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Presentacion

Presentar este documento de gran relevancia, que fue producto de un trabajo muy
profundo que recoge insumos que serdn un valioso aporte, con el objetivo de que
contribuya a generar espacios de debate desde una visién constructiva, que enriquezca
la construccién, diseflo, implementacion y desarrollo en la toma de decisiones de las
politicas publicas.

Asi como el poder evaluar, actualizar y fortalecer politicas y/o estrategias nacionales y
departamentales sobre drogas, con un enfoque integral de corresponsabilidad, inclusivas
con un enfoque de Derechos Humanos y género, con avance en la transversalizacion de
la perspectiva de riesgos y dafios.

Para el Gobierno Nacional la politica de descentralizacidon ha sido y es considerada de
fundamental importancia, por lo cual la Junta Nacional de Drogas (en adelante JND) ha
trabajado y trabaja sobre este proceso de la politica nacional de drogas; con el objetivo
de involucrar a todos los actores sociales de la sociedad civil organizada y a todas las
instituciones publicas y privadas de nuestro pais por considerarse una problemadtica con
diferentes aristas que hacen a su complejidad.

La cual se reafirma a través de la Estrategia Nacional de Drogas que establece entre sus
lineamientos ‘Profundizar la descentralizacion y territorializacion de las Politicas de
drogas promoviendo el fortalecimiento de las Juntas Departamentales de Drogas (en
adelante JDD) y Juntas Locales de Drogas (en adelante JLD), el compromiso de los
organismos gubernamentales y favorecer la participacion de la ciudadania en el disefio,
ejecucion y seguimiento de las acciones “ (Estrategia Nacional de Drogas, en adelante
END, 2016:14-15).

Considerando fundamental la importancia de poder consolidar el proceso de
descentralizacion de la Politica Pablica de Drogas de cada departamento, las JDD tienen
la misién de la articulacion interinstitucional e intersectorial en cada territorio.

Acompafiamos la compilaciéon y construccion de este documento en pos de que
contribuya a continuar generando espacios de debate, sobre una gran variedad de temas,
sobre los avances, desarrollo, preocupaciones, necesidades, dificultades y lineas para
seguir pensando y trabajando.

Edicidn previa - Los procesos de descentralizacion de las Politicas Publicas sobre drogas en Uruguay - 5



I. Antecedentes

Como sefiala Orlansky” a partir de la década de los 50 la expansion y centralizacién del
sector publico a nivel mundial, propia de las primeras décadas del siglo XX, comenzd,
un proceso de retraccion y disminucién a favor de los gobiernos subnacionales. Este
retroceso se produjo al impulso de dos conceptualizaciones diferentes. La
descentralizacion, que promovia la trasferencia de poder desde la orbita del gobierno
nacional hacia los gobiernos regionales y locales y la privatizacién que orientaba su
iniciativa hacia la reduccion de la autoridad gubernamental, mas que a una trasferencia
entre niveles de gobierno estatal.

Por su parte como expresa Finot® desde la década de los 80" —y luego del auge de la
planificacion regional de los 607y 70" - se produce en los paises de América Latina el
despliegue de distintos procesos de descentralizacion orientados en general a los
objetivos de profundizacion y fortalecimiento de la gobernabilidad democratica, mayor
equidad territorial y social y reduccion del déficit fiscal, a través de los mecanismos de
transferencia de funciones y competencias de entidades nacionales a subnacionales,
fortalecimiento y desarrollo de economias regionales y nuevas formas de participacion
ciudadana. Luego de décadas de implementacidén los procesos exhibieron resultados
muy limitados. Los avances en descentralizacioén politica, en general incremento de la
participacién politica en la eleccion de gobiernos subnacionales (para el caso de
Uruguay la creacién de municipios con eleccion directa de alcaldes y concejales,
establecido por la Ley N° 18.567 del 13 de septiembre de 2009), no significo, sin
embargo, como sefiala Finot', un avance importante en la canalizacién de la
participacion social implicada en procesos de discusion, disefio e implementacion de
politicas, ni tampoco en la mejora en la redistribuciéon de recursos y reduccion del
déficit fiscal.

Como establece Arocena’ las corrientes regionalizadoras promotoras de los “polos de
desarrollo” de los 60°se manifiesta en el Uruguay a través de diversas iniciativas: en
1962 el diagnéstico del medio rural uruguayo encargado por el gobierno al Centro
Latinoamericano de Economia y CINAM de Paris; en 1967 el estudio del Instituto de
Teoria y Urbanismo de la Facultad de Arquitectura de la Universidad de la Republica,
que propone un modelo de descentralizacion regional y, en la misma época, los trabajos
de la Comisién de Inversiones y Desarrollo Econdmico (CIDE) que elabora el Plan
Nacional de Desarrollo Econdmico y Social. Serd con la restauracion democritica,

2 Orlansky, D. Politicas de descentralizacién y desintervencién estatal. Ponencia en el XXI

Congreso Internacional de LASA, Chicago. Set. 24, 26, 1998, p. 2.
Finot, I. Los procesos de descentralizacién en América Latina, Investigaciones Regionales, nim.
10 primavera, 2007, p. 174, Asociacion Espafiola de Ciencia Regional, Madrid, Espafia.
Finot, I. Op. Cit. p. 175.
Arocena, J. “El Estado, la descentralizacién y la iniciativa local en Uruguay”.
En: Politicas sociales, mujeres y gobierno local. CIEPLAN, Santiago de Chile, 1992, Cap. 6, p.
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desde mediados de los 807, que la vision regionalista comienza a ceder espacio a la
nueva conceptualizacidon de la descentralizacion tanto a nivel académico como en la
agenda politica.

Como marco general para los procesos de descentralizacidén de politicas en nuestro pais
debemos referir, a modo de hitos significativos, la reforma constitucional de 1996 en la
que se consagra la institucionalizacién del Congreso de Intendentes, la creacion de la
Comisién Sectorial de Descentralizacion como ambito de planificaciéon regional y
desarrollo del interior del pais y la separacidn en el tiempo de las elecciones nacionales
y departamentales. Asimismo debe considerarse la sancion de las leyes de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sustentable, y de Descentralizaciéon Politica y
Participacion Ciudadana, la que crea el tercer nivel de gobierno.

Con estas iniciativas queda configurado un marco juridico que otorga viabilidad
estratégica a los procesos de descentralizacion, colocandolos de manera vigorosa en la
agenda politica y social. Deben consignarse asimismo —y como marco de referencia
para la construccion del modelo de descentralizacién de las politicas de drogas- las
experiencias de descentralizaciéon operadas desde diversos ambitos sectoriales
estratégicos tales como la salud, la educacién y las politicas sociales, entre otras.

En este sentido, y para ilustrar sobre una perspectiva general de la descentralizacién en
Uruguay, debemos sefialar que la ténica ha sido la desconcentracién y no la
descentralizacion en su sentido fuerte. Como sefiala Oszlak, ... una transferencia con el
alcance indicado (de poder, cometidos y recursos a los gobiernos subnacionales)
contrariaria uno de los fundamentos basicos de la estatidad uruguaya y afectaria el
fuerte centralismo que ha caracterizado la vida institucional del pais. Por lo tanto,
resulta dificil esperar que, de manera unilateral y voluntaria, el gobierno central se
desprenda de aquellos atributos que han constituido la base de su poder durante mas de
un siglo. Es por eso, tal vez, que frente a los costos de transaccidn que supone persistir
en este exacerbado centralismo, el estado nacional haya optado por desconcentrar su
aparato institucional y su gestion en el territorio™.

Sin embargo en Uruguay el gobierno central lidera los procesos de Descentralizacion y
realiza esfuerzos para empoderar a los actores en el territorio y no solo dependa de los
gobiernos departamentales.

Desde esa impronta nacional la estrategia de descentralizacion de la politica de drogas
en Uruguay se desarroll6 como un proceso de promocion, creacidn y fortalecimiento de
ambitos institucionales e interinstitucionales - departamentales y locales — para la
articulacién de recursos y acciones, orientados a la construccién de respuestas locales y
comunitarias al problema del consumo de drogas, expresadas en la implementacién
permanente y sistemética de estrategias, planes, programas y proyectos de accidn -
regionales, departamentales y locales - por parte de los actores gubernamentales y no

Oszlak, O. ;Descentralizar o desconcentrar?: Uruguay frente a un dilema no resuelto.
Revista Iberoamericana de Estudios Municipales, afio V, N° 9, p. 173-174.
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gubernamentales, y la comunidad misma, localizados en los territorios objeto de
politicas. En este sentido el proceso se orientd hacia la construccion de un modelo de
descentralizacion democratizante, segun los principios del modelo sefialados por
Veneziano’: solidaridad con perspectiva de lo publico, ciudadania activa, sujeto de
derechos; ambito de desarrollo de lazos o redes sociales horizontales, solidarias;
participaciéon desde las iniciativas hasta el control politico. Con anterioridad a la
implementacién del tercer nivel de gobierno, desde el nivel central se promueven
procesos de descentralizacion de politicas desde la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto (OPP), Ministerio de Ganaderia y Pesca (MGAP), Ministerio de Educacion
y Cultura (MEC), Ministerio de Desarrollo social (MIDES), Ministerio de Trabajo y
Seguridad social (MTSS), entre otros.

