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Introduccion

En los ultimos afios, el Instituto de Estudios Internacionales (IDEI) de la Pontificia
Universidad Catolica del Pert, ha venido contribuyendo de manera importante a la
lucha contra el trafico ilicito de drogas en nuestro pais, a través de diversas accio-
nes, entre ellas, la elaboracion de diversas publicaciones, que no solo han llenado
un espacio vacio en la literatura nacional sino que fundamentalmente han orientado
positivamente a las autoridades, lideres de opinidén y publico en general, en torno a
los efectos nefastos de este fenomeno delictivo para la economia, la democracia,
los derechos humanos, el medio ambiente, la salud y la seguridad del pais, pero
también en torno a los componentes que deben orientar la lucha contra este flagelo.

En este sentido, el IDEI considera de la mayor importancia brindar en esta oportu-
nidad, una nueva publicacion, pero esta vez orientada a proponer los lineamientos
de una estrategia nacional de lucha contra este crimen. Se trata de una propuesta de
accion concreta y con sustento técnico para los proximos cinco afios, que tiene co-
mo objetivo basico, reducir a la minima expresion la presencia del narcotrafico en
el Peru.

La oportunidad para la aparicion de esta publicacion tiene por lo demas diversos
sustentos. El primero, la situacidn interna de nuestro pais, con un crecimiento sos-
tenido del narcotrafico, de los cultivos de coca ilicita y de la cocaina en los ultimos
diez afios, a lo que debe sumarse los elementos de violencia subversiva y de sica-
riato, que hacen ain mas complejo el panorama nacional. El segundo, tiene que ver
con la situacidn internacional, concretamente, con la presencia de diversos factores
que vienen impactando negativamente en la lucha antidrogas en el Peru. Nos refe-
rimos por ejemplo al desplazamiento progresivo del centro principal de produccion
de drogas de Colombia al Peru (efecto globo), producto del éxito alcanzado por el
primero de estos paises en su politica antinarcdticos; la gran demanda de cocaina
en paises vecinos como Brasil que alienta la produccion nacional; la presencia de
carteles mexicanos en nuestro pais que incrementan el poder econémico de estos
grupos mafiosos, incluyendo sus posibilidades de corrupcion; el debilitamiento de
la lucha antidrogas en Bolivia, con evidente impacto negativo en nuestro pais; entre
otros. Todo lo cual nos coloca en un punto critico, esto es, en la imperiosa necesi-



dad de revertir de inmediato las tendencias de crecimiento del narcotrafico en nues-
tro pais, sino queremos en muy corto plazo caer en situaciones inmanejables, como
ocurrio con Colombia hasta hace pocos afios y viene ocurriendo actualmente con
Meéxico.

La publicacion, entonces, es una propuesta de accioén para el proximo gobierno,
que consta de dos partes. La primera, es un diagnostico de la aplicacién de la Estra-
tegia Nacional de Lucha contra las Drogas 2007-2011. Aqui se analiza cada uno de
los componentes de la estrategia (institucional, prevencion, interdiccion, erradica-
cion y programas de desarrollo alternativo), si las metas planteadas en cada uno de
ellos han sido o no cumplidas, las razones que explican los buenos o malos resulta-
dos, asi como las experiencias obtenidas a nivel nacional y regional. La segunda
parte, es mas bien propositiva. Asi, se formulan las metas que deberia trazarse el
gobierno entrante en cada uno de los componentes de la estrategia, las diversas ac-
ciones a ser implementadas para alcanzarlas y el presupuesto necesario para ello.
Se trata de propuestas técnicas concretas, que se sustentan en nuestros trabajos an-
teriores asi como en la experiencia nacional sobre la materia.

Este gran esfuerzo institucional no hubiera podido concretarse de no haber sido por
el valioso apoyo de la Embajada del Reino Unido en el Pertu y, en particular del
embajador James Dauris, quien desde un principio respaldd esta iniciativa. Asi-
mismo, cabe destacar la importante contribucion de las investigadoras Maria Mén-
dez con los capitulos de contexto internacional y prevencion asi como de Carmen
Navarro, en la elaboracidon de los presupuestos, componentes que sin duda han en-
riquecido este trabajo.

Finalmente, esperamos que esta publicacion sirva no solo para el debate académico
y técnico, serio y alturado, de una materia tan compleja y dificil para nuestra segu-
ridad y desarrollo futuro, sino también para impulsar a nuestras nuevas autoridades
a asumir la responsabilidad de combatir el narcotrafico con la seriedad, compromi-
so y eficiencia que el momento demanda, buscando liberar a nuestro pais de la mas
importante amenaza a su seguridad.

Lima, 28 de julio de 2011

Los Autores



1. EL CONTEXTO INTERNACIONAL'

El narcotrafico es un fenomeno delictivo complejo de escala global. Si bien pode-
mos sentir su impacto cotidiano en el dmbito local y, de manera muy proxima, en
los hogares y en las calles, su estructura delictiva de funcionamiento es internacio-
nal. Por ello, las politicas nacionales para combatirlo deben tener muy en cuenta la
dimensidn transnacional del narcotrafico, el contexto global en el que se desen-
vuelve, sus redes de expansion, asi como las herramientas que provee el sistema ju-
ridico internacional para combatirlo.

1.1. Amenaza a la seguridad

El narcotrafico (o trafico ilicito de drogas) es percibido por la comunidad interna-
cional como una seria amenaza a la seguridad. Existen, tal como sefialan Novak y
Namihas,” multiples causas para tal percepcion. Algunas de ellas tienen que ver
con la salud publica (afecta gravemente la salud de las personas), con la seguridad
ciudadana (incrementa la violencia delincuencial), asi como con la generacion de
una cultura de trasgresion de la ley, y el incremento de fendmenos como el comer-
cio y la explotacion sexual (especialmente de mujeres y nifios). Es decir, esta ilicita
actividad entrafa situaciones de riesgo para la integridad y el bienestar de los ciu-
dadanos, las familias y la sociedad.

El narcotrafico actta, igualmente, como una fuerza desestabilizadora pues atenta
contra la soberania, la democracia y el estado de derecho en los paises en donde
opera, ademas de violentar los derechos humanos elementales del ser humano.’ Los
efectos sobre la economia son también negativos pues genera inestabilidad, limita
el crecimiento y ahuyenta las inversiones licitas.* Sus efectos son igualmente per-
versos en el medioambiente pues incrementa la deforestacion, la erosion y la deser-
tificacion de los suelos, la contaminacidn de las aguas y la pérdida de la biodiversi-
dad biologica.’

El trafico ilicito de drogas estd, por lo general, vinculado a otras actividades delic-
tivas como el terrorismo, el trafico de armas, la trata de personas, la corrupcion y el
blanqueo de dinero, lo cual convierte a esta actividad en “una amenaza especial-

Esta parte ha sido elaborada por la investigadora Maria Méndez Gastelumendi.

> NOVAK, Fabian y Sandra NAMIHAS. Amenazas Globales a la Seguridad: EI Narcotrdfico. Lima:
IDEIL 2005, pp.16-31 Véase también: NOVAK, Fabian y Juan Jos¢ RUDA. El Trdfico llicito de Drogas
en el Peru: Una Aproximacion Internacional. En: IDEL. El Mapa del Narcotrafico en el Peru. Lima:
Instituto de Estudios Internacionales (IDEI) de la Pontificia Universidad Catdlica del Peru, 2009, p. 13.
MENDEZ, Maria. Serie Amenazas a la Seguridad: El narcotrdfico. Documento 11. Drogas, Pobreza y
Derechos Humanos: El Impacto Social del Narcotrdfico. Lima: Instituto de Estudios Internacionales
(IDEI) de la Pontificia Universidad Catolica del Pert, 2010, p. 33.

*  NOVAK, Fabian y Juan Jos¢ RUDA. Ob. cit., p. 23.

> Ibid., pp. 24-25.
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mente grave y compleja”.® El Informe Mundial sobre Drogas 2010 de la UNODC
destaca como el poder del narcotrafico socava la seguridad de los Estados. Preci-
samente, la amenaza que este fendmeno entraiia para la seguridad ha sido uno de
los temas tratados recurrentemente por los programas del Consejo de Seguridad de
las Naciones Unidas.’

1.2. Instrumentos y mecanismos internacionales

Para protegerse de la amenaza del narcotrafico, la comunidad internacional pro-
mueve la cooperacion entre los Estados mediante tratados internacionales, instru-
mentos que, una vez suscritos, tienen fuerza de ley.

En el marco de la Organizacion de las Naciones Unidas, los instrumentos existen-
tes, suscritos por el Pert, son:

a) La Convencion Unica de 1961 sobre estupefacientes, enmendada por el Pro-
tocolo de 1972.

b) El Convenio sobre Sustancias Psicotropicas de 1971.

¢) La Convencion de las Naciones Unidas contra el Tréfico Ilicito de Estupefa-
cientes y Sustancias Psicotropicas de 1988.

d) La Convencion Internacional para la represion del financiamiento del terro-
rismo.

e) La Convencion de las Naciones Unidas contra la delincuencia organizada
transnacional (Convencién de Palermo, 2000).

f) La Convencidn de las Naciones Unidas contra la corrupcion (Mérida, 2003).

En cuanto a los mecanismos, la comunidad internacional cuenta con:

a) La Comision de Estupefacientes
b) La Junta Internacional de Fiscalizacion de Estupefacientes (JIFE)
¢) La Oficina Internacional contra las Drogas y el Delito (UNODC)

En el marco de la Organizacion de Estados Americanos, se cuenta con la Comision
Interamericana para el Control del Abuso de Drogas (CICAD), en tanto en el mar-
co de la Comunidad Andina existe el Plan Andino de Cooperacién para la Lucha
contra las Drogas y Delitos Conexos, el mismo que se encuentra bajo la responsa-
bilidad del Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores.

Entre las principales obligaciones que imponen los tratados internacionales suscritos
’ . 59 . O .

por el Pert,” destacan: la erradicacion’ de cultivos ilicitos de hoja de coca, amapola y

cannabis; el control de los precursores quimicos, la tipificacion como delito de la par-

Ibid., p. 25.

UNODC. Informe Mundial sobre las Drogas. Lima: UNODC, 2010, pp.70 y ss.

NOVAK, Fabian y Juan Jos¢ RUDA. Ob. cit., p. 42.

Véase entre otras, la Convencion Unica sobre Estupefacientes de 1961, Articulo 26, inciso 2: “En la
medida de lo posible, las partes obligaran a arrancar de raiz todos los arbustos de coca silvestres y des-
truir los que se cultiven ilicitamente”.

© o 9 o
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ticipacion en el cultivo, la produccidn, la comercializacién y financiacion para obte-
ner drogas ilicitas, asi como el lavado de dinero proveniente del narcotrafico; la de-
signacion de organismos nacionales responsables de la produccidon, comercializacion
y distribucion de drogas con fines licitos;' la promocion del desarrollo alternativo; el
fortalecimiento de la cooperacion entre los sistemas judiciales y de inteligencia; asi
como la tipificacion como delito de la financiacion de otras actividades ilicitas (como
el terrorismo) con recursos procedentes del narcotrafico.

Todo lo dicho implica que la politica de lucha antidroga en el Pert debe ajustarse
necesariamente a este marco internacional, no pudiendo implementar politicas o es-
trategias contrarias a las obligaciones internacionales asumidas, pues de hacerlo,
nuestro pais incurriria en responsabilidad internacional.

1.3. Las tendencias globales

Los mercados de las drogas son flexibles y cambiantes. En los tltimos afios se ha
registrado una reorientacion en el mercado mundial del opio (heroina) y de la coca
(cocaina). La tendencia es a la disminucion del consumo de estas drogas en el
mundo desarrollado y a su incremento en el mundo en desarrollo.

Segtn Naciones Unidas, en los ultimos afios, la superficie global de cultivo de opio
se ha reducido casi en una cuarta parte (23%). El cultivo de coca, por su parte, que
fue en el 2008 un 28% inferior en comparacion con el decenio anterior, siguio dis-
minuyendo en el 2010. La produccion mundial de cocaina se redujo de un 12% a
un 18% entre 2007 y 2009; tendencia que continud en el 2010."

Esta tendencia se origina en la notable disminucidn del consumo de cocaina en los
Estados Unidos. El mercado minorista de cocaina en ese pais se ha reducido
aproximadamente en unas dos terceras partes desde el decenio de 1990."* Ello ex-
plicaria el incremento de los niveles de violencia vinculada con las drogas en
Meéxico, en tanto “los carteles se disputan un mercado que se contrae”.’ Esta ten-
dencia va de la mano con el incremento del consumo global de drogas sintéticas,
que supera el de los opiaceos y la cocaina juntos.

Si bien el consumo de cocaina ha descendido en los Estados Unidos, no ha ocurri-
do lo mismo en Europa y América del Sur. Durante el ultimo decenio, se duplicé
en Europa el consumo de cocaina, pasando el nimero de consumidores de 2 millo-
nes en 1998 a 4,1 millones en 2008. En 2008, el valor del mercado europeo de co-
caina (34.000 millones de dolares) casi alcanzaba el valor del mercado en América
del Norte (37.000 millones de dolares)."*

En el caso del Peru, esta funcion la cumple ENACO.

"' 'UNODC. Ob. cit., p.4.

2 UNODC. Ob. cit., p.72.

Declaraciones de Antonio Maria Costa, Director Ejecutivo de UNODC. Servicio de Informacion de las
Naciones Unidas, Viena 22 de junio de 2010.

' UNODC. Ob. cit., p.70.
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Este cambio en la estructura de la demanda, ha modificado también las rutas del
trafico. Asi, se ha incrementado la cantidad de cocaina que llega a Europa proce-
dente de los paises andinos (Colombia, Pert y Bolivia) a través de la ruta de Africa
occidental. Tal situacidon provoca inestabilidad regional. “Las personas que inhalan
cocaina o sus derivados en Europa estan destruyendo los pristinos bosques de los
paises andinos y corrompiendo a los gobiernos de Africa occidental”.”

Debemos mencionar también que la situacion de violencia que vive México se ha
extendido a Guatemala, Honduras y El Salvador en América Central, paises en
donde el indice de homicidios es incluso superior al mexicano. De otro lado, Vene-
zuela ha pasado a ser uno de los principales puntos de embarque de la cocaina con
destino a Europa. Entre 2006 y 2008, mas de la mitad de los envios de cocaina por
via maritima hacia Europa partieron desde Venezuela.'

Estas tendencias mundiales resultan preocupantes para los paises en desarrollo pues
incrementan el peligro del consumo. La expansion del consumo de heroina en A-
frica oriental, el aumento del consumo de cocaina en Africa occidental y América
del Sur, y el crecimiento de la produccion y el consumo de drogas sintéticas en
Medio Oriente y Asia sudoriental, revelan una universalizacién del consumo que
nos indica que la antigua divisiéon del mundo en “paises productores” y “paises
consumidores” resulta obsoleta para entender el fendmeno de las drogas en el
mundo contemporaneo.

Es evidente que los paises en desarrollo no estan en condiciones de asimilar las con-
secuencias de un mayor consumo de drogas en sus sociedades. Un incremento de la
drogodependencia acarrearia serios problemas de salud publica para paises que care-
cen de los recursos econdmicos, institucionales y humanos para hacerle frente.

1.4. El nuevo escenario regional y su impacto en el Peru

Lo que sucede en el Peru en asuntos de drogas esta intimamente ligado a lo que
acontece en la regidn y a las tendencias globales esbozadas.

. . . .7 14 s 1
En primer lugar, la disminucién del consumo de cocaina en los Estados Unidos'’
no ha significado una disminucion de la producciéon de cocaina en el Peru. Lo que
ha sucedido es la modificacion de la estructura de exportacion de la droga peruana.

5" Declaraciones de Antonio Maria Costa, Director Ejecutivo de UNODC. Servicio de Informacién de las

Naciones Unidas, Viena 22 de junio de 2010.

1 fdem.

7" En 1982 se estimaba que, en los Estados Unidos, unas 10,5 millones de personas habia consumido co-
caina durante el afo previo. En el 2008, esa cifra habia descendido a 5,3 millones, casi la mitad.
UNODC. Ob. cit., p.72. La prevalencia anual de cocaina en la poblacion adulta de los Estados Unidos
cayd de 3% en el 2006 a 2.6% en el 2008. SUBSTANCE ABUSE AND MENTAL HEALTH
SERVICES ADMINISTRATION (SAMHSA). Results from the 2008 National Survey on Drug Use
and Health: National Findings. Carolina del Norte, 2009.
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Hoy, el principal mercado de la cocaina peruana no es América del Norte sino Eu-
ropa, seguido de Asia y la propia América Latina. En efecto, de las 480TM de co-
caina consumidas por Europa, 212TM se transportan desde Sudamérica; mas espe-
cificamente, el Pert destina no menos del 60% de su produccién de cocaina a Eu-
ropa.'® Ello nos indica que el Pert debera disefar y fortalecer mecanismos de co-
operacidn con los paises de la UE (como también con el Asia y con otros paises de
la regidn) a fin de enfrentar conjuntamente a las mafias de produccion y trafico.

No obstante lo sefialado en el parrafo anterior, la cooperacion estadounidense sigue
siendo el principal soporte economico de la estrategia nacional antidroga peruana.
Esto podria revertirse, en tanto se estima que solo el 10% de la cocaina que ingresa
a ese pais tiene origen peruano y los montos de esta cooperacion vienen descen-
diendo desde el afio 2004." Por tal razon, resulta necesario hacer los mayores es-
fuerzos a nivel de la Cancilleria peruana para mantener y si es posible elevar los
niveles de cooperacion actualmente existentes, como también destinar mayores re-
cursos nacionales a la lucha antidroga.

En segundo lugar, desde que Colombia se convirtid en el principal productor y ex-
portador de cocaina hacia el mercado norteamericano, el apoyo antidroga de los
Estados Unidos hacia ese pais se increment6 notablemente. Los mayores recursos y
una estrategia integral, asi como el firme liderazgo politico antidroga ejercido en
Colombia durante la ultima década, han permitido alcanzar elevados niveles de de-
comiso de cocaina asi como la reduccion de cultivos ilegales en ese pais.” El éxito
antidrogas colombiano y la limitada accion del Gobierno del Peru (GdP) han de-
terminado el incremento de la produccion de cocaina en este ultimo pais.

En efecto, mientras que Colombia redujo las areas de cultivo de coca en 16.05%
entre el 2008 y el 2009, y 16.2% entre el 2009 y 2010; Peru las incrementd en
6.77% y 2.17% respectivamente. Asimismo, en el 2008, Colombia erradicé ma-
nualmente 10 veces mas hoja de coca que el Peru (96,000Has. vs. 10,000Has.)
mientras que en el 2009 Colombia erradicd 6 veces mas hoja de coca ilicita que el
Peru. De otro lado, Colombia incautd 15 veces mds cocaina que el Pera en el 2009
(203Tm vs. 13.9TM) y 20 veces mas insumos quimicos (9,000Tm vs. 490TM); to-
do lo cual implica que Colombia viene mostrando elevados niveles de eficiencia en
la lucha antidroga en comparacion con el Pert, lo que a su vez viene provocando
un desplazamiento o traslado de la produccion de drogas ilicitas de dicho pais al

' NOVAK, Fabian y Sandra NAMIHAS. EI Problema del Narcotrdfico en los Paises Andinos, Centro
América y México: Su conexion con Europa. Lima: IDEI, 2010, pp. 23-24.

" IDEL Ob. cit., pp. 406-407.

% GARCIA, Jaime y Jaime ANTEZANA. Serie Amenazas a la Seguridad: El narcotrdfico. Documento
10. Estudio Comparativo de la lucha antidroga en Perii y Colombia: La situacion de la coca y la co-
caina. Lima: Instituto de Estudios Internacionales (IDEI) de la Pontificia Universidad Catolica del Pert,
2010, pp.7-16.
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nuestro, convirtiendonos en el primer exportador de cocaina del mundo asi como
. , 21
en el nuevo centro de operaciones del narcotrafico (efecto globo).

Lo anteriormente expuesto obliga al proximo gobierno del Pert a una rapida reac-
cion con el propdsito de detener este desplazamiento, mediante la aplicacion de una
estrategia integral a la que nos referiremos mas adelante.

En tercer lugar, la emergencia de Brasil*> como un importante consumidor mundial de
cocaina (el segundo consumidor después de Estados Unidos) ha significado el incre-
mento, en ese pais, de los niveles de violencia delictiva y el control de amplios espacios
urbanos de ciudades como Rio de Janeiro por parte de las mafias de la droga. Se trata
de un factor importante a considerar en las estrategias peruanas de lucha antidrogas de
los proximos afos, en tanto parte importante de la cocaina peruana se dirige hacia ese
mercado en expansion, y Brasil es un pais limitrofe del Peru.

En cuarto lugar, es preciso prestar especial atencion a lo que sucede en México. La
expansion de los carteles mexicanos y su creciente dominio del mercado interna-
cional de la cocaina (frente al debilitamiento de los carteles colombianos que pre-
valecieron hace una década) ha significado también su incursidén en territorio pe-
ruano. Crecientemente, la Policia Nacional descubre nexos entre la produccion de
los principales valles cocaleros del pais y la exportacion de cocaina desde los puer-
tos de la costa, y la accion de los principales carteles mexicanos. Adicionalmente,
la guerra emprendida por el Presidente Calderén desde el 2006 contra los carteles
esta impulsando su desplazamiento hacia Centro y Sudamérica.

En quinto lugar, recientemente se ha hecho publica la noticia que Bolivia present6 ante
las Naciones Unidas (ONU) su renuncia a la Convencion Unica sobre Estupefacientes
de 1961 argumentando que no se habria despenalizado el masticado de la hoja de coca.
Este retiro se haria efectivo en enero de 2012, fecha hasta la que el gobierno boliviano
mantendra su estatus de miembro pleno de la Convencién. Esta medida sumada a la
expulsion de las autoridades antinarcéticos de los EE.UU. del territorio boliviano, se-
guiran determinando un incremento de los cultivos ilicitos de coca en ese pais, lo que a
su vez puede tener un impacto negativo en nuestra frontera comun.

Este nuevo escenario regional tiene que ser necesariamente considerado para cual-
quier estrategia nacional antidroga a ser aplicada en los proximos cinco afnos. Mas

2 Ibid., p. 6.

2 A fines de noviembre de 2010, las fuerzas del orden brasilefias irrumpieron en 15 favelas del Morro do
Alemao de Rio de Janeiro a fin de detener a 500 narcotraficantes que ejercian el control en esa zona de
la ciudad. Los enfrentamientos duraron varios dias y dejaron un saldo de decenas de muertos.

La guerra contra los carteles ha dejado un saldo de 30 mil muertos en cuatro afios. Durante ese periodo
(2006 — 2010), segun la Procuraduria General de la Republica (PGR), el gobierno mexicano ha reafir-
mado la presencia de la autoridad en el pais, se ha depurado y profesionalizado a la policia y se han im-
pulsado diversas reformas legales, incluyendo la recuperacion del tejido social para prevenir las causas
del delito. Véase NOVAK, Fabian y Sandra NAMIHAS. Ob. cit., p. 18.
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aun, cuando ciertos rasgos del fendmeno mexicano (sicariato, asesinatos selectivos
y ajustes de cuentas) y colombiano (busqueda de representacion social y politica de
los grupos criminales) vienen reproduciéndose en el Peru. Asimismo, la estrategia
tiene que tomar en cuenta las nuevas caracteristicas internas del narcotrafico, asi
como las experiencias desarrolladas hasta la fecha en el Peru.

En este sentido, el IDEI viene planteando desde hace varios afios, que la estrategia
antidrogas a ser aplicada por el Estado peruano debe ser necesariamente integral y
permanente, comprendiendo las diferentes aristas del fendmeno. La experiencia pe-
ruana nos indica que la politica antidroga ha fracasado en aquellas regiones del pais
donde ha sido aplicada de manera parcial, esto es, cuando se han desarrollado poli-
ticas de erradicacion sin ser acompafiadas de programas de desarrollo alternativo o
viceversa.* Por el contrario, en las regiones donde la politica antidroga ha sido
aplicada en sus diversos componentes, esta ha tenido un €xito rotundo, como es el
caso de la region San Martin.”

De esto se colige que la Estrategia Nacional de Lucha contra las Drogas a ser apli-
cada en los proximos cinco afios tiene necesariamente que tener un caracter inte-
gral, tanto en su concepcién y disefio como en su aplicacion, debiendo incluir nece-
sariamente:

a) Programas de desarrollo alternativo (con componentes de infraestructura basi-
ca, educacion, salud y productivos);

b) Una politica eficaz y sostenida de erradicacion de los cultivos ilicitos;

c¢) Labores de interdiccion (control de insumos quimicos, destruccion de instala-
ciones, decomiso y destruccion de materia prima y drogas, captura y procesa-
miento de los implicados, lucha contra el lavado de activos, etc.);

d) Desarticulacion de los grupos armados de proteccion del narcotrafico como los
sicarios y remanentes senderistas.*’

Solo de esta manera serd posible derrotar al narcotrafico en nuestro pais. La expe-
riencia de San Martin asi lo indica.

** Asi, los programas de desarrollo alternativo desplegados en el VRAE y el Monzon no obtuvieron los

resultados esperados debido a la ausencia de erradicacion en ambas zonas cocaleras. Véase: IDEIL. Ob.
cit., p. 406.

La aplicacion de una estrategia integral en San Martin ha permitido una drastica reduccion de los culti-
vos de hoja de coca en esta region, pasando de 20,600Has. en 1992 a 378 en el 2009. NOV AK, Fabidn,
Sandra NAMIHAS y Jaime GARCIA. “La situacién en la region San Martin”. En: IDEL EI Mapa del
Narcotrdfico en el Peru. Lima: IDEI-PUCP, 2009, pp.117-156. ESTELA, Manuel. Modelo San Martin:
perfil basico. Lima: MACROCONSULT, 2011.

** IDEL Ob. cit., p. 404.
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2. MARCO INSTITUCIONAL

2.1. Analisis situacional

La Ley 28003 de 18 de junio de 2003, que modifica el Decreto Legislativo 824, precisa
las atribuciones de la Comisién Nacional para el Desarrollo y Vida sin Drogas
(DEVIDA), definiéndola como un organismo publico descentralizado, adscrito a la
Presidencia del Consejo de Ministros, encargado de disefiar y conducir la estrategia na-
cional de lucha contra las drogas asi como servir como contraparte nacional de las
fuentes cooperantes internacionales en esta materia.

Asimismo, la Estrategia Nacional de Lucha contra las Drogas 2007-2011 senala que
DEVIDA tiene la responsabilidad de disefiar y conducir multisectorialmente la Politica
Nacional de Lucha contra el Consumo, Produccion y Trafico Ilicito de Drogas, asi co-
mo coordinar, promover, planificar, monitorear y evaluar los programas y actividades
contenic12c7)s en la Estrategia Nacional de Lucha contra las Drogas y sus actualizaciones
anuales.

Sin embargo, por las razones que se exponen en los siguientes puntos de este documen-
to, podemos concluir que DEVIDA no ha logrado cumplir en estos cinco afios un rol
efectivo y eficiente como conductor multisectorial de la politica antidroga, lo que no
solo queda evidenciado en el incumplimiento de gran parte de los indicadores y metas
trazados por este organismo para el periodo 2007-2011 sino también por su falta de
apoyo y respaldo politico para lograr liderazgo y tener la capacidad para articular al re-
sto de sectores del Estado en esta lucha. En sintesis, su rol de rector, coordinador, faci-
litador y ejecutor de la politica antidroga, no ha podido ser cumplido con la eficiencia
que este grave problema de seguridad nacional exige. Esto se ha debido, entre otros
factores, a la falta de una asignacién adecuada de recursos financieros por parte del
GdP, asi como a problemas en la propia estructura y disefio de este organismo publico.

Mas aun, como comprobaremos mas adelante, se puede afirmar que el Estado Peruano
fracasd en su obligacion de enfrentar el creciente trafico ilicito de drogas que amenaza
la seguridad nacional y que sus principales instituciones responsables de los diversos
componentes de la ENLCD no obtuvieron los resultados esperados salvo contadas ex-
cepciones.

2.2. Diagnéstico

Los problemas institucionales de DEVIDA, que en nuestro concepto han contribuido a
que dicho organismo no alcance los objetivos trazados para el quinquenio 2007-2011,
son los siguientes:

* DEVIDA. Estrategia Nacional de Lucha contra las Drogas 2007-2011. Lima: DEVIDA, febrero de
2007, p. 5. Véase también el Decreto Supremo N° 050-2010-PCM, publicado el 30 de abril de 2010,
que aprueba la actualizacion de esta Estrategia.
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DEVIDA asi como su Presidente Ejecutivo carecen del peso politico necesario pa-
ra conducir la Politica Nacional Antidroga. Antes de la dacion de la Ley N° 29158
— Ley Orgénica del Poder Ejecutivo, del 19 de diciembre de 2007, el Presidente
Ejecutivo de DEVIDA tenia el rango de Ministro; sin embargo, lo cierto es que en
la préctica, no lo tenia, pues no asistia a los Consejos de Ministros ni era conside-
rado ni percibido como tal por sus propios pares. Esto llevd quizés a que en la Pri-
mera Disposicion Complementaria de la referida Ley, se eliminara el rango minis-
terial de este funcionario, lo cual si bien ha sincerado su situacion, por otro lado,
pone aiin mas en evidencia la falta de vision del Estado en darle el peso politico su-
ficiente a quien por ley estd llamado a liderar un tema tan delicado para la seguri-
dad del Estado y ademas con alcance intersectorial y nacional.

Como consecuencia de lo anterior, el Presidente Ejecutivo de DEVIDA no tiene
fuerza politica para articular al resto de sectores del Estado, involucrados en la lu-
cha antidroga. Un ejemplo se presenta cuando no ha podido lograr coordinar con
los Ministerios y entidades pertinentes la confeccion de un sistema informatico de
control de insumos quimicos, pendiente desde hace mas de cinco afios. O también,
cuando su participacion en la ejecucion del Plan VRAE resulta marginal. Pero,
ademas, cuando se verifica que las instituciones encargadas de la interdiccion,
erradicacion y desarrollo no operan como un sistema integrado y articulado, sino
mas bien como entidades divorciadas, cada una preocupada de cumplir sus propias
metas y objetivos.

Otro problema que se deriva de la falta de peso politico de este organismo es que si
bien su Consejo Directivo tiene una composicion bastante amplia e importante
(Presidente del Consejo de Ministros, Ministro de Agricultura, Ministro de Eco-
nomia y Finanzas, Ministro de Defensa, Ministro del Interior, Ministro de Educa-
cion, Ministro de Justicia, Ministro de Relaciones Exteriores, Ministro de Salud,
Ministro de Transportes y Comunicaciones, Presidente de ENACO y Representan-
te de los Presidentes Regionales donde se ubican las zonas de influencia de la co-
ca), lo cierto es que en la practica no acude ningiin Ministro a las sesiones de este
Consejo, utilizando la facultad que les da la propia ley para enviar a un represen-
tante, el cual a su vez, carece normalmente de poder de decision y de un rango po-
litico minimo indispensable.

El Consejo Directivo de DEVIDA, por lo demas, padece de grandes ausencias, en-
tre ellas, un representante del Poder Judicial y otro del Ministerio Publico, actores
ambos fundamentales para la derrota del narcotrafico en el Peru. Estos dos sectores
no solo investigan, procesan y condenan el delito de narcotrafico y otros vincula-
dos al crimen organizado, sino también el de lavado de activos.

DEVIDA no ha logrado mostrar capacidad para producir informacion vital para la
lucha antidroga, para realizar diagnosticos en cada area involucrada en la estrategia
ni para evaluar permanentemente y hacer las correcciones debidas de la Estrategia
Nacional de Lucha contra las Drogas.
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Un aspecto que es importante destacar es el avance logrado respecto de una asig-
nacion presupuestal creciente a través de los Planes de Impacto Répido que se han
financiado con recursos del Presupuesto Nacional los anos 2007, 2008, 2009 y
2010. Aunque los montos ain son insuficientes, son sefiales positivas que se de-
ben destacar. También es cierto que el Plan de Impacto Rapido (PIR) requiere de
mejoras, por ejemplo, carece de un enfoque estratégico, constituyendo mas bien
una suma de actividades sin un derrotero claro ni establecimiento de prioridades.

Finalmente, las oficinas descentralizadas de DEVIDA cuentan con muy poco per-
sonal y escasos recursos econdmicos, lo que les impide tener un real liderazgo en
las regiones donde operan.

Sin embargo, si bien DEVIDA es la entidad nacional responsable de conducir la
lucha antidroga, no es la tnica institucion involucrada en esta tarea. Existen otras,
cuyo rol y responsabilidades no estan claramente definidas en la Estrategia Nacio-
nal y que, ademads, presentan un conjunto de problemas y requieren también de re-
formas. Entre estas tenemos:

La Empresa Nacional de la Coca (ENACO), como entidad nacional que goza del
monopolio de la comercializacion legal de la hoja de coca, carece de la capacidad
econdmica y operativa para comprar el integro de la oferta legal (para uso tradicio-
nal e industrial) de este cultivo. Si ENACO tuviera esta capacidad y comprara toda
la coca legal que se necesita en el pais (no mas de 9,000TM), seria util y muy facil
determinar el caracter ilegal del resto de la produccion cocalera. Por otro lado,
ENACO también adolece de la capacidad técnica para determinar peridédicamente
la demanda legal de la hoja de coca que se requiere en el pais,28 informacion que
resulta vital para ir ajustando los volimenes de compras de dicha institucion.

