con las que cuente la Comité Dtal y
red del municipio de Pasto Mpal
Se habra solicitado desde Canalizar usuarios mediante Dar a conocer a la comunidad las CAD IPS
el Comité de prevencion de | programas de prevencion ofertas de la Ips Fundacion “Hacia FUNDACION
consumo de SPA, a los implementados por el CAD. Una Nueva Vida” para la atencion al | “HACIA
miembros del comité la consumidor y la forma de acceder a UNA NUEVA
identificacion de los Sus servicios. VIDA”.
operadores que brindan Canalizar usuarios desde Dar a conocer a la EQUIPO
habitacion, seguridad el centro de escucha para la atencion | comunidad las ofertas de la Ips INTERDISCI
alimentaria, educacion e en centros ambulatorios, centro diay | ARCA DE NOE para la atencién al PLINARIO
integracion a actividades comunidad residencial consumidor y la forma de acceder a ARCA DE
productivas que ARCA DE NOE oferta. sSus servicios. NOE
4.4 Prevencién de Talleres de formacion en Formacion y creacién de FUNDACION
reincidencia del consumo a | estrategias terapéuticas para la grupos de autoayuda. GESTAR
través de la inclusion social | prevencidn de reincidencia, creacion FUTURO

y la formacién en
competencias laborales,
creacion y apoyo de grupos

de autoayuda.

y apoyo de grupos de autoayuda,
centros de escucha a nivel
comunitario como mecanismo de
construccién de la capacidad de

respuesta desde la comunidad.
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RESULTADOS ESTRATEGIA ACTIVIDAD RESPONSAB
ESPERADOS LES
La oferta de atencion Contratos con EPS para la atencion Contratos con ESE para la atencion CAD IPS
integral a los consumidores | contemplada en el acuerdo 029 de Fundacion
contaré con un 2011. Hacia
componente de Una Nueva
seguimiento, rehabilitacion Vida.
y reinsercion de casos, de La oferta de servicios de Contratacion con EPS del Arca de Noé
acuerdo con el servicio ARCA DE NOE IPS abarca las departamento para facilitar los
ofertado, integrado al diferentes modalidades de atencion, servicios canalizados hacia la EPS
sistema departamental de ofreciendo sus servicios dentro de los | ARCA DE NOE
rehabilitacion y CUPS del acuerdo 029
reinsercion. Garantizar durante las visitas a IPS Realizar visitas y /o acompafiamiento | ASMET
priorizadas acompafiamiento técnico | técnico a IPS priorizadas en servicios | SALUD..
en servicios amigables para jovenes amigables para jovenes Coordinacion
que incluya articulacién con Salud Mental.
componentes de atencién ambulatoria Oficina SSR y
a consumidores. Aseguramient
o IDSN.
Elaboracion de Alianza "Solicitar desde el Comité
estratégica para garantizar de prevencion de consumo de SPA, al
acompariamiento y sostenibilidad al Ministerio de Educacion y Secretaria
proceso. de Educacion Departamental la
existencia de
orientadores escolares en todas las
instituciones educativas
Se contara con una ruta Remision desde primer nivel y Sistema de referencia y HOSPITAL
definida y difundida para especialistas de pacientes que contrareferencia SAN
la canalizacién de los casos | presentan consumo de sustancias RAFAEL
y un sistema de referencia | psicoactivas Miembros de
y contra referencia a la red oficial y
través de los diferentes privada de
componentes del sistema. atencion en
salud, HSRP
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Llevar a cabo protocolos

de intervencion de pacientes con
diagndsticos relacionados con el
consumo de SPA teniendo en cuenta
los protocolos desarrollados por el
equipo terapéutico del programa de

adicciones y planteados también para

Seguir protocolos de

intervencion para unidad de
adicciones y para pacientes que
consultan con diagnosticos
relacionados con el consumo de SPA,
realizados tanto en Psiquiatria,

psicologia, Terapia Ocupacional,

HOSPITAL
SAN
RAFAEL -
Equipo
interdisciplina
rio del

programa de

los pacientes que asisten al hospital Enfermeria, Medicina general y adicciones.
para atencion semi-ambulatoria y nutricion.
ambulatoria.
Las autoridades ARCA DE NOE cuente con Mantener los estandares ARCA DE
departamentales y locales la habilitacion y la capacidad de necesarios para la adecuada atencién | NOE.
y las instituciones estaran respuesta de sus servicios. a los usuarios.
sensibilizadas El CAD IPS Fundacion Mantener los estandares CAD IPS
con respecto al sistema y Hacia Una Nueva Vida cuenta con la | necesarios para la adecuada atencién | FUNDACION
habran establecido habilitacion y la capacidad de a los usuarios. HACIA UNA
compromisos para su respuesta de sus servicios habilitados. NUEVA
desarrollo. VIDA.
Inspeccion, Vigilancia y Asistencia Visitas  de Asistencia Técnicay Salud Mental
Técnicaa DLS y ESE. seguimiento a Planes de del IDSN.

mejoramiento en instituciones de

municipios.