Desde la década de los 90" y en particular desde el afio 2005 la JND, a través de la
Secretaria Nacional de Drogas (en adelante SND), ha impulsado y apoyado la creacién
y funcionamiento de JDD y JLD en los diecinueve departamentos del pais - Montevideo
fue el dltimo en incorporarse al proceso en el afio 2011 - de forma de habilitar la
produccion de respuestas locales al consumo de drogas, adaptadas a los problemas tal
cual se manifiestan en los lugares y poblaciones especificas.

Sin perjuicio de otros antecedentes podriamos designar el quinquenio 1995 — 2000
como la etapa de movilizacion local que da inicio a un incipiente proceso de
descentralizacion de politicas. En este momento, mediante los denominados Foros por
la vida se realizan acciones de difusiéon e informacion de la problematica a nivel
territorial en todos los departamentos y localidades, se identifican actores clave que
pudieran liderar espacios de accién local y se conforman pequeiios grupos de interés
que seran el germen de las futuras juntas departamentales. En esta etapa se destaca la
labor del sector de la educacion que en alianza con actores policiales y judiciales inician
las primeras acciones orientadas a la prevencién como alternativa al modelo
sancionatorio®.

El periodo 2000 — 2005, que denominaremos de fundacion informal, se caracteriza por
la primera conformacién de Juntas Departamentales de Drogas sobre la base de los
ndcleos identificados en la etapa anterior y se formula un primer documento que
establece su conformacion y cometidos. Esta etapa se caracteriza por la heterogeneidad
de las conformaciones y representaciones verificadas al interior de las juntas y por una
fuerte presencia y liderazgo de la sociedad civil.

La participacién de los ministerios es disimil en los distintos departamentos, mientras
que en algunas juntas son los gobiernos departamentales quienes toman la
responsabilidad de liderazgo y apoyo a las juntas. La JND asume fuertemente la
coordinaciéon del proceso y se despliegan recursos de apoyo técnico, formaciéon y

Veneziano, A. Los paradigmas de la descentralizacidn. Revista Interuniversitaria de Estudios

Territoriales. Afio 8;(8): 186-188.

$ Misa, G.; Garateguy, S. El Proceso de Descentralizacién. Fundamentos y Orientaciones para la
accién. En: JND. Fortalecimiento del Proceso de Descentralizacion y Municipalizacién de la Politica
Nacional de Drogas. Montevideo: IND. 2006. p. 31 — 36.

Edicidn previa - Los procesos de descentralizacion de las Politicas Publicas sobre drogas en Uruguay - 8



transferencia metodologica hacia las juntas. Es un periodo de descentralizacion
centralizada ya que desde Montevideo se trasladan los equipos técnicos para la
implementacién de acciones de campo dirigidas a poblacion objetivo. En esta etapa se
inician los Encuentros Nacionales de Juntas Departamentales de Drogas los que con
algunas modificaciones se mantienen hasta hoy.

El periodo 2005 — 2010 caracteriza una etapa que denominaremos de formalizacion. La
Estrategia Nacional 2005 — 2009 establecia entre sus objetivos “Descentralizar y
promover la municipalizacion en la prevencidn y la promocion de espacios saludables y
culturales con intervencion de los actores locales municipales y de la sociedad civil con

activa participacion de las agencias centrales del Estado™.

A nivel de la SND se crea el area de Descentralizacion con el cometido de coordinar el
proceso estratégico y las acciones en el territorio. En agosto de 2006 se realiza el
seminario Fortalecimiento del proceso de descentralizacion y municipalizacion de la
politica nacional de drogas en Uruguay con presencia del Presidente de la Republica,
ministros y expertos internacionales. En el periodo se fortalece el involucramiento de
los gobiernos departamentales en la tematica mediante la firma de convenios bilaterales
de cooperacidn técnica para el desarrollo de politicas locales y apoyo a las JDD tanto
con las intendencias como con el Congreso Nacional de Intendentes.

Desde mediados de este periodo se consolida en el seno de las JDD un fuerte reclamo de
presencia de las instituciones publicas con responsabilidad en la materia,
particularmente de los ministerios integrantes de las JND. En este marco se inicia un
lento involucramiento de los ministerios y demads instituciones con responsabilidad en el
campo social y de las salud (Instituto del Nifio y Adolescente del
Uruguay, Administracion de los Servicios de Salud del Estado) lo que dard lugar
posteriormente a la promulgaciéon del Decreto 84/010 de 25 de febrero de 2010 de
Creacion de Juntas Departamentales y Locales de Drogas, modificado luego por el
Decreto 387/012 de 4 de diciembre de 2012.

Estos decretos que inauguran el marco juridico definen la integracién, cometidos y
funciones de las JDD y JLD mediante espacios de amplia participacion.

La efectiva implementacion de estos decretos logr el objetivo de fortalecer el rol de las
agencias locales de los distintos ministerios en las JDD (muchas de las juntas pasaron a
ser coordinadas por directores departamentales de los ministerios, en particular del
Ministerio de Salud Pdblica (MSP) y MIDES, aunque desmovilizd6 a un nidmero
importante de actores de la sociedad civil que protagonizaron exitosamente el periodo
anterior en niveles de coordinacidn.

Otro componente destacable en esta etapa es la participacion de Uruguay en el proyecto
SAVIA, Salud y Vida en las Américas, liderado por CICAD — OEA, con apoyo

’ JND. Estrategia Nacional para el Problema Drogas en Uruguay 2005-20009. p. 9.
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financiero y técnico del Plan Nacional sobre Drogas (PNSD) de Espaifia que incorpord
acciones de fortalecimiento de las JDD y del proceso de descentralizacién tales como
capacitacién de técnicos, produccidén de diagndsticos locales, elaboracion de planes y
proyectos y fondos para la ejecuciéon y evaluacién de proyectos desarrollando un
ejercicio de implementacion del ciclo completo de politicas'’.

Al completarse el periodo se cuenta con el marco juridico respectivo, la integracion de
las JDD orientadas al mismo, seis Junta Locales de Drogas instaladas y la primera linea
permanente de transferencia de fondos denominada Fondos de Iniciativas Locales
asumida por la JND.

La Estrategia Nacional para el abordaje del problema drogas periodo 2011 — 2015
determina en su punto VII: “Establecer la descentralizacion y territorializacion de todas
las Politicas de Drogas desarrolladas por la JND favoreciendo la participacion de los
ciudadanos en el disefio y ejecucion de Programas, Proyectos y Acciones que se ajusten
a las diferentes realidades locales™'!. Este periodo va a estar caracterizado por cinco
dimensiones de actuacidon: a) nuevo despliegue de los equipos técnicos de la SND
hacia el territorio (que en la etapa anterior habia quedado supeditado al &area
Descentralizacidon; b) Inclusiéon del departamento de Montevideo al proceso de
descentralizacién mediante instalacién de su JDD; c¢) fortalecimiento de rol de rectoria
local de las JDD; d) disefio de la regionalizacidn, orientada a definiciones nacionales, en
cinco regiones a los efectos de promover la cooperacion horizontal entre las JDD y
optimizar los recursos aplicados a la politica y e) despliegue de la red de dispositivos de
atencion de la Red Nacional de Atencidn y Tratamiento en Drogas en todo el pais como
instrumento de descentralizacién de recursos y servicios.

Otras acciones de fortalecimiento del proceso de descentralizacién fueron desarrolladas
desde el 2011 en el marco del Proyecto de Cooperacion entre América Latina y la
Union Europea en Politica de Drogas (COPOLAD) y por el Programa Drogas, Género
y Descentralizacion: un enfoque integral desarrollado por Dianova y Unién Europea
(2010 — 2013).

Por su parte la Estrategia Nacional de Drogas 2016-2020 define el problema de las
drogas como “un fenomeno complejo y dindmico, anclado en factores sociales,
econdomicos, politicos y culturales, que afecta los derechos fundamentales de las
personas”. Los principios que la rigen, Derechos Humanos, Equidad, Democracia,
Cooperacion, Integralidad, Participacion, Evidencia cientifica y buenas prdcticas estan
en la base misma de la construccién de los procesos de descentralizacién'.

Podria decirse que es en estos procesos de asuncion de responsabilidad politica, de
protagonismo estatal comprometido, de ampliacioén efectiva de la participacion social,

10 CICAD-OEA. Proyecto SAVIA, Salud y Vida en América, de fortalecimiento del proceso de
descentralizacion. Washington DC. OEA; 2009.
. JND. Estrategia Nacional para el abordaje del problema drogas periodo 2011 — 2015, p.13.

12 JND. Estrategia Nacional para el abordaje del problema drogas 2016 — 2020, p. 11.
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de trasferencia real de recursos, capacidades y poder a actores locales, donde se juega la
defensa y puesta en prictica misma de estos principios y fundamentos. En este sentido
se hace fundamental el fortalecimiento de un modelo de descentralizacién que
respetando estos principios fundamentales permita el cumplimiento de los objetivos de
la estrategia en los multiples aspectos comprendidos en la politica de drogas.