El Proyecto Especial de Control y Reduccion de los Cultivos de Coca en el Alto
Huallaga (CORAH) si bien ha venido realizando una eficiente y sacrificada labor
para la erradicacion de los cultivos ilicitos, carece de recursos econdmicos y
humanos suficientes para expandir su tarea de erradicacién al resto de regiones co-
caleras y volverla permanente. Mas aun, el hecho de ser un proyecto y, por tanto,
no tener la posibilidad de contar con un presupuesto institucional propio limita el
cumplimiento de sus objetivos.

La Policia Nacional del Peru presenta un conjunto de problemas para desarrollar
con mayor eficiencia y efectividad su labor de interdiccion, tales como: recursos
materiales y econdmicos insuficientes, corrupcion en algunos de sus cuadros, esca-
so personal, falta de especializacion, etc.

En cuanto al Ministerio Publico y el Poder Judicial, estos presentan grandes limita-
ciones de recursos econdmicos y humanos para enfrentar con eficiencia la lucha
contra el narcotrafico. En el caso del Ministerio Publico por ejemplo, existen solo
cuatro fiscalias contra el crimen organizado (cada una con un titular y tres adjun-

28

INEIL Encuesta Nacional de Hogares sobre Consumo Tradicional de Hoja de Coca. Principales Resul-
tados y Base de datos. Lima: INEI, 2004.
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tos), no siendo suficiente para llevar adelante un sistema de control en territorios
tan vastos como los que ocupa el narcotrafico. Asimismo, la carga procesal en este
tipo de delitos es alta, existiendo 60,263 procesos en curso: 39,435 por micro co-
mercializacién, 13,137 por macro comercializacion, 954 por derivacion de insumos
quimicos, 200 por lavado de activos y 15 por pérdida de dominio, a los que hay
que agregar 6,522 casos iniciados antes de 1999.% Finalmente, la seguridad que
este personal requiere para el desarrollo de su labor y sus permanentes desplaza-
mientos no logra ser cubierta plenamente. Todo esto se traduce en una alta inci-
dencia de absoluciones, sobreseimientos y prescripciones.

1. Por ultimo, resulta evidente el escaso compromiso mostrado en la lucha antidroga
por parte de determinados ministerios e instituciones del Estado, gobiernos regio-
nales y locales, lo cual impacta negativamente en los resultados obtenidos en la Es-
trategia. Asi, la escasa sensibilidad del Ministerio de Economia y Finanzas por te-
mas vinculados a la seguridad tales como el narcotrafico, asignandole un presu-
puesto insuficiente; la ausencia de liderazgo de la Presidencia del Consejo de Mi-
nistros; la poca eficiencia mostrada en la implementacion de un sistema de control
de insumos quimicos por parte del Ministerio de la Produccion; la limitada partici-
pacion del Ministerio de Agricultura en la promocion de programas complementa-
rios a las actividades de los programas de desarrollo alternativo; o el apoyo a los
movimientos cocaleros y a planteamientos como la legalizacion de la hoja de coca
por parte de algunos gobiernos regionales y locales; son claros ejemplos de la ne-
cesidad de cambios en estos sectores.

2.3. Lecciones aprendidas

La experiencia nos indica que la tnica forma de derrotar al narcotrafico en un pais es
que la estrategia nacional sea conducida y aplicada por las autoridades que cuenten con
la mayor jerarquia al interior del Estado y el maximo nivel politico de decision y arti-
culacion.

Asi por ejemplo, en el caso de Colombia, la politica antidroga y la ejecucion de la es-
trategia dependen directamente de un programa de la Presidencia de la Republica. Es el
propio Presidente o Jefe de Estado el que articula al resto de Ministerios y Sectores in-
volucrados en el tema. Esto garantiza capacidad de dictar 6rdenes de la mayor jerarquia
en la materia, capacidad para vigilar el cumplimiento de las mismas y exigir de los sec-
tores rendicion de cuentas, capacidad para determinar un presupuesto nacional adecua-
do y suficiente, como también la capacidad de adecuar la estrategia conforme a las ne-
cesidades y variantes que se produzcan.

Adicionalmente, resulta imprescindible que dicha autoridad exija en la practica, un
mayor nivel de compromiso del resto de entidades y autoridades involucradas en este
tema, asi como una labor de seguimiento permanente, que permita confrontar resulta-
dos, corregir rumbos o incidir en determinadas acciones.

*  MEDINA, Sonia. El delito de lavado de activos. Exposiciéon de la Procuradora Piblica Antidrogas del

Estado Peruano en el Seminario CEDRO. Diapositiva N° 33. Lima: CEDRO, 1 de octubre de 2010.



22 | Marco Institucional

Finalmente, la asignacién de un presupuesto publico acorde con el desafio de la lucha
contra el trafico ilicito de drogas debe ser el sustento que asegure una adecuada imple-
mentacidn de la estrategia nacional.

2.4. Metas, Acciones y Presupuesto

A continuacion, y en ese orden, se establecen las metas, acciones a desarrollar para al-
canzarlas y los presupuestos necesarios de cuatro entidades fundamentales para la lu-
cha antidroga: DEVIDA, ENACO, Ministerio Publico y Poder Judicial. Otras entidades
como el CORAH y la PNP seran abordadas en los capitulos correspondientes a erradi-
cacion e interdiccion.

2.4.1. Meta: Rediseno institucional:

Lograr consolidar, durante el primer afio de ejecucion de la Estrategia, una institucién
rectora eficiente y eficaz de lucha contra las drogas en el Pert. Esta institucion debe
contar con:

— capacidad politica para conducir la estrategia antidroga, lo que implica capaci-
dad para tomar decisiones, coordinar y supervisar a las diversas instituciones in-
volucradas en la tematica en el cumplimiento de las tareas de prevencion y tra-
tamiento, interdiccion, erradicacion y desarrollo alternativo;

— capacidad técnica para producir informacién y andlisis, a efectos de evaluar y
hacer un seguimiento permanente de la estrategia antidroga, adecudndola o mo-
dificandola de ser necesario; y

— capacidad de gestion para administrar eficientemente los recursos econdomicos y
técnicos de los que dispone, estableciendo prioridades de gasto.

Acciones:

- El Presidente de la Republica debe liderar la lucha contra el trafico ilicito de
drogas en el Pert, y su ejecucion debe estar a cargo de la Presidencia del Conse-
jo de Ministros (PCM), en tanto, constitucionalmente, es el portavoz autorizado
del gobierno después del Presidente de la Republica, y es también el coordina-
dor de las funciones de los demas ministros.

Asimismo, de acuerdo a la Ley N° 29158 — Ley Organica del Poder Ejecutivo
(LOPE), la Presidencia del Consejo de Ministros es el “ministerio responsable de
la coordinacién de las politicas nacionales”, como es precisamente el caso de la
lucha contra el narcotrafico, y es también quien “coordina las relaciones con los
demas Poderes del Estado, los organismos constitucionales, gobiernos regiona-
les, gobiernos locales y la sociedad civil”,” teniendo por tanto amplias faculta-
des de coordinacién, imprescindibles para un tema como este.

30 véase el articulo 17 de la LOPE. Asimismo, el articulo 18, inciso 2 establece que el Presidente del Con-

sejo de Ministros es quien coordina las politicas nacionales de caracter multisectorial.
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— De otro lado, de acuerdo a la LOPE, el Presidente de Consejo de Ministros es
quien preside y dirige las comisiones interministeriales que tengan a bien crear-
se, las mismas que estan conformadas por Ministros de Estado, con caracter
permanente.”’ Actualmente, existen dos comisiones (Comisién Interministerial
de Asuntos Econdmicos y Financieros -CIAEF— y la Comisién Interministerial
de Asuntos Sociales —CIAS-). En este sentido, lo que se plantea es la creacion
de una tercera Comision Interministerial de Asuntos de Lucha contra el Trafico
Ilicito de Drogas —CITID- a cargo de la PCM, lo cual requeriria la incorpora-
cion de un tercer inciso en el actual articulo 20 de la LOPE, el mismo que podria
estar redactado de la siguiente forma:

[...] 3. La Comision Interministerial de Asuntos de Lucha contra el Trafico llici-
to de Drogas es la encargada de dirigir, articular, coordinar y establecer los li-
neamientos de la politica de la lucha contra las drogas y el desarrollo alternati-
vo integral y sostenible, asi como supervisar su cumplimiento.

- El CITID, como toda comision interministerial, debe contar con una Secretaria
Técnica encargada de la ejecucion de las decisiones adoptadas por el CITID, asi
como de la coordinacion con todos los sectores competentes en la materia y del
seguimiento del cumplimiento de sus metas.

— Dotar a la Secretaria Técnica de personal altamente calificado y especializado,
dada la diversidad y complejidad de las tematicas implicadas.

- Reestructuracion de DEVIDA en funcion de su nuevo Reglamento de Organiza-
cion y Funciones, y del nuevo esquema institucional que se plantea.3 2

2.4.2. Meta: Control del mercado legal de coca — ENACO:

Lograr que ENACO, durante el primer afio de ejecucion de la Estrategia, esté en capa-
cidad de determinar la demanda legal de hoja de coca existente en el pais y los produc-
tores legales que cubriran esta demanda, asi como la capacidad de adquirir toda la ofer-
ta legal. Sobre esto ultimo, se debe lograr:33

Incrementar la comercializacién licita de hoja de coca a 3,500TM al afio 2012.
Incrementar la comercializacion licita de hoja de coca a 5,000TM al afio 2013.
Incrementar la comercializacion licita de hoja de coca a 6,500TM al afio 2014.
Incrementar la comercializacién licita de hoja de coca a 7,500TM al aiio 2015.
Incrementar la comercializacion licita de hoja de coca a 9,000TM al afio 2016.

31
32

33

Véase el articulo 19, inciso 3 y el articulo 20 de la LOPE.

Mediante el DS 063-2011-PCM de 14 de julio de 2011, se ha publicado’” el nuevo Reglamento de Or-
ganizacion y Funciones de DEVIDA, la misma que plantea una nueva organizacion de linea basada en
tres areas de accion fundamentales: i) La formulacidn de las politicas, de la Estrategia Nacional, los
Programas y los Planes Operativos que incluyen las acciones, actividades y los proyectos que deben
realizar, en forma coordinada, todas las entidades involucradas en la lucha contra las drogas; ii) La
promocién y el monitoreo de la ejecucion de dichos Planes Operativos en coordinacion con los ejecuto-
res responsables; y, iii) La obtencion de los recursos necesarios para financiar la implementacion de la
ENLCD, independientemente de las fuentes de donde provengan, sean éstas del presupuesto nacional,
de origen privado o fuentes cooperantes internacionales.

Estas cifras se reajustarian en funcion a lo que las nuevas mediciones de demanda legal de hoja de coca
determine.
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Acciones:

— Desarrollar, a través del INEIL un estudio que determine la demanda legal ac-
tual de hoja de coca (uso tradicional e industrial).

— Actualizar el padréon de productores legales de hoja de coca, asignandoles un
monto de produccidn anual, de manera tal de cubrir la demanda legal.

— Dotar a la institucion del presupuesto necesario para poder adquirir toda la
oferta legal de hoja de coca.

— Elaborar un Plan Multianual de Comercializacion Licita de Hoja de Coca.

2.4.3. Meta: Fortalecimiento de la actuacion del Ministerio Publico:

En cuanto al Ministerio Publico, se debe lograr un control pleno de las principales re-
giones vinculadas al trafico de drogas, que los fiscales cuenten con la seguridad necesa-
ria para el cumplimiento de sus funciones y con los recursos humanos y economicos
suficientes para la investigacion y formulacion de la acusacion.

Acciones:

— Duplicar el nimero de fiscalias contra el crimen organizado con competencia
nacional de forma tal de poder cubrir de manera real y eficaz los principales
territorios involucrados en el trafico ilicito de drogas (zonas de produccion,
acopio, transporte y comercializacion).

— Dotar de personal de seguridad permanente y suficiente a los fiscales a efectos
de resguardar su integridad en el desempefio de sus funciones.

— Dotar a las fiscalias de peritos en materia de lavado de activos y trafico ilicito
de drogas, de forma de facilitar su investigacion y formulacion de acusacion.

— Asegurar a las fiscalias los recursos econdmicos suficientes para desplazarse
por el territorio bajo su cargo y realizar las investigaciones necesarias contra el
TID y el lavado de activos.

2.4.4. Meta: Fortalecimiento de la actuacion del Poder Judicial:

En cuanto al Poder Judicial, se requiere implementar un sistema que permita atender
inmediatamente los pedidos fiscales de medidas limitativas y, asimismo, asignarles bo-
nos por riesgo, al igual que ocurre con los jueces anticorrupcion.

Acciones:

— Implementar mesas de partes permanentes para que los jueces atiendan en el
dia medidas limitativas (detencion, incautacion, allanamiento, etc.) solicitadas
por los fiscales con caracter urgente. Si bien en aquellos lugares donde ya se
implementd el nuevo Cddigo Procesal Penal existen mesas de partes que
atienden hasta las 11 de la noche, es necesario extender estas al territorio na-
cional y que operen las 24 horas del dia, de forma tal de hacer efectivas de in-
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mediato las medidas solicitadas por la fiscalia y destinadas a evitar fugas de
los presuntos implicados o transferencias de bienes ilicitos.

— Al igual que ocurre con los jueces anticorrupcion, implementar un bono por
riesgo a los jueces y personal de los cuatro juzgados supraprovinciales de la
Sala Penal Nacional, teniendo en cuenta el alto riesgo de su funcién y la nece-
sidad de estimular su trabajo.

34
Presupuesto:

En los siguientes cuadros se presenta el desagregado de los requerimientos presupues-
tales que demandan las metas y acciones planteadas para financiar el componente estra-
tégico denominado Marco Institucional. Es preciso aclarar que estos montos no son
exhaustivos y no cubren todas las necesidades presupuestales, pero es una primera
aproximacion para comprender el orden de magnitudes requeridas.

En la primera columna se ha incluido el detalle del Presupuesto Ejecutado en el 2010, es
decir el nivel de gasto e inversion publica efectivamente realizada el 2010. Las necesida-
des a partir del 2012 al 2016 requieren de un compromiso efectivo y esfuerzo sustancial
del GdP en el fortalecimiento del Marco Institucional para la ENLCD 2012-2016.

En este sentido, los siguientes cuadros presentan las necesidades presupuestales por las
principales tematicas planteadas, por instituciones y por categoria de gasto. La gestion
institucional, como se ha podido apreciar, requiere la creacion del CITID y la reorganiza-
cion de DEVIDA principalmente; asimismo, recursos para lograr las metas en relacion a
la comercializacion licita de la hoja de coca y mayores recursos para el sistema judicial
(fiscalias y juzgados). Una primera aproximacion indica que los actuales niveles de asig-
nacion presupuestal solo cubren alrededor del 50% de las necesidades propuestas.

Cuadro N° 1
Necesidades Presupuestales ENLCD Periodo 2012-2016
Marco Institucional/ Por Tematicas. Periodo 2012-2016

(Miles de Nuevos Soles)
2010* 2012 2013 2014 2015 2016
Marco institucional 25.857 50.858 51.905 56.079 57.370 61.599
Gestion 11.597 12.810 12.810 12.810 12.810 12.810
Comercializacidn licita hoja coca - 4.533 3.737 6.043 5.441 7.747
Fortalecimiento fiscalias 14.090 22.467 23.810 25.153 26.495 27.839
Fortalecimiento juzgados 170 11.048 11.548 12.073 12.624 13.203

* Presupuesto Ejecutado el aifio 2010
Fuente: MEF, 2010. Elaboracion: IDEI.

' Esta parte ha sido elaborada con la colaboracién de la investigadora Maria Del Carmen Navarro de

Acosta.
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Cuadro N° 2

Necesidades Presupuestales ENLCD. Periodo 2012-2016
Marco Institucional/ Por Instituciones

(Miles de Nuevos Soles)

2010* 2012 2013 2014 2015 2016

Marco institucional 5.857| 50.858 | 51.905| 56.079| 57.370| 61.599
DEVIDA — PCM 11.597 12.810 12.810| 12.810 12.810| 12.810
Empresa Nacional de la Coca SA - 4.533 3.737 6.043 5.441 7.747
Ministerio publico 14.090 | 22.467| 23.810| 25.153 26.495| 27.839
Poder judicial 170 | 11.048 11.548 | 12.073 12.624 | 13.203

* Presupuesto Ejecutado el afio 2010

Fuente: MEF, 2010. Elaboracion: IDEI
Cuadro N° 3
Necesidades Presupuestales ENLCD. Periodo 2012-2016
Marco Institucional/ Por Categoria de Gasto
(Miles de Nuevos Soles)

2010* 2012 2013 2014 2015 2016
Marco institucional 25.857| 50.858| 51.905| 56.079| 57.370| 61.599
Inversion en recurso humano 20.285 30.199 31.542 32.885 34.227 35.570
Asistencia técnica - 2.052 2.052 2.052 2.052 2.052
Bonificacidn especial - 535 535 535 535 535
Capacitacion 89 197 204 211 216 223
Planilla 20.196 27.415 28.751 30.088 31.424 32.761
Gasto operativo 5.140 20.011 19.715 22.546 22.495 25.380
Bienes - 2.595 3.618 4.640 5.322 6.344
Servicios 5.140 17.416 16.097 17.906 17.174 19.036
Inversion en capital 432 648 648 648 648 648
Infraestructura 432 648 648 648 648 648

* Presupuesto Ejecutado el afio 2010

Fuente: MEF, 2010. Elaboracion: IDEI.




3. PREVENCION®*

3.1. Analisis situacional

El impacto del narcotrafico en la sociedad, es nefasto: incrementa la violencia, la delin-
cuencia y amenaza la seguridad del pals Tiene, asimismo, un efecto devastador en la
salud de la poblacion, pr10r1tar1amente joven. El uso de las drogas es el ultimo esla-
bon de la cadena que se inicia con la produccidn, seguida del trafico de drogas.

El uso de las mismas y mas aun si este termina en dependencia, afecta a la persona y le
quita la libertad de decidir. Las drogas alteran la percepcion y la conciencia, deterio-
rando el organismo y generando comportamientos disfuncionales.

Los costos que pagan las famlhas y el Estado, frente a las adicciones, son muy altos.
Segtn un estudio de UNODC,*" las personas requieren, en promedio, 7 dias de hospita-
lizacién y 400 soles por dia, para “reparar” tanto los dafios personales como los que
hayan podido ocasionar a terceras personas.

Alrededor del 7% de consumidores de drogas, en este mismo estudio, declara haber su-
frido dafio econdmico permanente de 2,500 soles anuales, en promedio.

Las principales lesiones causadas por el consumo de drogas estan referidas a dafio psi-
coldgico y alteracion de la conducta (55%), pérdida de memoria (20%) y dificultad en
el aparato motor (18%).

Las familias encuestadas en el estudio mencionado, declaran en un 52%, haber obser-
vado la venta de drogas en su barrio; el 7% ha recibido ofrecimiento de las mismas y el
37% conoce a alguien de su entorno que las consume.

En el Pert el consumo de drogas ilegales tiende a una estabilizacidn, si comparamos
entre si, las prevalencias e incidencias de los estudios locales (Ver tabla 4)

Al respecto, la Estrategia Nacional de Lucha contra las Drogas (ENLCD) 2007-2011,
tuvo la meta de reducir el consumo en 10% en ese periodo, es decir, la prevalencia
anual de consumo de drogas ilicitas en la poblacion escolar. Sin embargo, en la Prime-
ra Actualizacion de diciembre del 2,009, la ENLCD no consigna esta meta ni ninguna
otra meta cuantitativa vinculada a la prevencion. Esta grave omisidon constituye un se-
rio obstaculo para monitorear y evaluar los resultados obtenidos en la prevencion y re-

35 Esta parte ha sido elaborada por la investigadora Maria Méndez Gastelumendi. Contiene algunos apor-

tes adicionales de Carmen Masias.

Se entiende por “droga” lo que el concepto acufiado por la OMS describe: “toda sustancia que introdu-
cida en el organismo vivo, puede modificar una o mas funciones de este”. Segun el Decreto Legislativo
N°22095, droga es cualquier sustancia natural o sintética que al ser administrada al organismo, altera el
estado de animo, la percepcion o el comportamiento, provocando modificaciones fisicas o psiquicas, y
que es susceptible de causar dependencia. MENDEZ, Maria. Drogas, Pobreza y Derechos Humanos: El
Impacto Social del Narcotrdfico. Lima: IDEI, 2010, p. 36.

7 UNODC. El costo econémico de la delincuencia organizada en el Perii. Lima: UNODC, 2011.

36
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habilitacién del consumo de drogas en el pais, sobre todo entre la poblacion joven. Sin
metas cuantificables, los avances y resultados no son medibles.

La actualizacion de la ENLCD establece como primer objetivo estratégico “disminuir
el consumo de drogas fortaleciendo e institucionalizando las politicas y programas de
prevencion y rehabilitacion a nivel nacional”.*® Este objetivo estratégico, a su vez, tie-
ne tres objetivos especificos:

a) Consolidar y ampliar, a nivel nacional, la cobertura de los programas de preven-
cion en los ambitos educativo, familiar, comunitario y laboral (y deteccion tempra-
na del consumo de drogas en la poblacion escolar), adaptandolos a las caracteristi-
cas y necesidades de las respectivas realidades regionales y locales.

b) Incrementar y fortalecer programas de atencidon a personas consumidoras y depen-
dientes a drogas de nivel nacional, integrandolos al Sistema Nacional Coordinado
y Descentralizado de Salud.

¢) Incrementar los niveles de conciencia de riesgo de la poblacién respecto al pro-
blema del consumo de drogas.

Respecto del primer objetivo especifico, DEVIDA ha realizado un esfuerzo importante
por institucionalizar programas de prevencion desde los gobiernos regionales y locales.
Asi, se han conformado Consejos Regionales de Prevencion y Tratamiento en 8 regiones
del pais: Ancash, Arequipa, La Libertad, Loreto, Hudnuco, Ica, Puno y Tacna. Estos
Consejos disefian y ejecutan politicas, planes y estrategias de reduccion de la demanda de
drogas en el ambito regional. Asi, por ejemplo, en noviembre de 2010 se lanz6 el Pro-
grama Regional de Prevencion y Tratamiento del Consumo de Drogas de La Libertad
con apoyo de la Agencia Belga de Desarrollo. No obstante ser meritorio el esfuerzo de
institucionalizacion regional, este solo alcanza al 30% de las regiones del pais, es decir,
hay todavia un 70% que no cuenta con este mecanismo regional de prevencion.

En el ambito municipal, se han formado 15 Comités Multisectoriales de Prevencion del
Consumo de Drogas en Lima Metropolitana y 17 en Municipalidades a nivel nacional.
Si bien se trata ain de un esfuerzo incipiente, estas iniciativas apuntan correctamente a
abordar el problema de la prevencion en el ambito local, que es el mas apropiado para
aplicar politicas y estrategias de acuerdo a las especificidades propias de cada localidad
aunque sin perder la perspectiva de la Estrategia Nacional.

Sin embargo, el mayor avance en la conformacion de estos Comités Multisectoriales se
ha dado en la capital de la Republica (aproximadamente el 30% de los distritos de Li-
ma cuentan con esta instancia) mientras en el resto del pais la cifra es minima (aproxi-
madamente el 0.1% de los municipios a nivel nacional). Si bien no todos los munici-
pios del pais son afectados con igual intensidad por el problema del consumo, la tarea
preventiva deberia estar presente en la mayoria de municipios en la medida en que la
poblacion adolescente esta distribuida en todo el pais y es la mas vulnerable frente al
consumo de drogas.

% DEVIDA. Estrategia Nacional de Lucha contra las Drogas 2007-2011. Primera Actualizacién. Lima:

DEVIDA, diciembre 2009, p. 43.
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Es preciso sefialar los avances desde el sector Educacion con la labor de capacitacion
de docentes y tutores que realiza DEVIDA en alianza con la Direccién de Tutoria y
Orientacion del Educando (DITOE) del Ministerio de Educacion. En este marco, se
elabord una propuesta metodologica de prevencion universal y selectiva del consumo
de drogas para el ambito educativo, la cual se viene aplicando en 12 regiones del pais.*
No se tiene informacién, sin embargo, del nimero de instituciones educativas que im-
plementan, a nivel nacional, programas de prevencion y deteccion temprana del con-
sumo de drogas, ni del numero de docentes capacitados que desarrollan programas pre-
ventivos. Se trata de dos indicadores esenciales sin los cuales es dificil analizar los
avances en el primer objetivo especifico.

En cuanto al segundo objetivo especifico, DEVIDA ha trabajado en la conformacién de
una Red Nacional de Atencion en los hospitales del Ministerio de Salud (MINSA), el
Seguro Social de Salud (ESSALUD), la Sanidad de las Fuerzas Armadas, la Sanidad de
las Fuerzas Policiales y las ONGs que tienen a su cargo la rehabilitacion de personas
con problemas de adiccion. Debemos mencionar también el Programa de Atencion pa-
ra poblaciones especiales, que DEVIDA ha disefiado conjuntamente con el Instituto
Nacional Penitenciario, los Centros Juveniles y los Centros de Emergencia Mujer, a fin
de apoyar la rehabilitacion de adolescentes infractores, internos en penales y victimas
de la violencia y agresores consumidores.

No obstante estos esfuerzos, ello parece darse casi exclusivamente, en el aspecto for-
mal y no en la practica, sobre todo en lo que respecta a regiones que no son Lima. En
esta ultima parecen funcionar algo mejor las atenciones a dependientes, aunque la esca-
sez de recursos hace que desde el Estado, se cuente s6lo con 700 camas para adictos en
todo el territorio nacional.

Al hacer una proyeccion, partiendo de los estudios epidemiologicos, respecto al niime-
ro de dependientes a drogas ilegales con necesidad de ser tratados, se podria estar
hablando de 200,000 personas. Y si, conservadoramente se plantease que un 10% re-
quiriese internamiento, la demanda seria de 20,000 sujetos.

Asimismo, la burocracia no resuelve la incorporacion al sistema de tratamiento de cen-
tros privados ni de comunidades terapéuticas, lo que lo deja sin resolver el problema.

Finalmente, respecto del tercer objetivo especifico, es preciso destacar el programa
“Habla Franco”, una linea telefonica gratuita que ofrece servicio de consejeria especia-
lizada en problemas de consumo de drogas. “Habla Franco”, que funciona bajo dos
modalidades: telefonica y virtual, ha atendido desde mayo de 2009 mas de 16,000 lla-
madas, tanto de adolescentes como de padres de familia y familiares de consumidores.

% Los docentes y tutores, participantes en los talleres de DEVIDA y la DITOE del Ministerio de Educa-

cion reciben capacitacion en diversos cursos relativos a la implementacion del programa de prevencion
del consumo de drogas en el ambito educativo; incorporacion de la tutoria y orientacion en los instru-
mentos de gestion educativa; desarrollo de contenidos preventivos en las areas curriculares para alum-
nos del 1° al 5° de secundaria; deteccién temprana, derivacion, seguimiento y acompafiamiento de me-
nores; tipos de consumidores; factores de riesgo y proteccion; estrategias de prevencion; trabajo con
padres de familia; brigadas de autoproteccion escolar; organizaciones estudiantiles (formacion de lide-
res) etc.
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3.2. Diagnéstico

Edad de inicio del consumo de drogas

El inicio del consumo se produce generalmente en la adolescencia. Los adolescentes
enfrentan un conjunto de problemas inherentes a su propio desarrollo: emocionales, de
entorno familiar, bajo rendimiento escolar, adaptacién al grupo de pares, déficits de
comunicacion, distanciamiento de los padres, marginalidad social, etc. Estas situacio-
nes generan problemas de identidad y convierten al adolescente en un individuo muy
vulnerable al consumo de drogas. En esta etapa de la vida, “experimentar con drogas
se convierte en una via de escape o una equivocada forma de aplacar la ansiedad y la
angustia de dejar de ser un nifio y empezar a asumir decisiones y rumbos propios”.*’

De acuerdo con el III Estudio Nacional de Prevencién y Consumo de Drogas en Estu-
diantes de Secundaria realizado por DEVIDA en el afo 2009, la edad de inicio de con-
sumo de drogas en el Peru es bastante baja, siendo la mas critica la relacionada al uso
de tranquilizantes y estimulantes, como se aprecia a continuacion:

Tabla 1

EDAD DE INICIO DEL CONSUMO DE DROGAS EN LA
POBLACION ESCOLAR DE SECUNDARIA DEL PAIS

. Sexo
Tipo de Droga Hombres Mujeres Total

Drogas legales

Alcohol 12.9 13.1 13.0

Tabaco 13.0 13.2 13.1
Drogas Ilegales

Inhalantes 12.4 12.2 12.3

Marihuana 13.9 13.8 13.9

Pasta Basica de cocaina 13.3 13.3 13.3

Cocaina 13.4 13.3 13.4

Extasis 13.1 12.8 13.0

Metanfetamina 12.9 13.8 13.2

Alucinogenos 13.0 13.4 13.1

Otras drogas 13.2 13.2 13.2
Drogas médicas

Tranquilizantes 11.9 12.3 12.1

Estimulantes 11.9 11.9 11.9

Fuente. DEVIDA. /// Estudio Nacional: Prevencion y consumo de drogas en estudiantes de
secundaria 2009. Lima, 2011.

Y piaz, Hugo, “Consumo de drogas entre escolares”. En: Politicas de Educacion en el Peru. Lima: Edu-

cared, 22 de febrero de 2009.
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La tabla exhibida se refiere al promedio nacional; sin embargo, en el estudio de campo
se encuentran edades de inicio de 9 afios para el cigarrillo y de 6 afos para los inhalan-
tes. Asimismo se halla que un porcentaje del 25% de estudiantes reconoce haberse ini-
ciado en el consumo de marihuana entre los 5 y 13 afios. Del mismo modo, respecto a
drogas cocainicas el 2.5% de los estudiantes reconoce haber consumido PBC entre los
5y 12 afios. El éxtasis exhibe la cifra de 5 afios de edad en un 25% y el 50% de los que
reportan su consumo se iniciaron entre los 12 y 14 afos.

Podria interpretarse que la edad de inicio de los consumos es cada vez menor, por la es-
timulacidn al consumo en general por la oferta mayor de drogas, pero también porque
se carece de programas que se implementen tempranamente en los grados de educacion
inicial, sobre todo en las escuelas publicas.

Todo esto sugiere que las acciones preventivas debieran llevarse a cabo desde muy
temprano, tanto en la familia como en la escuela. Asimismo, pareceria importante lle-
var a cabo, programas comunitarios ya que un numero significativo (31%) de adoles-
centes refiere haberse iniciado en el barrio con “sus pares”. Este promedio es mayor
cuando se trata de marihuana (44,2%) y de PBC (32,4%).

Por otro lado, en el mencionado estudio se constata el consumo de otras drogas sintéti-
cas en los estudiantes, ademas del éxtasis. Ello sugiere un uso mas amplio, en la actua-
lidad, de drogas sintéticas.

Tabla 2
Uso de drogas sintéticas distintas al éxtasis

Uso .de.drogas §intéficas P Frecuen.cia
distintas al éxtasis (expandida)
Ketamina o ketalar 48.3 12,893
"Cristal" o metanfetamina 45.9 12,245
GHB 43.9 11,711
LSD 9.7 2,588
Esteroides anabolicos 7.6 2,015
Anfetaminas 5.0 1,341

Fuente: DEVIDA. III Estudio Nacional: Prevencion y consumo de drogas
en estudiantes de secundaria 2009. Lima, 2011.

Prevalencia del consumo de drogas en escolares

La prevalencia del consumo de drogas se refiere a las personas que han consumido al-
guna droga por lo menos una vez en su vida. Segun DEVIDA, en el 2007, el 7% de los
escolares habia ingerido alguna vez en su vida alguna droga ilegal (marihuana, PBC,
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cocaina, inhalantes, éxtasis, alucindgenos y otras), el 3.9% lo habia hecho durante el ul-
timo afo y el 1.6% durante el ultimo mes.

De acuerdo con los resultados de esta misma encuesta, la marihuana es la droga ilegal
de mayor prevalencia de consumo, y ha sido usada por el 3.1% de los escolares por lo
menos una vez en su vida. El consumo de esta droga se presenta a partir de los 13.8
afos. Le siguen los inhalantes, la cocaina, la PBC y el éxtasis.

En el caso de las drogas médicas, los tranquilizantes registran una incidencia de con-
sumo superior a la marihuana, mientras que los estimulantes registran una incidencia
menor pero mas alta que las drogas cocainicas. Ello evidencia el atractivo que hoy
ejerce este tipo de sustancias en la poblacion escolar del pais.