Atencioén al Ciudadano.

Atencion defensoria a los

Defensoria del

ciudadanos con problematica de pueblo
consumo de sustancias psicoactivas Defensoria
en defensa de los Derechos Humanos. | Pablica,
victimas y
salud.
Se habra capacitado a Jornada de capacitacion Realizacion de  una IDSN - ARCA
todos los integrantes del tedrico — préctica. jornada de capacitacion donde DE NOE.

comité departamental y
comités municipales acerca
de la ley 1566 y normas
concordantes y la politica
nacional para la reduccion

del consumo

intervengan expertos en la
normatividad vigente relacionada a la
reduccion de consumo de SPA 'y
politica nacional para la reduccién de

SPA y otras normas concordantes.
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Se habra asesorado Capacitacion en Capitacion en Programas SENA
a jovenes rehabilitados, en | Programas de Formacion. de Formacion Complementaria, REGIONAL
el area de emprendimiento, unavez  focalizada la poblacion, NARINO.
mediante ideas de negocio ya rehabilitada. Se capacitaran
y planes de negocio. en las diferentes &reas que se
determinen, de acuerdo a la
orientacion vocacional.
Capacitaciones en emprendimientoy | capacitaciones continuas Fundacion
metas en proyecto de Vida Hacia
Una Nueva
Vida
Asesorias en el Area de Asesorias en Ideas de SENA
Emprendimiento. Negocio y Planes de
Negocio.
Se estara Implementacidn de Piloto Recepcidén informacion IDSN -
implementando el modelo de Sistema de Vigilancia Equipos VSP
de vigilancia epidemiologia | epidemioldgica para eventos en Salud y
en salud mental que tiene Mental bajo lineamientos del Salud Mental
un componente importante | SIVIGILA Nacional
de consumo de SPA.
Proyecto de investigacién Realizacion de una FASE 1: Formulacion de un ACADEMIA

gue evidencie la situacion
actual del consumo de
sustancias psicoactivas en

la poblacién.

investigacion cientifica.

proyecto de investigacion para
actualizacion del diagndstico del
consumo en el departamento

FASE 2: Realizacién del proyecto de
investigacion.

FASE 3: Presentacion de resultados.

Se habra formulado

una politica publica que
dirija las acciones intra e
intersectoriales que
conllevaran a la reduccion
del consumo de sustancias

psicoactivas

Iniciando con un estudio

de investigacion que ofrezca el
diagnostico departamental sobre el
consumo de SPA. Formulacion de la

politica publica.

Elaboracién y desarrollo

de la Politica Plblica

Comité Dtal y
Mpal
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Anexo 11

Medidas de grado e intermediacion de la red Narifio

NODO GRADO INTERMEDIACION
Comité Departamental 22 539,85
Gobernacion Narifio 21 443,04
Consejo Seccional 18 149,122
Estupefacientes

PLAN_CDP_SPA 2013-2015 18 232,50
SaludMental_IDSN 11 84,10
Atencion_en_salud 11 186,35
64_Municipios_Narifio 9 88,18
IDSN 7 102,6
Policia_Dto_Narifip 7 23,02
Inst_Educativas 5 42,23
Centro Atencion en 5 119,92
Drogadiccion

Alcaldia _Municipal 5 42,50
Universidades 5 107,39
Centros de Escucha 5 31,66
Salud_SexualyR 5 3,98
Comité Mpal Reduccion 4 11,97
consumo

DARE 4 2,16
Dir_sec_fiscalias_ N 4 57,88
EPS 4 54,0
Sec_recreaydeporte 4 4,03
Direccion _ICBF 4 27,67
Defensoria pueblo Narifio 4 4,03
Secr_Educacién_Dptal 4 5,90
CAD_IPS_FUND_HUNV 3 3,87
Min_Salud_Prot_Social 3 49,3
PNRCSPA 3 96,3
Gobernador 3 1,27
Director IDSN 3 4,69
Sec_Gobierno_Narifio 3 1,27
Sec_Agricultura_Narifio 3 1,27
Corpo_auto_Regl N 3 0.0
Procurador_Reg N 3 1,27
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Policia_Metro_Pasto 3 6,10
Policia_antinar_R4 3 2,35
Ejercito_nal_B23 3 1,27
OFERTA 3 104,2
DEMANDA 3 55
Min_Justicia 3 150,7
Dir_Local_Salud 2 0.0
E_comunicaymobiliza_Social 2 0,78
CAD_Shadai 2 54,0
Hosp_Perpetuo_S 2 3,40
Fund_gestar_Futuro 2 1,43
Secr_Mpal_Educacién 2 3,30
ArcaNoe_IPS 2 3,25
Zona de orientacion 2 0.0
Universitaria