Con referencia a los aspectos modélicos y programaéticos de la descentralizacion expresa
la END: “La consolidacién de un nuevo modelo de abordaje de las politicas de drogas
requiere del didlogo permanente y de la construcciéon de acuerdos entre los actores
implicados. A su vez, demanda la profundizacién de Ila descentralizacion,
territorializacioén y regionalizacion de la politica de drogas mediante el fortalecimiento
de las JDD y JLD, la articulacién con las Mesas Interinstitucionales de Politicas
Sociales (MIPS-MIDES), la participacion de la sociedad civil y otros actores locales.
Para ello se requiere el compromiso sostenido de los organismos publicos presentes a
nivel local, con una participacidon activa en el liderazgo, la toma de decisiones y la
viabilizarian operativa de las intervenciones, en la perspectiva de construir politicas
desde lo local en conjunto con las definiciones nacionales. Desde esta vision, las JDD y
JLD se constituyen como instancias privilegiadas para promover la
interinstitucionalidad, la transparencia y la rendicién de cuentas en didlogo con la

. . 513
ciudadania” .

En su lineamiento estratégico B.2 establece que se deberd ‘Profundizar Ila
descentralizacion y territorializacién de las politicas de drogas promoviendo el
fortalecimiento de las JDD y JLD, el compromiso de los organismos gubernamentales y
favorecer la participacion de la ciudadania en el disefio, ejecucion y seguimiento de las
acciones”'.

Una mirada de larga duraciéon al proceso de descentralizacién en estos veinte afios,
muestra un movimiento persistente de acumulacién de capacidades a nivel local, con
consolidacién de saberes sociales y respuestas institucionales, conviviendo con
dindmicas de cambio, reestructuracién y atn refundacién que deben ser entendidas y
abordadas en su complejidad y que exigen nuevas y mejores estrategias de

profundizacién y fortalecimiento.

II.  Principales Tensiones y Analisis

Desconcentracion, Descentralizacion, Transversalidad y sus tensiones en la
experiencia de la JND.

" JND. Estrategia Nacional 2016 — 2020 op cit. p. 13.
1 JND. Estrategia Nacional 2016 — 2020 op cit. pp. 14-15.
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En este documento intentaremos un andlisis de algunas tensiones identificadas en el
trabajo del area Descentralizaciéon de la JND en la actualidad. No se pretende aqui el
andlisis profundo de los conceptos utilizados sino la presentacion de los problemas que
nos encontramos dia a dia cuando trabajamos con las JDD y JLD.

Manor, en 1999 describi6 los procesos de descentralizacion en tres tipos que se
superponen y actian simultineamente: Desconcentracién o Descentralizacion
Administrativa, Descentralizacion Fiscal y por dltimo Devolucién o Descentralizacion
Democritica.

En el primer caso, si bien las acciones se desarrollan a niveles locales de gobierno,
dependen jerdrquicamente y en exclusividad del nivel central. En el segundo, se
destinan recursos a ser decididos a niveles locales de gobierno, pero puede suceder que
quienes decidan sobre éstos sean parte de burocracias dependientes de la centralidad o
personal sin una autoridad democrética genuina. En el tercero, los recursos y las
decisiones son tomadas por autoridades de niveles secundarios o terciarios de gobierno
con marcada independencia de los niveles superiores y con caracteristicas democréaticas
genuinas.

En cuanto a la formulaciéon de las politicas de Drogas, encontramos un primer
ambito de tension entre la desconcentracion de la accién de la JND y la
descentralizacién propuesta por el decreto 84/2010 de creacién de las Juntas
Departamentales de Drogas. Es claro que los procesos descentralizadores intentan llevar
el protagonismo y las decisiones a los niveles gubernamentales mas cercanos a la
poblacion, en el entendido de que es alli donde los problemas pueden ser interpretados y
trabajados con mayor eficiencia.

Desde su creacion, las JDD y JLD han tendido a ser agentes de la desconcentracion de
las acciones llevadas adelante centralmente por las areas de la JND. Estas areas
proponen acciones en lineas de Prevencion, Atencién y Tratamiento, e Insercion Social
y Equidad principalmente, desde equipos que trabajan coordinados por la Secretaria
Nacional de Drogas. La construcciéon de la descentralizaciéon intenta a romper esta
inercia en el entendido de que la accién de las Juntas no deberia restringirse a la
intermediacién entre las Areas Centrales y la poblacién destinataria en las localidades,
con poca o nula participacion de las JDD y JLD en el disefio concreto de las acciones.

Un riesgo en esta linea es la posibilidad de que las acciones predisefiadas centralmente
no se adapten a los contextos y necesidades locales. En la linea que plantea la
Estrategia Nacional 2015 -2020 ", es preciso que las acciones propuestas por la

13 “La consolidacién de un nuevo modelo de abordaje de las politicas de drogas

requiere del didlogo permanente y de la construccién de acuerdos entre los

actores implicados. A su vez, demanda la profundizacién de la descentralizacién,
territorializacion y regionalizacién de la politica de drogas mediante el fortalecimiento
de las Juntas Departamentales de Drogas (JDD) y Juntas Locales de Drogas (JLD),

la articulacion con las Mesas Interinstitucionales de Politicas Sociales (MIPS-MIDES),
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centralidad sean tomadas por las instituciones locales, transforméandolas para su
aplicacién y dandoles el sentido que permita llegar con eficacia a la poblacién local.

Entendemos necesario que la desconcentracion y la descentralizacion mantengan
equilibrios. Cuando propiciamos acciones desconcentradas sin profundizar la
descentralizacion corremos riesgos de descrédito de las JDD y JLD, en cuanto sean
percibidas como 6rganos carentes de accion e iniciativa cuya existencia en el territorio
sOlo se justifica cuando estan presentes las areas centrales de la JND.

El proceso de descentralizacion surge de decisiones a nivel central, y en un inicio
encontramos el problema de la carencia de capacidades técnicas en la centralidad y en
los territorios para gestionarla. El estado central, en su logica de dirigir y controlar no se
encuentra comodo articulando voluntades en procesos de didlogos y de transversalidad.
Es asi que se corren los riesgos de regreso al centro o de derrota de lo instituyente, al
percibirse la descentralizacién como iniitil o ineficiente debido a la incapacidad de
regular a distancia y construir redes en torno a las problematicas que percibe la
poblacién (Peters, 2002).

Por otra parte, inclinados hacia la descentralizacién (acciones propuestas y ejecutadas
desde los niveles locales sin participacion de la centralidad) se pueden presentar
problemas en el sentido de la desigualdad, ya que existen territorios que tienen mayores
dificultades que otros en cuanto a la organizacién, a la presencia del estado y a los
recursos disponibles para las acciones. También puede en un contexto de marcada
descentralizacion suceder que las decisiones de los gobiernos e instituciones a niveles
departamentales y locales puedan enfrentarse a las lineas politicas centrales,
proponiendo acciones que sean opuestas a aquellas promovidas desde la centralidad y
generando conflicto.

Otras tensiones se ponen de manifiesto en el caracter intersectorial de la gestion de
la JND, las JDDs y las JLDs.

La intersectorialidad se desarrolla principalmente a mediados de la década de los 90
en América Latina a raiz de la expansion de los programas focalizados en la pobreza.
Esto respondi6 a la necesidad de evitar superposiciones y optimizar las sinergias para
utilizar recursos de forma mas eficiente. Esta condiciéon que en aquel momento se
circunscribe a la lucha contra la pobreza cobra mayor auge posteriormente en el
enfrentamiento de problemas multidimensionales los cuales requieren de un concepto de
integralidad en las politicas publicas, como lo son claramente las problemaéticas
relacionadas con el uso de drogas.

la participacién de la sociedad civil y otros actores locales. Para ello se requiere

el compromiso sostenido de los organismos publicos presentes a nivel local, con

una participacién activa en el liderazgo, la toma de decisiones y la viabilizacién
operativa de las intervenciones, en la perspectiva de construir politicas desde lo

local en conjunto con las definiciones nacionales.”

Estrategia Nacional para el abordaje del problema de las drogas. 2015 -2020”, pag. 13
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La intersectorialidad puede ser entre jurisdicciones administrativas o niveles de
gobierno, entre organizaciones estatales del mismo nivel y como en el caso de las Juntas
locales de Drogas también con las organizaciones de la sociedad civil (Repetto, 2008).
Identificamos condiciones esenciales para el trabajo intersectorial, como la confianza y
la reciprocidad institucionales, las cuales no pueden generarse desde la normativa sino
que requieren ser cultivadas en los territorios desde las practicas de cada uno de los
actores.

La coordinacion de acciones no podra ser impuesta, sino que es necesario que surja
como una necesidad colectiva que beneficiara a las partes en el enfrentamiento de la
problemética comiin. La confianza y la reciprocidad son elementos centrales para
asegurar la cohesion de las redes institucionales. Los procesos de coordinacion
dependeran también de la voluntad de los actores y de las correlaciones de fuerzas por
lo tanto no podran ser creados por decretos ni desarrollarse de forma rigida o similar en
los diversos territorios.