Se observa que el inicio del consumo se produce generalmente en la adolescencia. Esta
es la peor época para los consumos de sustancias, pues el cerebro esta en plena “revo-
lucion”. Los adolescentes, ademas, enfrentan un conjunto de problemas inherentes a su
propio desarrollo: emocionales, de entorno familiar, bajo rendimiento escolar, adapta-
cion al grupo de pares, déficits de comunicacidn, distanciamiento de los padres, margi-
nalidad social, etc. Estas situaciones generan problemas de identidad y convierten al
adolescente en un individuo muy vulnerable al consumo de drogas. En esta etapa de la
vida, “experimentar con drogas se convierte en una via de escape o una equivocada
forma de aplacar la ansiedad y la angustia de dejar de ser un nifio y empezar a asumir

.. . 41
decisiones y rumbos propios”.

La percepcion del riesgo pareceria influir en la iniciacion de los consumos de sustan-
cias, aunque desde el punto de vista preventivo habria que cuestionarse como ‘el factor
riesgo” podria ser un aliciente en la adolescencia. Asi, en el III Estudio de DEVIDA se
encuentra que el 61% al 63% de estudiantes le atribuye un riesgo al abuso de cigarrillos
y alcohol y respecto a la marihuana, PBC, cocaina y éxtasis entre el 36% y 40% decla-
ran que su uso constituye un gran riesgo. Asimismo el ofrecimiento de drogas ilicitas y
la cercania a la produccidon de las mismas pareceria ser un alto factor de riesgo. Vea-
mos el siguiente grafico:

1 piaz, Hugo, “Consumo de drogas entre escolares”. En: Politicas de Educacion en el Peru. Lima: Edu-

cared, 22 de febrero de 2009.
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Grafico 1
Por lugar donde ofrecieron marihuana y otras drogas a estudiantes
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Fuente: DEVIDA. III Estudio Nacional: Prevencion y consumo de drogas
en estudiantes de secundaria 2009. Lima, 2011.

Por otro lado, si comparamos la prevalencia del consumo de drogas ilegales en los es-
tudios de DEVIDA de los afios 2007 y 2009 se encuentra un incremento en el ultimo
estudio. Asi, mientras que en el 2007 la prevalencia era de 3,9%, en el 2009 esta se in-
crementa a 4,6% y 4,5% para escuelas publicas y privadas respectivamente.
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Tabla 3
PREVALENCIA DEL ANO DEL CONSUMO DE DROGAS EN LA POBLACION
ESCOLAR DE SECUNDARIA, SEGUN TIPO DE COLEGIO 2009
Tipo de Droga Tipo de colegio
Prblico Privado
Drogas legales 25.6 38.2
Alcohol 21.2 33.8
Tabaco 16.4 21.9
Drogas Ilegales 4.6 4.5
Inhalantes 2.1 1.9
Marihuana 2.4 2.4
Pasta Basica de cocaina 1.1 0.7
Cocaina 1.0 0.8
Extasis 1.6 1.1
Otras drogas 0.4 0.3
Drogas médicas 7.0 6.3
Tranquilizantes 4.8 4.1
Estimulantes 5.0 4.2

Fuente: DEVIDA. III Estudio Nacional: Prevencion y consumo de drogas
en estudiantes de secundaria 2009. Lima, 2011.

En el estudio también queda evidenciado que el incremento es mayor respecto a “éxta-
sis” sobre todo en Lima Metropolitana (115.8%). En cuanto a marihuana, en 18 de las
26 regiones se halla un incremento en el consumo de marihuana, siendo Amazonas
aquella region con cifras mas altas (232.7% de incremento entre el 2007 y el 2009). A
nivel de drogas cocainicas, se encuentra en el mismo estudio, un incremento en 17 de
las 26 regiones siendo también Amazonas la del mayor incremento (460.5%). Ayacu-
cho presenta una mayor disminucion (77.9% 2009). Siendo el éxtasis el que advierte un
incremento en todas las regiones 1.4% (2007) -142.9% (2009).

Otro dato significativo del estudio del 2009 es que la prevalencia de consumo, segiin
género, arroja un mayor uso en varones y en poblaciones donde hay co-educacion y al
compararse este estudio con el del 2007 se halla que la diferencia entre varones y muje-
res respecto al consumo era de 22% mientras que en el 2009 es de 10%. Ello lleva a
plantear un mayor énfasis en prevencion con perspectiva de género.

Prevalencia del consumo de drogas en la poblacion peruana entre 12, 64 arios

Los estudios epidemiolégicos sobre drogas realizados por el Centro de Informacion y
Prevencion del Abuso de Drogas (CEDRO), en la poblacion urbana peruana de 12 a 64
afos de edad en las 13 ciudades mas importantes del pais, muestran una estabilizacion
en el numero de personas que ha probado drogas al menos una vez en la vida, con una
aparente tendencia a la baja en el caso de algunas drogas como la marihuana.
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El estudio muestra que las drogas ilegales mas consumidas son la marihuana, PBC y la
cocaina. Se aprecia también un incremento en el consumo de drogas sintéticas como el
éxtasis:

Tabla 4
Prevalencia de vida |Prevalencia de vida

2007 2010
Sustancia % Poblacion % Poblacion
Alcohol 85 12,786,546 87.8 13,991,793
Tabaco 63.4 9,527,768 56.7 9,033,586
Marihuana 8.1 1,214,103 5.6 895,315
PBC 2.2 333,297 2.1 333,067
Cocaina 1.7 260,921 1.5 232,486
Extasis 1.2 180,425| 1.5 232,486
* El indicador prevalencia de vida se refiere a las personas que han consumido una
droga al menos una vez en la vida.

La prevalencia de vida brinda una aproximacion general sobre el numero de personas
que ya han empleado una droga y al hacerlo muestran una disposicién favorable hacia
el consumo. Ello no significa que aquellos que han probado una droga alguna vez, va-
yan a convertirse necesariamente en adictos, pero si se reconoce que las probabilidades
de continuar el consumo son mayores cuando este se ha iniciado. De alli que las estra-
tegias de prevencion deben orientarse a evitar el inicio del consumo.

Si analizamos la evoluciéon de la prevalencia del consumo a lo largo de la década, ve-
remos que se viene registrando una ligera tendencia a la disminucion. El caso de la ma-
rihuana, el decrecimiento es especialmente notable pues, luego de un pico de 11.9 en al
ano 2005, se produce un descenso a 8.1 en el 2007 y a 5.6 en el 2010. En el caso de la
cocaina, luego de un pico de 4.1 en el afio 2003, el consumo descendid a 2.2 en el 2007
y permanece en ese nivel (2.1) en el 2010. La tendencia descendente también se ob-
serva en la cocaina que fue de 2.0 en el afio 2000 y de 1.5 una década mas tarde. Sin
embargo, la tendencia decreciente que registran las encuestas epidemiologicas de
CEDRO contrasta con la percepcion que tiene la poblacion, que siente que el consumo
se ha incrementado en el pais. Asi, el Estudio de Opinién sobre Drogas en la Poblacion
Urbana Peruana 2010 de CEDRO, reveld que el 86.3% de la poblacion peruana percibe
que el consumo de drogas ha aumentado en el pais, en tanto un 10.2% considera que
este no ha variado y un 3.1% estima que ha disminuido.
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Tabla 5§
CEDRO: Prevalencia de Vida de Drogas Legales e Ilegales
Poblacion Urbana de 12 a 64 afios
(2001-2010)
Sustancia 2001 2003 2005 2007 2010
Alcohol 86 87.9 87.6 85 87.8
Tabaco 63.4 63.4 67.4 63.4 56.7
Marihuana 6.1 10.3 11.9 8.1 5.6
PBC 2.4 4.1 3.7 2.2 2.1
Cocaina 2 3.6 34 1.7 1.5
Sustancia 2001 2003 2005 2007 2010
Alcohol 11,452,451 12,192,862 12,651,823 | 12,786,546 13,991,793
Tabaco 8,443,196 8,794,397 9,734,393 | 9,527,768 | 9,033,586
Marihuana 812,023 1,428,743 | 1,718,684 1,214,103 895,315
PBC 319,484 568,723 534,381 333,297 333,067
Cocaina 266,237 499,366 491,052 260,921 232,486

Se evidencian discrepancias entre las cifras de CEDRO y DEVIDA. Esta ultima con-
cluye que las cifras de consumo entre escolares en algunas zonas cocaleras se han in-
crementado significativamente.

Asi, en el afio 2007 se registro en Huanuco un crecimiento de 134.3% del consumo de
drogas ilegales en la poblacion escolar de 2°, 4° y 5° de secundaria respecto del afio
2005, en tanto en Ayacucho este incremento fue de 29.4% y en San Martin de 83.1%.*
Factores como el bajo costo y la accesibilidad de la droga estarian influyendo en un in-
cremento del consumo en la poblacion escolar de las zonas cocaleras. A ello debe
agregarse el involucramiento de jovenes € incluso nifios en actividades ilicitas en las
pozas de maceracion de drogas y en el trafico de las mismas.

Las cifras expuestas, ponen en evidencia que la ausencia de estudios integrales y de ca-
racter oficial sobre esta materia no so6lo hacen imposible la formulacion de politicas
adecuadas y coherentes con la realidad existente (la cual, a la fecha, no se conoce) sino
también el hacer un seguimiento de la misma a efectos de verificar si las metas estable-
cidas (las cuales tampoco existen a la fecha) se vienen cumpliendo.

Asimismo puede afirmarse que la poca sinergia entre el ente rector y las instituciones
de la sociedad civil impide potenciar las acciones preventivas que posiblemente dismi-

“>IDEL EI Mapa del Narcotrdfico en el Perii. Lima: Instituto de Estudios Internacionales de la Pontificia

Universidad Catolica del Peru, 2009, pp. 121, 199 y 238.



Lucha Contra el Narcotrafico en el Peru: Una Agenda para el Proximo Gobierno | 37

nuirian los consumos y que ademas permitirian evaluaciones mas confiables sobre la
evolucion del problema y sus tendencias.

3.3. Lecciones aprendidas

a)

b)

d)

La experiencia nos indica que s6lo contando con informacién cuantitativa y cuali-
tativa confiable se podra tomar decisiones adecuadas y medir los resultados. Si
bien se poseen con los Estudios Epidemioldgicos de CEDRO vy los Estudios sobre
el Consumo en la Poblacién Escolar de DEVIDA, es preciso afinar estos instru-
mentos de medicidn y recoleccion de datos, asi como de monitoreo del consumo a
nivel nacional.

La experiencia internacional sugiere que las principales estrategias de prevencion
no so6lo deberian apuntar a la etapa adolescente sino que deberian adelantarse a las
etapas de la educacion inicial y primaria pues es evidente que la oferta de drogas
llega cada vez mds tempranamente a la poblaciéon mas vulnerable. Ello significa
también una mayor participacion de la familia, desde las etapas iniciales de la
crianza, a fin de reducir los niveles de vulnerabilidad desde temprana edad.

La estrategia de Presupuesto por Resultados, bajo la modalidad de Programas Pre-
supuestales Estratégicos que viene aplicando el Ministerio de Economia y Finanzas
ha dado buenos resultados en aquellos ambitos en donde se ha implementado y ha
mostrado ser una eficaz herramienta de gestion publica. Por ello, es importante el
esfuerzo que viene realizando DEVIDA con el Ministerio de Economia y Finanzas
tanto para la adopcion de un Programa Presupuestal con Enfoque de Resultados
para la prevencion del consumo de drogas como para obtener mayores recursos
€conomicos.

La disminucion del consumo del tabaco en el pais (una droga legal pero sumamen-
te dafiina para la salud) obedece a intensas y adecuadas estrategias de creacion de
conciencia y comunicacion que lograron sensibilizar al fumador y a la poblaciéon y
aislar socialmente la practica del consumo de cigarrillos. Hoy, fumar no es motivo
de prestigio sino una practica sancionada socialmente (el fumador debe salir de los
lugares publicos para encender un cigarrillo, y las personas saben que deben alejar-
se de quien fuma pues el humo hace dafio). Esta estrategia comunicacional podria
replicarse con la marihuana (la droga ilegal mas consumida por los jovenes) y la
cocaina (la principal droga producida en el pais, de muy bajo precio y facil acce-
s0), aunque teniendo en cuenta las caracteristicas de las drogas ilegales, como por
ejemplo, que no se consumen publicamente. Esto parece corroborarlo, el ultimo es-
tudio de DEVIDA en escolares (2009).

La complejidad del problema de las drogas nos lleva a afirmar que el concepto de
prevencion es muy amplio debiendo las estrategias de abordaje reflejar la integra-
lidad de las aristas de esta problematica. Este concepto podria resumirse asi: “un
proceso integral e integrador que tiende a modificar, potenciar y facilitar la cali-
dad de vida de las personas, fomentando el autocontrol, la autoestima, el buen dis-
cernimiento moral y las habilidades y capacidades, asi como las oportunidades
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g)

h)

1)

k)

)

educativas, culturales, sanitarias, sociales, laborales y econdmicas. Y que tiende a
promover, por lo tanto, un proyecto de vida digno, donde se instale un manejo
creativo de las diferencias asi como una ética de la hospitalidad y una cultura de

9

paz”.

Los programas preventivos que parten de una vision holistica frente al problema
parecen ser mas eficaces. Y donde existe presencia del Estado, las probabilidades
de responder con politicas y estrategias adecuadas, incrementan el éxito.

Hoy, la mayoria de entidades del Estado, incluyendo el ente rector de drogas, pare-
ce trabajar “en estancos”. Aquellas entidades, por el contrario, que llevan a cabo
sinergias con la sociedad civil, incluyendo la empresa, potencian sus resultados y
logros. Paises de América Latina como Uruguay y Chile, subcontratan servicios
con entidades de la sociedad civil, incrementando su eficacia frente al problema de
las drogas.

Programas innovadores como el de Justicia Juvenil Restaurativa, parecen disminuir
los escenarios y los sujetos de riesgo. Este programa debiera llevarse a escala; sin
embargo, la lentitud del aparato gubernamental y la ausencia de suficiente voluntad
politica, lo impiden.

El hacinamiento y la corrupcion en el sistema carcelario, multiplican las
probabilidades de reincidencia en internos involucrados en el trafico ilicito de
drogas y el consumo de las mismas. Una reforma carcelaria real debiera ser
prioridad en la nueva administracion.

En el mundo desarrollado, el tratamiento a dependientes a drogas parte de
enfoques plurales. Uno de ellos es el de “Comunidades Terapéuticas” que son
fiscalizadas y supervisadas por el Estado y logran certificarse a través del
cumplimiento de criterios de calidad y respeto por los derechos de los pacientes.
Podemos citar el caso de los Estados Unidos, Brasil, Argentina, Italia y muchos
mas. El Peru debiera abrirse a estos enfoques pues su respuesta, desde el Estado, es
infima frente a la demanda de dependientes a sustancias.

Los observatorios de drogas eficientes tanto en los paises en desarrollo, como en
los paises desarrollados, se basan en la capacidad de coordinar entre sectores y
poseer sistemas eficaces de registros. La digitalizacion de los entes involucrados,
asi como el entrenamiento a cuadros de funcionarios, son indispensables.

La diversidad de nuevas drogas sintéticas empieza a entrar con mayor fuerza al
mercado. Ello implica la necesidad de capacitacion de preventdlogos y
operadores, en general en el campo del consumo.
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3.4. Metas, Acciones y Presupuesto

Hoy se conoce mucho mas sobre prevencion de drogas que hace dos o tres décadas. La
hegemonia de una profesiéon o de un sector va dejando paso a una vision integral, a
procesos sinérgicos y acciones desde la interdisciplinariedad que deberan responder no
solo al fenémeno del uso de las sustancias y las dependencias, si no que tenderan a
evitar que los y las adolescentes y jovenes, se involucren en la cadena de produccion,
trafico, comercializacion y otros delitos anexos.

La accesibilidad a las drogas, por su oferta a través de diversas estrategias (incluyendo
la modalidad de “delivery”, por telefonia celular y por Internet) lleva a la concepcion
de una prevencidén que no solo trabaje en el fortalecimiento de habilidades, generales y
especificas y otorgue una informacion veraz y actualizada, respecto sobre todo a los y
las jovenes, sino que orqueste, en el sentido amplio del término, todas aquellas condi-
ciones favorables que estén relacionadas con la mejora de la calidad de vida, la promo-
cion de oportunidades y la inclusion, sobre todo de este grupo poblacional, evitando asi
que ingrese al consumo, la adiccidn, o a delitos relacionados con las drogas.

La mejora de la calidad de vida, dentro del planteamiento enunciado, debe ir de la ma-
no con una politica de juventudes eficiente.

Es necesario que la prevencion apunte al fortalecimiento de la familia, sea cual fuere su
estructura, al mejoramiento de la escuela, como lugar estratégico, por excelencia, para
implementar héabitos saludables y formar ciudadanos y ciudadanas integrados y forma-
dos para llevar a cabo proyectos de vida dignos. Asimismo, la prevencion debera traba-
jar desde lo comunitario, en un enfoque ético y de cultura de paz, manejando creativa-
mente las diferencias y minimizado los conflictos existentes que hacen mas proclives a
las personas frente al uso indebido de sustancias.

Todo ello requiere de un replanteamiento de la visién de sociedad. Esta deberd, sin
perder su identidad, coexistir con un mundo globalizado e interconectado que permita
aprendizajes multiples. Ello, a su vez, demanda una actualizacién de conocimientos, a
la luz de los hallazgos de la ciencia y la tecnologia asi como la sistematizacion de expe-
riencias locales que puedan ser “escalables” y llevarse al terreno de las politicas publi-
cas, en lo preventivo.

La Prevencion del Uso Indebido de Sustancias podria ser una estrategia que cobre im-
portancia desde el ente rector, sea cual fuere la estructura que este adquiera, en la nue-
va administracion.

Es indispensable que todos los sectores pero, en especial, Educacion, Salud, Justicia,
Mujer y Desarrollo Social, Ministerio Publico, Policia (sobre todo aquella comunitaria
y aquella especializada en drogas) y Trabajo y Promocién del Empleo, asi como los
gobiernos regionales, los gobiernos locales y la sociedad civil, se involucren, con roles
y funciones determinados, en la estrategia preventiva de manera directa o indirecta su-
mando esfuerzos y sin competir por la visibilidad, sino mas bien pensando en el bien
comun a través, prioritariamente, de los Comités Multisectoriales.
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Metas:

a)

b)

d)

g)

h)

Al 2016 el 60% de escolares de las regiones del pais deberdn ser involucrados en
sesiones preventivas, respetando sus culturas, dentro de la curricula escolar. De es-
ta manera fortaleceran sus habilidades para construir mejor su proyecto de vida.

Llevar a cabo 50 capacitaciones en 10 puntos clave del pais, involucrando aproxi-
madamente a 10,000 docentes.

Asimismo, debe prepararse a 2,000 maestros mas para intervenir en la seccion
primaria de los colegios publicos, a manera de piloto.

Lograr en los proximos 4 afios, un incremento del 70% de camas en el sector pu-
blico (de 700 a 1,190) con prioridad en las localidades donde se registra mayor
cantidad de casos de dependencia a drogas, asi como carencia de infraestructura y
equipos para internamiento.

En todas las regiones se requiere incrementar la cobertura de tratamiento ambula-
torio, a través de los Comités Multisectoriales que tengan la funcion de detectar
casos (desde la escuela, la comunidad, los gobiernos locales, las instituciones tute-
lares, las familias, los programas comunitarios, las ONGs, las iglesias y otros). To-
dos estos podran, derivar casos identificados y apoyar a los comités multisectoria-
les a monitorear, registrar y evaluar procesos y resultados, asi como el impacto. En
el tratamiento ambulatorio, se espera una cobertura de 50% y 70% de casos en el
segundo y tercer afio. Ello se logrard involucrando en el sistema a los centros de
tratamiento del sector privado y comunidades terapéuticas previamente certifica-
dos. La red publica-privada de tratamiento (centros de salud, hospitales, centros de
tratamiento privados, comunidades terapéuticas) deberian ser los encargados de los
procesos terapéuticos.

Crear otros diez comités durante los dos primeros afios, llegando a establecerse
quince mas, en el cuarto afio de funcionamiento del ente rector. Se instalaran en
aquellos distritos y localidades, donde los estudios de consumo arrojen mayor inci-
dencia.

Lograr, en un plazo de tres afios, un funcionamiento eficaz de los comités multi-
sectoriales del 60% de los municipios del pais, incluyendo la capacidad de con-
tar con lineas-base diagndsticas y planes operativos, asi como protocolos de actua-
cion.

Establecer una matriz—linea base y monitoreo, en concordancia con los sectores in-
volucrados (Salud, Educacion, Justicia, Ministerio Publico, MIMDES, Trabajo y
Promocién del Empleo y gobiernos locales).

Identificarlas poblaciones de mayor riesgo del uso indebido de sustancias y de in-
volucramiento en micro comercializacion de drogas y violencia, en coordinacion
con el Ministerio Publico y la Policia Nacional.
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7

k)

)

Lograr, como politica de Estado, la priorizacion de escenarios y grupos en riesgo,
(poblaciones en areas cocaleras y de transito de drogas, zonas de comercializacion
de las mismas, barrios y escuelas de mayor indice de violencia, poblaciones de po-
breza critica) en la planificacion de programas de generacion de ocupacidn, en
coordinacion entre el ente rector y el Sector Trabajo y Promociéon del Empleo.

Incrementar en un 50% los casos que hoy atiende el Ministerio Publico (de 500 a
750 adolescentes, el tercer afio.). Lograr la derivacion a centros de tratamiento en
drogas al 100% de adolescentes que lo requieran.

Obtener los mecanismos legales necesarios que hagan posible la subcontratacion
de entidades de la sociedad civil, en aquellos rubros en que esta pueda dar aportes
valiosos y pertinentes.

Lograr que cada Comité Multisectorial local, conciba y difunda cuatro (4) campa-
flas masivas y anuales, con el objetivo de prevenir y alertar sobre la problematica
de la droga. De estas cuatro (4) campafas una sera difundida a nivel nacional y tres
(3) en el ambito local. Esta ultima debe llegar a 7 millones de personas. Para tal
proposito deberan ser utilizados medios tales como la radio, Internet (redes socia-
les) y televisidn, de acuerdo a las posibilidades de la zona.

Ello debera ir en paralelo al aumento de 20% de la cobertura en conectividad, so-
bre todo para favorecer a jovenes, con mensajes que permitan identificar oportuni-
dades laborales licitas.

Lograr que las redes de jovenes, a nivel nacional y local, participen en la elabora-
cion de campanas masivas, bajo la supervision de expertos. En cada region se de-
bera involucrar un promedio de 10 jovenes lideres.

Lograr un interés de los padres/madres, tutores u otros cuidadores familiares de in-
volucrarse en programas de prevencion de drogas y pautas sanas de crianza.

Se debe lograr que al menos un 30% de las familias donde exista un Comité Secto-
rial, se involucre en las acciones programadas. De esta manera se espera que unas
35,000 personas incrementen en un 70% la calidad de pautas de crianza.

Acciones:

Aspectos Institucionales

En los tres primeros meses, se debe conformar el equipo gerencial, dentro del ente rec-
tor, con conocimientos sobre prevencidn integral, capaz de disefiar un plan operativo
concebido para ser monitoreado y evaluado y acorde con las estrategias de lucha contra
las drogas, debidamente capacitados. Se proyecta un equipo de seis-ocho profesionales.
Los integrantes de esta unidos o equipo deberan tener:

Formacion académica y practica en el area de prevencion de drogas
Experiencia en concertacion y direccion de equipos interdisciplinarios
Capacidad para identificar aliados
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e Entrenamiento en el manejo de estrategias bajo la modalidad de presupuesto por
resultados

e Facultades de delegacion, desde la direccion del ente rector, para poder tomar deci-
siones oportunas y adecuadas, incluyendo la formacion y mantenimiento de los
Comités Multisectoriales en cada una de las regiones del pais

Estos, a diferencia de lo que esta sucediendo en la actualidad deberan contar con lineas
de base-diagnoésticas y un sistema de registro local que permita evaluar procesos y re-
sultados, asi como el impacto.

Con relacion al sector educacidon, conjuntamente con el drgano rector, se debe definir
una estrategia preventiva de preferencia trasversal, a los contenidos de la curricula, en
base a los ya existente y a aquello complementario por crear, tomando en cuenta las
experiencias tanto del sector publico como del sector privado.

En cuanto al sector salud, conjuntamente con el drgano rector, se debe establecer en los
primeros 6 meses una estrategia de atencion en casos de tratamiento de adicciones.

Con respecto al sector justicia (Instituto Nacional Penitenciario-INPE), conjuntamente
con el o6rgano rector, se tiene que elaborar un plan operativo con énfasis en rehabilita-
cion de drogas y reinsercion social, en aquellos penales que albergan el mayor niimero
de reos por delito de trafico ilicito de drogas y consumo.

En lo que concierne al Ministerio Publico, en coordinacién con el érgano rector, se re-
quiere elaborar un Plan de Accion que implique no solo la transferencia de recursos,
sino un acompaiamiento técnico en el area de tratamiento y reinsercion de adolescen-
tes y jovenes que han infringido la ley.

De otro lado, para el logro de las metas sefialadas en el numeral anterior, se deben des-
arrollar las siguientes acciones:

a) Incrementar el presupuesto nacional, en el rubro de prevencion y rehabilitacion
de drogas y reinsercion social. Este debe provenir desde el Estado y comple-
mentarse con la cooperaciones internacionales y extranjeras. Implica, funda-
mentalmente, un incremento de los presupuestos publicos para la generacion de
oportunidades para adolescentes y jovenes de escenarios de mayor riesgo.

b) Identificar a potenciales integrantes del equipo o unidad preventiva que formaran
parte del ente rector, a través de convocatoria publica. Seleccionar a un ntimero
entre 6 y 8 profesionales que podrian estar asociados a los procesos de “Servir”.

c) Establecer un proceso de revision de materiales existentes (contenidos y metodolo-
gias) provenientes del sector publico y privado con la participacion activa del Sector
Educacién y la intervencion de 1 a 2 consultores del sector privado.

Evaluar, en los primeros tres meses, los contenidos en prevencion de drogas impar-
tidos a los docentes a través de la Direccion de Tutoria y Orientacion Educativa
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d)

(DITOE) definiendo previamente qué nuevos conocimientos deberdn agregarse a
esta capacitacion y qué protocolos se usaran.

Convocar a entidades lideres en el campo de la prevencidn para exposicion de con-
tenidos, metodologias y materiales existentes. Ello incluye a universidades peruanas
con experiencia en el campo preventivo. Se usaria la estrategia de seis reuniones de
jornada completa, con una preparacidn previa de criterios de jueces.

Explorar programas virtuales interactivos para iniciar a los nifos, nifias y adoles-
centes en un proceso preventivo desde la primaria.

Llevar a cabo un sondeo nacional en las escuelas, con el objetivo de conocer cuéles
son las que en la actualidad vienen desarrollando o no, contenidos y metodologias
preventivos de preferencia “transversales al curriculo”. Se requerira de dos a cuatro
consultores especializados. Ellos serdn los encargados de seleccionar una muestra
y llevar a cabo el estudio, con la intervencion del Sector Educacion. Ello también
implicara la adquisicion de programas “on line” y de juegos aleccionadores y ami-
gables que deberan usarse, teniendo en cuenta las diferencias culturales, en las sec-
ciones de primaria de las escuelas del pais.

Desde este sector, se debe determinar en cada region los mecanismos de derivacion
al sector salud, a través del Comité Multisectorial, en casos de necesidad de dia-
gnostico psiquiatrico y psicologico, asi como en casos de consumo de sustancia y
requerimiento de tratamiento oportuno en los alumnos, fortaleciendo la Red de
Atencidon que incluya posible deteccion de co-morbilidad (problemas de salud
mental o psicologicos paralelos al consumo de drogas).

Establecer procedimientos de “linea base” sobre la incidencia y prevalencia del
consumo en las poblaciones jovenes. Convocar al INEI y a otras entidades con ex-
periencia en encuestas a nivel nacional.

Revisar la propuesta de ley (Congreso) y del reglamento (Ministerio de Salud)
respecto a centros de atencion a dependientes y aprobacién e implementacion de
los mismos. Establecer criterios minimos de calidad para otorgar los permisos de
operacion correspondientes. Elaborar una matriz de centros de atencidon y comuni-
dades terapéuticas que deber cumplir con los requisitos establecidos y elaborar un
plan de fiscalizacion desde el Ministerio de Salud, con participacion del ente rector
de drogas, un comité de expertos y los comités multisectoriales.

Asimismo, en coordinacién con el Congreso de la Republica, legislar las comuni-
dades terapéuticas y centros de tratamiento del sector privado, para la aprobacion
de la ley respectiva y el incremento de cobertura.

Implementar los centros y crear o reforzar el sistema publico-privado acompafiado
de un plan de monitoreo y evaluacién permanentes. Para ello serd necesario ade-
cuar instalaciones de hospitales y centros de salud e incorporar a los Comités Mul-
tisectoriales a las redes del Sector Privado.
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g)

h)

1)

Estos centros deberan seguir un proceso de capacitacion (aproximadamente tres
capacitaciones por aio) y cumplir con los criterios establecidos de certificacion.

Sondear, con las compaiias de seguros, respecto a la posibilidad de inclusion de
tratamiento a dependientes dentro de las pdlizas existentes y otras que podrian ge-
nerarse.

Llevar a cabo un diagnoéstico sobre la situacion de los quince Comités Multisecto-
riales de Prevencion del Consumo de Drogas en Lima Metropolitana y los diecisie-
te Comités en Municipalidades a nivel nacional.

Obtener un producto-documento de recomendaciones para afianzar el sistema. Ca-
pacitar al personal municipal y reforzar los vinculos entre el municipio y los cen-
tros de atencion a dependientes, asi como entre el municipio y el sector educacion,
con la finalidad de lograr mayor eficacia tanto en la prevencion primaria como en
la derivacion de casos.

Esta evaluacion se haria detectando debilidades y fortalezas en el equipo humano
en cuanto al conocimiento sobre el tema mismo de drogas y sobre los mecanismos
administrativos que pudiesen tener “cuellos de botella”. En este sentido, se debera
reforzar aquellos comités que estén funcionando débilmente (nula o baja cobertura,
ineficacia en la derivacion, etc.)

Dotar a programas como el de Justicia Juvenil Restaurativa, de herramientas y sis-
temas de derivacion suficientes, en el campo de la consejeria y del tratamiento de
las dependencias a drogas y de los comportamientos violentos, a través de la red de
atencion publica-privada. Esto también debe hacerse en relacion con los estudios
sobre los mapas del delito y la incidencia de victimizacion.

Reforzar la Mesa de Trabajo para evaluar la situacién de los programas con ado-
lescentes y jovenes que infringen la ley, actualmente liderada por el MIMDES, y
llevar a escala aquellos programas que demuestran su eficacia, con la inclusion de
“Justicia Juvenil Restaurativa” y otros dentro del Ministerio Publico y de los muni-
cipios y el sector privado.

Renovar o complementar los cuadros profesionales especializados en este tipo de
poblaciones de alto riesgo.

Implementar programas en 3 carceles peruanas caracterizadas por contar con po-
blacién por delito de trafico de drogas. Destinar fondos para un programa piloto,
evaluable a los tres afos de existencia, a cargo del Sector Justicia y con la partici-
pacién de la Defensoria del Pueblo y el Sector Privado.

Actualizar el proceso del “Observatorio de Drogas™ auspiciado por CICAD-OEA,
con la participacion de los sectores Salud, Educacion, Justicia, Ministerio Publico,
Trabajo y MIMDES. Involucrar o reforzar la participacion de 4 o 5 universidades
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peruanas de prestigio y entidades del sector privado que estén trabajando en el area
de drogas.

j) Desarrollar, desde el ente rector, una base de datos de socios estratégicos, tanto del
Sector Publico, como del Sector Privado que sea compartida por los “Comités
Multisectoriales™.

k) Desarrollar, desde los Comités Multisectoriales, campafias ad hoc a la realidad de
consumo, dependencia, produccion y trafico de drogas, involucrando a agentes lo-
cales, en cada region del pais.

1) Incluir, dentro de los planes operativos de los Comités Multisectoriales, la realiza-
cion de ferias inter generacionales, charlas, escuelas de padres/madres, sesiones de
presupuestos participativos y otros, donde acudan miembros de las familias.

Desarrollar instrumentos de medicion cuantitativos y cualitativos que permitan
evaluar no solo la asistencia de las familias sino también la variacion en sus cono-
cimientos, actitudes y percepciones frente a las drogas y a favor de la prevencion.

Detectar a miembros de familia que sean victimas de violencia y consumidores de
sustancias, a través del MIMDES vy sus programas y estrategias (Centros de Emer-
gencia Mujer y otros), asi como a través de las lineas telefonicas de ayuda.