Hosp.SanRafael 2 0,54
Capitania_P_Tumaco 2 0.0
Dir_migracion_Col 2 0.0
Dir_Nal_Estupefacientes 2 2,85
politica drogas 2 2,85
Prog_futuro_Colombia 1 0.0
ASMET _salud 1 0.0
prog_pactos por la vida 1 0.0
Universidad de Narifio 1 0.0
Universidad Mariana 1 0.0
Serv_amig_joven 0 0.0
org_base 0 0.0
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Anexo 111
Medidas de grado e intermediacion de la red decisional Colombia_Narifio

ACTOR GRADO INTERMEDIACION
GOBERNACION 25 692,74
COMITE
DEPARTAMENTAL 24 1296,40
CONSEJO SEC ESTUP 20 379,40
PLAN_CDP_SPA 13-15 19 431,84
Gobierno_Col 19 604,71
CNRSPA 17 787,07
PLAN COLOMBIA 13 380,73
SaludMental_IDSN 11 132,64
Atencion_en_salud 11 330,17
IDSN 10 335,84
UNODC 10 434,13
Policia_Dto_N 9 86,43
64_MUNICIPIOS 9 174,83
Min_Salud_Prot_Social 9 203,72
CNE 9 122,92
Min_Interioryjusticia 9 210,17
Min_Defensa 8 63,49
PNRCSPA 7 65,05
Universidades 6 204,80
Inst_Edu 5 68,18
org_base 5 127,09
CAD 5 206,53
sec_fiscalias_ 5 150,69
Recreaydeporte 5 48,22
Defensoria 5 61,58
C_Escucha 5 58,01
Secr_Edu_Dptal 5 37,07
Policia_ M 5 30,94
Ejercito 5 47,91
OFERTA 5 62,12
DEMANDA 5 104,74
DNE 5 107,67
DARE 4 2,84
ALCALDIA_MPAL 4 44,40
EPS 4 92,00

149



Direccion_ICBF 4 76,88
Salud_Sexual 4 1,70
Gobernador 4 37,78
Sec_Agro_Dto 4 37,47
Policia_antina 4 19,76
CapitaniaTumaco 4 21,04
Min_Educacion 4 109,00
CONPES 4 10,67
PLAN DESARROLLO 4 78,42
Policia 4 22,80
Com Mpal Reduccion 3 4,26
CAD_HUNV 3 3,89
Director IDSN 3 7,39
Sec_Gob_Dto 3 1,13
Corpo_auto 3 0,00
Procurador 3 1,13
SGE 3 0,00
Min_agriculura 3 8,92
DNP 3 34,34
Ejercito 3 5,37
Armada 3 5,76
Salud PA%lica 3 20,29
Dir_Local_Salud 2 0,00
Comunicaymobiliza 2 1,70
CAD_Shadai 2 92,00
Hosp_Perpetuo_S 2 4,59
gestar_F 2 1,50
Secr_Mpal_Edu 2 6,61
ArcaNoe_IPS 2 3,56
Z0U 2 0,00
Hosp.SanRafael 2 0,55
Migracion 2 0,00
POLITICA_DROGAS 2 0,91
Col_Joven 2 0,00
ICBF 2 14,94
Coldeporte 2 5,23
Min_Cultura 2 18,33
FISCALIA 2 11,13
PROCURADURIA 2 6,13
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EE.UU 2 92,00
Min_Ambiente 2 0,00
ConsN_Planeacion 2 0,33
CICAD/OEA 2 7,15
OoDC 2 4,29
FAC 2 0,00
Prog_futuro_Col 1 0,00
ASMET _salud 1 0,00
prog_pacvida 1 0,00
UDENAR 1 0,00
U.Mariana 1 0,00
FNE 1 0,00
INPEC 1 0,00
F P Vial 1 0,00
Accion_Social 1 0,00
Cancilleria 1 0,00
BID 1 0,00
BM 1 0,00
FMI 1 0,00
CONGRESO 1 0,00
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Glosario

MAISPA Modelo de Atencion Integral al Consumidor de Sustancias Psicoactivas en el
departamento de Narifio

CAD Centros de Atencidn en Drogadiccion

CNRDD Comision Nacional para la Reduccion de la Demanda de Drogas

DNE Direccidn Nacional de Estupefacientes

EPS Empresa Promotora de Salud

MPS Ministerio de la Proteccion Social

ODC Ohbservatorio de Drogas de Colombia

PNRCSPA Palitica Nacional para la Reduccidn del Consumo de Sustancias Psicoactivas
ysu Impacto

POS Plan Obligatorio de Salud

SGE Sistema de Gestion Estratégica

SPA Sustancias psicoactivas

UICAS Unidades de Atencion Integral a las Conductas Adictivas

ONUDC Oficinade las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito
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