El marco de los decretos 84/2010 y 387/2012 que crean las JDD y JLD dicta las
funciones de los actores, pero esto no quita que sean las practicas no escritas las que
marcan los obstaculos de la gestion intersectorial. Aqui se pueden dar problemas muy
disimiles ya que el cumplimiento del decreto puede ser completo y pasivo o puede
ser parcial y de gran compromiso institucional. El participar de las reuniones de las
JDD pasivamente puede ser interpretado como cumplimiento del decreto, cuando lo que
se requiere es un compromiso con el disefio de las acciones, y con su ejecucion desde el
aporte de los recursos necesarios.

También influye en este clima la coyuntura politico institucional (ej. los periodos
electorales), y hasta las historias personales de quienes trabajan en estos procesos desde
diferentes instituciones a nivel local. En este punto se pone de manifiesto la capacidad
politica de quienes trabajan generando y coordinando (desde la centralidad y en los
territorios) estos procesos en cuanto a la capacidad de regular a distancia y de propiciar
las condiciones para generar colectivos y redes de politicas.

La organizacion publica planifica principalmente para la actuacion interna y/o técnico
especifica, pero también es necesario planificar para influir en los entornos cercanos y
remotos. Planificar la transversalidad es una necesidad en estas modalidades de gestion,
y entendemos que aqui hay una carencia de los sectores que integran la JND.

Vemos necesaria también la adopcion de una metodologia para el trabajo
intersectorial. En este sentido existen ejemplos interesantes en la administracion publica
uruguaya, que adoptan metodologias de Planificacion y Gestion asociadas. Nos
referimos a los Planes Regionales de Gestion de Riesgos de SINAE (2017) y también a
la Politica Nacional de Cambio Climatico formulada desde MVOTMA (2016).

La descentralizacion fiscal: el acceso a recursos por parte de las JDD.
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El decreto 84/2010 de creaciéon de las JDD marca claramente que las instituciones
participantes deberin planificar presupuestalmente los aportes a este organismo, pero
como mencionamos anteriormente no se verifica en la prictica este grado de
planificacién para la multisectorialidad.

El camino para la llegada de recursos desde la centralidad ha sido principalmente la
de la gestion de proyectos financiados desde la JND sumados a aportes de las
instituciones a niveles locales, principalmente en la modalidad de horas de trabajo de su
personal.

La experiencia de la implantacion de la gestion por proyectos en el Uruguay se
procesa como en la mayoria de los paises de América Latina a partir de la necesidad de
adecuacion a las condiciones marcadas por los organismos internacionales para el
acceso al financiamiento. La gestion por proyectos entonces, lejos de responder a
planteos integrales de reforma se fue construyendo desde las agencias estatales,
duplicando e interponiendo dentro de las mismas los espacios de intervencion.

Es a partir de la crisis del modelo neoliberal y el debilitamiento del estado (década
de los 90) que se implanta en Uruguay este modelo de gestion, buscindose con €l
mayor economia, eficiencia e impacto en sectores vulnerables de la poblacién. A su vez
se presenta como un modelo mds transparente en la asignacién de recursos, y mas
controlable para aquellos organismos financiadores. Es asi que todas las agencias
estatales van tomando esta modalidad, ain en diferentes niveles de gobierno.

Sus puntos fuertes residen, segin Martinez Nogueira (2002) en objetivos y metas
definidos con claridad, la programacion detallada de actividades y recursos a
comprometer, y en un sentido mis amplio la promociéon de la innovacién y
competitividad, y la transparencia en las ejecuciones.

Las tensiones y los problemas enfrentados van en referencia a la imposicién de este
modelo por parte de los organismos internacionales de financiacidn, a la superposicion
de los proyectos entre si, entre diversas agencias estatales y en diversos niveles de
gobierno, el carcter temporal de los proyectos que en muchos casos finalizan sin haber
construido estructuras duraderas que puedan tener continuidad desde diversos actores de
la gestion.

También este modelo ha contribuido a la separaciéon de los conceptos de politica y
gestion, limitando a los operadores de los proyectos a ser tan sdlo ejecutantes de
acciones, minimizando la discrecionalidad que les permita decidir sobre articulaciones y
recursos.

Desde la gestion por proyectos se les ha otorgado a las JDD y algunas JLD recursos
para la ejecucién de acciones, en un principio desde organismos de financiacién y
cooperacion internacionales (SAVIA 2012-2013) para luego pasar en la teoria a ser
financiados por presupuestos institucionales centrales o incluso locales. Las
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modalidades son repetidas en América Latina, y reflejan lineas de accién de paises
centrales en clara referencia al isomorfismo que presentan las unidades de ejecucién de
proyectos y sus acciones planteado por Martinez Nogueira (2002). Este autor plantea la
similitud de los proyectos llevados adelante (en este caso los proyectos en relacion a la
tematica Drogas) generada principalmente por las pautas de financiacién de los
organismos internacionales y en segundo nivel por la los enfoques hegeménicos en la
formacién de los técnicos que trabajan la temditica. Es asi que comienzan a
implementarse los proyectos y surgen las tensiones ya mencionadas.

Como ejemplo, la existencia en diferentes reparticiones del estado de servicios
destinados a tratamiento y prevencion de consumos problematicos de drogas (salud
publica, educacidn, infancia y adolescencia, desarrollo social) y donde estos proyectos a
menudo superponen acciones.

Por otra parte, los proyectos financiados publicamente son en general gestionados por
organizaciones de la sociedad civil, y alli surgen en la ejecuciéon (no en el papel)
diferencias de enfoques metodolégicos y técnicos que en ocasiones van en contra de los
lineamientos planteados desde los planes nacionales. La construccion de capacidades
en territorio, presente también en la intencionalidad de los proyectos, no se logra
visualizar, debido en parte a una formulacién optimista (a menudo ingenua) y en parte a
diferentes concepciones sobre las capacidades a construir.

Se visualizan asimismo carencias en los espacios de coordinacién, convirtiendo a los
proyectos en compartimientos estancos sin posibilidad de generar sinergias,
tecnocratizando y despolitizando a los efectores que no tienen injerencia en decisiones
de lineas politicas de largo plazo (Repetto 2012, cap. 2). En el caso de la JND, es
también una carga muy importante la gestion burocratica de los proyectos, teniendo en
cuenta que son diecinueve Juntas Departamentales de Drogas, cada una con un proyecto
a gestionar.

Como beneficios a destacar, aparte de los ya mencionados, es la posibilidad de llevar
las acciones hacia a los territorios y contribuir a la organizaciéon y generacion de
colectivos en torno a acciones especificas. Temporalmente satisface los reclamos del
“hacer” surgido de los grupos sociales, y si bien esto es discutible puede ser un punto de
partida para complejizar y dialogar sobre las demandas y acciones.
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III.  Sintesis de los Encuentros Regionales: Contenidos y Analisis

En el 2017 se realizaron las relatorias de los tres encuentros regionales con una mirada
hacia la atencion de personas con consumo problematico de drogas (UPD) y sus aristas,
con la idea de construir un espacio de andlisis y evaluacidén participativa con los
coordinadores de las JDD y JLD, actores locales y los referentes de las comunidades,
con la idea de fortalecer, mejorar y profundizar el proceso de descentralizacion que
permita crear una relacion de cercania, la cual resulta imprescindible para la
participacién social. Se centraron en el intercambio de saberes entre los participantes y
panelistas y la actualizacion de conocimientos y enfoques sobre prevencidn, atencion y
tratamiento, género. La instancia también posibilitd compartir visiones, dificultades y
soluciones a situaciones que se presentan en el dia a dia. Los encuentros fueron
organizados por el Area de Descentralizacién de la Junta Nacional de Drogas (JND).

Los encuentros estuvieron enmarcados en dos actividades en la mafiana y en la tarde. La
actividad de la mafiana se denomind Conversatorio (cerrado a las JDD y JLD), en la
cual se trabajo por los panelistas la Nivelacion conceptual sobre Usos y abordajes del
UPD e implicancias posibles con problemas de convivencia y seguridad ciudadana, con
una perspectiva de género.

Relatoria del Encuentro de Juntas Departamentales de Drogas (JDD) del Norte
realizado en el departamento de Paysandi el 19 de octubre de 2017.

Las JDD presentes fueron Paysandu, Salto y Tacuarembd, integrantes del Ciudadela
Paysandu .Técnicos de la Intendencia de Salto, entre otros'®.

Se hizo hincapié en la idea del encuentro de las JDD y JLD considerando que es una
apuesta importante de la Institucionalidad en drogas, se hizo referencia en cuanto a que
intentan abordar esa necesaria complejidad que tiene el fenémeno Drogas y
mancomunar esfuerzos y miradas institucionales, de las personas que hacen a las
instituciones, porque las instituciones sin personas que las lleve adelante, no son
nada (Secretario General Lic. Diego Olivera).

Se reconocid que existe una rica tradicion de encuentros nacionales que tienen su razon
de ser. Este afio se apost6 por lo regional considerando que hay elementos comunes para
profundizar el debate. Se hizo hincapié que se quiso pasar de la agenda de la gestién a
la agenda de las ideas, sin olvidar que esas dos agendas tienen que dialogar todo el
tiempo. A partir de profundizar la regionalizacidon, fortalecer los dispositivos de la Red
Nacional de Drogas (en adelante RENADRO), considerando que estos tltimos meses

16 Las JDDs de Artigas, Rivera y la JLDs de Bella Unidn, no estuvieron presentes por fenédmenos

climaticos.
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han sido de mucho trabajo de implementaciéon de acciones, por ejemplo la prevencion
en el sistema educativo, la regulacién del mercado del alcohol, eventos masivos, entre
otros.