Establecer una base de datos de refugios de mujeres maltratadas, asi como de enti-
dades de tratamiento de dependencias que contemplen, ya sea ambulatoriamente o
a través de internamiento, terapias con enfoque de género.

m) Identificar procesos que incrementen la cobertura en conectividad, para promover
programas que favorezcan a los jovenes de zonas de mayor riesgo frente a la pro-
duccidn, trafico y consumo de drogas.

Presupuesto:*

Los siguientes cuadros presentan el detalle de los requerimientos presupuestales que
demandan las metas y acciones planteadas para financiar el componente estratégico
denominado Prevencion. Es preciso aclarar que estos montos no son exhaustivos y no
cubren todas las necesidades presupuestales, pero es una primera aproximacion refe-
rencial para comprender el orden de magnitudes requeridas.

En la primera columna se ha incluido el detalle del Presupuesto Ejecutado en el 2010,
es decir, el nivel de gasto e inversion publica efectivamente realizada el 2010. Las ne-
cesidades a partir del 2012 al 2016, si se quiere lograr las metas propuestas requeriran
un compromiso efectivo y esfuerzo sustancial del GdP en las acciones de Prevencion
del consumo y tratamientos planteados en la ENLCD 2012-2016.

* Esta parte ha sido elaborada con la colaboracién de la investigadora Maria del Carmen Navarro de

Acosta.
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Asi, los siguientes cuadros presentan las necesidades presupuestales por las principales
tematicas planteadas, por instituciones y por categoria de gasto. Estas acciones se cen-
tran principalmente en las dreas de educacion y salud. Asimismo, requieren la partici-
pacion de diversas instituciones publicas, incluyendo los gobiernos regionales y loca-

Cuadro N° 4
Necesidades Presupuestales ENLCD Periodo 2012-2016

Prevencion/ Por Tematicas
(Miles de Nuevos Soles)

2010* 2012 2013 2014 2015 2016
Prevencion 9.617 | 38.684 | 39.860 | 42.833 | 46.094 | 51.159
Unidad de prevencion rector 758 4508 | 4.265 4.481 4.265 4.481
Prevencién en escuelas 1.080| 11.869| 12.334| 12.822 | 13.335| 13.874
Rehabilitacién y reinsercion social 49 4.251 4.482 5.591 7.322 | 10.299
Sistema publico-privado de tratamiento 7.649 | 15.607 | 16.017 | 16.529| 17.114| 17.799
Comité multisectorial 81| 2.449| 2.762| 3.410| 4.058| 4.706

* Presupuesto Ejecutado el afio 2010

Fuente: MEF, 2010. Elaboracion: IDEL
Cuadro N° 5
Necesidades Presupuestales ENLCD Periodo 2012-2016
Prevencion/ Por Instituciones
(Miles de Nuevos Soles)
2010* 2012 2013 2014 2015 2016

Prevencion 9.617 | 38.684 | 39.860| 42.833 | 46.094 | 51.159
Defensoria 49 243 269 281 295 310
DEVIDA - PCM 618 4.998 4.717 4.717 4.717 4.717
ESSALUD - Seguro social del Peru 675 2.610 2.839 3.089 3.360 3.655
Instituto Nacional Penitenciario - 1.783 1.108 1.115 1.122 1.129
Ministerio de Educacion 1.269| 13.068 | 13.317| 14.021| 14.318 | 15.073
Ministerio de la Mujer y Desarrollo social 32 824 1.381 2.029 2.677| 3.325
Ministerio de Salud 4.904 9.225 9.243 9.345 9.496 9.724
Ministerio publico - 1.083 1.041 1.041 1.041 1.041
Gobiernos regionales 2.070 3.518 3.518 3.518 3.518 3.518
Gobiernos locales - 1.332 2427| 3.677| 5.550| 8.667

* Presupuesto Ejecutado el afio 2010

Fuente: MEF, 2010. Elaboracion: IDEL
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les, asi como la convocatoria del sector privado (comunidades terapéuticas). Una pri-
mera aproximacion indica que los actuales niveles de asignacidon presupuestal solo cu-
bren alrededor del 25% de las necesidades propuestas en el 2012.

Cuadro N° 6
Necesidades Presupuestales ENLCD Periodo 2012-2016
Prevencion/ Por Categoria de Gasto
(Miles de Nuevos Soles)

2010* 2012 2013 2014 2015 2016

Prevencion 9.617| 38.684| 39.860| 42.833| 46.095| 51.159
Inversion en recurso humano 1.611 22.400| 24.541| 27.365 30.422 35.202
Asistencia técnica 270 4.174 3.893 4.109 3.893 4.109
Capacitacion 135 11.150 11.849 | 12.648| 13.783 15.566
Planilla 1.206 7.076 8.799| 10.607| 12.746| 15.527
Gasto operativo 918 3.003 2.836 2.985 3.189 3.474
Bienes 135 477 517 559 606 657
Servicios 783 2.526 2.319 2.426 2.583 2.817
Inversion en capital 7.088 | 13.280| 12.484| 12.484| 12.484| 12.484
Infraestructura 6.899 12.376 11.728 | 11.728 | 11.728| 11.728
Sistemas informaticos 189 905 756 756 756 756

* Presupuesto Ejecutado el afio 2010

Fuente: MEF (2010). Elaboracién: IDEL




4. REDUCCION DE LOS CULTIVOS ILICITOS

4.1. Analisis situacional

La Estrategia Nacional de Lucha contra las Drogas 2007-2011 establecia como objeti-
vo la reduccidn de los cultivos de hoja de coca ilicitos hasta llegar a las necesidades de
consumo legal, asi como erradicar los cultivos de amapola o adormidera y marihuana.
No obstante la importancia de este tema, la Gltima actualizacién de la Estrategia no se
impone ninguna meta en este punto,44 como si lo establecia la version anterior. Especi-
ficamente, la versidn original de la Estrategia planteaba como meta reducir en 40% la
superficie de cultivos ilicitos de coca existentes al 2006 (51,400has), es decir, se espe-
raba que en el 2011 los cultivos se redujeran a 30,840has. Asimismo, se proponia eli-
minar totalmente el cultivo de amapola y marihuana.”> En todo caso, con metas o sin
ellas, DEVIDA no ha logrado cumplir los objetivos que se trazo en este tema.

Efectivamente, ha sucedido lo contrario a lo esperado. En el 2007, primer aiio de eje-
cucion de esta estrategia, el Peru incrementd los cultivos de coca a 53,700has, esto
es, un 4% mas que el afio anterior. En el 2008 nuevamente los cultivos de coca se in-
crementaron en 4% en relacion al 2007, alcanzando las 56,100has; mientras que en el
2009 se produjo un nuevo crecimiento de los cultivos, llegando a las 59,900has (esto
es, 7% mas que el afio anterior)® y para el afio 2010 se reportaron 61,200has (2%
mas que el 2009)*. Esto significa, que en vez de reducirse los cultivos de hoja de
coca en el Peru como producto de la aplicacion de la estrategia sefialada, estos se han
incrementado en 19% entre el 2006 y el 2010, como podemos apreciar en el siguiente
grafico:

“ DEVIDA. Estrategia Nacional de Lucha contra las Drogas 2007-2011. Primera Actualizacién. Lima:

DEVIDA, diciembre de 2009, pp.46-47 y 51.
¥ DEVIDA. Estrategia Nacional de Lucha contra las Drogas 2007-2011. Lima: DEVIDA, febrero de
2007, pp.23 y 26.
UNODC. Monitoreo de cultivos de coca Peru 2009. Lima: Oficina de las Naciones Unidas contra la
Droga y el Delito (UNODC), junio 2010, p.81.
UNODC. Monitoreo de cultivos de coca Peru 2010. Lima: Oficina de las Naciones Unidas contra la
Droga y el Delito (UNODC), junio 2011, p.6.
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] Grafico 2
Area de cultivo de hoja de coca 2006-2010
(Hectareas)

62,000
61,200
60,000 -
58,000 -
56,000 -
54,000 -

52,000 -

50,000
48,000 -

46,000
2006 2007 2008 2009 2010

Fuente: UNODC. Elaboracion: IDEI.

Es mads, en lugar de disminuir el numero de regiones involucradas en el cultivo de hoja
de coca, este ha aumentado de 12 en el 2006 a 13 en el 2010.* Esto, no obstante, que la
Estrategia Nacional establece como una linea de accion dentro de su objetivo 3 “evitar

) . L5y 49
la expansion de nuevas areas de cultivo”.

De otro lado, si tenemos en cuenta el objetivo final de la estrategia, cual es reducir los
cultivos para solo abastecer el consumo legal (cantidad que definitivamente no excede
las 9,000TM), esto tampoco se habria cumplido con éxito. Efectivamente, mientras que
en el 2006 la produccién cocalera en el pais alcanzo las 114,100TM, el 2010 cerrd con
129,500TM; es decir, la produccion se incrementd en estos tres afios en casi
15,400TM, esto es, 13.8%.”

% UNODC. Monitoreo de cultivos de coca Perti 2007. Lima: Oficina de las Naciones Unidas contra la

Droga y el Delito (UNODC), junio 2007, p.15. UNODC. Monitoreo de cultivos de coca Peru 2010.
Lima: Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC), junio 2011, p.31.
DEVIDA. Estrategia Nacional de Lucha contra las Drogas 2007-2011. Primera Actualizacion. Lima:
DEVIDA, diciembre de 2009, p.47.

UNODC. Monitoreo de cultivos de coca Peru 2007. Lima: Oficina de las Naciones Unidas contra la
Droga y el Delito (UNODC), junio 2007, p.6. UNODC. Monitoreo de cultivos de coca Peru 2010. Li-
ma: Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC), junio de 2011, p.6.

49

50



50 | Reduccion de los cultivos ilicitos

Grafico 3
Crecimiento de la produccion de hoja de coca 2006-2010
(Toneladas)
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Fuente: UNODC. Elaboracion: IDEI.

Finalmente, si bien las superficies para el cultivo de amapola o adormidera y marihua-
na no parecen ser aun significativas, los decomisos que se producen anualmente de es-
tos cultivos o sus derivados (morfina, heroina, etc.) revelan que siguen presentes en el
mercado ilicito de drogas peruanas. Al respecto, DEVIDA reconoce la dificultad que
tiene para medir y monitorear mediante imagenes satelitales la amapola asi como la
produccion de marihuana, al producirse esta al interior de viviendas, en pequefias pro-
piedades o sembrios aislados.”’ En consecuencia, no es posible sostener que se ha
cumplido con erradicar estos dos cultivos ilicitos conforme lo propone la Estrategia
Nacional 2007-2011, si ni siquiera se conoce su universo. A continuacion se muestran
las cifras de destruccion de ambos cultivos en los ultimos afios:

' DEVIDA. Estrategia Nacional de Lucha contra las Drogas 2007-2011. Primera Actualizacién. Lima:

DEVIDA, diciembre de 2009, p.20.
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Grafico 4
Destruccion de amapola 2006-2010
(Hectareas)
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Fuente: MRE, PNP. Elaboracion: IDEIL.

Grafico 5
Destruccion de marihuana 2006-2010
(Toneladas)
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Fuente: MRE, PNP. Elaboracion: IDEIL.

4.2. Diagnéstico
Las razones que explican este adverso resultado son las siguientes:
a. La falta de voluntad y decision politica de nuestras autoridades para desarrollar una

politica de erradicacion permanente y sostenida en todos los valles de produccion
de los cultivos ilicitos.
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El temor de las autoridades de enfrentar a algunos movimientos sociales, lo que
conduce a una cierta paralisis en las labores de erradicacion, cuando se trata de re-
giones socialmente conflictivas.

Los casi nulos recursos econdmicos destinados por parte del Estado peruano a la
erradicacion de cultivos ilicitos, como consecuencia de los puntos anteriores. Re-
cién a partir del 2010 se destinan recursos para la compra de combustible (alrede-
dor de 3 millones de ddlares) para las aeronaves utilizadas en estos operativos.

Se ha confiado el financiamiento de la tarea de erradicacion casi exclusivamente a
la cooperacion internacional, la misma que a su vez ha venido reduciéndose afo a
afio. Asi, en el 2007 la cooperacion estadounidense para este tema fue de US$.32.5
millones; en el 2008 se redujo a US$.20.5 millones, mientras que en el 2009 decre-
ci6 hasta los USS$.14.4 millones y se recuper6 el 2010 a US$.18.0 millones. En sin-
tesis, la ayuda internacional en materia de erradicacién se redujo en 36.93% entre
el 2007 y el 2009, aumentando en 25% en el ultimo afio.>

Grafico 6
Cooperacion internacional en erradicacion
(Millones de USS)
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Fuente: NAS. Elaboracion: IDEI.

Como consecuencia de los puntos anteriores, la erradicacion ha ido en descenso
ano a ano. Asi, el 2007 se erradicaron 12,072has, el 2008 fueron 10,143has, mien-
tras que en el 2009 se redujeron 10,025has, esto es, del 2006 al 2009 la erradica-
cion se redujo en el pais en 21%.> Sin embargo, en el 2010 (gracias al incremento
de la cooperacidn estadounidense para ese afio) la erradicacion se intensificd, aun-
que sin alcanzar los resultados obtenidos en el 2006.

52
53

IDEL El Mapa del Narcotrdfico en el Peru. Lima: IDEI-PUCP, 2009, p.407.
UNODC. Monitoreo de cultivos de coca Peru 2009. Lima: Oficina de las Naciones Unidas contra la
Droga y el Delito (UNODC), junio de 2010, p.81.
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Grafico 7
Areas erradicadas 2006-2010
(Hectareas)
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Fuente: UNODC, PNP. Elaboracion: IDEI.

f.  Asimismo, los escasos recursos destinados a la erradicacion se han concentrado en
dos 0 maximo tres regiones del pais, no obstante que el Perd cuenta con trece re-
giones cocaleras. Mas aun, zonas que cuentan con una gran cantidad de cultivos
ilicitos de coca como el VRAE, jamas han sido erradicadas.

g. Por altimo, en lo que toca a la amapola y a la marihuana, las caracteristicas de es-
tos cultivos, la ausencia de un sistema de medicién y monitoreo objetivo y confia-
ble sobre su extension y la falta de acciones de inteligencia mas agresivas, impiden
a la autoridad conocer el estado actual de estos cultivos y como ldgica consecuen-
cia aplicar estrategias eficientes para su erradicacion.

4.3. Lecciones aprendidas

La experiencia indica que las regiones del Peru donde se han dado mayores y mejores
avances en la lucha contra el narcotrafico son aquellas donde se ha mantenido una poli-
tica de erradicacion sostenida y permanente, acompaniada de programas de desarrollo
alternativo. En efecto, no es casual que en Ucayali, donde se concentro el 26% del total
de lo erradicado en el pais desde 1983, se hayan reducido los cultivos ilicitos de
21,400has en 1994 a 2,803has en el 2010, como tampoco es casual que San Martin, que
concentra el 49% de lo erradicado a nivel nacional, haya reducido sus cultivos de
28,600has en 1992 a 1,725has en el 2010.%*

**IDEL EIl Mapa del Narcotrdfico en el Perti. Lima: IDEI-PUCP, 2009, pp. 125, 166 y 409.
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Grafico 8
Impacto de la erradicacion en Ucayali
Evolucion de las areas cultivadas vs. Erradicadas
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Grafico 9
Impacto de la erradicacion en San Martin
Evolucion de las areas cultivadas vs. Erradicadas
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. Elaboracion: IDEL

Asimismo, la erradicacion en estos casos obedecio a una ejecucion eficiente de un plan
estratégico a cargo del CORAH, que mas alla de sus limitaciones presupuestarias y de

recursos humanos, ha venido cumpliendo afio a afio las metas trazadas en relacién a las

areas y hectareas programadas para erradicacion. Es sin duda, una de las pocas entida-
des con un plan estratégico que se cumple a cabalidad.

De otro lado, incrementar los niveles de erradicacion es absolutamente viable, como lo

demuestra la experiencia colombiana, que en el 2008 erradico 10 veces mas que el Pert

y que en el 2009 erradicé 6 veces mas, alcanzando la cifra de 60,557has erradicadas

manualmente, frente a las 10,025has del Peru.
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4.4. Metas, acciones y presupuesto

Como se ha indicado el financiamiento de la erradicacion ha provenido principalmente
de la cooperacion estadounidense, la misma que se ha venido reduciendo afio a afo.
Esta situacion se va a agudizar mas en los proximos afios y diversos representantes del
gobierno estadounidense® han manifestado a sus similares peruanos que el financia-
miento de la erradicacién en el futuro (probablemente a partir del 2013) debera ser
asumida por el propio Estado Peruano (como es actualmente en Colombia). De alli la
importancia que en la ENLCD 2012-2016 se asuma plenamente la responsabilidad de
las actividades de erradicacion.

Las acciones de erradicacion son planificadas a través de los Planes Anuales para las
Operaciones de Reduccion del Ambito Cocalero en el Pert, en manos del Proyecto Es-
pecial Control de Reduccion de Cultivos de Coca en el Alto Huallaga (CORAH), ads-
crito al Ministerio del Interior. Estos Planes Anuales deben ampliarse a todo el ambito
nacional, en todos los departamentos en donde existen cultivos ilegales de hoja de co-
ca; y deben estar articulados a un Plan Multianual que plantee objetivos a mediano pla-
Z0.

La senal que debe dar el Estado Peruano es que no se debe permitir la presencia de cul-
tivos ilegales en ninguna parte del territorio nacional. Desde el punto de vista tactico se
debe planificar en qué forma y momento se deben implementar las acciones de inter-
vencion que deben ser complementadas con los otros componentes de la lucha contra
las drogas como el desarrollo alternativo integral y sostenible, la interdiccion de insu-
mos quimicos, el control de las operaciones de lavado de activos, la destruccion de po-
zas de maceracion y laboratorios y la desarticulacion de las firmas de narcotraficantes y
de los remanentes de Sendero Luminoso.

El disefio de un Plan Multianual y sus respectivos Planes Anuales debe constituirse en
la hoja de ruta de las instancias responsables de su ejecucion, entre otras:

1. Direccion Ejecutiva de Monitoreo y Reduccion de Cultivos Ilicitos — CORAH —
Ministerio del Interior.

2. Direccion Antidrogas — DIRANDRO — Policia Nacional del Pera

3. Direccion de Aviacion Policial - DIRAVPOL — Policia Nacional del Peru
4. Ministerio Publico

5. DEVIDA

6. Otras instituciones de soporte como las Fuerzas Armadas.

Metas:

Las metas deben estar definidas en funcion a una intervencion integral de la ENLCD, y
deben representar el compromiso del Estado Peruano para enfrentar la situacion del
creciente narcotrafico que amenaza el pais.

> Visitas del sefior Gil Kerlikowske, Director de la Oficina Nacional de Politica de Control de Drogas de

la Casa Blanca, en Enero de 2011 y del sefior Brian Nichols, Subsecretario Adjunto para Asuntos Inter-
nacionales en el Area de Narcotrafico y Cumplimiento de la Ley de los EE.UU., en Marzo de 2011.
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La importancia de definir las metas para la politica de erradicacién es que representa el
compromiso de las instituciones directamente involucradas en estas acciones a las que
se les tomard una rendicion de cuentas sobre su labor. En base a estas metas propues-
tas se debe disefiar el plan de accion e identificar los recursos necesarios que el Estado
peruano debe comprometer para el logro de los resultados esperados.

Asi se pueden proponer las siguientes metas:

a) Al 2016 se debera reducir a un maximo de 25 mil hectareas los cultivos ilicitos
de coca a nivel nacional.

b) Al 2012 se debera erradicar 20,000has en cinco departamentos: San Martin,
Huanuco (incluido el Monzon), Ucayali, Junin (Satipo) y Loreto (Putumayo y
Bajo Amazonas).

c) Al 2013 se debera erradicar 25,000has en diez departamentos: San Martin, Hua-
nuco (incluido el Monzdn), Ucayali, Junin (Satipo), Loreto (Putumayo y Bajo
Amazonas), Pasco (Palcazu — Pichis Pachitea), La Libertad (Alto Chicama),
Amazonas (Maraiidn), Cajamarca (Marafion) y Puno (San Gaban e Inambari-
Tambopata).

d)  Al2014 se debera erradicar 30,000has en doce departamentos: San Martin, Hua-
nuco (incluido el Monzén), Ucayali, Junin (Satipo), Loreto (Putumayo y Bajo
Amazonas), Pasco (Palcazu —Pichis Pachitea), La Libertad (Alto Chicama),
Amazonas (Marafion), Cajamarca (Marano6n), Puno (San Gaban e Inambari-
Tambopata), Ayacucho (VRAE) y Cusco (VRAE).

e)  Al2015y 2016 se debera erradicar 30,000has en trece departamentos: San Mar-
tin, Huanuco (incluido el Monzén), Ucayali, Junin (Satipo), Loreto (Putumayo y
Bajo Amazonas), Pasco (Palcazu —Pichis Pachitea), La Libertad (Alto Chicama),
Amazonas (Marafion), Cajamarca (Maranoén), Puno (San Gaban e Inambari-
Tambopata), Ayacucho (VRAE) y Cusco (VRAE, La Convencion y Lares y
Kosiiipata) y Madre de Dios.

f) Al 2016 se debera erradicar en todas las regiones productoras de hoja de coca
ilicita.

Acciones:
Aspectos Institucionales

El Proyecto Especial CORAH tiene la responsabilidad®® de planificar y ejecutar accio-
nes de control y reduccion de cultivos ilegales de hoja de coca en el Perti. Actualmente
depende de la Oficina Ejecutiva de Control de Drogas — OFECOD del Ministerio del
Interior. Su financiamiento proviene principalmente de los aportes de la cooperacion
estadounidense, que le permite disponer en forma eficaz de estos recursos para su ope-
ratividad que debe ser rapida y efectiva.

> Decreto Supremo 043-82-AG del 22 de abril de 1982.
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Sin embargo, la situacion institucional del Proyecto Especial CORAH tiene serias limita-
ciones, principalmente porque no tiene la capacidad de ejecucion presupuestal directa.

El nuevo escenario descrito de reduccion de recursos de la cooperacion estadounidense,
asi como el hecho de que el propio Estado peruano asuma el financiamiento de la erra-
dicacion y la necesidad de disefiar € implementar un Plan Multianual a nivel nacional,
requerira dotar al Proyecto Especial CORAH de un marco normativo e institucional
que le permita asumir con plena capacidad esta responsabilidad.

Elaboracion de Plan Multianual a Nivel Nacional

El Plan Multianual debe convertirse en el instrumento central de la politica de erradica-
cion de los cultivos ilegales. Alli se deben plantear en detalle las metas, acciones,
responsables, indicadores de seguimiento, linea de base, entre otros. Asimismo, el
enfoque tactico necesario para el logro de los resultados esperados.

El Plan Multianual también debe identificar en forma clara las responsabilidades de todas
las instituciones que intervienen en las acciones de erradicacion, ademas de establecer
los recursos necesarios para el éxito de las acciones, entre otros: recursos humanos,
equipamiento, recursos logisticos y econdmicos.

El Plan Multianual debe expresarse también en un presupuesto multianual, debidamen-
te sustentado que determine los recursos econdmicos que el propio Estado peruano y la
cooperacion internacional (en forma complementaria) deben comprometerse a aportar.

Inter Operatividad

Si bien la labor de erradicacion de cultivos ilegales estd a cargo del Proyecto Especial
CORAH, se requiere el concurso de instituciones que complementen estas acciones. La
nueva meta de ampliar los dmbitos de erradicacion a nivel nacional asi como de incre-
mentar sustancialmente las hectareas erradicadas representa mayores compromisos de
todas las instituciones involucradas:

a. Seguridad Policial: Los ambitos donde se encuentran los cultivos ilicitos son a su
vez zonas de procesamiento de drogas a través de la instalacion de pozas de mace-
racion y laboratorios. En los ultimos afios, el narcotrafico ha involucrado mas y
mas a los propios productores cocaleros integrandolos a la cadena de la droga y
convirtiéndolos en procesadores de droga. Esta situacion ha creado un entorno cada
vez mas dificil y hostil para la labor de la erradicacion, ya que ahora el narcotrafico
cuenta con elementos armados que estan dispuestos a enfrentarse con las fuerzas
del orden, tal como muestran las estadisticas’’ de los incidentes (atacglues, hostiga-
mientos armados, alteracion del orden publico y el uso de cazabobos®) que reporta
el CORAH.

*7 Direccion Ejecutiva de Monitoreo y Reduccién de Cultivos Ilicitos CORAH, “Reduccion del ambito

cocalero ilegal en el Pertu”. Resumenes Ejecutivos 2007, 2008, 2009 y 2010.
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Por ello se requiere del apoyo de la Policia Nacional del Peru a través de la
DIRANDRO que cuenta con el personal especializado y entrenado para dar segu-
ridad a los operativos de erradicacion. Se debe contar con la asignacion adecuada
de recursos humanos, logisticos y materiales para obtener la seguridad necesaria
para el logro de resultados en la erradicacion.

Seguridad Militar: En algunas zonas de produccion ilicita de coca (Alto Huallaga y
VRAE) existen remanentes del grupo terrorista Sendero Luminoso que se han in-
tegrado a la cadena del narcotrafico y que ponen a disposicion su experiencia de
guerra para enfrentar a las fuerzas del orden que dan proteccion a las labores de
erradicacion. En estas circunstancias amerita el apoyo de las Fuerzas Armadas,
particularmente del Ejército Peruano para conformar un segundo anillo de seguri-
dad al personal del CORAH.

Este apoyo requiere de una coordinacion logistica y operativa que facilite el accio-
nar conjunto de las FFAA y PNP.

Logistica aérea: Las acciones de erradicacion se han venido desarrollando con un
fuerte componente de apoyo aerotransportado debido a la situacion de inseguridad
de las areas de produccién cocalera y a una actitud cada vez mas agresiva del nar-
cotrafico que enfrenta directamente a las fuerzas del orden. Por ello se requiere el
apoyo de la DIRAVPOL con la operacion de las aeronaves UH-2H y los MI-17. A
su vez, este apoyo de la DIRAVPOL esta sustentado en una infraestructura ade-
cuada para el movimiento de las aeronaves, equipamientos y repuestos adecuados,
mantenimiento, provision de combustible y pilotos y personal especializado para el
despliegue de toda la actividad aerotransportada.

Apoyo del Ministerio Publico: Todas las acciones que lleva a cabo el CORAH re-
quiere el respaldo de las Fiscalias Especializadas Antidrogas. Estas Fiscalias han
sido entrenadas en el acompafiamiento de las labores de campo que se realizan y
deben dar fe de que estas operaciones se realizan dentro del marco legal, en parti-
cular, respecto del respeto a los derechos humanos.

Apoyo de la cooperacion internacional: El apoyo de la cooperacion estadounidense
ha sido fundamental para el Proyecto CORAH proveyéndole de la asistencia técni-
ca y los recursos econdmicos necesarios para el logro de sus objetivos, financiando
practicamente el 100% de sus actividades. Esta cooperacion también ha financiado
a la DIRAVPOL para el soporte aerotransportado que ha requerido las acciones de
erradicacion; asi como a la DIRANDRO para la capacitacion y entrenamiento de
policias antidrogas.

Tactica operativa

Se ha sefialado que la erradicacion se viene implementando con un fuerte componente
de apoyo aerotransportado, si bien es cierto que desde el punto de vista de seguridad es
mas practico; sin embargo el costo operativo es mucho mayor. En ese sentido, se debe
evaluar la implementacion de acciones de erradicacion con desplazamientos terrestres,
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como se hace actualmente en Colombia y Bolivia. Esta situacion requiere una reestruc-
turacion del equipamiento necesario asi como del contingente de recursos humanos in-
dispensables a nivel de erradicadores y apoyo en seguridad.

La experiencia del Proyecto CORAH en los ultimos afios sefiala que es preciso ampliar
el Programa de Responsabilidad Social Comunitaria que ellos llevan a cabo, que busca
un acercamiento a la comunidad y un cambio de actitud hacia una economia licita con
los potenciales productivos locales. Del mismo modo, es necesario continuar con este
Programa que permitira planificar adecuadamente los programas de desarrollo alterna-
tivo y articularlos al proceso de desarrollo nacional.

Se deben clasificar las areas de produccion cocalera de acuerdo a un conjunto de carac-
teristicas que permitan planificar una intervencion mas eficaz. Entre otros, deben
tomarse en cuenta los aspectos de presencia de remanentes de grupos subversivos
armados, la situacion de las organizaciones cocaleras, los conflictos sociales, las
migraciones, la conectividad, las capacidades productivas, entre otros. Asi, se pueden
clasificar las areas de produccion cocalera “temprana” en donde se puede erradicar
de inmediato por tratarse de areas menos conflictivas; otras areas corresponderan a la
clasificacion de “intermedias”, donde también es factible una intervencion inmediata
aunque persisten conflictos sociales que deben ser considerados; y, un tercer grupo de
areas de produccién “complejas”, las que requeriran reforzar tacticas que debiliten la
presencia del narcotrafico como la interdiccion de insumos quimicos y la desarticula-
cion del crimen organizado y de remanentes subversivos.

Presupuesto:*®

Como se puede apreciar, en los siguientes cuadros se presenta el detalle de los reque-
rimientos presupuestales que demandan las metas y acciones planteadas para financiar
el componente estratégico denominado Reduccion de Cultivos Ilicitos. Como se ha
mencionado anteriormente, es preciso aclarar que estos montos son referenciales y no
son exhaustivos ni cubren todas las necesidades presupuestales, pero es una primera
aproximacion para comprender el orden de magnitudes requeridas.

En la primera columna se ha incluido el detalle del Presupuesto Ejecutado en el 2010,
es decir, el nivel de gasto e inversion publica efectivamente realizada el 2010. Las ne-
cesidades a partir del 2012 al 2016, si se quiere lograr las metas propuestas, requerirdn
de un compromiso efectivo y esfuerzo sustancial del GdP en las acciones de Reduccion
de Cultivos Ilicitos, planteadas en la ENLCD 2012-2016. También hay que tomar en
cuenta que, como se ha indicado lineas arriba, este componente ha tenido un apoyo fi-
nanciero de la cooperacion estadounidense. Sin embargo, se estd suponiendo que a par-
tir del 2013 disminuirian los recursos de la cooperacion para el financiamiento directo
de la erradicacion.

* Esta parte ha sido elaborada con la colaboracién de la investigadora Maria del Carmen Navarro de

Acosta.



60 | Reduccion de los cultivos ilicitos

Los siguientes cuadros presentan las necesidades presupuestales por las principales te-
maticas planteadas, por instituciones y por categoria de gasto. Estas acciones se centran
principalmente en las areas de reduccion de cultivos ilicitos, la inter-operatividad nece-
saria y la tactica operativa planteada. Asimismo, requieren la participacion de diversas
instituciones publicas, siendo el Ministerio del Interior la principal y mas importante en
cuanto a asignacion presupuestal, seguido del Ministerio de Defensa, que debe apoyar
las labores de seguridad y el Ministerio Publico que acompafia los operativos corres-
pondientes. Una primera aproximacion indica que los actuales (2010) niveles de asig-
nacion presupuestal solo cubren alrededor del 47% de la necesidades propuestas en el
2012, pero solo cubriran el 32% en el 2013 cuando, como se ha indicado, se podria re-
ducir la cooperacion internacional para las labores de erradicacion.

Cuadro N° 7
Necesidades Presupuestales ENLCD Periodo 2012-2016
Reduccion de Cultivos Ilicitos/ Por Tematicas
(Miles de Nuevos Soles)

2010* 2012 2013 2014 2015 2016
Reduccion de los cultivos ilicitos 56.796 | 120.326 | 175.470 | 196.021 | 202.252 | 209.001
Reduccion de los cultivos ilicitos 25.093 | 40.902 | 91.325|106.753 | 107.426 | 108.143
Inter Operatividad 31.702 | 42.057| 43.497| 45.051| 46.727| 48.536
Tactica operativa -| 37.367| 40.648 | 44.217| 48.099| 52.322
* Presupuesto Ejecutado el afio 2010
Fuente: MEF, 2010. Elaboracion: IDEI.
Cuadro N° 8
Necesidades Presupuestales ENLCD Periodo 2012-2016
Reduccion de Cultivos Ilicitos/ Por Instituciones
(Miles de Nuevos Soles)
2010* 2012 2013 2014 2015 2016
Reduccion de los cultivos ilicitos 56.796 | 120.326 | 175.470 | 196.021 | 202.252 | 209.001
Ministerio de Defensa 6.932 8.318 8.664 9.028 9.410 9.812
Ministerio del Interior - OFECOD — CORAH | 25.093 | 38.401| 88.605 | 103.795 | 104.208 | 104.642
Ministerio del Interior -DIRANDRO 20.429| 60.252 | 64.626| 69.385| 74.561| 80.192
Ministerio del Interior -DIRAVPOL 4342 | 10.855| 10.855| 10.855| 10.855| 10.855
Ministerio publico - 2.500 2.720 2.958 3.218 3.501

* Presupuesto Ejecutado el afio 2010

Fuente: MEF, 2010. Elaboracion: IDEI
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Cuadro N° 9
Necesidades Presupuestales ENLCD Periodo 2012-2016
Reduccion de Cultivos Ilicitos/ Por Categoria de Gasto

(Miles de Nuevos Soles)
2010* | 2012 2013 2014 2015 2016

Reduccion de los cultivos ilicitos 56.796 | 120.326 | 175.470 | 196.021 | 202.252 | 209.001
Inversién en recurso humano 21.702 | 73.786 | 77.346 | 81.279 | 85.543 | 90.168
Asistencia técnica - 68 - - - -
Planilla 21.702 | 73.719| 77.346| 81.279| 85.543 | 90.168
Gasto operativo 35.093 | 46.540 | 98.124 |114.742 | 116.709 | 118.834
Bienes 10.000 | 19.956 | 21.424| 23.008 | 24.715| 26.557
Servicios 25.093 | 26.584 | 76.700| 91.734| 91.994 | 92.277

* Presupuesto Ejecutado el afio 2010

Fuente: MEF, 2010. Elaboracion: IDEL



5. INTERDICCION

5.1. Analisis situacional

La Estrategia Nacional de Lucha contra las Drogas 2007-2011 establece un conjunto de
objetivos en relacion a este tema; sin embargo, no se impone ninguna meta cuantifica-
ble, como si lo hacia su primera version. Esto nos lleva a afirmar que la “actualizacion”
de la Estrategia publicada el afio 2010 ha implicado mas bien un retroceso que un
avance en estos temas. Por esta razon, a continuacion se hace mencion a ambas versio-
nes de la Estrategia:

5.1.1. Decomiso de insumos quimicos

. . . ., . . , . 60
La Estrategia propone incrementar la incautaciéon y decomiso de insumos quimicos.
En la version original de esta se establecia incrementar a 25% el decomiso de insumos
quimicos utilizados ilicitamente.

Al respecto, habria que partir por sefialar que en los ultimos afios ha venido incremen-
tandose de manera sostenida la cantidad de insumos quimicos derivados al narcotrafi-
co. Asi, en el 2006 los insumos quimicos desviados al narcotrafico fueron 34,519TM,
en el 2007 crecié a 34,694TM, en el 2008 cerr6 con 36,464TM, mientras que en el
2009 se alcanzé las 38,787 TM y en el 2010 las 39,241TM, como se puede apreciar en
el siguiente grafico:"'

Grafico 10
Insumos quimicos desviados al narcotrafico 2006-2010
(Toneladas)
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Fuente: IDEI. Elaboracion: IDEI.

% DEVIDA. Estrategia Nacional de Lucha contra las Drogas 2007-2011. Primera Actualizacion. Lima:

DEVIDA, diciembre de 2009, pp.46 y 51.
' IDEL EI Mapa del Narcotrdfico en el Peri. Lima: IDEI-PUCP, 2009, pp. 125, 166 y 409.



Lucha Contra el Narcotrafico en el Peru: Una Agenda para el Proximo Gobierno | 63

Todo esto significa, que en vez de reducirse las toneladas de insumos quimicos deriva-
dos al narcotrafico en el Pert, como producto de la aplicacidon de la estrategia senalada,
estas mas bien se han incrementado en 13.7% entre el 2006 y el 2010.

Al respecto, la meta inicialmente indicada en la Estrategia Nacional era decomisar el
25% del total de insumos quimicos desviados al narcotrafico, es decir, que al 2010, el
decomiso debia alcanzar las 9,810TM. Sin embargo, si revisamos las cifras de insumos
quimicos decomisados entre el 2006 y el 2010 constataremos que el Peru estuvo muy
lejos de la meta originalmente programada, pues al 2010 solo se decomisaron 675TM
de insumos quimicos.

Si analizamos la informacion del siguiente grafico se apreciard que si bien se ha incre-
mentado el decomiso también se ha incrementado —y en mayor proporciéon— la canti-
dad de insumos quimicos desviados al narcotrafico en el Peru:

Grafico 11
Insumos quimicos desviados al narcotrafico vs. decomisados
2006-2010 (Toneladas)
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Fuente: PNP, IDEI. Elaboracion: IDEI.
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Grafico 12
Insumos quimicos decomisados 2006-2010
(Porcentaje)
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Fuente: IDEI. Elaboracion: IDEI.

De lo anterior se concluye que en promedio, entre el 2006 y el 2010 el porcentaje de
insumos quimicos decomisados por la Policia Nacional del Perd no excedio el 1.47%"
del monto total de insumos quimicos desviados al narcotréfico, lo que revela la casi nu-
la efectividad de esta tarea.

5.1.2. Decomiso de drogas

La Estrategia propone incrementar el decomiso de drogas con respecto a la droga po-
tencial producida cada afio.” En la version original se planteaba incrementar a 40% el
decomiso de drogas en el pais.

Para el logro de estos dos objetivos propone un mejor equipamiento de las fuerzas del
orden, un mayor trabajo de inteligencia y fortalecer el control de las rutas de la droga.

Sobre este aspecto, se debe sefialar que la Estrategia Nacional no ha logrado cumplir
con sus objetivos, pues los montos decomisados han sido infimos y en ningtn afio han
superado el 7%, pero ademas los montos de decomiso han sido fluctuantes e irregulares
como se puede apreciar en el siguiente grz’lﬁco:64

%2 GARCIA, Jaime y Jaime ANTEZANA. Serie Amenazas a la Seguridad: El Narcotrdfico. Documento

10: Estudio Comparativo de la Lucha Antidroga en Peru y Colombia: La situacion de la coca y la co-

caina. Lima: IDEI-PUCP, 2010, p.30.

DEVIDA. Estrategia Nacional de Lucha contra las Drogas 2007-2011. Primera Actualizacion. Lima:

DEVIDA, diciembre de 2009, pp.46 y 51.

% GARCIA, Jaime y Jaime ANTEZANA. Serie Amenazas a la Seguridad: El Narcotrdfico. Documento
10: Estudio Comparativo de la Lucha Antidroga en Peru y Colombia: La situacion de la coca y la co-
caina. Lima: IDEI-PUCP, 2010, p.29.

63
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Grafico 13
Droga decomisada 2006-2010
(Porcentaje)
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Fuente: PNP, IDEI. Elaboracion: IDEI.

De lo anterior también se desprende que el promedio de drogas decomisadas, entre el
2006 y el 2010, no supero el 5.2%, muy distante del 25% sefialado como meta en la
version original de la Estrategia.

Adicionalmente, resulta importante agregar que la produccion de drogas ilegales en el
Peru se ha incrementado durante el periodo de ejecucion de la estrategia. Veamos el
caso mas relevante que es la cocaina. En efecto, mientras que en el 2006 la produccion
potencial de clorhidrato de cocaina fue de 280TM, en el 2010 subid a 321TM,65 esto
es, la produccion de cocaina se elevo en 14.6%.%

% GARCIA, Jaime y Jaime ANTEZANA. Seric Amenazas a la Seguridad: El Narcotrafico. Documento
10: Estudio Comparativo de la Lucha Antidroga en Peru y Colombia: La situacion de la coca y la co-
caina. Lima: IDEI-PUCP, 2010, p.28.

UNODC. Monitoreo de cultivos de coca Peru 2006. Lima: Oficina de las Naciones Unidas contra la
Droga y el Delito (UNODC), junio 2007, p.6. UNODC. Monitoreo de cultivos de coca Peru 2007. Li-
ma: Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC), junio 2008, p.6. UNODC.
Monitoreo de cultivos de coca Peru 2008. Lima: Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el
Delito (UNODC), junio 2009, p.6. UNODC. Monitoreo de cultivos de coca Peru 2009. Lima: Oficina
de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC), junio 2010, p.6.

66
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Grafico 14
Produccion de cocaina 2006-2010
(Toneladas)
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Fuente: UNODC. Elaboracion: IDEI.

5.1.3. Lavado de activos

La Estrategia propone incrementar la deteccion y judicializacién de operaciones efecti-
vas de lavado de activos provenientes del TID.% Originalmente, se planteaba lograr la
incautacion del 20% de los fondos provenientes del lavado de activos a efectos de judi-
cializarlos. En este sentido, plantea la necesidad de fortalecer los organismos de inteli-
gencia financiera, la coordinacion internacional asi como apoyar a las fiscalias antidro-
gas y al Poder Judicial para hacer efectiva esta meta.

Sin embargo, la Estrategia Nacional no ha cumplido con su cometido en la medida que
el nivel de judicializacion de casos por lavado de activos en el Perd es minimo.

En efecto, la carga procesal que registra la Procuraduria por este delito es de solo 200
procesos penales a nivel nacional (Lima 87 procesos, Callao 42 procesos, provincias 71

procesos), existiendo ademds 98 investigaciones preliminares en la DIVILA-DITID-
DICIQ DIRANDRO-PNP.

7 DEVIDA. Estrategia Nacional de Lucha contra las Drogas 2007-2011. Primera Actualizacion. Lima:

DEVIDA, diciembre de 2009, p.47.
MEDINA, Sonia. E! delito de lavado de activos. Exposicion de la Procuradora Publica Antidrogas del
Estado Peruano en el Seminario CEDRO. Diapositiva N° 33. Lima: CEDRO, 1 de octubre de 2010.
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Grifico 15
Procesos penales antilavado a nivel nacional, al 2010
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Fuente: VILLAVICENCIO, Felipe. Evaluacion de la legislacion penal peruana
en materia de lavado de activos: Efectividad, grado de cumplimiento
y recomendaciones. Lima: IDEI, 2011, p.277.
Elaboracion: IDEL

Para los expertos peruanos en la materia, esta informacion permite afirmar que la pre-
sion del control oficial sobre el lavado de activos en nuestro pais es baja dada la poca
cantidad de investigaciones que llegan a las autoridades fiscales y judiciales. Si a ello
agregamos la poca frecuencia de procesos judiciales en tramite y el nimero minimo de
casos que han sido resueltos por el Poder Judicial, resulta mas que evidente que el con-
trol del lavado de activos no esta siendo eficaz.®’

Esto contrasta con el numero de entidades con posibilidades de lavar dinero o activos
en el Peru (6,000) como también con el monto que se calcula se lavan anualmente en el
Pera (las cifras son variables, pues algunos sostienen que estas oscilan entre US$.1,500
y US$.3,000 millones de dolares, mientras que otras fuentes sefialan una cifra menor
US$.350 y US$.400 millones).”

5.1.4. Otras labores de interdiccion

Debemos llamar la atencion al hecho de que la Estrategia Nacional (ni siquiera en su ver-
sion actualizada) no se asigna metas en relacion a otras importantes labores de interdic-
cion, tales como: la destruccion de pozas de maceracion y laboratorios, el decomiso y

% VILLAVICENCIO, Felipe. Evaluacion de la legislacion penal peruana en materia de lavado de acti-

vos: Efectividad, grado de cumplimiento y recomendaciones. Lima: IDEI, 2011, pp.277-278.
VILLAVICENCIO, Felipe. Evaluacion de la legislacion penal peruana en materia de lavado de acti-
vos: Efectividad, grado de cumplimiento y recomendaciones. Lima: IDEI, 2011, p.277.
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destruccion de materia prima, la incautacion de bienes muebles e inmuebles y armamen-
to, el nimero de personas intervenidas por trafico y comercializacion de droga, entre
otras. No obstante, esta omision no impide realizar una evaluacion de dichas tareas.

Asi, por ejemplo, en cuanto a la destruccion de pozas de maceracion y de laboratorios
para la fabricacion de drogas, se ha producido un crecimiento sostenido entre el 2006 y
el 2010, como puede apreciarse en los siguientes graficos:

Grafico 16
Destruccion de pozas de maceracion 2006-2010
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Fuente: MRE, PNP. Elaboracion: IDEI.

Grafico 17
Destruccion de laboratorios 2006-2010
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Si bien las cifras mostradas en los graficos resultan positivas, no es posible colegir de
ellas una conclusion definitiva ni establecer si dichos niveles de destruccion de pozas y
laboratorios es significativo o no, pues no se conoce el universo de pozas y laboratorios
existentes en el territorio nacional. En otras palabras, no se puede establecer (mas alla
del crecimiento de pozas y laboratorios destruidos afio a afno) si el nimero de pozas y
de laboratorios destruidos representa un porcentaje importante del total.

Por lo demas, si nos atenemos a los otros resultados obtenidos en materia de interdic-
cion, asi como al crecimiento sostenido de la produccion de drogas en el pais, podria
mas bien deducirse que este porcentaje debe ser poco significativo y que el nimero de
pozas y laboratorios debe ir en aumento.

De otro lado, en el caso de la destruccion de materias primas, los resultados son varia-
bles, pues mientras la destruccion de detritus y hoja de coca macerada se incrementd
entre el 2006 y el 2008, la destruccion de hoja de coca seca fue casi inexistente en di-
cho periodo, lo que a todas luces resulta inexplicable, dado el crecimiento sostenido de

Grafico 18
Destruccion de materias primas 2006-2010
(Toneladas)
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la produccion de hoja de coca en el Perd. Adicionalmente, y esto es quizas lo mas im-
portante, las cifras de destruccién son minimas en todos los casos, sobretodo si se tiene
en cuenta que en el 2008 ya el Peru producia 122,300TM de hoja de coca seca
(128,000TM en el 2009 y 129,500TM en el 2010). En este sentido, es inadmisible que
en ciertos lugares del pais se exhiban los costales de hoja de coca seca listas para la
venta a las salidas de las viviendas, sin que la Policia ejecute operativo alguno de in-
cautacion.

5.2. Diagnéstico

5.2.1 Decomiso de insumos quimicos

Las razones que explican el incremento de los insumos quimicos para el narcotrafico
son las siguientes:

a. La falta de voluntad y decision politica de nuestras autoridades para implementar
una estrategia eficaz de control de insumos quimicos. Esta falta de voluntad queda,
por ejemplo, evidenciada cuando comprobamos que desde el 2004 no se ha im-
plementado el sistema informatico de control de insumos quimicos ordenado por
las Leyes 28305 y 29037 dictadas por el Congreso de la Republica. EI Ministerio
de la Produccion, el Ministerio de Economia, la SUNAT, entre otras instituciones,
no asumen su responsabilidad sobre este tema.

Otro ejemplo se presenta con la aplicacion del Decreto Supremo 045-2009-EM,
para el control del kerosén y Diesel 1. La implementacion de este decreto ha sido
tan lenta y burocratica y el plazo excesivamente largo para su entrada en vigor, que
el impacto que buscaba alcanzarse con la referida norma en el precio de la hoja de
coca fracasé estrepitosamente. La falta de una implementacion efectiva de los me-
canismos de supervision de la comercializacion del kerosene y de los hidrocarbu-
ros como la gasolina (que ha reemplazado al kerosene en la produccion de drogas),
no han permitido que se introduzcan obligatoriamente los dispositivos de GPS
(Sistema de Posicionamiento Global) para el control y monitoreo fisico de las uni-
dades de transporte ni el uso obligatorio de los precintos electrénicos de seguridad
que preveia la mencionada norma.

b. La ausencia de un plan nacional de control de insumos quimicos que determine y
comprometa los niveles de incautacion por insumo quimico, por regioén y por afio,
a efectos de monitorear los traslados de los insumos, la deteccion de las empresas y
usuarios de estos insumos, las redes de comercializacidn, la efectividad de los ope-
rativos policiales de decomiso, asi como la asignacion de responsabilidades a las
distintas autoridades competentes en funcion de la ubicacién del insumo.

c. El limitado niimero de operativos policiales para el control terrestre y fluvial de los in-
sumos quimicos, lo que sumado al limitado nimero de garitas de control en zonas cla-
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ves como el VRAE, potencia los desvios ilicitos. Incluso, la adquisicion de las dos ga-
ritas de control moviles previstas en el PIR 2010, nunca llegd a materializarse.

La dispersion de esfuerzos en el control de los diferentes insumos quimicos.

La falta de asignacion de recursos econdmicos suficientes por parte del Estado pe-
ruano para aplicar un plan nacional de control.

La falta de involucramiento de los empresarios y usuarios legales de los insumos
quimicos en la politica de control, en la medida que existe evidencia que los insu-
mos quimicos desviados en gran parte provienen de la actividad formal de impor-
tacién y produccion.”’

Altos niveles de corrupcion de algunas autoridades involucradas en el control del
desvio de los insumos quimicos.

5.2.2 Decomiso de drogas

La politica de decomiso de drogas ilegales no ha alcanzado resultados positivos fun-
damentalmente por las siguientes razones:

a.

Altos niveles de corrupcion de algunas autoridades involucradas en el decomiso de
drogas.

La falta de asignacion de recursos econdmicos suficientes por parte del Estado
peruano para realizar mayores operativos policiales y aplicar una estrategia de
decomiso eficaz y permanente.

Al igual que la erradicacion, se ha confiado el financiamiento de la tarea de inter-
diccion casi exclusivamente a la cooperacion internacional (particularmente la
estadounidense), la misma que se increment6 en el 2010, pasando de US$.11.5
millones en el 2008 a US$20.0 millones en aquel afio.”?
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GARCIA, Jaime y Jaime ANTEZANA. Diagnéstico de la situacion de desvio de insumos quimicos al
narcotrdfico. Lima, 2009.
IDEL El Mapa del Narcotrdfico en el Peru. Lima: IDEI-PUCP, 2009, p.409.
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Grafico 19
Cooperacion internacional en interdiccion
(Millones de USS)
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d. Limitada eficiencia de los servicios de inteligencia para detectar los puntos de pro-
duccidn y distribucion de la droga.

5.2.3 Lavado de activos

Las razones que exjplican la poca eficacia del sistema de control antilavado en el Pert
. 7
son las siguientes:

a. La existencia de un conjunto de problemas en materia de interpretacion y regula-
cion legislativa (administrativa, financiera y penal) que impiden una aplicacion
eficaz por parte de los operadores:

- Existencia de un gran desorden en la normativa aprobada para la prevencion y
deteccion de lavado de activos.

- Falta de claridad y definicion de los sujetos supervisores y de los sujetos obli-
gados del delito de lavado de activos.
- Imposibilidad legal de la UIF de exigir el cumplimiento de las normas a todos

los sectores involucrados, debido a que la naturaleza de sus funciones excede
el ambito de competencia de la SBS a la que se encuentra adscrita.

" VILLAVICENCIO, Felipe. Evaluacién de la legislacion penal peruana en materia de lavado de acti-

vos: Efectividad, grado de cumplimiento y recomendaciones. Lima: IDEIL, 2011, pp.409-417.
ZAMBRANO, Veronica. Evaluacion de la legislacion financiera, comercial y civil peruana en materia

de lavado de activos: Efectividad, grado de cumplimiento y recomendaciones. Lima: IDEI, 2011,
pp.245-264.
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Debate sobre si el autor del delito previo puede ser a la vez autor del delito de
lavado de activos.

La no consideracion de las personas juridicas como sujetos activos del delito
de lavado de activos.

La no sancion del cumplimiento tardio de la obligacion de comunicar una ope-
racion detectada como sospechosa.

La no incorporacién de profesionales, proveedores y otros como potenciales
sujetos de control.

Existencia de un conjunto de problemas en el ambito de la prevencion y deteccion
del lavado de activos:

Desconocimiento de gran parte de las autoridades sobre su condicion de suje-
tos supervisores del delito de lavado de activos.

Necesidad de mayores competencias para la UIF, en particular en materia de
secreto bancario.

La existencia de un conjunto de problemas en materia de investigacion a nivel po-
licial:

La existencia de diferentes unidades de la PNP encargadas de la investigacion
de este delito.

Insuficiente numero de personal calificado en el PNP para el anélisis econdémi-
co y financiero de sus investigaciones.

Temor de los profesionales contables o financieros de la PNP de ser denuncia-
dos y no contar con la defensa legal necesaria.

Elaboracion de pericias contables por la PNP sin una coordinacion con los fis-
cales y jueces

La existencia de un conjunto de problemas en materia de investigacion a nivel del
Ministerio Publico:

Falta de cooperacion de los entes estatales y privados involucrados en brindar
informacion requerida por la fiscalia, por ejemplo para levantar el secreto ban-
cario.

Se deja la policia la formulacion de las hipotesis de investigacion lo que resul-
ta inaceptable en un sistema acusatorio de rasgo adversarial.

Existen problemas para la pronta respuesta de las cartas rogatorias, originando
retraso en la investigacion fiscal.

Ausencia de investigaciones conjuntas entre el Ministerio Publico y entidades
como la Unidad de Inteligencia Financiera (UIF), Superintendencia de Banca y
Seguros (SBS), Superintendencia Nacional de Administracion Tributaria
(SUNAT) y Contraloria General de la Republica (CGR).

Insuficiente nimero de técnicos y personal calificado para formular adecua-
damente la teoria del caso.
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- Insuficiente formacion de los fiscales a nivel nacional en materia de técnicas
de investigacion y litigio sobre el lavado de activos.
- Plazos de investigacion preliminar insuficientes.
e. Problemas a nivel judicial:
- Existencia de cuatro juzgados supraprovinciales sobre lavado de activos y una
sala penal nacional.
- Falta de cooperacion oportuna de las autoridades extranjeras para brindar in-
formacidn sobre los procesados o sobre los bienes materia de delitos.
f.  Problemas sobre la ley de pérdida de dominio:
- Desconocimiento de los operadores de justicia sobre las caracteristicas de esta
nueva institucion.
- Redaccidén de la norma ambigua, deficiente y, en algunos casos, contradictoria.
g. Problemas en cuanto a la administracion y conservacion de bienes incautados por

la OFECOD:

- Demora excesiva en las 6rdenes de entrega de bienes a la OFECOD asi como
en las 6rdenes de cumplimiento de las incautaciones.

- Falta de recursos de la OFECOD para mantener los bienes incautados de ma-
nera adecuada.

- Necesidad de mayor transparencia por parte de la OFECOD en la administra-
cion de estos bienes, a través de un portal web actualizado.

5.2.4 Otras labores de interdiccion

Las otras labores de interdiccidon analizadas, no han obtenido resultados importantes
por las razones que a continuacion se sefialan:

a.

La falta de voluntad politica y compromiso por parte de las autoridades asi como
su temor de enfrentar a algunos movimientos sociales, conduce a una cierta parali-
sis en las labores de interdiccion, como por ejemplo el decomiso y destruccion de
hoja de coca seca, que se exhibe publicamente en diversas zonas cocaleras del pais.

La ausencia de un plan nacional de interdiccion que asigne responsabilidades y
comprometa los niveles de decomiso y destruccion, por materia prima, region y
ano.

El limitado nimero de operativos policiales desarrollados para este objetivo.

La falta de asignacion de recursos econdmicos suficientes por parte del Estado pe-
ruano para aplicar una estrategia integral y nacional de interdiccion.

Altos niveles de corrupcion de algunas autoridades involucradas.
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5.3. Lecciones aprendidas

5.3.1 Decomiso de insumos quimicos

La experiencia nos indica que una eficiente politica de control de insumos quimicos
puede convertirse en un instrumento efectivo de lucha contra el narcotrafico, al pro-
vocar una caida del precio de la hoja de coca, como el que se produjo en el Pera du-
rante la década del 90". En efecto, al incrementarse las acciones de interdiccion y
elevarse por tanto los costos para introducir insumos quimicos se desalienta a los
narcotraficantes de seguir operando en la zona, lo que a su vez provoca una caida de
la demanda y, por tanto, también del precio de la hoja de coca. Esta caida del precio
no solo desmotiva al campesino cocalero de seguir apostando por estos cultivos sino
también a los narcotraficantes quienes buscaran mercados de produccion y transfor-
macion mas propicios.

De otro lado, la experiencia colombiana nos demuestra que es posible incautar nive-
les considerables de insumos quimicos cuando se aplican estrategias eficientes con
bajos niveles de corrupcion. Asi, mientras que en el 2009 el Pertt decomiso 490TM
de insumos quimicos, Colombia decomiso 9,878.88 TM, esto es, 20 veces mas que
nuestro pais.74

5.3.2 Decomiso de drogas

En cuanto al decomiso de drogas también resulta importante conocer los resultados ob-
tenidos en Colombia. Asi, en el 2009, mientras que el Pert incautd 13.9TM de cocaina,
Colombia incautd 203TM, es decir, 15 veces mas que el Pera. Este resultado tan dispar
nos dem}slestra la viabilidad de estrategias de decomiso de drogas bien pensadas y eje-
cutadas.

5.3.3 Lavado de activos

Existen algunas experiencias positivas en el Peru en relacion al delito de lavado de ac-
tivos. Este es el caso, por ejemplo, de la consolidacion de ciertas instituciones como la
Unidad de Inteligencia Financiera (UIF) que ha logrado reunir a un conjunto de técni-
cos especializados de reconocida solvencia moral, comprometidos en la lucha contra el
lavado de activos. Asimismo, entidades como la Superintendencia de Banca y Seguros
(SBS) viene cumpliendo una labor eficaz en el control de sus organismos supervisados.

Es importante, por tanto, que este grado de especializacion y de compromiso institu-
cional contra el lavado de activos se extienda a todos los organismos supervisores, a
efectos de que cumplan con las obligaciones que la ley les impone para prevenir y de-

™ GARCIA, Jaime y Jaime ANTEZANA. Serie Amenazas a la Seguridad: El Narcotrdfico. Documento
10: Estudio Comparativo de la Lucha Antidroga en Peru y Colombia: La situacion de la coca y la co-
caina. Lima: IDEI-PUCP, 2010, pp.14-15.

”  GARCIA, Jaime y Jaime ANTEZANA. Serie Amenazas a la Seguridad: El Narcotrdfico. Documento
10: Estudio Comparativo de la Lucha Antidroga en Peru y Colombia: La situacion de la coca y la co-
caina. Lima: IDEI-PUCP, 2010, p.12.
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tectar operaciones sospechosas que puedan implicar la comision del delito de lavado de
activos.

5.3.4 Otras labores de interdiccion

En relacion a este punto, nuevamente habria que citar la experiencia colombiana a efec-
tos de concluir en la posibilidad de mejorar sustantivamente los resultados obtenidos en
materia de interdiccidon. Asi, por ejemplo, mientras en el 2009 el Pera destruyd 1,242
laboratorios de produccion de drogas, Colombia en el mismo periodo reportd la
destruccion de 2,888, esto es, 133% mas.’®

Finalmente, nos parece importante dar cuenta de los escasos logros obtenidos por las
Fuerzas Armadas y el Ministerio de Defensa en su lucha contra los remanentes de
Sendero Luminoso en el VRAE, claro aliado del narcotrafico. La estrategia aplicada en
estos anos no ha logrado, lamentablemente, diezmar a esta fuerza militar terrorista,
capturar a sus principales mandos, controlar las rutas del narcotrafico y brindar plena
seguridad para el desarrollo de actividades licitas. Esto ha impactado negativamente
favoreciendo el crecimiento imparable del narcotrafico en la zona. Este problema debe
ser enfrentado en el contexto de la lucha contra el narcotrafico y no como el accionar
militar de los 80’s y 90’s.

5.4. Metas, acciones y presupuesto

Los resultados de la interdiccion y del control de oferta han sido limitados y se requie-
re reforzar la labor de todas las entidades publicas responsables. Las cuatro principales
lineas de accion que reunen las actividades de interdiccion y control de oferta se han
agrupado en: 1) control del desvio de insumos quimicos, ii) decomiso de drogas, iii)
otras labores como destruccion de pozas de maceracion y laboratorios y desarticulacion
de organizaciones del TID y narcoterroristas, y iv) comercializacion licita de hoja de
coca.

A diferencia de la erradicacion, la interdiccidon no tiene un plan anual que defina los ob-
jetivos y oriente el accionar de las instituciones responsables. Probablemente la falta
de una asignacion directa y adecuada de recursos haya limitado el establecimiento de
planes anuales. Las acciones de interdiccion también deben plantearse con una vision
de mediano plazo. La lucha contra el narcotrafico debe establecer hitos de avance que
comprometa a las instituciones publicas responsables. Por ello, se plantea la necesidad
de establecer un Plan Multianual de Interdiccidon, compuesto por Planes Anuales que
determinen en forma clara y precisa las metas y objetivos en cada una de las cuatro li-
neas de accion mencionadas en el parrafo anterior. El disefio estratégico de estos pla-
nes, ademads, debe partir por establecer una linea de base e identificar un diagndstico de
la situacion actual de las instituciones responsables, asi como de las necesidades de re-

" GARCIA, Jaime y Jaime ANTEZANA. Serie Amenazas a la Seguridad: El Narcotrdfico. Documento
10: Estudio Comparativo de la Lucha Antidroga en Peru y Colombia: La situacion de la coca y la co-
caina. Lima: IDEI-PUCP, 2010, p.16.
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cursos humanos, materiales y econdémicos para asumir el compromiso de lograr las me-
tas propuestas.

Una adecuada labor de interdiccion debe contribuir de manera efectiva a una interven-
cion integral que supone la estrategia nacional. En particular, la reduccion del desvio
de los insumos quimicos y de su ingreso a los valles de produccion cocalera afecta di-
rectamente a la produccidon de drogas y a la demanda de los cultivos ilegales de coca.
Sin insumos quimicos, los precios de la coca que va a al narcotrafico caen y se desin-
centiva su demanda.

Con relacion a la comercializacion licita de la hoja de coca, esta es una actividad im-
portante en la clara definicion de qué produccidén cocalera es licita y cudl no. De
acuerdo a la legislacion peruana, la Empresa Nacional de la Coca (ENACO), tiene el
monopolio de la comercializacién de coca en el Pert. Asi, es ilegal que se comercialice
cualquier volumen de coca fuera de ENACO. Sin embargo, como ya ha sido sefialado,
ENACO solo comercializa (compra y vende) alrededor de 2,800TM anuales y se esti-
ma en 9,000TM (estimacién al 2004) el consumo licito. Por lo tanto, es clave que
ENACO logre comercializar el 100% de lo que se considera licito y de esta manera de-
finir claramente la produccidn licita de la ilicita.

El disefio de un Plan Multianual y sus respectivos Planes Anuales debe constituirse en
la hoja de ruta de las instancias responsables de su ejecucion, entre otras:

1. Direccion Antidrogas — DIRANDRO — Policia Nacional del Pert

2. Ministerio Pablico

3. Ministerio de la Produccion

4. SUNAT

5. Direccién General de Capitanias y Guardacostas del Peri — DICAPI, Marina de
Guerra del Peru

6. DEVIDA

7. Otras instituciones de soporte como las Fuerzas Armadas

8. FONAFE/ENACO Empresa Nacional de la Coca

9. Ministerio de Energia y Minas y OSINERGMIN

Metas:

5.4.1 Decomiso de insumos quimicos

a) Incrementar la incautacion de insumos quimicos al 7 % del volumen desviado al
afo 2012.

b) Incrementar la incautacién de insumos quimicos al 15% del volumen desviado al
afo 2013.

¢) Incrementar la incautacion de insumos quimicos al 22% del volumen desviado al
ano 2014.

d) Incrementar la incautacion de insumos quimicos al 29% del volumen desviado al
ano 2015.
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e) Incrementar la incautacion de insumos quimicos al 33% del volumen desviado al
afo 2016.

5.4.2 Decomiso de drogas

a) Incrementar el decomiso de drogas al 10% del volumen potencial de produccion de
cocaina al afio 2012.

b) Incrementar el decomiso de drogas al 20% del volumen potencial de produccion de
cocaina al afio 2013.

¢) Incrementar el decomiso de drogas al 30% del volumen potencial de produccion de
cocaina al afio 2014.

d) Incrementar el decomiso de drogas al 40% del volumen potencial de produccion de
cocaina al afio 2015.

e) Incrementar el decomiso de drogas al 50% del volumen potencial de produccion de
cocaina al afio 2016.

5.4.3 Lavado de Activos

a) Al 2016, incrementar en 40% el numero de investigaciones policiales y fiscales
sobre lavado de activos en relacion al nimero de investigaciones actualmente exis-
tente. Esto con el propdsito de elevar la presion sobre los agentes fiscalizados.

b) Al 2016, incrementar en 40% los resultados exitosos a nivel judicial de las denun-
cias fiscales. Lo que implica fortalecer los informes y dictdmenes, tanto en materia
probatoria como en las pericias contables y técnicas.

¢) Asegurar un mantenimiento y administracion eficiente de todos los bienes incauta-
dos por lavado de activos, de forma tal de evitar su deterioro o devaluacion.

5.4.4 Otras labores de interdiccion

a) En el 2012 incrementar la destruccion del nimero de pozas de maceracion y
laboratorios en 15% comparado con el afio anterior.

b) En el 2013 incrementar la destruccion del numero de pozas de maceracion y
laboratorios en 15% comparado con el afio anterior.

c) En el 2014 incrementar la destruccion del nimero de pozas de maceracion y
laboratorios en 15% comparado con el afio anterior.

d) En el 2015 incrementar la destruccion del nimero de pozas de maceracion y
laboratorios en 15% comparado con el afio anterior.

e) En el 2016 incrementar la destruccion del nimero de pozas de maceracion y
laboratorios en 15% comparado con el afio anterior.