A raiz de este trabajo intenso e ininterrumpido se pensd que era importante darse un
tiempo para pensar. Cudles son las concepciones que de alguna manera sustentan las
intervenciones que después se hacen. La idea no es posicionarse desde una mirada
centralista, se trata de brindar insumos para el didlogo, construyendo una dindmica de
conversatorio desde un enfoque integral de la politica, la filosofia del intercambio
horizontal en un clima fraterno contemplando la diversidad en las miradas.

Se considerd de fundamental importancia el trabajo que se venia realizando por las JDD
y JLD hubo un reconocimiento a las diferentes responsabilidades y trabajos de los
participantes para hacerse un tiempo para estar presente y participar en el encuentro.

Dentro de los participantes se menciond las formas de ritualizacién en afios atrds que
generan un cambio civilizatorio, convivimos con los cambios en nuestra percepcion
sobre nuestras emociones quimicamente. Planteamiento sobre Normalizacién del uso.
Regulacién, cambios comunitarios. Politicas de caricter sistémico. Chaleco quimico.
Descentralizacidn, politicas, leyes que contemplen el territorio, expresiones regionales.

Por ejemplo en un contexto socioecondémico favorable se consume psicofirmacos para
paliar un problema. En otro contexto hay adolescentes que consumen sustancias
psicoactivas (en adelante SPA) por un problema psicoemocional que no estd pudiendo
resolver, manejar la situacion. Si bien no se puede solo pensar en la abstinencia, luego
de despejar la SPA y aunque siga consumiendo (estrategia de Reduccion de riesgos y
dafios) hay que ayudarlo a construir y mantener un Proyecto de vida en el proceso de
tratamiento y recuperacion.

Otros planteos estuvieron relacionados con los casos de embarazos, partos prematuros
de madres consumidoras problemiticas de drogas. Por ejemplo el sindrome de
abstinencia neonatal (es un conjunto de sintomas que ocurren en un recién nacido que
estuvo expuesto a sustancias psicoactivas mientras estaba en su etapa de gestacion)
plantean el Cémo resolver el cuidado del recién nacido en esos casos. En sintesis: el
planteo es poder recibir formacién y capacitacion para poder manejar las nuevas
problemaéticas que van apareciendo a nivel comunitario y territorial.

Se planted contextualizar los consumos de SPA para poder trabajar la mejor toma de
decision en cuanto al mismo. Hay que determinar ;cuél es el escenario que determina el
riesgo?

Otro participante se refiere el tener que trasladarse a Montevideo, se sigue manteniendo

la centralidad, concluye diciendo “que sigue existiendo la centralizacidon nacional que
todo pasa por la capital.”
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En la tarde se realiz6 un plenario que se trabajé en subgrupos con 2 preguntas
disparadoras sobre las que se prepar6 el intercambio, los temas que surgieron fueron los
siguientes:

1. ;Cuéles son los problemas asociados al uso de drogas que se manifiestan en los
departamentos del norte del pais?

Trabajar en prevencion, el consumo de los adultos referentes, el paradigma acusador de
las instituciones, sobre todo la educacion que expulsa y excluye

La necesidad de mejorar y fortalecer la coordinacion intersectorial. Pensar en estrategias
frente a la accesibilidad de las sustancias por parte de los jovenes en ciertos barrios, que
es donde se interviene més.

Dificultades de acceso a Ciudadela de Salto, problemas geograficos y simbdlicos, la
gente no se mueve a otros territorios. Demandan que es necesario que Ciudadela se
mueva y no que espere que la gente vaya, por otra parte es importante acercarse a los
jovenes que no tienen usos problematicos pero si conductas de riesgo

2. (Cuaéles consideran que son las respuestas adecuadas para abordar los
problemas de uso de drogas?

Trabajar la prevencion desde la perspectiva de Reduccidn de Riesgos y Dafios
Programas prioritarios con tiempos acotados, por temas, sobre intervencién no
coordinada y articulada, se necesita un formato tnico de abordaje comunitario.

Otro subgrupo de participantes en relacion a las preguntas plantearon:

1. ¢Cudles son los problemas asociados al uso de drogas que se manifiestan en los
Departamentos del norte del pais?

Derivacidn sin seguimiento, sacarse la responsabilidad, “no es mi problema”

Negacién o minimizacién de la situacién de consumo problematico
Interinstitucionalidad todo bien, pero van personas sin apoyo a los espacios.

Problemas de conflicto con la ley asociados al uso problematico de drogas.

Ciudadela de Salto deberia ser méas abierto, asi mismo hay familias que piden maés
represion, mas medicacion.

Falta de formacidn de los técnicos, por ejemplo en patologia dual.

2. (Cudles consideran que son las respuestas adecuadas para abordar los
problemas de uso de drogas?

Comisiones descentralizadas con poder de decisién y accién: mitigar el divorcio entre
subsistemas de la educacion.
Trabajar desde habilidades para la vida

Otro subgrupo de participantes plantearon
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1. ¢Cudles son los problemas asociados al uso de drogas que se manifiestan en los
Departamentos del norte del pais?

No contar con referentes familiares.

Naturalizacién del consumo.

Acceso a drogas de mala calidad a precios muy baratos.

Convivencia del mercado legal e ilegal de cannabis.

Fragmentacion de las intervenciones.

Foco solo en la familia sin tener en cuenta que es una problematica multidimensional.

2. (Cudles consideran que son las respuestas adecuadas para abordar los
problemas de uso de drogas?

El construir y trabajar juntos en un lograr un mayor compromiso y el pensar en
conjunto.

Trabajar en la planificaciéon del uso, en Reduccién de Riesgos y Dafios (en adelante
RRDD).

Abordar los problemas de la educacién, teniendo en cuenta la mirada de los
adolescentes para los cuales no es interesante, ni inclusiva.

Otro subgrupo de participantes plantearon

1. ;Cuéles son los problemas asociados al uso de drogas que se manifiestan en los
departamentos del norte del pais?

Necesidad de capacitacion

Diversificar los perfiles de atencion, mas ofertas diferentes
Dificultad en los procesos de insercion laboral y social
Los procesos con personas ambivalentes

Salpicando sin poder hacer un proceso con continuidad

2. (Cudles consideran que son las respuestas adecuadas para abordar los
problemas de uso de drogas?

La Educacidn como estrategia fundamental para trabajar la prevencion
Trabajo en el &mbito familiar de cada uno
Ferias de salud y actividades comunitarias

En el plenario aparecen dificultades pero también se rescatan experiencias, se observa
una evolucion en el discurso y el compromiso que permiten construir y viabilizar los
cambios. Queda consensuado que el lugar para darle continuidad a este trabajo son las
JDDs y las JLDs en una coordinacién y articulacion con la JND desde la perspectiva
interinstitucional.

Relatoria del Encuentro de JDD y JLD de la Regional Centro, realizado en el
departamento de Durazno el 9 de noviembre de 2017.
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Las JDD presentes fueron Durazno, Flores, Florida, San José y JLD de Paso de los
Toros, integrantes del Ciudadela de Durazno, del Centro de Salud de ASSE de Sarandi
del Yi, Técnicos de la Intendencia de Durazno, agentes comunitarios de Paso de los
Toros, docentes, entre otros.

Se planted la importancia de la necesidad de dialogar, discutir ideas en un espacio de
conversacion de didlogo y de construccion, el poder difundir en términos conceptuales
sus ideas, trabajando en construir herramientas colectivas, insumos para avanzar en
politicas publicas sobre drogas, generando redes que hagan al fortalecimiento del
entramado social.

En la mafiana y la tarde se trabaja desde el enfoque de la Complejidad con un abordaje
de proximidad, se pas6 de estar planteando estrategias, reflexionando sobre estrategias a
un nivel operativo a través de la presentacion de un caso que se fue analizando en el
correr de la mafiana y de la tarde. Se cambi6 la direccion del planteamiento que se venia
haciendo, reflexionando sobre estrategias a un nivel mas operativo.

Otras intervenciones de los participantes:

* Se necesita una vision mas integral, trabajar mas desde la prevencion y no tanto
con los dispositivos de tratamiento. Es necesario tener diferentes miradas en
dispositivos de tratamiento con diferentes niveles de exigencia. Trae la
necesidad de saber mas sobre el disefio de programas de prevencion

* En algunos casos se observa y hay que entender una primicia basica: que hay
personas que tienen un consumo de drogas y no quieren dejar de consumir o
consumir de a ratos. Hay que aceptarlo desde una perspectiva integral.