Acciones:
Aspectos institucionales

Las acciones de interdiccion van a requerir el disefio de un mando institucional articu-
lado que coordine los esfuerzos de todas las instancias del Estado que tienen alguna
responsabilidad en el logro de las metas planteadas.
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La DIRANDRO vy sus dependencias a nivel nacional tienen que ser redimensionadas de
acuerdo al tamano del enemigo que hay que enfrentar que es el narcotrafico, siempre
dispuesto a invertir millonarios recursos para facilitar su operatividad. Es el momento
de fortalecer a la DIRANDRO para evitar que en el futuro —si la presencia del narcotra-
fico crece y se consolida en algunas regiones—, se recurra a las Fuerzas Armadas y se
militarice la lucha contra las drogas.

La lucha contra el trafico ilicito de drogas debe ser una Politica de Estado, aunque co-
mo se ha mencionado en este documento se precisa del liderazgo del propio Presidente
de la Republica, debe convocarse la participacion tripartita del Poder Ejecutivo, Poder
Legislativo y Sistema Judicial.

En el control del desvio de los insumos quimicos, se requiere reforzar la labor institu-
cional del Ministerio de la Produccion y de la SUNAT. Estas dos instituciones tienen
a su cargo la implementacion del Sistema de Informacion para el Control de los Insu-
mos Quimicos. Como se ha indicado a la fecha, después de mas de seis afios (2004)
que el Congreso de la Republica dio la nueva Ley de Control de Insumos Quimicos y
Productos Fiscalizados, no han sido capaces de implementar esta herramienta clave pa-
ra controlar el desvio de insumos quimicos. Debe implementarse una nueva plataforma
informatica que funcione online, a nivel nacional y en tiempo real y que permita el in-
greso de todas las unidades operativas de la Direccion de Insumos Quimicos y Produc-
tos Fiscalizados de Lima y de sus similares en todas las regiones del pais. Del mismo
modo, se planted que la SUNAT asuma la operatividad tecnologica de este sistema de-
bido a la gran capacidad en informadtica que tiene esta institucion. Por su parte, las uni-
dades policiales también deben tener acceso a esta informacidon para que les permita
realizar las investigaciones operativas para un control efectivo del desvio de los insu-
mos quimicos. Por su parte el Ministerio de la Produccion debe articular el esfuerzo de
captacion y procesamiento de la informacion de todas las Direcciones de Control de In-
sumos Quimicos de las regiones del pais, en especial de aquellas localidades en donde
se produce la droga y son transito de los insumos quimicos desviados.

También se requiere estudiar las necesidades de recursos humanos, econdémicos y ma-
teriales de la Direccion General de Capitanias y Guardacostas del Peru (DICAPI) de la
Marina de Guerra del Peru, para lograr un trabajo mas efectivo en el control del trans-
porte y exportacion de las drogas y de los insumos quimicos a través de los puertos ma-
ritimos, lacustres y fluviales.

Acciones de Inteligencia

La labor de inteligencia es estratégica para poder hacer un seguimiento adecuado del
narcotrafico en todos sus ambitos: en la provision de insumos quimicos; en el acceso a
recursos financieros y lavado de activos; en el transporte de drogas por las diversas vias
(rutas de herradura, caminos rurales, carreteras, rios, lagos, etc.); en los puntos de al-
macenamiento y acopio de drogas; en la exportacion de la droga a través de los puertos,
aeropuertos, uso de embarcaciones en la costa del Pacifico y en los rios amazonicos; en
el traspaso de las fronteras con los paises vecinos (Bolivia, Brasil, Chile, Colombia y
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Ecuador); asimismo, en la desarticulacion de organizaciones de narcotraficantes nacio-
nales e internacionales y de la red de firmas nacionales, regionales y locales que con-
forman el crimen organizado y también en el enfrentamiento a los remanentes narco-
senderistas. Por ultimo en la conexién de las organizaciones de narcotraficantes con
otras actividades ilicitas como el contrabando de bienes, el contrabando de combusti-
bles, la tala ilegal, la mineria informal, la trata de personas, entre otros. Ademas se de-
be articular esfuerzos con instituciones similares de los paises vecinos (Bolivia, Brasil,
Chile, Colombia y Ecuador) y México para intercambios de informacion sobre las re-
des internacionales del crimen organizado.

Toda esta labor de inteligencia, bajo el liderazgo de la DIRANDRO debe recurrir a las
diversas instancias del Estado peruano que pueden aportar en un seguimiento de los
movimientos del crimen organizado vinculado al narcotrafico: la Direccion Nacional
de Inteligencia (DINI), la Direccion de Investigacion Criminal (DIRINCRI) de la PNP,
entre otros.

Elaboracion del Plan Multianual a nivel nacional

Las cuatro lineas de accidn para una interdiccion y control de oferta mas efectiva y lo-
grar las metas propuestas en la ENLCD 2012-2016, van a requerir de planes multianua-
les que se implementen a nivel nacional. El enfoque Multianual permitird una vision de
mediano plazo de la intervencion del Estado en las acciones de interdiccion y de con-
trol de oferta. La cobertura nacional a su vez implicara una intervencion en todos los
ambitos en donde esta presente el problema del TID como la produccion de drogas, el
abastecimiento de insumos quimicos, el transporte de la droga y los insumos quimicos
y las operaciones de lavado de activos.

Estos planes multianuales deben ser el instrumento principal que se convierta en la hoja
de ruta para una intervencion efectiva e inteligente de las acciones de interdiccion y
control de oferta. Debe definir la linea de base y las metas y objetivos anuales para los
proximos cinco afios. También identifica en forma clara los indicadores de éxito, las
actividades que se deben llevar a cabo, las fuentes de medicion para determinar los lo-
gros, asi como las instituciones e instancias responsables. Del mismo modo, se deter-
minardn los recursos econdmicos, humanos y materiales necesarios, los mismos que
deberan estar expresados en los presupuestos nacionales, como un compromiso del Es-
tado Peruano en la lucha contra el TID.

El establecimiento de linea de base permitira una medicion adecuada del progreso de la
intervencion de las acciones de interdiccion. Alguna informacion ya esta disponible
como el nivel de desvio de insumos quimicos en base a trabajos realizados. Con rela-
cion a las acciones para la destruccion de pozas de maceracion y laboratorios, se deben
realizar algunos estudios para estimar su numero en los distintos ambitos cocaleros. La
microproduccidon de drogas ha significado no solo el incremento del nimero de pozas
de maceracion y laboratorios, sino la incorporacién de un porcentaje —por determinar—
de los campesinos cocaleros que antes solo se dedicaban a la produccion de hoja de co-
ca que era vendida a los procesadores de droga.
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Asi se tendria que plantear tres planes multianuales:

a)
b)

©)

Plan Multianual de Control de Insumos Quimicos

Plan Multianual de Decomiso de Drogas

Plan Multianual de destruccion de pozas de maceracion y laboratorios y desar-
ticulacion de organizaciones del TID.

Lavado de Activos

Finalmente, en relacion a la lucha contra el lavado de activos, resulta fundamental des-
. . . 77
arrollar acciones a diferentes niveles. Concretamente, se plantea:

a) Realizar un conjunto de modificaciones legislativas en el &mbito comercial, finan-
ciero y penal, destinadas a:

Dotar a la Unidad de Inteligencia Financiera (UIF) de la autonomia y las com-
petencias necesarias (incluidas las normativas y aquellas relativas al levanta-
miento del secreto bancario) para liderar con eficacia la lucha contra el lavado
de activos en el Peru, y exigir a todos los sectores involucrados y érganos su-
pervisores el cumplimiento de las normas contra el lavado de activos;

Precisar con claridad los sujetos supervisores y los sujetos obligados ante el
delito de lavado de activos, evitando las omisiones e imprecisiones actualmen-
te existentes, como sucede por ejemplo con los bingos e hipddromos;

Superar las deficiencias existentes en diversos sectores para el conocimiento e
identificacion del cliente;

Mejorar la regulacion sobre los requisitos que deben ser exigidos para los tra-
bajadores de los sujetos obligados;

Establecer un modelo de manual interno para la prevencion del lavado de acti-
vos, estableciendo requisitos minimos a ser considerados en el mismo;

Estandarizar los alcances de las labores de supervision a ser realizadas por los
diferentes 6rganos de supervision;

Ordenar toda la legislacion dictada en materia de prevencion y deteccion de este
delito en un texto Unico ordenado, de forma tal de facilitar el conocimiento de la
normatividad actualmente dispersa, por parte de los operadores de justicia;
Incluir a las personas juridicas como sujetos activos de este delito, llenando el
vacio legislativo actualmente existente;

Regular la situacion de las casas de cambio y de los cambistas informales, con
el propdsito de evitar el lavado de activos a través de esta actividad,

Sancionar el cumplimiento tardio de la obligacion de comunicar operaciones
detectadas como sospechosas, a efectos de alentar a las autoridades a que
cumplan con esta obligacion de manera oportuna;
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Estas acciones propuestas han sido tomadas de: VILLAVICENCIO, Felipe. “Evaluacion de la legisla-

cion penal peruana en materia de lavado de activos: Efectividad, grado de cumplimiento y recomenda-
ciones”. En: IDEL El Lavado de Activos en el Peru. Lima: IDEI, 2011, pp. 417-430; y ZAMBRANO,
Vero6nica. “Evaluacion de la legislacion financiera, comercial y civil peruana en materia de lavado de
activos: Efectividad, grado de cumplimiento y recomendaciones”. En: IDEIL. El Lavado de Activos en el
Peru. Lima: IDEI, 2011, pp. 245-264.
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- Incorporar a los profesionales (abogados y contadores por ejemplo) y proveedores
como sujetos de control, en tanto potencialmente pueden incurrir en este delito.
b) Desarrollar programas de capacitacion a las diferentes autoridades supervisoras a

d)

g)

efectos de que conozcan sus obligaciones e interpreten de manera uniforme la le-
gislacion. Actualmente existen varios organismos supervisores designados como
tales por ley que desconocen la funcion que deben cumplir y los sujetos obligados
a los que deben supervisar.

Resolver los distintos problemas que se generan en el &mbito de la investigacion

policial, para lo cual es necesario:

- Establecer una coordinacion eficaz entre las diferentes unidades de la PNP en-
cargadas de la investigacion de este delito, a efectos de evitar superposiciones;

- Elevar el nimero de personal calificado (peritos, contadores, etc.) para el ana-
lisis econdémico y financiero de las investigaciones;

- Asumir la defensa legal del personal policial y especializado en caso de ser
denunciados;

- Establecer canales de comunicacion con los fiscales y jueces en la elaboracion
de las pericias contables.

Resolver los problemas que se presentan en el campo de la investigacion del
Ministerio Publico. Para tal efecto es necesario:

- Dotar a las fiscalias de mayor poder para recabar informacion de entidades
publicas y privadas para la investigacion;

- Asumir directamente la formulacion de las hipdtesis de investigacion, sin derivar
tal funcion a la PNP;

- Realizar investigaciones conjuntas con la UIF/SBS/SUNAT y la CGR a efectos
de compatibilizar criterios y compartir informacion;

- Incrementar el nimero de técnicos y personal calificado para formular adecua-
damente la teoria del caso;

- Capacitar a los fiscales a nivel nacional en materia de técnica de investigacion
y litigio sobre lavado de activos;

- Establecer plazos reales para la investigacion preliminar.

En el ambito judicial, incrementar la cooperacion con las autoridades extranjeras a
efectos de obtener de ellas informacién oportuna y relevante.

Modificar la ley de pérdida de dominio a efectos de eliminar las contradicciones y
ambigliedades de la misma, asi como capacitar a los operadores de justicia sobre
sus caracteristicas y aplicacion.

Agilizar las 6rdenes de entrega de bienes incautados a la OFECOD, asi como las 6rde-
nes de cumplimiento de las incautaciones. De igual forma dotar de mayores recursos a
esa institucion para el mantenimiento adecuado de los bienes incautados.
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Presupuesto:’®

Los siguientes cuadros presentan el detalle de los requerimientos presupuestales que
demandan las metas y acciones planteadas para financiar el componente estratégico
denominado Interdiccion. Como se ha mencionado anteriormente, es preciso aclarar
que estos montos son referenciales y no son exhaustivos ni cubren todas las necesida-
des presupuestales, pero es una primera aproximacion para comprender el orden de
magnitudes requeridas.

En la primera columna se ha incluido el detalle del Presupuesto Ejecutado en el 2010,
es decir, el nivel de gasto e inversion publica efectivamente realizada el 2010. Las ne-
cesidades a partir del 2012 al 2016, si se quiere lograr las metas propuestas requeriran
un compromiso efectivo y esfuerzo sustancial del GdP en las acciones de Interdiccion,
planteadas en la ENLCD 2012-2016.

En este sentido, los siguientes cuadros presentan las necesidades presupuestales por las
principales tematicas planteadas, por instituciones y por categoria de gasto. Estas ac-
ciones se centran principalmente en las areas de reduccion de decomiso de insumos
quimicos, decomiso de drogas, lavado de activos y otras labores de interdiccion. Asi-
mismo requieren la participacion de diversas instituciones publicas, siendo el Ministe-
rio del Interior la principal y mas importante en cuanto a asignacion presupuestal, se-
guido de la SUNAT (sistema informdtico de control de insumos quimicos), Ministerio
de Defensa (apoyo en seguridad) y la UIF Perti. Una primera aproximacion indica que
los actuales (2010) niveles de asignacion presupuestal solo cubren alrededor del 56%
de las necesidades propuestas en el 2012, las mayores necesidades se refieren al control
de los insumos quimicos.

Cuadro N° 10
Necesidades Presupuestales ENLCD Periodo 2012-2016
Interdiccion/ Por Tematicas
(Miles de Nuevos Soles)

2010* 2012 2013 2014 2015 2016
Interdiccion 117.158 | 207.698 | 182.096 | 160.379 | 163.153 | 166.135
Decomiso de insumos quimicos 15943 | 86.990| 58.971| 34.703| 34.736| 34.771
Decomiso de drogas 41.715| 54.279| 55.373| 56.562| 57.856| 59.264
Lavado de Activos 22998 | 27.281| 27.938| 28.634| 29.372| 30.155
Otras labores de interdiccion 36.502 | 39.148 | 39.814 | 40.480| 41.189| 41.945

* Presupuesto Ejecutado el afio 2010

Fuente: MEF, 2010. Elaboracion: IDEL

" Esta parte ha sido elaborada con la colaboracién de la investigadora Maria del Carmen Navarro de

Acosta.
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Cuadro N° 11
Necesidades Presupuestales ENLCD Periodo 2012-2016
Interdiccion/ Por Instituciones

(Miles de Nuevos Soles)

2010* 2012 2013 2014 2015 2016
Interdiccion 117.158 | 207.698 | 182.096 | 160.379 | 163.153 | 166.135
DEVIDA - PCM 803 1.478 1.560 1.604 1.651 1.700
Ministerio de Defensa 14.788 | 14.787| 15.134| 15.498| 15.880| 16.281
Ministerio de la Produccion 300 654 2.032 2.063 2.096 2.131
Ministerio del Interior - Procuraduria 594 1.981 2.155 2.344 2.549 2.773
Ministerio del Interior -DIRANDRO 93.859 | 151.423 | 122.517 | 123.706 | 125.000 | 126.408
Ministerio publico 54 2.700 2.937 3.195 3.475 3.781
SUNAT -| 25.018 | 25.621 1.322 1.322 1.322
Unidad de inteligencia financiera 6.760 9.657 | 10.140| 10.647| 11.180| 11.739
* Presupuesto Ejecutado el aifio 2010
Fuente: MEF, 2010. Elaboracion: IDEL
Cuadro N° 12
Necesidades Presupuestales ENLCD Periodo 2012-2016
Interdiccion/ Por Categoria de Gasto
(Miles de Nuevos Soles)
2010* 2012 2013 2014 2015 2016
Interdiccion 117.158 | 207.698 | 182.096 | 160.380 | 163.154 | 166.135
Inversién en recurso humano 64.751| 69.496 | 73.280| 74.290| 75.444| 76.663
Asistencia técnica - 162 162 162 162 162
Planilla 64.751| 69.334| 73.118 | 74.128 | 75.282| 76.501
Gasto operativo 50.097 | 66.674| 67.287 | 68.779| 70.400| 72.162
Bienes 15.643 | 28.099| 29.193| 30.382| 31.676| 33.084
Servicios 34.454| 38.575| 38.094| 38.397| 38.724| 39.077
Inversidn en capital 2311 | 71,528 | 41.528| 17.311| 17.311| 17.311
Equipamiento 2.311| 11.311 5.311 5.311 5.311 5.311
Infraestructura -| 36.000| 12.000| 12.000| 12.000| 12.000
Sistemas informaticos -| 24.218 | 24.218 - - -

* Presupuesto Ejecutado el afio 2010

Fuente: MEF, 2010. Elaboracion: IDEL




6. DESARROLLO ALTERNATIVO

6.1. Analisis situacional

La ENLCD 2007-2011, que fue actualizada en Abril de 2010,” respecto al desarrollo
alternativo integral y sostenible, tiene como objetivo estratégico, mejorar las condicio-
nes econdmicas, sociales, politicas y ambientales que favorezcan el desarrollo de eco-
nomias licitas en las zonas de influencia de cultivos ilicitos de coca.

También se plantearon cuatro objetivos especificos:

1.

1l

1il.

1v.

Impulsar propuestas productivas y de infraestructura econémica que sean sos-
tenibles y participativas orientadas a la prevencion y abandono del cultivo de
coca para uso ilicito.

Impulsar el desarrollo del capital social y humano fortaleciendo las organiza-
ciones sociales y mejorando la infraestructura y los servicios sociales basicos.
Consolidar y expandir la presencia y accionar de los organismos del Estado en
las zonas con cultivos ilicitos, articulando a las organizaciones sociales y de
base.

Prevenir y recuperar significativamente la degradacién del ecosistema como
consecuencia del cultivo de coca.*

Se planted como indicador de impacto la “independencia de la economia de la coca de las
familias del ambito rural en las zonas de desarrollo alternativo integral y sostenible”.

Con relacion a los indicadores de resultados, la ENLCD definid los siguientes:

1.

11.
1il.

1v.

Ingreso Familiar Mensual en los distritos que conforman las zonas de inter-
vencion.

Indice de asociatividad en actividades productivas.

Indice de gobernabilidad de la gestion de los Gobiernos Locales en los ambitos
del desarrollo alternativo integral y sostenible.

indice de Gestion Ambiental de los Gobiernos Locales en los ambitos del de-
sarrollo alternativo integral y sostenible.!

Un primer comentario que debe ser formulado, es que esta definicion de indicadores es
muy general y no plantea el detalle requerido para hacer la medicion respectiva; tam-
poco define el o los medios de verificacién que van a permitir la evaluacion de los re-
sultados.
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DEVIDA. Estrategia Nacional de Lucha contra las Drogas 2007-2011. Primera Actualizacion. Lima,

diciembre de 2009, p.44
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DEVIDA. Estrategia Nacional de Lucha contra las Drogas 2007-2011. Primera Actualizacion. Lima,

diciembre de 2009, p 49 y 50
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DEVIDA. Estrategia Nacional de Lucha contra las Drogas 2007-2011. Primera Actualizacion. Lima,

diciembre de 2009, p 50
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El resultado esperado de la ENLCD se definié como “aumentar la cobertura de benefi-

. . : . 55 82
ciarios del desarrollo alternativo integral y sostenible en las zonas de intervencion™.

Sin embargo, esta definicion de resultado no contiene metas precisas, tampoco guarda
relacidon con los indicadores mencionados y deja de lado la meta general que se planted
en la primera version de la ENLCD 2007-2011, que fue “aumentar en 40% la cobertura
de beneficiarios del Desarrollo Alternativo en las zonas de intervencion”.*> Ademas, no
se plantean resultados por regiones que seria lo ideal para poder medir la actuacion de
sus autoridades politicas e instituciones publicas.

Y es que la forma como se implementan las acciones para los programas de desarrollo
alternativo involucra a un conjunto de instituciones publicas del gobierno central, re-
gional y local. Pero sobre todo requiere de una articulacién y coordinacion para lograr
una real complementacion de todos los esfuerzos y obtener mejores resultados. En ese
sentido, todas estas instituciones deben asumir su propia responsabilidad en un esfuer-
zo integrado.

De otro lado, existen un conjunto de indicadores que permiten hacer una evaluacion
objetiva de los resultados de los programas de desarrollo alternativo. Pero la principal
fuente de informacion proviene del Programa de Desarrollo Alternativo de USAID
(PDA-USAID), ya que cuenta con una unidad de monitoreo especializado que funciona
en DEVIDA y que permite registrar de forma detallada todas las actividades realizadas
y todos los afios efectua un informe de impacto.

Como se ha indicado el tnico resultado esperado que estableciéo la ENLCD 2007-2011
(actualizada en el 2010) fue la de aumentar la cobertura de beneficiarios del desarrollo
alternativo. De acuerdo al siguiente cuadro, esta meta si se habria cumplido. El in-
cremento de familias beneficiarias del PDA entre los afios 2006 y 2010 fue de 62.3%,
mayor inclusive a la meta que originalmente (2007) plante6 la ENLCD 2007-2011 de
40%.

%2 DEVIDA. Estrategia Nacional de Lucha contra las Drogas 2007-2011. Primera Actualizacién. Lima,

diciembre de 2009, p 51
8 DEVIDA. Estrategia Nacional de Lucha contra las Drogas 2007-2011. Lima, enero de 2007, p.28
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Cuadro N° 13
Programa de Desarrollo Alternativo USAID/DEVIDA
Periodo 2003-2010 / Todos los cultivos
(Familias Beneficiarias)

Regi6n 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 | Totales

Fam. Fam. Fam. Fam. Fam. Fam. Fam. Fam. Fam.
Ayacucho 3,429 | 1,520 0 0 0 0 0 0| 4,949
Cusco 558 371 0 0 0 0 0 0 929
Huanuco 2,329 | 3,547 | 1,614| 1,473 494 213 | 1,565| 1,533 | 12,768
Junin 707 44 0 0 0 0 0 0 751
Loreto 0 0 0 0 228 207 86 120 641
San Martin 6,098 | 3,875| 3,385| 11,532| 10,114 | 2,866| 9,091 | 2,212 49,173
Ucayali 5,038 | 4,160| 3,126| 3,386 1,528| 2,010| 1,424 | 1,312 21,984
Totales 18,159 | 13,517 | 8,125| 16,391 | 12,364 | 5,296 | 12,166 | 5,177 | 91,195
Total acumulado 18,159 | 31,676 | 39,801 | 56,192 | 68,556 | 73,852 | 86,018 | 91,195

Fuente: Base datos del operador del PDA-USAID (Chemonics)/Monitoreo-DEVIDA.

El cuadro anterior también muestra que, entre los afios 2007 y 2010, el mayor esfuerzo
del PDA-USAID se concentrd en las regiones de San Martin (71%), Ucayali (18%) y
Huanuco (11%). Otras regiones con fuerte produccion de coca ilicita (como Ayacucho,
Cusco y Puno), no tuvieron PDA-USAID, aunque a través de los Planes de Impacto
Rapido de financiamiento directo del presupuesto nacional; tuvieron el financiamiento
de algunas actividades y proyectos productivos aislados que no seria conveniente asig-
narles caracteristicas de programas de desarrollo alternativos.

También se pueden medir los resultados por el nimero de hectareas que ha apoyado el
PDA-USAID en todos los cultivos (cacao, café, palma y otros). El incremento ha sido
de 60% entre los afnos 2006 y 2010, como se puede apreciar en el siguiente cuadro:

Cuadro N° 14
Programa de Desarrollo Alternativo USAID/DEVIDA
Periodo 2003-2010 / Todos los cultivos

(Hectareas)
Regién 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 | Totales
Has. Has. Has. Has. Has. Has. Has. Has. Has.

Ayacucho 3,152 1,222 0 0 0 0 0 0| 4,374
Cusco 542 311 0 0 0 0 0 0 853
Hudnuco 894 2,703 1,165 1,144 337 187 1,007 1,100 8,537
Junin 998 44 0 0 0 0 0 0 1,042
Loreto 0 0 0 0 63 163 68 118 412
San Martin 4,205 1,668 3,476 8,412 9,340 2,561 7,865 2,112 | 39,639
Ucayali 6,220 4,526 4,394 | 4,948 1,837 1,028 1,119 1,130 | 25,202
Totales 16,011 | 10,474 9,035 | 14,504 | 11,577 3,939 | 10,059 4,460 | 80,059
Total acumulado 16,011 | 26,485 | 35,520 | 50,024 | 61,601 | 65,540 | 75,599 | 80,059

Fuente: Base datos del operador del PDA-USAID (Chemonics)/Monitoreo-DEVIDA.
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El principal cultivo que se ha promovido en los programas de desarrollo alternativo ha
sido el cacao, lo que ha requerido el disefio de acciones multianuales para darle soste-
nibilidad a la intervencion hasta el momento en que ingresan estos cultivos a su mayor
produccion. Por su parte, en el cuadro 15 se da cuenta del nimero de hectdreas y fami-
lias beneficiarias que han sido apoyadas por el PDA-USAID para el cultivo de este
producto, entre los afios 2003 y 2010. Del mismo modo, el PDA-USAID también ha
promovido el cultivo del café; asi, en el cuadro 16 se presentan las estadisticas corres-
pondientes para el periodo 2003 al 2010.
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Otro de los componentes de los programas de desarrollo alternativo se refiere a las in-
versiones realizadas en infraestructura econdmica y social basica, que contribuyen a
mejorar el entorno de las comunidades que participan del PDA. Asi, en el siguiente
cuadro se presenta el listado de proyectos de infraestructura basica que han sido im-
plementados por el PDA-USAID, entre los afios 2003 y 2010:

Cuadro N° 17
Programa de Desarrollo Alternativo USAID/DEVIDA
Periodo 2003-2010 / Infraestructura
(Infraestructuras diversas)

Tipo proyecto 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Areas deportivas / Recreativas 9 1 7 1

Aulas /colegios 10 73 29 43 39 6 3 1
Caminos vecinales 13 14 36 11 13

Defensas ribereas 2

Escalinatas

Infraestructura comunal 3 2 3 7 4 1
Infraestructura productiva 4 7

Obras de arte 4 5

Puentes 5 12 16 3 3 3 2 1
Puestos de salud 8 6 1

Sistemas de agua potable 13 25 40 11 15 4 6
Sistemas de acantilados 1 1 4

Canal de regadio

Locales de uso multiple 19 55 42 22 14

Sistemas de electrificacion 9 6 6 13 5 1
Totales 73| 211| 193| 113| 113 14 24 3

Fuente: Base datos del operador del PDA-USAID (Chemonics)/Monitoreo-DEVIDA.

Otra forma de medir los resultados de la intervencion de los programas de desarrollo
alternativo es a través de encuestas a agricultores pertenecientes a comunidades que
han participado en los PDA y a otros agricultores de comunidades que no han partici-
pado en los PDA (NO PDA). De esta manera se puede comparar los resultados de las
encuestas y determinar el impacto de las intervenciones desplegadas por los PDA.

Como se ha indicado, todos los afios en que se ha implementado el PDA-USAID; se
han realizado los estudios de impacto y encuestas que sustentan la informacién presen-
tada en el siguiente grafico:
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Se puede apreciar que los agricultores que han participado en el PDA-USAID opinan
que ha mejorado su situacion econdmica de 34.5% en el 2006 a 39.7% en el 2009.
Comparado con aquellos agricultores que no han participado en el PDA-USAID, donde
lamentablemente hay una reduccion de 29.6% en el 2006 a 28.7% en el 2010.

Grafico N° 20
Programa de Desarrollo Alternativo USAID/DEVIDA
Opinion de agricultores sobre su situacion econémica

% Agricultores que opinan que ha mejorado su situacién econémica,
por dominios PDA, NO PDA (afos 2006-2009)

100.0
80.0 -

60.0

345 360 395 397

40.0 A 29.6 30.0 277 287

PDA NO PDA

W 2006 B 2007 O 2008 W 2009

Fuente: Informe Encuesta Impacto PDA 2009, GDA — Oficina de Monitoreo — DEVIDA.

Si se analiza la situacién de pobreza, como se puede apreciar en el siguiente grafico,
en los afios 2006, 2007, 2008 y 2009 los niveles de pobreza disminuyeron, sin embargo
el porcentaje de familias pobres en el ambito de intervencion del programa es atin ma-
yor al porcentaje nacional.
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Grafico N° 21

Programa de Desarrollo Alternativo USAID/DEVIDA
Niveles de pobreza Periodo 2006-2009
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Fuente:

Informe Encuesta Impacto PDA 2009, GDA — Oficina de Monitoreo — DEVIDA.

6.2. Diagnéstico

En el periodo 2002-2007 el Programa Desarrollo Alternativo tuvo un enfoque de “re-
duccidn sostenible de los cultivos de coca por la via del desarrollo integral y la concer-
tacion”, tanto con las comunidades para reducir voluntariamente los cultivos de hoja de
coca, como con los gobiernos locales y regionales, para reconocer que el narcotrafico

era un obstaculo para lograr el desarrollo regional.

Para el logro del objetivo planteado se debia cumplir cuatro condiciones tal como apa-

recen en el esquema del siguiente:

Grafico N° 22

Condiciones para la reduccion de los cultivos ilegales de coca

Objetivo Especial

Sostenida de los Culti
en Areas Seleccionadas

Fuente: Informe Encuesta Impacto PDA 2007, GDA — Oficina de Monitoreo — DEVIDA.
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Los avances positivos logrados en la lucha contra las drogas en la etapa 2002-2007,
permitio replantear un nuevo marco de resultados del Programa de Desarrollo Alterna-
tivo en su etapa 2008 — 2011, orientado basicamente a la consolidacion de estos logros
en comunidades que participaron en la erradicacion voluntaria e involucramiento de
nuevas comunidades que deseasen participar bajo el nuevo enfoque de intervencién del
programa. Asimismo, se implementaron las intervenciones del PDA post-erradicacion.

Grafico N° 23
Efectos de los PDA

f Objetivo \

Desarrollo integral en las areas
afectadas por la cocal ilicita y el

narcotrafico

A 4 v v

Desarrollo Capital social Gobernabilidad Estilos de
economico construido en el fortalecida en vida licitos
sostenido de ambito PDA ambitos promovidos
las familias locales del PDA
Resultado Resultado Resultado Resultado
\ Intermedio 1 Intermedio 2 Intermedio 3 Intermedio 4 /

Fuente: Informe Encuesta Impacto PDA 2009, GDA — Oficina de Monitoreo — DEVIDA

También se establecieron cuatro condiciones tal como aparece en el esquema anterior y
la busqueda de cuatro resultados intermedios:

Resultado 1: Desarrollo econdmico sostenido de las familias PDA. A través de este re-
sultado se busca incrementar los ingresos licitos de las familias, desarrollando activi-
dades agricolas y actividades econdmicas viables que alienten el cambio de comporta-
miento hacia estilos de vida licitos.

Para alcanzar este resultado se toma en consideracion la viabilidad econdmica de la
agricultura, la eficacia de las organizaciones de productores locales, el aumento de la
inversion privada, el acceso al crédito y a los servicios financieros, el manejo adecuado
de los recursos naturales, las alianzas publico/privadas para inversion y la infraestructu-
ra econdmica y de servicios publicos.

Resultado 2: Capital social construido en las areas meta. Con este resultado se busca
incrementar el capital social, el que es considerado como un factor fundamental para
lograr la sostenibilidad de los cambios de comportamiento hacia estilos de vida licitos.
El capital social implica un nivel creciente de confianza entre las familias de la comu-
nidad, un liderazgo consolidado, mayor confianza hacia el Estado y una visién comun
del desarrollo local.
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Los factores que influyen en este resultado incluyen: identidad comunal fortalecida, or-
ganizaciones de base en la comunidad consolidadas, liderazgo comunal fortalecido, es-
tablecimiento de vinculos entre la comunidad y el Estado, y la promocién de los roles
de las mujeres dentro de las familias y las comunidades.

Resultado 3: Gobernabilidad fortalecida en las areas meta. Para el logro de este resul-
tado se busca la participacion de los gobiernos locales y regionales para promover la
participacion ciudadana, se asegura la inversion publica, se facilita la inversion privada
y el desarrollo economico y se promueve formas de vida licita.

La gobernabilidad fortalecida implica el fortalecimiento de las capacidades de los go-
biernos locales, la incorporacion de los gobiernos regionales como aliados claves del
PDA, reforzamiento de la capacidad institucional de DEVIDA y de otras entidades na-
cionales gubernamentales y no gubernamentales relevantes.

Resultado 4: Estilos de vida licitos promovidos en areas meta. Alcanzar este resultado
implica realizar acciones de sensibilizacion a las familias participantes y al publico en
general, para lograr que un mayor numero de pobladores favorezca los estilos de vida
licitos y rechace los cultivos ilicitos y el narcotrafico.

Los factores que influyen en este resultado incluyen: Desarrollo de estrategias comuna-
les de cambio de comportamiento para los lideres y los miembros de la comunidad, es-
trategias y acciones de comunicacion puestas a disposicion de los gobiernos locales y
regionales y aliados clave, acciones apropiadas de comunicacién a nivel regional y na-
cional, y consolidacion de una masa critica de actores publicos y de la sociedad civil
adecuadamente informados y con voluntad de accioén en temas de la lucha contra el tra-
fico ilicito de drogas.