* Sobre la ritualidad juvenil, es importante que el mundo adulto comience a
reconocer para comenzar a operar, este tema se asocia con lo planteado por
los actores sociales, sobre Cudles podrian ser las estrategias que podian disefiar
para trabajar los nuevos cambios culturales y los rituales que se daban en este
siglo XXI, por ejemplo “La Previa”. Antiguamente la familia permitia y
contenia més por ejemplo el consumo de alcohol. Ahora los consumos se dan en
espacios distantes de la familia, ritualidades desconocidas, cada localidad se da
diferentes ritualidades.

e Otro participante plantea sobre algunos factores de riesgo que han ido viendo en
los adolescentes de 13-14-15 afios que consumen cannabis, tienen una
disminucién de la capacidad de concentracidn, de la capacidad de mantenerse
en un aula. Este planteo estd fundamentado en su experiencia a través de su
trabajo con estudiantes. Siguen consumiendo marihuana paraguaya, siguen
estando expuestos. Hay mucho para pensar y mucho por hacer.
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e Otro participante retoma comentando sobre el quiebre cultural con el cannabis.
Como se ve desde del ambito docente, poner en los colectivos, poner en el
pienso de los docentes la importancia de incluir al adolescente en vez de dejarlo
fuera del aula. Es importante problematizar y trabajar estas situaciones de
exclusion con las comunidades educativas por las JDD y JLD. Generar espacios
que permita que se dé esa discusidén. De qué manera podemos abordarlo desde
lineas de trabajo orientadas hacia la Prevencidn. Lineas de trabajo en colectivos
Docentes, JDD y JLD, construccién sobre la inclusioén en el aula. Pensar en la
violencia que genera esa exclusion. El consumo de drogas se relaciona con la
violencia. La desigualdad genera violencia.

e Observan que las estrategias, las politicas no tienen una continuidad, sino que se
van dando sobre la marcha, lo ejemplifican de la siguiente manera, Pint6
deporte- Secretaria de Deportes. No es una politica que tenga un impacto fuerte
en la localidad. A la Secretaria Nacional de Deportes se le otorgé la iniciativa en
el tema recreacion y deportes. Continda con el planteo sobre la necesidad de
Pensar en espacios con los jovenes, hacerlo en conjunto. Problematizar la
participaciéon de los jovenes para juntos construir politicas que tengan
continuidad.

* Es importante destacar la necesidad de los actores que integran las JDD y otras
instituciones (ciudadelas, ambito educativo, entre otros) que estaban presentes
en el encuentro de JDDs de la regional Centro, de vincularse en espacios de
horizontalidad y trabajo colectivo con los y las técnicos/as integrantes de la
JND y expertos/as. Se observo que el poder compartir, el pensar en colectivo y
dialogar y construir con la finalidad de lograr una articulacién de los procesos
que hacen a la descentralizacion, fue altamente valorado por las personas
presentes de las JDD y JLD.

Cabe destacar que los participantes plantearon la preocupaciéon de cémo diseiiar,
construir e implementar politicas sobre drogas considerando la complejidad del
consumo problemético de sustancias psicoactivas y sus aristas, haciendo hincapié en la
integralidad del conocimiento sobre los fendmenos que se relacionan con el consumo de
drogas desde la antigiiedad hasta la actualidad. Teniendo en cuenta los nuevos
escenarios con sus cambios culturales y los cambios de paradigmas (por ejemplo el
paradigma “Guerra a las Drogas™) al encaminarse hacia el paradigma de la Prevencion
como enfoque fundamental, con estrategias de reduccion de riesgos y dafios, enfoque
en los Derechos Humanos (en adelante DDHH) y componente de género, tomando
como referencia las especificidades de cada localidad.

Las JDD y JLD plantearon la necesidad de que se generaran mis encuentros de
intercambio, como espacio para compartir y conocer las experiencias acumuladas que
se han venido trabajando a lo largo de estos afios. Se apuesta a profundizar en el trabajo
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Institucional a niveles departamental, local y comunitario en el tema drogas y sus
aristas.

La importancia de construir y profundizar en el trabajo en red, haciendo la salvedad que
es importante tener claro que no todas las comunidades son protectoras. Teniendo en
cuenta que hay comunidades que han sido excluidas en lo sociocultural, en lo
econdmico, en lo recreativo. Asi mismo se piensa en la necesidad de hacer un trabajo
de mayor profundidad, en relacién a la construccion de redes fortaleciendo la
exploracidn, los recursos con que se cuenta y el compromiso de las instituciones y
colectivos sociales.

Relatoria del Encuentro de JDD y JLD de la Regional Este, realizado en el
departamento de Treinta y Tres el 17 de noviembre de 2017.

Las JDD que estaban presentes Treinta y Tres, Cerro Largo, Lavalleja, Rocha,
Maldonado, integrantes del Ciudadela de Maldonado, directora e integrantes del Centro
de Adicciones “El Jagiie]” de Maldonado, el Jefe de policia acompafiado por policias
comunitarios, agentes comunitarios de Treinta y Tres, docentes, maestras. Referentes de
ASSE, referentes del MSP, referentes del Mides, referentes de la Intendencia de Treinta
y Tres, voluntarios de INJU, equipos de liceos y ciudadanos, equipos de salud, policia
comunitaria, entre otros.

Dentro de los participantes se planted la importancia de la necesidad de profundizar el
encuentro, los vinculos, discutir ideas en un espacio de conversacién de didlogo y
construccién. Considerando que tenemos una END 2016-2020, que se construyo en
base a didlogos sobre politicas publicas. Habla sobre el valor estratégico de las redes
sociales, sobre la importancia del tejido social. Los participantes dialogan sobre
diferenciaciéon que una cosa es la conectividad virtual y otra cosa son las redes reales en
el contacto cara (estan en retroceso), la importancia de las vinculaciones en tiempo real.
Las redes virtuales no sustituyen las redes vinculares, los afectos. En los usuarios
problemaéticos de drogas se va dando una dilucion de sus redes vinculares y sociales.

Uno de los panelistas hace un reconocimiento en su discurso el saber y todo lo
mucho que tienen para aportar los participantes.

En la tarde se trabajo en la modalidad de Taller, se ampli6 atin méas la convocatoria de
la mafiana a organizaciones sociales y referentes de las comunidades del departamento,
actores sociales nacionales e invitados por JDD y JLD.

Los participantes de uno de los subgrupos plantearon que habia que hacer mas
difusion del asterisco 1020. Fortalecer las redes a través de los equipos técnicos.
Asi mismo el abuso de sustancias no es el problema, es un sintoma del contexto
y de la problematica del sujeto.
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e El alcohol, el abuso de algunas sustancias en mujeres (psicofarmacos). Sistema
capitalista que condiciona nuestro accionar, contexto sociocultural de
fragmentacion familiar, Hay que pensar mucho en el contexto. Los jovenes en la
mayoria de los casos no saben manejar las presiones. Las redes sociales.
Personas con CPD de un contexto negativo, padres con consumo. Se necesita
trabajar en pos de la mejora de la gestion, la cual se visualiza como una
dificultad.

Se refiere a querer saber qué hacer para ayudar a otros adolescentes. Ejemplifica:
Grupo de jovenes estudiantes del liceo 1. Las acciones que pueden hacer, dependen de
las personas si quieren o no.

Tienen dificultades como: No tienen recursos econdémicos. Cuesta generar redes que
les permita trabajar construyendo vinculos de cercania.

Problemas presupuestales. Mayor Indice de mamas adolescentes con 1° y 2do bebé.
Sienten que no tienen medios para resolver estas situaciones.

Una red, un equipo multidisciplinario no tienen. No hay coordinacidn.

Dicen que la politica no baja de la capital y no les brinda las herramientas necesarias
para resolver las situaciones de los Usos Problematicos de Drogas y su contexto
sociofamiliar.

e Otros participantes de otro subgrupo hacen un reconocimiento de las personas d
la comunidad y de la policia comunitaria. Hacen hincapié que cada localidad
tiene una realidad local que hay que tener en cuenta. Comentan sobre los
adolescentes que les falta mucha comunicacién entre pares. Tratar de trabajar
sobre la repeticion que se viene dando en las mismas instituciones, promover el
trabajar més en la comunicacién y coordinacién interinstitucional. Medios de
comunicacion como distraccion, dificultad de manejo de presion, del conflicto.
Las redes sociales como mayor forma de contacto con la sociedad.

e Plantean otros participantes que hay muchas dificultades a nivel local no
solo consumos, también suicidios. Por lo que hace necesario fortalecer la unién
para identificar los problemas asociados al contexto geografico fronterizo,
involucrar a los adolescentes, darles un espacio para construir juntos el cambio.

» Falta de grupos de atencidn, poblacién mas alejada se encuentra relegada.

* Falta de informacién en la poblacién en general.

En las Juntas Locales hay desgaste de las personas que al momento de llevar adelante
proyectos, son siempre los mismos actores los que lo llevan adelante.

Falta de recursos institucionales y dificultades en la coordinacién para poder construir
estrategias en comun.

Intervenciones de otros participantes sobre las dificultades que encuentran para
desarrollar estrategias integrales

Edicidn previa - Los procesos de descentralizacion de las Politicas Publicas sobre drogas en Uruguay - 24



Pensar en las problematicas especificas territoriales porque los problemas cambian de
una regidn a otra.

La importancia de la Comunicacién interinstitucional, comunicacién como facilitadora
de soluciones, comunicacion como dificultad. La falta de informacién en la poblacién
misma. Existe desinformacidén entre instituciones

Intentan coordinar estrategias que ya estdn fijas y cuesta pensar, conversar sobre nuevas
estrategias.

Plantean la necesidad que se encuentren y se involucren mas integrantes de la
comunidad y que se trabaje en red. No estigmatizar al usuario de drogas como
delincuente.

Falta de recursos, la falta de interés, la falta de voluntad de trabajar en el tema. Y falta
de compromiso de Cada uno. Se necesita trabajar el Compromiso personal, el
fortalecimiento de los vinculos institucionales. Dejar los estigmas que tenemos
interiorizados. Considerar la importancia de la Participacion de toda la red en las
actividades planificadas. Identificar las situaciones de la demanda.

Otras intervenciones de los participantes plantean dificultades como:

e Las debilidades también podian ser fortalezas abordaje integral se puede
transformar en una debilidad hay que tratar de llegar mas ordenados. Mas
informacidn de lo que se esta haciendo y compartir las experiencias locales.

e Una debilidad es la falta de comunicacidn, lo que hace pensar en la construccion
de estrategias para mejorar la comunicacion entre las instituciones y la poblacion
que favorezcan la tarea para lo cual es necesario contar con recursos
presupuestales, culturales.

* El sistema educativo se tiene que involucrar méas para fortalecer la estrategia de
prevencién sobre el consumo problematico de drogas, considerando el
involucramiento del mismo como una fortaleza.

e Las JDD y JLD plantearon la necesidad de que se generaran encuentros de
intercambio entre las mismas, un espacio para compartir y conocer las
experiencias acumuladas que se han venido trabajando a lo largo de estos afios.
Haciendo una apuesta bien interesante de profundizar en el trabajo Institucional
a nivel territorial. Se hace una presentacion sobre las acciones realizadas hasta el
momento en el departamento de Treinta y Tres.

Seria importante tomar en cuenta la demanda de las JDD y JLD, los planteamientos de
ciudadanas /os, sus expresiones territoriales y regionales. Construir lineas de trabajo en
pos de pensar y planificar, con el objetivo de ir fortaleciendo el espacio de
intercambio interinstitucional politico-técnico con las JDD y JLD, por ejemplo Cémo
dar respuesta a sus planteos , la necesidad de saber mas sobre el disefio de Programas
de Prevencion, el poder contar con herramientas para trabajar con adolescentes.
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Se plantearon una gran variedad de temas, preocupaciones, necesidades, dificultades y
lineas para seguir pensando y trabajando.

Iv.

Demandas identificadas en el proceso de analisis

Retomando la Estrategia Nacional de Drogas del 2016-2020 que pone el énfasis en Ejes
tematicos y no en areas programaticas como lo hacia la END 2010-2015, hemos hecho
una sintesis de las demandas que se identificaron en el proceso de anélisis.

1. En relacion al Fortalecimiento Institucional:

Desconcentracion sin descentralizacion real.

Falta de legitimacion de las JDD y JLD.

Incapacidad técnica a nivel central y local para generar procesos de
descentralizacion. Desequilibrios y desigualdades entre regiones, departamentos
y localidades.

Acciones locales no alineadas a la politica nacional (en contextos de excesiva
autonomia — descentralizacién).

Desajustes entre la norma (decretos) y los procesos reales de construccion local
de intersectorialidad y redes.

Impacto de los procesos politico — institucionales locales.

Déficit en la planificacién de la transversalidad.

No verificacion de los presupuestos transversales previstos en los decretos.

2. En relacion a problemas de implementacion:

Inadecuacion de los programas a la realidad local.

Escasa provision central de recursos.

Caracter temporal de los proyectos.

Debilidad técnica local para la gestién de proyectos.

Superposicion y duplicacioén de acciones desde diversas agencias de gobierno.
OSC ejecutores de proyectos que redefinen conceptos y objetivos durante la
implementacion.

Debilidad de las instancias locales de coordinacion.

Miés trabajo e intercambio horizontal entre técnicos locales, de la IND y
expertos internacionales.

Espacios de encuentro entre JDD y JLD.

Representantes de instituciones “sin poder”.

Profundizar y consolidar redes de politicas.
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* Necesidad de respuestas para grupos y problematicas locales especificas.
* Fragmentacion de las intervenciones en cuanto al modelo.

* Inconsistencia de las demandas de la sociedad, medicacion, represion.

* Falta de comunicacion entre las instituciones.

e Mayor difusién del *1020 y demaés servicios.

* Necesidad de mas informacidn a la poblacion.

3. Con respecto a Atencion y Tratamiento:

e Necesidad de diversificar los perfiles de atencion, méas ofertas diferentes
¢ Accesibilidad a los Ciudadela, las personas no van y se pone a consideracion
que seria importante que el recurso vaya hacia la comunidad.

4. Con respecto a la Formacion:
¢ Necesidad de mas formacion sobre el disefio de programas de prevencion

e Falta de formacion de técnicos locales. Necesidad de mas capacitacion.

Como se establece en el Articulo 9 del Decreto 84/010

“Los Ministerios integrantes de la Junta Nacional de Drogas destinaran en sus proximos
presupuestos los rubros respectivos para la eficaz y eficiente implementacion de las
politicas de descentralizacion referidas a la tematica consagrada en el presente Decreto.
Se exhorta a las demds instituciones participantes de las Juntas Departamentales de
Drogas, a que en la oportunidad de proyectar sus presupuestos procedan en igual
sentido para el cumplimiento de los cometidos sefalados. Lo expresado es sin perjuicio
de los aportes que para este fin se contemplen en los proximos presupuestos de la
Secretarfa Nacional de Drogas de la Presidencia de la Republica. Se procuraran
asimismo aportes provenientes de la Cooperacion Internacional para el fortalecimiento
de las politicas publicas en la materia”.

Considerando el enfoque de las politicas de drogas desde la construccién de integralidad
y corresponsabilidad se hace necesario fortalecer la interisntitucionalidad, promoviendo
la coordinacién y cooperacion entre las JDD, JLD, los Ministerios, las Intendencias, la
Sociedad Civil en conjunto con la JND en pos de lograr un desarrollo saludable
sostenible para los usos problematicos de drogas y a nivel comunitario-territorial.

V. Avances y Desafios en Descentralizacion en el periodo 2015-2019

El 4rea Descentralizacion de la Secretaria Nacional de Drogas modifica su estructura de
trabajo a partir del afio 2017. De tener un equipo de 2 técnicos trabajando a nivel
nacional, pasa a tener 4 técnicos con responsabilidades regionales. Es asi que se utiliza
la regionalizacion de la RENADRO, que plantea una regiéon Norte (Artigas, Salto,
Paysandi, Rivera y Tacuarembd), una region Este (Cerro Largo, Rocha, Treinta y Tres,
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Maldonado y Lavalleja), una regiéon Centro Oeste (Colonia, San José, Florida, Flores,
Durazno, Soriano y Rio Negro), y una Metropolitana (Montevideo y Canelones).

Como resultado se multiplica la presencia de la SND en las instancias de trabajo de las
JDD y JLD, y se estabiliza el funcionamiento de las Juntas. Las Juntas Departamentales
funcionan en los 19 Departamentos con una frecuencia minima de reunién mensual, al
tiempo que se trabaja con Juntas Locales en Ciudad del Plata (San José), Carmelo,
Tarariras y Juan Lacaze (Colonia), Cardona- Florencio Sanchez (Soriano-Colonia), Paso
de los Toros (Tacuarembd), Bella Unidn, (Artigas), Young (Rio Negro), Chuy, (Rocha)
Juntas Locales de Montevideo (Oeste, Centro y Este) y Canelones (Pando).

Como modalidad de trabajo, se privilegian las instancias de didlogo y articulacién
locales para enfrentar los problemas de funcionamiento de las JDD y JLD. Luego de
que alli son identificadas las tensiones y agotadas las acciones, se pasa a instancias de
coordinacion departamental o nacional.

Es asi, que se realizan reuniones con las oficinas de descentralizacion o territoriales de
diversos Ministerios con el objetivo de coordinar y trabajar sobre los problemas
manifestados por las JDD y JLD.

También a raiz de estas instancias es que trabajamos la construccién un ambito nacional
de coordinacién y es en este sentido que planificamos acceder a espacios de trabajo con
la Oficina de Planeamiento y Presupuesto, donde poder abordar algunos de los
problemas aqui identificados, sobre todo en referencia a los recursos asignados por las
instituciones para la tematica en los d&mbitos descentralizados.

Los compromisos de la JND trascienden los periodos de gobierno, en cambio la
composicion de las JDD y JLD suele cambiar de acuerdo a cada administracion. Asi
mismo se plantea la necesidad de lograr un mayor compromiso de las Instituciones que
integran las JDD y JLD en la coordinacién y articulacion interinstitucional. Sobre todo
en la prevision de partidas presupuestales que aseguren el aporte de recursos para llevar
adelante lineas de accién en prevencion, atencion y tratamiento y en equidad social que
sean  disefiadas, elaboradas e implementadas con una mirada integral y de
responsabilidad compartida.