Ambitos de aplicacion de los PDA

Como se ha visto, el concepto de desarrollo alternativo implica una intervencion muy
bien estructurada, de largo plazo y complementada con otras acciones en la LCD. En
ese sentido, es importante distinguir aquellos ambitos en los que efectivamente se ha
venido aplicando en forma sostenida el desarrollo alternativo.

En los ultimos afios, el desarrollo alternativo se ha aplicado béasicamente en el Alto
Huallaga y con mayor énfasis en la region de San Martin y en forma parcial en Ucayali
y Hudnuco. En el resto de regiones (diez) con cultivos ilegales de hoja de coca no se
han aplicado programas de desarrollo alternativo. Esta situacion es una tremenda limi-
tante para una efectiva ENLCD.

Sin embargo, es preciso indicar que a través del PIR se vienen impulsando algunas
actividades y proyectos calificados como desarrollo alternativo, pero se tratan de iniciativas
dispersas que si bien favorecen el desarrollo productivo local, no estdn directamente
articuladas ni complementadas con otras intervenciones para una efectiva lucha contra
las drogas.
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Gestion de los PDA

Como se ha indicado, los programas de desarrollo alternativo son operados directamen-
te a través de la cooperacion internacional, esto les ha permitido una mayor flexibilidad
en el uso de los recursos y recurrir a especialistas para el disefio e implementacion de
los diversos componentes del programa. Mas bien, la participacion de DEVIDA ha es-
tado centrada principalmente en el monitoreo de las actividades. Esta situacion es im-
portante tenerla en cuenta, ya que uno de los desafios para el proximo lustro es poder
transferir toda esta experiencia y metodologia al Estado peruano y se espera que se
pueda utilizar con eficiencia los recursos econdmicos.

Financiamiento de los PDA

Con relacion al financiamiento de los programas de desarrollo alternativo el aporte de
la cooperacion internacional (principalmente la de USAID) ha sido y sigue siendo la
principal fuente. El Estado peruano aun no ha priorizado el financiamiento de esta acti-
vidad.

Esta es una situacion de suma preocupacion, sobre todo porque los recursos de la co-
operacion internacional tienen una tendencia decreciente que no estd suficientemente
compensada por la asignacion del Presupuesto Nacional, tal como se puede apreciar en
el grafico. Ademas los programas de desarrollo alternativo bien estructurados tienen un
ambito geografico de aplicaciéon muy limitado frente a los cada vez mas extensos ambi-
tos de cultivos ilicitos de hoja de coca.

Grafico N° 24
Cooperacion Internacional y Presupuesto Nacional para el Desarrollo Alternativo
Periodo 2004-2010
(Millones de USS)
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Fuente: Estudio del Impacto Social y Econdmico del
Consumo de Drogas en el Peri —-DEVIDA.
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6.3. Lecciones aprendidas

a)

b)

d)

La experiencia de la implementacion de los programas de desarrollo alternativo
que son o han sido promovidas por la cooperacion internacional especialmente por
USAID, UNODC y GTZ muestran resultados muy positivos. En ese sentido se de-
be aprovechar todo este esfuerzo institucional desplegado: la metodologia que se
ha aplicado; el planeamiento estratégico de las intervenciones; la definicion de los
componentes, actividades, indicadores y resultados; la implementacion efectiva de
las acciones; y, la evaluacion y monitoreo de toda la intervencion.

Esta valiosa y comprobada experiencia debe ser replicada a través de DEVIDA que
ha sido la contraparte y receptora de todo el trabajo desarrollado. Hay que sistema-
tizar estas intervenciones para trasladar las capacidades en las propias instituciones
del GdP como DEVIDA, Ministerio de Agricultura, Ministerio de Medio Ambien-
te y gobiernos regionales y locales.

Las intervenciones de los programas de desarrollo alternativo tienen que ser pro-
gramadas y financiadas con una perspectiva de mediano plazo. Los objetivos que
plantean estos programas en los aspectos productivos, organizacionales, institucio-
nales y sociales son de largo alcance y los beneficiarios deben tener la confianza
que hay un apoyo sostenido. Si no se tiene la posibilidad de tener un financiamien-
to multianual asegurado es mejor no comprometerse para evitar el rechazo de los
beneficiarios.

Las intervenciones en el &mbito productivo (el tipo de cultivos, las actividades de
asistencia técnica y capacitacion) deben ser definidas en forma participativa con
las comunidades y no impuestas por los promotores. La orientacion al mercado
(nacional y extranjero) debe prevalecer en todo este proceso, asegurandose que la
produccidn tenga un destino que permita una rentabilidad real a los productores.

Las organizaciones sociales (comunidades) y productivas (asociaciones y coopera-
tivas) han sido las contrapartes que han permitido y facilitado la incorporacion de
las familias productoras. No solo para la toma de decisiones, desde la renuncia a
los cultivos ilicitos, sino también para la propia implementacion de las actividades
de intervencion como la asistencia técnica, capacitacion, procesamiento y comer-
cializacion.

Si bien el apoyo de las autoridades politicas favorece y facilita la implementacion
de los programas de desarrollo alternativo, no siempre existe el respaldo requerido,
mas aun cuando existen los condicionamientos respecto a la eliminacidon o reduc-
cion de cultivos ilicitos de coca. Una vez que los programas tienen la acogida de
las comunidades y se experimentan los cambios esperados, se facilita el apoyo de
las autoridades publicas.

La aplicacion de los programas de desarrollo alternativo se realiza en ambitos don-
de hay o ha habido cultivos ilicitos de hoja de coca. Por lo tanto, uno de los indica-
dores principales que se debe considerar es la reduccion o eliminacion de cultivos
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g)

ilicitos; de alguna manera, ese es el fin primordial de estos programas, la LCD.
Visto de otra manera si como resultado de la implementacidon de los programas de
desarrollo alternativo no se logra una reduccion sustancial de los cultivos ilegales
de coca en ese &mbito de intervencion, se puede afirmar que no se ha cumplido con
el resultado principal.

De alli la necesidad de complementar los PDA con otras intervenciones para una
efectiva LCD: la interdiccién de insumos quimicos, el control de las operaciones
de lavado de activos y la erradicacion de cultivos ilegales. La experiencia en el Pe-
ru sefiala que la erradicacion de cultivos ilegales, voluntaria o programada, forma
parte de una intervencion efectiva en la LCD.

Es mas, la experiencia en el Perd (VRAE) también sefiala que la sola aplicacion de
programas de desarrollo alternativo no logra por si sola la reduccidén de cultivos
ilicitos.

Existen diversos factores que influyen en la decision de los productores y sus co-
munidades para aceptar participar en los programas de desarrollo alternativo, sobre
todo si esta participacion implica la renuncia a mantener cultivos ilicitos, como es
el caso del PDA-USAID:*

= Hay una racionalidad econdmica, que tiene que ver con la rentabilidad que le
da la produccioén de cultivos ilicitos frente a los cultivos licitos. Esta misma ra-
cionalidad también toma en cuenta el periodo que toma la cosecha de los cul-
tivos licitos (caso de café y cacao es minimo de tres afos). De alli la importan-
cia de aplicar otras acciones para la LCD como el control de los insumos qui-
micos que podria reducir la demanda de coca ilicita y afectar su precio de
compra y por lo tanto su rentabilidad. Asimismo, la erradicacion sostenida de
cultivos ilegales también afecta la expectativa economica del cultivo.

= Hay una racionalidad sociologica, que tiene que ver con la situacioén de insegu-
ridad en que estan expuestas permanentemente las comunidades con cultivos
ilicitos y el riesgo que significa para sus familias al estar en contacto con el
narcotrafico. Del mismo modo, la falta de acceso a servicios basicos por parte
del Estado como salud, educacion, seguridad y justicia. Por ello el enfoque de
desarrollo alternativo tiene también que incorporar estos elementos en una
propuesta integral que signifique un cambio de vida favorable para estas co-
munidades, como inversion en infraestructura basica de educacion, saneamien-
to, postas de salud, caminos rurales, puentes, electrificacion, comisarias, juz-
gados de paz, entre otros.

6.4. Metas, acciones y presupuesto

El programa de desarrollo alternativo debe ser el centro de la politica antidroga. El

principal problema es que el Peru es un productor de drogas porque la materia prima
principal, la hoja de coca, se produce en el pais. Como se ha indicado, existen trece

(13) regiones productoras de hoja de coca que van al narcotrafico con alrededor de

84

Otras cooperaciones no lo indican como requisito.
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55,000 hectareas (de cultivos ilicitos) y que involucran alrededor de 60,000 familias de
cocaleros.

Ademads, como se ha identificado en diversas publicaciones, la mayor parte de cocaleros
estan en situacioén de pobreza, sea por ingresos o por carencias en necesidades basicas
insatisfechas.

En ese sentido, se debe comprender que el éxito de la lucha contra el TID en el Peru es-
ta estrechamente ligado con la incorporacién de los productores cocaleros a las activi-
dades econdmicas licitas y sostenibles, que les permita salir de su situacion de pobreza.
A su vez esto debe estar representado en una sustantiva reduccion de la presencia de
cultivos ilegales de coca.

Aunque se menciona en varias partes de este documento, es importante resaltar nueva-
mente que el desarrollo alternativo es el centro de la politica antidrogas, pero que es
necesario la accion integral de otros componentes de la politica de lucha contra el TID:
erradicacion, interdiccion de insumos quimicos, destruccion de pozas de maceracion y
laboratorios, desarticulacion del crimen organizado y el control del lavado de activos.

La experiencia en el Peru ha mostrado que si solo se implementan programas de desa-
rrollo alternativo sin erradicacion, como en el VRAE, no hay una reduccién de cultivos
ilegales. Del mismo modo, si solo se implementan programas de erradicacion no per-
manentes sin desarrollo alternativo, como en Puno, La Libertad o Loreto, al cabo de
unos afios regresan los cultivos ilegales.

Lo que ahora se conoce como el Modelo San Martin, se basa en que se ha logrado im-
plementar un programa de desarrollo alternativo que ha ido perfeccionandose en los ul-
timos afos, asi como en la permanente presencia de la erradicacion (es la unica region
en el Pert en que se ha erradicado en los ultimos 15 afios). Esto ha permitido una re-
duccion de cultivos ilicitos de alrededor de 30,000has en el afio 1992 a menos de
400has en el 2009, aunque en el 2010 se incrementaron los cultivos ilegales a 1,725has
(la erradicacion en el 2010 en San Martin cayo a 612has). Ademas, los indicadores so-
ciales y economicos han mejorado sustancialmente en los tltimos afios. Sin duda, esta
experiencia exitosa en la lucha contra el TID puede replicarse, con las adaptaciones ne-
cesarias a otras areas productoras de cultivos ilicitos de coca y de drogas.

Los programas de desarrollo alternativo, aplicados en forma integral como se describe
en este documento, ha sido aplicado solo en el Alto Huallaga y principalmente en San
Martin, en menor medida en el norte de Huanuco (frontera con San Martin y Puerto In-
ca), en Ucayali y en Pasco (Oxapampa). Los recursos para financiar estas experiencias
provienen principalmente de la cooperacion internacional.

Enfrentar el problema del TID a nivel nacional requiere que se disefie e implemente un
Plan Multianual de Desarrollo Alternativo Integral y Sostenible, que considere una in-
tervencion de mediano plazo en los proximos cinco afios (2012-2016) de acuerdo a la
nueva ENLCD. Asimismo en todo el ambito nacional, para que el Estado peruano
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asuma responsabilidad en todas las regiones donde existen cultivos ilegales de coca y
produccion de drogas.

Este esfuerzo requerira de la participacion de varias instituciones publicas, entre otras:

a) DEVIDA

b) Ministerio de Agricultura

¢) Ministerio del Ambiente

d) Gobiernos Regionales

e) Gobiernos Provinciales

f) Gobiernos Locales

Metas:

a) Reducir los niveles de pobreza, al 2016, a la mitad de los indicadores actuales, en
aquellos ambitos de intervencion de los programas de desarrollo alternativo.

b) Implementar programas de desarrollo alternativo integral y sostenible post erradi-
cacion que acompafien a las labores de erradicacion de acuerdo al Plan Multianual
de erradicacion.

c) Instalacion, mantenimiento y mejora de 35,000 hectareas de cultivos licitos (cacao,
café y otros) al 2012.

d) Instalacion, mantenimiento y mejora de 50,000 hectareas de cultivos licitos (cacao,
café y otros) al 2013.

e) Instalacion, mantenimiento y mejora de 65,000 hectareas de cultivos licitos (cacao,
café y otros) al 2014.

f) Instalacion, mantenimiento y mejora de 80,000 hectareas de cultivos licitos (cacao,
café y otros) al 2015.

g) Instalacion, mantenimiento y mejora de 95,000 hectareas de cultivos licitos (cacao,
café y otros) al 2016.

h) Reforestacion de 2,000 hectareas degradadas por los cultivos ilegales de coca al
2012.

1) Reforestacion de 5,000 hectareas degradadas por los cultivos ilegales de coca al
2013.

j)  Reforestacion de 10,000 hectareas degradadas por los cultivos ilegales de coca al
2014.

k) Reforestacion de 20,000 hectareas degradadas por los cultivos ilegales de coca al
2015.

1) Reforestacion de 30,000 hectareas degradadas por los cultivos ilegales de coca al

2016.
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Acciones:

Aspectos institucionales

Los resultados auspiciosos del desarrollo alternativo implementado, principalmente en
San Martin, se ha forjado sobre la base de un soporte institucional donde han participa-
do el sector publico, sector privado (comunidades de productores, cooperativas y aso-
ciaciones de productores) y la cooperacion internacional. Pasar de una estrategia foca-
lizada a una de nivel nacional requerira fortalecer las capacidades de la instituciones in-
tervinientes y la participacion activa de otras como el Ministerio de Agricultura y el
Ministerio del Ambiente, que deben ir asumiendo mayor responsabilidad en el futuro.

Actualmente, DEVIDA es quien monitorea el PDA operado con el apoyo de la coope-
racion internacional. Para asegurar una integralidad de la intervencion se deben incluir
aspectos productivos, infraestructura basica de educacion y salud, infraestructura fisica,
seguridad y comunicacion social. La operatividad integral del programa, es clave para
el logro de las metas propuestas. De alguna manera la experiencia de DEVIDA con la
implementacion de los Planes de Impacto Rapido (del 2007 al 2011) han permitido co-
nocer mejor las limitaciones institucionales, sobre todo de los gobiernos locales, en la
ejecucion de las actividades y proyectos de inversion publica. En la practica el princi-
pal desafio es trasladar la experiencia de los operadores de la cooperacion internacional
en los programas de desarrollo alternativo (Gestion de los PDA) al Estado Peruano.
DEVIDA podria ser el receptor de esta experiencia y tendria el reto de expandir esta
experiencia a nivel nacional.

Gobiernos regionales, provinciales y municipales estdn mas cerca de las zonas de pro-
duccidn cocalera y su respaldo significa el apoyo politico a las acciones del desarrollo
alternativo integral y sostenible. Ademas del importante respaldo politico, estos go-
biernos también contribuyen con sus recursos econoémicos a complementar las acciones
para el desarrollo. La implementacion de actividades y proyectos de inversion en los
niveles locales contribuyen a crear las condiciones para mejorar la competitividad de
los productores. El diagnostico actual, como se ha mencionado, determina que hay una
tremenda debilidad en los gobiernos locales para una efectiva identificacion, progra-
macion y ejecucion de actividades y proyectos de inversion publica.

El Ministerio de Agricultura, debe jugar un rol clave en el futuro. Los programas de
desarrollo alternativo tienen un componente fuerte de apoyo productivo agrario. En los
ultimos afios se la promovido la produccion y comercializacion del cacao, café y en
menor medida la palma. A través de la asistencia técnica, la capacitacion y la entrega de
semillas y plantones se ha desarrollado una actividad productiva sostenible. La propuesta
para que el préoximo quinquenio (2012-2016) se amplien y expandan los programas de
desarrollo alternativo a nivel nacional requerird del apoyo de la infraestructura institu-
cional y de recursos del Ministerio de Agricultura y de las Direcciones Regionales de
Agricultura. Sin embargo, es preciso tomar en cuenta que también es necesario un pro-
ceso de modernizacion y fortalecimiento institucional del sector agrario.
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Las lineas estratégicas del desarrollo alternativo también tienen un enfoque y compo-
nentes de sostenibilidad ambiental. Tanto en la promocidén de productos agricolas
organicos asi como la implementacion de tecnologias productivas sostenibles que
combinan la plantacidon de otros cultivos y arboles para sombra. Del mismo modo, los
programas DAIS (Desarrollo Alternativo Integral y Sostenible) impulsados por
DEVIDA estan considerando actividades de reforestacion de areas afectadas por la presencia
de cultivos ilegales inclusive en zonas de amortiguamiento de Reservas Nacionales. En
ese sentido, el Ministerio del Ambiente, también debe involucrarse en apoyar el DAIS.

Elaboracion de Plan Multianual a nivel nacional

Como se ha indicado la implementacion del desarrollo alternativo ha sido muy focali-
zado, debido principalmente a que los recursos han provenido principalmente de la
cooperacion internacional. La necesidad de llegar a las metas planteadas en este docu-
mento significa generar un plan multianual, dado el tipo de actividad productiva que
debe alcanzar su sostenibilidad econémica a mediano plazo. Del mismo modo, se re-
quiere expandir el programa a otros ambitos geograficos de cuencas cocaleras donde
actualmente no se aplican los programas de desarrollo alternativo.

Partiendo de las metas mencionadas, se debe desagregar en detalle los indicadores para
su cumplimiento y las fuentes de informacidn objetiva para la verificacion del cumpli-
miento. Asimismo, la determinacion de todas las actividades que se van a llevar a cabo,
asi como la identificacion de los responsables de su ejecucion.

Este Plan Multianual debe recoger las necesidades econdmicas de las distintas institu-
ciones publicas para asumir las responsabilidades identificadas y asegurar el logro de
las metas esperadas. El financiamiento de los recursos debe provenir principalmente
del Tesoro Publico y se puede apalancar con los recursos de la cooperacidon internacio-
nal que ha venido apoyando estos proyectos, sobre todo la de Estados Unidos, Union
Europea, Alemania y Naciones Unidas.

Programas post erradicacion

Se ha mencionado la importancia de acompanar los programas de desarrollo alternativo
con programas de erradicacion de los cultivos ilegales, solo asi se puede asegurar una
reduccion sostenida de la produccidon de drogas. Los productores cocaleros se oponen a
los cultivos de coca argumentando que es su Unico sustento econdomico. Las labores de
erradicacion no siempre han sido acompafadas por programas permanentes de desarro-
llo alternativo.

La intervencion integral que se propone es este documento contiene acciones y planes
nacionales de erradicacion, interdiccion y desarrollo alternativo. Estos programas de-
ben estar articulados tactica y operativamente. El Estado Peruano debe dar un mensaje
muy claro frente a los productores cocaleros en el sentido que se deben reducir los cul-
tivos ilegales, pero también que estard presente ofreciendo los programas de desarrollo
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alternativo post erradicacion para que los productores cocaleros puedan contar el apoyo
para sustentar actividades econdmicas licitas.

Presupuesto:®®

Los siguientes cuadros presentan el detalle de los requerimientos presupuestales que
demandan las metas y acciones planteadas para financiar el componente estratégico
denominado Desarrollo Alternativo Integral y Sostenible. Como se ha mencionado an-
teriormente, es preciso aclarar que estos montos son referenciales y no son exhaustivos
ni cubren todas las necesidades presupuestales, pero es una primera aproximacion para
comprender el orden de magnitudes requeridas.

En la primera columna se ha incluido el detalle del Presupuesto Ejecutado en el 2010,
es decir el nivel de gasto e inversion publica efectivamente realizada el 2010.Las nece-
sidades a partir del 2012 al 2016, si se quiere lograr las metas propuestas requeriran de
un compromiso efectivo y esfuerzo sustancial del GdP en las acciones de Desarrollo
Alternativo Integral y Sostenible, planteadas en la ENLCD 2012-2016. Estas proyec-
ciones suponen que en el préximo quinquenio se mantendra el apoyo de la cooperacion
internacional en los programas de desarrollo alternativo en los niveles actuales (2010).

Los siguientes cuadros presentan las necesidades presupuestales por las principales te-
maticas planteadas, por instituciones y por categoria de gasto. Estas acciones se centran
principalmente en las dreas de programas productivos, reforestacion y educacién am-
biental, inversion social e inversion en infraestructura fisica basica. Asimismo requie-
ren la participacion de diversas instituciones publicas, siendo los sectores productivos
del Poder Ejecutivo y los gobiernos regionales y locales, las principales instituciones
ejecutoras de estas actividades. Una primera aproximacion indica que los actuales
(2010) niveles de asignacion presupuestal solo cubren alrededor del 8% de las necesi-
dades propuestas en el 2012, las mayores necesidades se refieren a los programas pro-
ductivos y es preciso reiterar que las metas también estan referidas a la reduccion de la
pobreza.

% Esta parte ha sido elaborada con la colaboracion de la investigadora Maria del Carmen Navarro de

Acosta.
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Cuadro N° 18
Necesidades Presupuestales ENLCD Periodo 2012-2016
Desarrollo Alternativo Integral y Sostenible/ Por Tematicas
(Miles de Nuevos Soles)

2010* | 2012 2013 2014 2015 2016

Desarrollo Alternativo 19.810 | 247.107 | 314.469 | 388.724 | 480.169 | 574.430

Programas productivos 14.458 | 156.650 | 213.207 | 275.100 | 351.968 | 428.966

Reforestacion y educacion ambiental | 5.352 | 29.011| 30.743| 32.280| 33.894 | 35.588

Inversion social -| 21.476| 26.550| 32.877| 40.771| 50.622

Infraestructura fisica -| 39.970| 43.969| 48.467| 53.536| 59.254

* Presupuesto Ejecutado el afio 2010

Fuente: MEF, 2010. Elaboracion: IDEL

Cuadro N° 19
Necesidades Presupuestales ENLCD Periodo 2012-2016
Desarrollo Alternativo Integral y Sostenible/ Por Instituciones
(Miles de Nuevos Soles)

2010* 2012 2013 2014 2015 2016
Desarrollo Alternativo 19.810 | 247.107 | 314.469 | 388.724 | 480.169 | 574.430
DEVIDA - PCM 19.810| 50.686| 54.261| 56.973 | 59.821| 62.813
Gobiernos regionales -| 46.531| 48.858| 51.301| 53.866| 56.559
Gobiernos locales -| 40.000| 48.000| 57.700| 69.480| 83.808
DEVIDA - PCM - Sectores productivos -1109.890 | 163.350 | 222.750 | 297.000 | 371.250

* Presupuesto Ejecutado el afio 2010

Fuente: MEF, 2010. Elaboracion: IDEL
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Cuadro N° 20

Necesidades Presupuestales ENLCD Periodo 2012-2016
Desarrollo Alternativo Integral y Sostenible/ Por Categoria de Gasto
(Miles de Nuevos Soles)

2010* | 2012 2013 2014 2015 2016

Desarrollo Alternativo 19.810 | 247.107 | 314.469 | 388.724 | 480.168 | 574.430
Inversion en recurso humano -| 31.185| 44.550| 57.915| 71.280 84.645
Planilla -| 31.185| 44.550| 57.915| 71.280 84.645
Gasto operativo 19.810 | 154.476 | 199.400 | 249.465 | 314.581 | 379.909
Bienes 5.352 | 85.654 | 114.571 | 149.257 | 198.894 | 248.637
Servicios 14.458 | 68.823 | 84.829|100.207 | 115.687 | 131.272
Inversion en capital -| 61.446 | 70.519 | 81.345| 94.307 | 109.876
Equipamiento -| 21.476| 26.550| 32.877| 40.771 50.622
Infraestructura -| 39.970| 43.969| 48.467| 53.536 59.254

* Presupuesto Ejecutado el afio 2010

Fuente: MEF, 2010. Elaboracion: IDEI




7. COOPERACION INTERNACIONAL

7.1. Analisis situacional

La Estrategia Nacional de Lucha contra las Drogas 2007-2011 no establece metas en
relacion a la busqueda de mayores y mejores niveles de cooperacion internacional para
esta causa, lo cual es una grave omision dada la histérica importancia de estas fuentes
en el sostenimiento de la lucha antidroga en el Perti. No obstante, en distintas partes de
este documento se plantea la necesidad de desarrollar un liderazgo internacional en el
combate al TID, estrechar la coordinacion con las instituciones competentes de otros
paises,* todo ello con el 1dgico propésito de incrementar o al menos mantener los nive-
les de cooperacion internacional hacia el Perti en materia de lucha antidroga.

Sin embargo, si revisamos las cifras entre el 2006 y el 2010, comprobaremos que en
términos generales se ha producido una fuerte reduccion del apoyo financiero de la co-
operacion internacional hacia el Perti en materia de lucha antidroga.

Asi, en lo que a erradicacion corresponde, en el 2007 la cooperacion estadounidense
para este tema fue de US$.32.5 millones; en el 2008 se redujo a US$.20.5 millones,
mientras que en el 2009 decreci6 hasta los US$.14.4 millones, aunque en el 2010 se in-
cremento a US$.18 millones. En sintesis, la ayuda internacional en materia de erradica-
cion se redujo en 45% en los ultimos cuatro afos.”’

Grafico 25
Cooperacion internacional en erradicacion
(Millones de USS)
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Fuente: NAS. Elaboracion: IDEI.

% DEVIDA. Estrategia Nacional de Lucha contra las Drogas 2007-2011. Primera Actualizacién. Lima:

DEVIDA, diciembre de 2009, pp.40, 47-48.
¥ IDEL EI Mapa del Narcotrdfico en el Perii. Lima: IDEI-PUCP, 2009, p.407.
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En materia de interdiccion, se ha producido mas bien un ligero incremento de la coope-
racion internacional (particularmente la estadounidense), la misma que aumento entre
el 2007 y €1 2010, en 13%.*

Grafico 26
Cooperacion internacional en interdiccion
(Millones de USS)
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Fuente: NAS. Elaboracion: IDEI.

Sin embargo, en lo que a desarrollo alternativo se refiere, si tomamos en cuenta el
aporte de las distintas fuentes de cooperacion (EE.UU., Union Europea, Alemania,
NN.UU.), esta se ha reducido de manera sostenida desde el 2005 en adelante, en casi
un 68%, como se puede apreciar en el siguiente grafico:

% IDEL El Mapa del Narcotrdfico en el Perii. Lima: IDEI-PUCP, 2009, p.409.
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Grafico 27
Aportes de la Cooperacion Internacional para el Desarrollo 1984-2010
(Millones de USS)
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Fuente: DEVIDA, Oficina de Monitoreo.

Adicionalmente, no se ha logrado articular un esquema de cooperacion integral y per-
manente con paises como Colombia y México, y menos ain con Espaia y otros paises
europeos, no obstante la interrelacion existente entre estos y el Peru, como paises pro-
ductores, de transito y de consumo.

7.2. Diagnéstico

Las razones que explican la reduccion y limitacion de la cooperacion internacional en
materia de lucha contra las drogas son las siguientes:

a. El escaso presupuesto nacional antidrogas, que pone en evidencia ante los agentes
cooperantes el bajo nivel de compromiso politico del Estado peruano en esta mate-
. . .. 89
ria, desalentando un incremento de la cooperacion.

% En su visita oficial a Guatemala, el 7 de diciembre de 2010, el Secretario de Estado Adjunto de Estados

Unidos para Latinoamérica, Arturo Valenzuela, advirtié6 de que la cooperacion internacional cesara el
apoyo financiero a los paises de la region que no aporten de sus propios recursos para combatir el nar-
cotrafico y el crimen organizado. Especificamente sefialo: “La comunidad internacional no va a seguir
apoyando a paises [en la lucha contra el narcotrafico] que no tienen la voluntad interna [...] de generar
los recursos necesarios para poder ir solucionado sus propios problemas”.
Véase:URL:<http://www.infolatam.com/2010/12/07/ee-uu-descarta-presencia-militar-en-
centroamerica-para-combatir-el-narcotrafico/>.
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La reduccion general de la cooperacion internacional hacia el Peru, al convertirse
este en un pais de renta media.

La crisis financiera internacional que ha provocado un ajuste en todas las economi-
as desarrolladas, impactando negativamente en las fuentes cooperantes.

La conviccion por parte de las autoridades de los Estados Unidos de América
(principal pais cooperante del Peru en esta lucha) de que la droga que se consume
en su territorio proviene fundamentalmente de Colombia (87%), mientras que la
droga proveniente del Peru se daria en una minima proporcion (menos del 10%).
Asimismo, se ha producido en este pais un cambio de estrategia para con la region
andina en beneficio de la region centroamericana y mexicana (paises de acopio y
transito de la droga hacia los EE.UU.), a fin de controlar mejor los espacios geo-
graficos mas cercanos a su territorio.

La incomprension y/o diferente vision, particularmente de los paises europeos, so-
bre los elementos que deben componer una estrategia antidroga, lo que lleva a que
la cooperacion de estos paises se limite al ambito del desarrollo alternativo y la
prevencion, no extendiéndose a otros campos igualmente importantes como son los
de la interdiccidn y erradicacion.

El poco énfasis de nuestra politica exterior en la busqueda de nuevas fuentes co-

operantes y de un incremento de los niveles existentes, anunciandose recién en la

segunda mitad del 2009, la reincorporacion de este tema en la agenda central del
.. . . . 90

Ministerio de Relaciones Exteriores.

La ausencia de campafias internacionales emprendidas por el Pert en el exterior,
para convencer a los agentes estatales, de los congresos y demas autoridades perti-
nentes, sobre el impacto negativo que la produccion de drogas en el Pert acarrea
para los Estados cuya cooperacion se solicita, asi como sobre el “efecto globo”
(desplazamiento de la produccion de drogas) que viene produciéndose entre Co-
lombia y Peru.

Si bien en los ultimos dos afios se ha comenzado a buscar con paises como Colom-
bia, México y Espafia, mayores niveles de cooperacion, aun no se ha logrado esta-
blecer y articular un sistema integral y permanente de cooperacion en los diferentes
ambitos de la lucha contra el narcotrafico, no obstante la interdependencia entre es-
tos paises.

Con relacién al Brasil, hay que tomar en cuenta el incremento en el consumo en
sus principales ciudades, asi como el paso de transito hacia otros paises. Preocupa

90

Declaracion del Ministro de Relaciones Exteriores, José Antonio Garcia Belaunde, el 17 de setiembre
de 2009, en Radio Programas del Pert: “Debemos retomar el tema del narcotrafico como una de las
prioridades de la politica exterior peruana y la cooperacion que se puede generar en ese sentido. Lo
ocurrido en el Valle de los Rios Apurimac y Ene (VRAE) demuestra hasta qué punto esta la implicancia
del narcotrafico con el terrorismo. Nuevas amenazas a los paises y como debemos actuar”.
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el incremento de los cultivos ilegales cerca a su frontera en Caballococha, asi la
como la proxima finalizacidn de la carretera Interoceanica y su uso como ruta de la
droga. Todo esto plantea la necesidad de aunar esfuerzos para un mejor control de
la frontera comtin y mejorar la cooperacion bilateral para enfrentar al TID.

7.3. Lecciones aprendidas

La experiencia de paises con realidades similares a la peruana, como es el caso de Co-
lombia, nos indica que una agresiva politica exterior puede conseguir mejorar notable-
mente el nivel actual de la cooperacion antidroga. Este pais, por ejemplo, en el periodo
2003-2008 consiguid6 US$.600 millones para programas de desarrollo alternativo,
mientras que el Pera solo consiguio US$.336 millones;91 es decir, Colombia recibid
79% mas que el Pert en el mismo periodo y para el mismo rubro.

La estrategia colombiana no solo parte en comprometer dentro de su presupuesto na-
cional niveles similares y hasta mayores de dinero de los que recibe por parte de la co-
operacion internacional (lo que le da mayor legitimidad y fuerza a su pedido) sino que
también busca adecuarse a los puntos de interés de dicha cooperacion. Sobre esto ulti-
mo, por ejemplo, ha sido particularmente efectivo en vincular la produccién de drogas
en Colombia con los dafios al medio ambiente, elemento central de preocupacion de la
politica exterior de los paises europeos y de los EE.UU.

' GARCIA, Jaime y Jaime ANTEZANA. Serie Amenazas a la Seguridad: El Narcotrdfico. Documento
10: Estudio Comparativo de la Lucha Antidroga en Peru y Colombia: La situacion de la coca y la co-
caina. Lima: IDEI-PUCP, 2010, pp.16-17.
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Una efectiva politica de lucha contra las drogas (LCD) en un pais requiere no solo del
respaldo politico al mas alto nivel, que se evidencia por un discurso claro y contunden-
te frente a la amenaza de la presencia del narcotrafico, sino de la efectiva asignacion de
recursos econdmicos del Presupuesto Nacional a las distintas instancias y entidades
publicas involucradas en esta tarea.