En cuanto a las dindmicas locales de articulacion, en el documento se menciona el
problema de adopcién de una metodologia para la gestion asociada de las instituciones
en las JDD y JLD. En este sentido se realizan instancias de formacién y apoyo técnico
para formulacién de planes departamentales y locales. En el 2019 se ha trabajado con
las Juntas Departamentales de Drogas de Soriano, Rio Negro y Durazno en talleres de
planificacién con el resultado de la confeccién de Planes Departamentales 2019-2020.
Este trabajo se ha realizado como piloto a ser evaluado para replicar, y es supervisado
por el Area Evaluacién de la SND junto a técnicos del Centro de Estudios
Interdisciplinarios Latinoamericano de la Facultad de Humanidades y Ciencias de la
Educacion, UDELAR.

Cabe resaltar que desde la linea de trabajo de los Fondos PIL (fondos asignados para
Planes Departamentales y Locales) todas las Juntas Departamentales de la Region
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Centro Oeste han realizado en 2019 planes de accidon para el fin del periodo. Los
mencionados Planes se relacionan con la ejecucién de fondos asignados por la SND
para acciones descentralizadas.

En cuanto a las demandas en el drea Atencion y Tratamiento es importante dejar de
manifiesto que todos los Dispositivos que trabajan en el area son permanentemente
monitoreados desde el equipo de Evaluacion de la SND.
Especialmente cuando se sostiene desde algunos actores que "las personas no van" a los
Ciudadela, se debe aclarar que esto no coincide con los datos que se relevan, los cuales
muestran una asistencia a los dispositivos de mas de 5000 personas en un afio (julio
2018- julio 2019). Estos datos los centraliza el area de Evaluacidon desde el sistema
Tratamiento Registra y se actualizan permanentemente.

El proceso de evaluaciéon comprende también la calidad de atencion de los dispositivos.
Lo importante es destacar que el proceso es gradual y tiene que ver con las capacidades
que tiene cada dispositivo en relacidn a los recursos materiales y técnicos que poseen.
Los recursos son aportados por las instituciones a nivel local y desde el fideicomiso
RENADRO principalmente a través de horas técnicas de profesionales en convenios
con organizaciones de la Sociedad Civil.

El mddulo central y el que se desarrolla primero es el de recepcidn, atencidn,
diagnostico y derivacion de las personas con problematicas relacionadas al consumo de
drogas y sus referentes socio afectivos. Una vez que se desarrolla bien este modulo se
pasa al de tratamiento ambulatorio. Luego que estd funcionando este ultimo, se
desarrollan modalidades comunitarias y/o diurnas.

El tema central a trabajar con las JDD es el compromiso institucional en el aporte de
recursos humanos a los Ciudadela. Hay realidades diversas en esto, pero lo mas comun
es que los Ciudadelas se apoyen mayoritariamente en la dupla técnica aportada desde la
RENADRO.

Sin este aporte de recursos es dificil agregar funcionalidades nuevas a los dispositivos y
también es dificil proyectar la estabilidad que el sistema necesita.

Debemos destacar que el trabajo en este periodo dio como resultado el crecimiento de
la red de atencion, que a inicios del aflo 2017 contaba con 8 dispositivos de primer nivel
(Ciudadela) y hoy cuenta con 28, llegando con la cobertura a todos los departamentos
del pais.

Es importante destacar que desde el area de Equidad Social de SND se coordinan
numerosas acciones de insercion socio educativo y laboral con los diferentes
Dispositivos de Atencion y Tratamiento.

En relacion a la Prevencion, se destaca en este periodo el trabajo con la Educacién
Formal, en donde se han realizado instancias de formacién brindando herramientas a
Docentes, equipos técnicos y funcionarios desde el Programa Dale Vos. Se realizaron en
el entorno de 300 talleres en Centros Educativos, mas de un 70 por ciento de los mismos
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en localidades del interior del pais formandose a mas de 7000 docentes, funcionarios y
educadores.

También se realizaron numerosas intervenciones en eventos masivos y fiestas con una
agenda nacional, desde acciones socio educativas y también con apoyo a dispositivos
sanitarios (carpas de achique). Se han llevado adelante campafas masivas de
comunicacién en torno a la temporada de verano (Verano Querido) y a la Noche de la
Nostalgia con acciones en todos los departamentos del pais. Mencionamos también
acciones en lineas de prevencion familiar y comunitaria, laboral y prevencidén con
énfasis en temas étnico raciales.

Respecto a la tematica de la formacion y capacitacion debe considerarse que en la
propuesta formativa general, implementada desde el nivel central, se plantea como
principio la disponibilidad de cuotas fijas minimas para usufructo de profesionales y
técnicos del interior del pais, tradicionalmente alejados de los focos de generacion de
oferta formativa.

La modalidad en linea, tipica en la mayoria de las formaciones de caracter nacional,
pretende dar respuesta a la problemadtica de la distancia y los costos asociados a la
participacidn.

En esta oferta formativa, de caridcter nacional, quedan comprendidos, como
beneficiarios, todos actores vinculados al disefio e implementacién de politicas de
drogas en el nivel local: basicamente integrantes de juntas departamentales y locales de
drogas; equipos técnicos de prevencion y equipos técnicos de los dispositivos de
tratamiento.

Sin perjuicio de esto, se identifican necesidades de diversificacion y especificaciones de
la formacién en funcién de variables tales como regioén, departamento, localidad,
problemaética diagnosticada, &mbito de intervencion, disposicion de recursos, déficit
formativo, etc.

Esto exige la construccion simultianea de instancias formativas de menor escala
cuantitativa (jornadas, talleres), que den respuesta a este conjunto de demandas
especificas.

Una respuesta integral a estas necesidades de formacién permanente a nivel territorial
sOlo es posible mediante la articulacién sistémica de todas las instituciones
productoras de formacion y capacitacion en el territorio.

A saber: cursos generados a nivel central desde el drea de Formacién de la SND; oferta
formativa generada en el ambito de la cooperacién internacional (por ej. Cursos
Curriculum Universal de Tratamiento (CUT), Comisién Interamericana para el Control
del Abuso de Drogas (en adelante CICAD)-Organizacién de Estados Americanos (en
adelante OEA), Cursos COPOLAD); Jornadas y talleres de capacitaciéon promovidos
por las areas de la SND (Prevencion, Tratamiento, Equidad, Descentralizacion); oferta
privada con oferta adecuada a lineamientos de la END por ejemplo Organizacién Social
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Civil (en adelante OSC); oferta del sistema educativo formal con presencia en el
territorio (por ej. Universidad de la Republica).

Un nuevo modelo planteado es la Gestion por planes Departamentales o Locales
de Drogas (en adelante PIL). Intenta en principio simplificar la gestién burocratica de
los proyectos al disminuir de diecinueve convenios a trabajar en cuatro convenios
regionales a nivel nacional, a la vez que dar una mayor discrecionalidad a las JDD vy
JLD sobre la asignacién de recursos sobre diversas lineas de trabajo. Estas lineas
surgirdn de los Planes Departamentales y Locales de Drogas, los cuales tienen que ser
necesariamente disefiados por las JDD y JLD para la asignacién de los recursos. Este
énfasis en los Planes es un aspecto importante del modelo ya que le aporta integralidad
a la ejecucion de los recursos aportados.

El funcionamiento de este modelo implica la asignacién de un fondo fijo por Junta
Departamental de Drogas a ser ejecutado anualmente en su departamento, incluyendo
las Juntas Locales de drogas que lo integren. Si bien existen departamentos con mayor
poblacién, como lo son los de Regién Metropolitana por ejemplo, se entiende que alli la
presencia institucional es mucho mayor y por tanto no se refleja ain diferencia entre
departamentos en cuanto a la asignacion de los fondos.

Esta propuesta prevé que en caso de no ejecutarse los fondos en un determinado
departamento, podran ejecutarse en otras localidades de la regién en acuerdo con las
Juntas Departamentales de Drogas implicadas. Asi se intenta llegar a finalizar los
periodos con una alta ejecucion de fondos, para contrarrestar la baja ejecucidon que
presentaban los modelos anteriores.

Destacamos que los fondos PIL son un complemento a los recursos comprometidos
desde las instituciones participantes de las JND y JLD para las acciones disefiadas desde
los Planes Departamentales y Locales. El compromiso de las instituciones en cuanto a
recursos aportados se propone como parte fundamental del disefio de los Planes
Departamentales y Locales de Drogas.

Por otra parte, y como insumo para la implementacion sefialada, a la brevedad debera
realizarse un relevamiento de necesidades de formaciéon de las JDD y JLD en dos
niveles: desempefios de roles de integrantes de juntas (funciones de coordinacién y
produccién de politicas) y desempefios de roles técnicos (equipos de prevencion,
tratamiento, etc.).

De los resultados del relevamiento surgird un plan de formacion especifica dirigido a los
actores locales, tanto referentes politico — institucionales como integrantes de equipos
técnicos.

El desafio de la formacién en drogas consiste en dar respuesta a dos caracteristicas
tipicas de este campo de politicas: la mutacidon permanente del fenémeno, y por ende de
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las modalidades de su abordaje, y el cambiante universo de técnicos involucrados en la
implementacidn.

Estos escenarios dindmicos obligan a una adecuacion permanente de las estrategias
formativas, los contenidos y la poblacion destinataria.

La tematica de la formacion, recurso clave para el éxito de las politicas, debera ser
privilegiada en la proxima END, al tiempo que son necesarios nuevos enfoques en el
campo de la cooperacion internacional en esta materia.
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