8.1. Analisis situacional

En los ultimos afos, el Gobierno del Pert (GdP) ha mostrado un mayor compromiso
con la LCD, reflejado principalmente en dos hechos que se van a mostrar a continua-
cion: el incremento de recursos presupuestales a diversas instituciones publicas vincu-
ladas a la LCD y la implementaciéon del Plan de Impacto Répido (PIR) desde el afio
2007.

Sin embargo, también es cierto que estas iniciativas han sido insuficientes, lo que se
evidencia con el crecimiento sostenido de los cultivos ilegales y la produccioén poten-
cial de drogas desde el afio 2000.

El presenta analisis se centra en la disposicion presupuestal respecto al problema de la
produccion de drogas cocainicas en el Peru, el cual se ha elaborado en base al Estudio
del Impacto Social y Econdémico del Consumo de Drogas en el Pert, publicado por
DEVIDA en diciembre de 2010, asi como informacién del PIR y del Ministerio de
Economia y Finanzas, de esta misma institucion.

Analisis de las asignaciones presupuestales

Ha habido una asignacion creciente de recursos del Presupuesto Nacional para finan-
ciar las acciones de las diversas instituciones publicas en la lucha contra las drogas.
Como se puede apreciar en el siguiente grafico, los gastos gubernamentales directos
para la lucha contra las drogas crecieron de US$.13.4 millones en el afio 2002 a
US$.88.13 millones en el 2010, es decir, casi 6.6 veces en 8 afios. Estos importes no
incluyen las donaciones provenientes de la cooperacion internacional.

Este crecimiento ha sido mayor a partir del afio 2007 y, como se vera mas adelante, dos
factores que influyeron fueron la asignacion de recursos para enfrentar la situacion de
seguridad en el VRAE y la implementacién de los PIR formulados por DEVIDA.

Si bien es cierto que la economia peruana ha tenido un desempefio favorable en estos
afnos y, por lo tanto, ha habido una mayor disposicion de recursos en general para el
Presupuesto Nacional (ejecutado), este solo crecio en 2.3 veces en el mismo periodo.

%2 Las cifras para el afio 2010 no reflejan el nivel de ejecucion real del Presupuesto, por lo que podria te-

ner algunos ajustes.
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Grafico N° 28
Gastos gubernamentales directos para la lucha contra las drogas
Periodo 2002-2010
(Millones de USS)
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Fuente: Estudio del Impacto Social y Econdmico del
Consumo de Drogas en el Peri —-DEVIDA.

En el siguiente grafico se presenta el gasto gubernamental para la LCD expresado en
porcentaje del Presupuesto Nacional ejecutado, indicador que permite determinar si ha
habido un incremento relativo de los recursos del Estado en la LCD. Efectivamente ha
habido un crecimiento de un poco mas de dos veces entre el afio 2002 (0.13%) y el
2010 (0.31%) y, aunque los niveles siguen siendo insuficientes, hay una tendencia po-
sitiva que debe ser reforzada en los proximos afios.
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Grafico N° 29

Gastos gubernamentales directos para la lucha contra las drogas

2002-2010
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Con relacion al detalle de los recursos asignados por estrategia de intervencion, como
se aprecia en el siguiente cuadro, en todos los subprogramas ha habido un incremento
en los ultimos afos. Las acciones de interdiccion y desarrollo alternativo concentran
los mayores recursos asignados. También es importante destacar que entre los afos
2002 y 2010, los gastos gubernamentales para desarrollo alternativo crecieron 6 veces,
para prevencion crecieron 1.7 veces y para interdiccion 8.4 veces. Asimismo, cabe
mencionar que los gastos para el planeamiento institucional han tenido una leve varia-

Fuentes: Estudio del Impacto Social y Econdémico del
Consumo de Drogas en el Peri. DEVIDA y MEF.

cion, lo que significaria una mayor eficiencia en el uso de estos recursos.
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Cuadro N° 21
Gastos gubernamentales directos para la lucha contra las drogas
Periodo 2002-2010 / Sub programas

(Miles de USS)

SUBPROGRAMA 2002 2003 2004 2005 2006 | 2007 2008 2009 2010
Desarrollo Alternativo 994 | 2.969 | 13.397 | 14.367 | 11.977 | 8.726|15.216| 6.215| 6.178
Prevencion Y Rehabilitacion 984 354 469 574 349 792 | 1.751| 2.380| 1.672
Interdiccion, Lavado De Dinero

Y Delitos 8.811 | 16.448 | 14.188 | 12.014 | 14.212 | 22.526 | 46.477 | 75.193 | 73.821
Control De Riesgos Y Dafios

Para La Salud 111 123 137 841 | 1.895| 2.477| 7.932| 1.731| 3.143
Planeamiento Institucional 2499 | 2.696 | 2.581| 3.443| 2.389| 2.758 | 2.919| 2.715| 3.318
Total 13.399 | 22.590 | 30.773 | 31.238 | 30.822 | 37.279 | 74.295 | 88.235 | 88.132

Fuente: Estudio del Impacto Social y Economico del
Consumo de Drogas en el Peri -DEVIDA

El siguiente cuadro presenta el detalle de los gastos por las principales Entidades publi-
cas a cargo de la ejecucion de las actividades. Es importante destacar la asignacion de
recursos para el Ministerio de Defensa debido a que asumio la responsabilidad de in-
tervenir en el Valle del Rio Apurimac y Ene (VRAE) para combatir a los remanentes
de Sendero Luminoso que estan articulados al narcotrafico.

Periodo 2002-2010 / Entidades

Cuadro N° 22
Gastos gubernamentales directos para la lucha contra las drogas

(Miles de USS)

ENTIDAD 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Ministerio Del Interior 8.811 8.236 8.815 10.645 | 13.411 | 15.272 | 28.682 | 31.562 | 36.262
Devida 4477 6.019 20.781 | 17.773 | 14.832 | 12.753 | 14.272 | 10.453 | 9.730
Ministerio De Defensa - [ 8212 |1.020 | 1107 |680 6.317 | 15.506 | 42.894 | 32.259
Otros Gobierno Central 111 123 157 1688 |1.885 |285 |12778 |3.071 |4.181
Gobiernos Regionales Y Loca-

les - - - |12 13 79 3.057 | 254 5.700
TOTAL 13.399 | 22,590 |30.773 | 31.226 | 30.822 | 37.278 | 74.295 | 88.235 | 88.132

Fuente: Estudio del Impacto Social y Econdmico del
Consumo de Drogas en el Pera-DEVIDA.
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El citado “Estudio del Impacto Social y Econémico del Consumo de Drogas™ realizado
por DEVIDA (diciembre 2010) que contiene el analisis de los gastos gubernamentales
es una primera aproximacion bien fundamentada de los recursos que viene disponiendo
el GdP en la LCD. Sin embargo, se requiere la inclusion de otros gastos que no han si-
do debidamente identificados como los realizados por el Ministerio de la Produccion y
la SUNAT en el control de los precursores quimicos; el Poder Judicial y la Fiscalia de
la Nacion en las judicializacion e investigacion de trafico ilicito de drogas (TID); la
Superintendencia de Banca y Seguros con su Unidad de Inteligencia Financiera y la de-
teccion de casos de lavado de activos; entre otros.

Andlisis del Plan de Impacto Répido””

El GdP, a través de DEVIDA, concibié un novedoso instrumento de politica publica
que permite al Estado Peruano financiar por primera vez directamente la lucha contra
las drogas bajo los conceptos modernos de presupuesto por resultados y prevencion de
conflictos en las cuencas cocaleras.

El Plan de Impacto Rapido de Lucha contra las Drogas — PIR, es un instrumento opera-
tivo promovido y coordinado por DEVIDA que permite priorizar y financiar la ejecu-
cion de determinadas Actividades y Proyectos propuestos por Entidades Publicas —del
nivel del Gobierno Central, Gobiernos Regionales y Locales— con el fin de contribuir al
logro de los Objetivos Estratégicos de la Estrategia Nacional de Lucha contra las Dro-
gas -ENLCD 2007-2011. EIl PIR es directo, especifico, descentralizado, transversal y
multisectorial.

Como se puede apreciar en el siguiente cuadro, ha habido una evolucion favorable del
PIR en los afios 2007,”* 2008, 2010°° y 2011. Salvo el caso del afio 2009 en que no
hubo una asignacion presupuestal debido al recorte del gasto fiscal por la situacion de
la crisis mundial. Al incremento del Presupuesto Asignado hay que agregar que cada
afo se han incorporado mas entidades ejecutoras del gobierno central, regional y local.
Del mismo modo, se han incorporado cada vez mas actividades y proyectos de inver-
sidon en un mayor numero de localidades a nivel nacional.

93
94

Las cifras del PIR estan incluidas en los cuadros N° 23 y N° 24,

Ley N° 29035 — Ley que autorizé un Crédito Suplementario en el Presupuesto del Sector Publico para
el afo fiscal 2007.

La Ley 29142 — Ley de Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 2008.

La Ley 29465 — Ley de Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 2010.

95
96
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Cuadro N° 23
Plan de Impacto Rapido del periodo 2007-2011
Entidades ejecutoras y actividades y proyectos

(Miles de NS/.)
Afos NQ de Entidades | N2 de Actividadesy | Presupuesto Asignado
Ejecutoras Proyectos Miles de Nuevos Soles
2007 5 6 10.902,7
2008 29 39 35.225,4
2010 38 52 93.003,8
2011 50 9% 113.154,1

Fuente: DEVIDA.

En el siguiente cuadro se puede analizar la asignaciones detalladas del PIR por
programa estratégico de la Estrategia Nacional de Lucha Contra las Drogas (ENLCD).
El programa de desarrollo alternativo sostenible concentra los mayores recursos
seguido del programa de interdiccion. En la medida en que aumentan los recursos del
PIR y se incrementan el nimero de entidades ejecutoras y las actividades y proyectos,
se hace mas compleja la ejecucion presupuestal, sobre todo cuando dependen de los
entidades mas débiles como son los gobiernos locales. El reto de DEVIDA no es solo
lograr una asignacion de recursos presupuestales para el PIR cada afo, sino también la
propia implementacion de los mismos. El afio 2010 presenta un nivel de ejecucion de
alrededor de NS/. 41 millones frende al monto original del PIR de alrededor de NS/. 93
millones, recortes del Minisetrio de Economia y Finanzas® explican en parte este
problema por alrededor de NS/. 13 millones, pero también la ineficacia el algunas
instituciones en poder ejecutar sus actividades y proyectos como el Ministerio del
Interior que no pudo comprar las garitas moviles por alrededor de NS/. 23 millones,
entre otros.

7" Decreto de Urgencia 037-2010
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Programacion presupuestal estratégica y presupuesto por resultados

El GdP es conciente que en los ultimos afios, el gasto publico en el pais ha mantenido
una tendencia creciente, sin embargo no se ha evidenciado en mejoras sobre las condi-
ciones de vida de la poblacion. En ese sentido, el Ministerio de Economia y Finanzas
desarrollo la metodologia de la Programacion Presupuestaria Estratégica (PPE), a tra-
vés de la cual las instituciones publicas podran identificar adecuadamente las interven-
ciones mas eficientes y eficaces contribuyendo a mejorar la calidad del gasto. Esto
permitird una aplicacion progresiva del Presupuesto por Resultados (PPR) en el Peru.

DEVIDA consider6 que con el fin de mejorar las asignaciones presupuestales para la
implementacion de los programas de la ENLCD, era necesario involucrarse en la me-
todologia del PPE y del PPR. Esto permitiria ademas una mejor articulacion de sus in-
tervenciones a nivel de las entidades del Gobierno Nacional, Regional y Local, lo cual
es concordante con su responsabilidad de disefio y conduccion de la politica nacional
antidroga y del PIR.

Durante el 2010, DEVIDA ha venido elaborando el disefio de dos Programas Estratégi-
cos (PE), uno orientado a las intervenciones de “prevencion del consumo de drogas™ y
otra a las intervenciones de “desarrollo sin drogas cocainicas” que incluye reduccion de
la oferta ilegal de drogas que implica los programas de desarrollo alternativo.

Para el 2011 el MEF ha reajustado su metodologia presupuestaria y ahora se viene im-
plementando el Programa Presupuestal con Enfoque de Resultados (PPER) y se espera
que para el 2011, se pueda iniciar la implementacioén de tres PPER: Prevencion, Desa-
rrollo Alternativo Integral y Sostenible y de Control de Oferta. Asimismo, se tiene pre-
visto que para la aplicacion del Presupuesto Nacional 2012, DEVIDA pueda imple-
mentar plenamente estos PPER, reemplazando al PIR y mejorando sustancialmente el
resultado de sus intervenciones.

Cooperacion Internacional y el aporte nacional

Como se ha podido apreciar, ha habido un creciente aporte de recursos del propio GdP
para financiar las acciones de la LCD. También es importante sefialar que los recursos
de la cooperacion internacional se han venido reduciendo en los tltimos anos de US$
155.09 millones en el 2005 a US$ 67.14 millones en el 2010. Por su parte, hay que
destacar que, en ese mismo periodo, los recursos nacionales se han incrementado de
USS$ 31.24 millones a US$ 88.13 como se aprecia en el siguiente grafico:
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Grafico N° 30
Cooperacion internacional y presupuesto nacional para la lucha contra las drogas
2004-2010
(Millones de USS)
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Fuente: Estudio del Impacto Social y Econdmico del Consumo de Drogas en el Perd —DEVIDA.

En el siguiente grafico se presenta un comparativo entre los aportes de la cooperacion
de los EE.UU., en la lucha contra las drogas y el aporte del propio GdP que, como se
puede apreciar, se ha logrado balancear con mayores recursos de este ultimo debido
principalmente a mayores recursos por el PIR (2007 y 2008) asi como mayores recur-
sos para la intervencion del Ministerio de Defensa en el VRAE.
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Grafico N° 31
Cooperacion de EE.UU. y presupuesto nacional para la lucha contra las drogas
2004-2010
(Millones de USS)
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Fuente: Estudio del Impacto Social y Econdmico del Consumo de Drogas en el Pert —-DEVIDA.

Un andlisis mas detallado respecto del origen de los recursos, muestra que para el caso
de los programas de desarrollo alternativo el aporte de la cooperacion internacional ha
sido y sigue siendo la principal fuente de financiamiento. El GdP atn no ha priorizado
el financiamiento de esta actividad poniendo en serio riesgo su sostenibilidad en el fu-
turo, tal como se puede apreciar en el siguiente grafico:
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Grafico N° 32
Cooperacion internacional y presupuesto nacional para el desarrollo alternativo
2004-2010
(Millones de USS)
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Fuente: Estudio del Impacto Social y Econdomico del Consumo de Drogas en el Pera —DEVIDA.

En el siguiente grafico se muestra los recursos de la cooperacion internacional y del
GdP destinados al financiamiento de las acciones de interdiccidon. Si bien hay que re-
conocer la mayor asignacion presupuestal del GdP, aunque no se presenta la informa-
cion detallada, la erradicacion de los cultivos ilegales es financiada basicamente por la
cooperacion de EEUU.
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Grafico N° 33
Cooperacion internacional y presupuesto nacional para la interdiccion
2004-2010
(Millones de US$)
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Fuente: Estudio del Impacto Social y Econémico del Consumo de Drogas en el Peri —-DEVIDA.

8.2. Diagnéstico

Con relacion a los gastos gubernamentales directos para la lucha contra las drogas, si
bien es positivo el hecho que ha habido una creciente asignacion de recursos en los
ultimos afios, no se debe dejar de tomar en cuenta que en terminos de resultados
generales no ha sido positivo, el narcotrafico ha crecido en el Peru desde el afio 2000.
Por un lado, se ha producido un incremento sostenido de los cultivos coca: de 1999 al
2010 se ha incrementado en 22,500 hectareas (de 38,700 hectareas a 61,200 hectareas)
lo que equivale a un incremento de 58.14%. Y, de otro lado, entre el afio 2000 al 2010
la produccion potencial de cocaina se incrementd en un 124.82%, pasando de 141TM a
321TM.

Los principales problemas que aun se mantienen en el &mbito del presupuesto nacional
son:

1. La asignacion de recursos presupuestales por parte del GdP es aun insuficiente
frente a los dineros que invierte en narcotrafico.

i1.  Los recursos asignados no necesariamente estarian siendo utilizados de la ma-
nera mas eficaz y eficiente.
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1. Para tener un cabal analisis del uso de los recursos presupuestales se requiere

que previamente se definan los objetivos y metas, sus indicadores y medios de
verificacién de resultados. Si bien existen algunos indicadores en la ENLCD,”
estos no estdn debidamente explicitados ni detallados, ademds no existen re-
sultados esperados cuantificables y por lo tanto no hay forma de medir la efi-
ciencia de las intervenciones y sus resultados.

Por otro lado, el PIR fue una sefial importante del interés del GdP en la LCD. Atn
quedan aspectos que deben ser afinados para un resultado mas efectivo. Hay mejoras
que concretar en todas las etapas y en el proceso del PPER (que reemplaza al PIR),
desde su disefio hasta su ejecucion y evaluacion final, ademas de lograr una cada vez
mayor asignacion de recursos presupuestales.

Las principales procesos que deben ser fortalecidos en el PPER (antes PIR) son:

1.

il

1il.

La identificacion y calificacion de las actividades y proyectos que formaran parte
del PPER. Estos deben formar parte de una decision estratégica articulada a los
programas nacionales de la ENLCD.

La elaboraciéon detallada de los programas nacionales de prevencion, desarrollo
alternativo integral y sostenible y de interdiccion deben ser debidamente
formulados. Mientras no se cuente con estos programas nacionales no se tendra
una vision clara de como alcanzar los objetivos generales y especificos de la
ENLCD. EI Proceso Operativo no tendra un so6lido sustento para su formulacion
dentro del Marco Ldégico Presupuestal. Es imprescindible que DEVIDA avance en
el desarrollo de los programas nacionales.

Ademas, para una identificacion adecuada, las actividades y proyectos deben estar
articulados a un conjunto de objetivos y metas con indicadores anuales y medios
de verificacidon claramente establecidos y resultados esperados cuantificables. Es
decir no debe ser una simple suma de actividades y proyectos que reunan ciertos
requisitos. Esta labor es mas compleja si tomamos en cuenta las debilidades
institucionales, principalmente de recursos humanos capacitados, que tienen las
entidades publicas que participan en el PIR como los gobiernos locales. DEVIDA
tiene que asumir esta reponsabilidad.

La ejecucion de las actividades y proyectos, tiene dos dimensiones que requieren
ser mejoradas: Por un lado, su ejecucion articulada en funcidén a una intervencion
territorial inteligente que busque lograr determinados impactos (indicadores que
han sido previamente establecidos) donde se conjuguen las acciones de
interdiccion, erradicacion, desarrollo alternativo y prevencién. Por otro lado,
existen entidades publicas, sobre todo gobiernos locales, con limitaciones
institucionales y administrativas para cumplir eficazmente con todos los procesos
presupuestales (compras y adquisiciones) para una ejecucion efectiva del gasto
presupuestado.
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DEVIDA. Estrategia Nacional de Lucha contra las Drogas 2007-2011. Primera Actualizacion. Lima:
DEVIDA, diciembre de 2009.
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1v.

La ejecucion articulada de actividades y proyectos requiere del concurso de las
principales entidades que lideran los distintos componentes o programas
nacionales de la ENLCD. DEVIDA es la institucion resposable de disefar y con-
ducir la politica nacional de lucha contra el trafico ilicito de drogas, el consumo
ilegal de drogas toxicas, promoviendo el desarrollo integral y sostenible de las zo-
nas cocaleras del pais.” En ese sentido, a través de su Consejo Directivo se deberia
programar la accion integrada con una vision territorial de las distintas interven-
ciones de las instituciones involucradas en la ENLCD y el PPER.

Respecto de la ejecucion presupuestal del PPER, ésta no escapa al problema de ca-
pacidades institucionales que tienen algunas entidades como los gobiernos locales,
esta situacion limita las posibilidades de una implementacion dptima de las activi-
dades y proyectos. La experiencia de estos afios muestra que la principal debilidad
se encuentra en la falta de recursos humanos debidamente capacitados en la fun-
cion publica pertinente (normas presupuestales y de compras gubernamentales).

DEVIDA ha venido apoyando directamente a los gobiernos regionales y locales
para un uso efectivo de los recursos del PIR, a través de la asistencia técnica y ca-
pacitacion de las areas responsables.

El monitoreo y evaluacidon de las actividades y proyectos a cargo de DEVIDA.
Uno de los aspectos claves del PIR/PPER es que se le asigna un rol supervisor a
DEVIDA para asegurar que las entidades implementen debidamente sus
respectivas asignaciones presupuestales. DEVIDA require monitorear desde el
inicio estas acciones, asi como evaluar el impacto de las intervenciones en la
ENLCD.

La evaluacion del impacto generado por las actividades y proyectos del PIR/PPER
no se realiza en forma adecuada principalmente, como se ha indicado anterior-
mente, por carecer de los programas nacionales desarrollados y estructurados. Es
decir que al no contar con metas y objetivos, lineas base e indicadores de gestion a
ese nivel, no hay forma de realizar una adecuada evaluacion de los resultados.
Tampoco es factible priorizar las actividades y proyectos en funcién del mayor
impacto que pudieran tener en la implementacion de la ENLCD.

8.3. Lecciones aprendidas

a)

Es factible que el GdP asigne mayores recursos presupuestales para la LCD. La
creciente disposicion de recursos publicos determina que el pais esta preparado
financieramente para ir asumiendo mayor responsabilidad directa en la LCD. Sin
embargo, no es solo una situacion de mayores recursos, también es necesario
mejorar los resultados de las intervenciones de las entidades publicas.

99

Articulo 2° del Decreto Legislativo N° 824, Ley de Lucha contra el Trafico ilicito de drogas de Drogas,
modificado por la Ley N° 28003.
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b)

Para mejorar estos resultados se requiere desarrollar los programas nacionales de la
ENLCD, para que cada entidad articule su intervencion con una vision integral del
territorio en el que se espera lograr determinados impactos. Los programas
nacionales a su vez deben tener los componentes, subconponentes, actividades,
objetivos, metas, resultados, indicadores, medios de verificacion y responsables
claramente definidos.

La Programacion Presupuestal con Enfoque de Resultados, es un mecanismo que
debe continuar para la implementacion de los programas de “prevencion del con-
sumo de drogas” y “desarrollo alternativo integral y sostenible” y “control de ofer-
ta”. La metodologia establecida por el Ministerio de Economia y Finanzas, permi-
tird que las futuras intervenciones de la ENLCD estén mejor disefiadas y sus im-
pactos tengan mejores resultados.

Los gobiernos locales mas pequeiios no tienen la capacidad institucional suficiente
para poder implementar y ejecutar las actividades y proyectos que le han sido
asignados por el PIR/PPER. Ha sido adecuada la provision de asistencia técnica y
capacitacion por parte de DEVIDA, asi como otros apoyos del gobierno central a
través de la Secretaria de Descentralizacién de la Presidencia del Consejo de
Ministros y la Direcciéon General de Programacion Multianual del Sector Publico
del Ministerio de Economia y Finanzas.

Sin embargo se requiere que este apoyo sea sostenido debido a la continua rotacion
de los empleados de los gobiernos locales que son debidamente capacitados pero
que no permanecen en los cargos publicos. Es importante que el apoyo se otorgue
con la debida anticipacion para poder cumplir con los plazos presupuestales
determinados. También que se sistematice la experiencia de la asistencia técnica y
capacitacidon para que se pueda replicar en proximas intervenciones.

La presencia y asistencia del Ministerio de Economia y Finanzas es fundamental
ya que es el sector de donde dependen la medidas presupuestales y las
disposiciones para la ejecucion presupuestal a través de las compras y
adquisiciones publicas del Organismo Supervisor de Compras Estatales — OSCE.
Los gobiernos locales tienen mayor interés en recibir la asistencia técnica y la
capacitacion cuando el MEF respalda estas accciones.

9.4.Propuesta Presupuestal ENLCD 2012-2016""°

Como se ha indicado, el logro de objetivos y metas sustanciales en la lucha contra el
TID en el proximo quinquenio requerird de una estrategia integral, que tome en cuenta
las experiencias exitosas de intervencion que se ha ejecutado en los ultimos afos; que
exista una decision y respaldo al mas alto nivel politico del GdP, es decir, del propio
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Esta parte ha sido elaborada con la colaboraciéon de la investigadora Maria del Carmen Navarro de
Acosta.
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Presidente de la Republica; que se otorgue una asignacién adecuada de recursos
presupuestales; y, que se logre una gestion eficaz y eficiente del conjunto de
instituciones publicas responsables del disefio y ejecucion de los distintos componentes
de la ENLCD 2012-2016.

Las necesidades presupuestales proyectadas en este documento arrojan un nivel
minimo de inversion de NS/.4,283 millones para el quinquenio 2012-2016. El principal
componente es el de desarrollo alternativo integral y sostenible que demandaria NS/.
2,004 millones.

Si bien estos recursos son sustanciales y serd todo un desafio presupuestal
comprometerlos, su priorizacion es central en las actuales circunstancias descritas en
este documento para evitar que el narcotrafico se reinstale nuevamente en nuestro pais.
Ademads, hay que tomar en cuenta que el enfoque integral de la ENLCD 2012-2016
planteada, tiene como centro de atencion las poblaciones cocaleras (mas de 300,000
personas) que podrian tener una actividad licita a través del apoyo sostenido del GdP y
lograrian superarar su situacion de pobreza y pobreza extrema en la que se encuentra la
mayor parte de ellos.

En el siguiente cuadro se detallan los requerimientos presupuestales de los
componentes de la ENLCD para los proximos cinco afios:

Cuadro N° 25
Necesidades Presupuestales ENLCD Periodo 2012-2016
Por Componente Estratégico

(Miles de Nuevos Soles)
2010* 2012 2013 2014 2015 2016
Marco institucional 25.857 50.857 51.905 56.079 | 57.370 61.599
Prevencion 9.617 38.684| 39.860| 42.833| 46.095 51.159
Reduccién de los cultivos ilicitos 56.796 | 120.326 | 175.470| 196.021 | 202.253 | 209.001
Interdiccion 117.158 | 207.699 | 182.096| 160.380 | 163.154 | 166.135
Desarrollo Alternativo 19.810 | 247.108 | 314.469| 388.725| 480.168| 574.431
Total 229.238 | 664.674 | 763.800 | 844.038 | 949.040 | 1.062.325

Fuente: MEF (2010). Elaboracion: IDEI.

Este cuadro presenta las necesidades presupuestales clasificadas por las instituciones
publicas responsables de implementar la ENLCD.
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Cuadro N° 26
Necesidades Presupuestales ENLCD Periodo 2012-2016

Por Instituciones

(Miles de Nuevos Soles)

2010* 2012 2013 2014 2015 2016
Defensoria 49 243 268 281 294 310
DEVIDA - PCM 32.828 69.972 73.348 76.105 79.001 82.040
DEVIDA - PCM - Sectores productivos -| 109.890 | 163.350 | 222.750| 297.000 371.250
Empresa Nacional de la Coca SA - 4.533 3.737 6.043 5.441 7.747
ESSALUD - Seguro social del Peru 675 2.610 2.839 3.089 3.360 3.655
Instituto Nacional Penitenciario - 1.783 1.108 1.115 1.122 1.129
Ministerio de Defensa 21.719 23.105 23.799 24.527 25.291 26.093
Ministerio de Educacion 1.269 13.068 13.317 14.021 14.318 15.073
Ministerio de la Mujer y Desarrollo social 32 824 1.381 2.029 2.677 3.325
Ministerio de la Produccion 300 654 2.032 2.063 2.096 2.131
Ministerio de Salud 4.904 9.225 9.243 9.345 9.497 9.724
Ministerio del Interior - OFECOD - CORAH 25.094 38.402 88.605 | 103.795 | 104.208 104.642
Ministerio del Interior - Procuraduria 594 1.981 2.154 2.344 2.549 2.773
Ministerio del Interior -DIRANDRO 114.288 | 211.675| 187.143 | 193.091 | 199.562 206.600
Ministerio del Interior -DIRAVPOL 4.342 10.855 10.855 10.855 10.855 10.855
Ministerio publico 14.144 28.750 30.508 32.347 34.230 36.161
Poder judicial 170 11.048 11.548 12.073 12.624 13.203
Superientencia Nacional de Administracion
Tributaria - 25.018 25.621 1.322 1.322 1.322
Unidad de inteligencia financiera 6.760 9.657 10.140 10.647 11.179 11.739
Gobiernos regionales 2.070 50.050 52.377 54.819 57.384 60.078
Gobiernos locales - 41.331 50.427 61.377 75.030 92.475
Total 229.238 | 664.674 | 763.800 | 844.038 | 949.040 | 1.062.325

* Presupuesto Ejecutado el afio 2010

Fuente: MEF (2010). Elaboracién: IDEL

Finalmente, el siguiente cuadro presenta las necesidades presupuestales clasificadas por

categoria de gasto.
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Cuadro N° 27

Necesidades Presupuestales ENLCD Periodo 2012-2016
Por Categoria de Gasto
(Miles de Nuevos Soles)

2010* 2012 2013 2014 2015 2016
Inversion en recurso humano 108.349 | 227.066 | 251.259 | 273.734 | 296.916 322.247
Asistencia técnica 270 6.456 6.107 6.323 6.107 6.323
Bonificacion especial - 535 535 535 535 535
Capacitacion 224 11.347 12.052 12.859 13.999 15.788
Planilla 107.855 | 208.729 | 232.565| 254.017 | 276.275 299.601
Gasto operativo 111.059 | 290.705| 387.362| 458.517 | 527.375 599.759
Bienes 31.130 | 136.781| 169.323| 207.847 | 261.214 315.279
Servicios 79.929 | 153.924| 218.039| 250.670| 266.162 284.480
Inversidn en capital 9.830 | 146.903 | 125.179| 111.787 | 124.749 140.318
Equipamiento 2.311 32.787 31.860| 38.188| 46.082 55.933
Infraestructura 7.331 88.994 68.344 | 72.843 77.911 83.630
Sistemas informaticos 189 25.122 24.974 756 756 756
Total 229.238 | 664.674 | 763.800 | 844.038 | 949.040 | 1.062.324

* Presupuesto Ejecutado el aifio 2010

Fuente: MEF (2010). Elaboracion: IDEI.

En el siguiente grafico se aprecian las brechas de financiamiento si comparamos las
necesidades presupuestales del afo 2012 comparado con el presupuesto ejecutado el
2010. Permite identificar aquellos componentes que requieren mayor atencion y es-

fuerzo presupuestal.
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Grafico N° 34
Brecha de Financiamiento por Componte de ENLCD
Comparativo 2010-2012
(Porcentajes)
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Marco ., Reduccion de los L. Desarrollo
. Prevencion ) . Interdiccion )
institucional cultivos ilicitos Alternativo
O Presupuesto 50,858 38,684 120,326 207,699 247,108
H Brecha 49% 75% 53% 44% 92%
H Financiado 51% 25% 47% 56% 8%

Fuente: MEF, 2010. Elaboracion: IDEI

Finalmente, el siguiente grafico también presenta las brechas de financiamiento del
2012 comparado del 2010, clasificadas por categoria de gastos.

Grafico N° 35
Brecha de Financiamiento por Categoria de Gasto ENLCD
Comparativo 2010-2012
(Porcentajes)
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Gasto operativo Inversidn en capital humano Total
O Presupuesto 225,831 133,887 304,955 664,674
B Brecha 48% 98% 64% 66%
B Financiado 52% 2% 36% 34%

Fuente: MEF, 2010. Elaboracién: IDEI



Conclusion

La ENLCD 2007-2011 plante6 un conjunto de metas y ojetivos que no fueron
alcanzados. La revision de los hechos ocurridos durante ese periodo determinan que no
hubo una aplicacion efectiva de todos los componentes de la estrategia a nivel nacional.
Como resultado, lamentablemente se han incrementado los cultivos ilegales y la
presencia del narcotrafico en el pais, acentudndose el efecto globo del desplazamiento
de cultivos ilegales de hoja de coca de Colombia al Peru.

Si bien en el discurso politico, al mas alto nivel, hubo declaraciones y expresiones
contundentes frente al narcotrafico, estas no se expresaron en un verdadero liderazgo y
apoyo para una efectiva implementacion de la ENLCD. Esto se expresé en la limitada
asignacion de recursos presupuestales y la limitada accion de la mayor parte de
instituciones publicas con responsabilidad en la lucha con el trafico ilicito de drogas.

No obstante, algunas acciones fueron positivas y de ellas se pueden extaer lecciones
para replicarse en el nuevo quinquenio 2012-2016. Por un lado, la consolidacion de la
intervencion en la Region San Martin (Modelo San Martin), ha permitido una
reduccion significativa y sostenida de cultivos ilegales de coca y la conversion de
cocaleros a productores de cultivos licitos principalmente de cacao, café y palmito.
Esta experiencia se basa en la aplicacion sostenida de los programas de desarrollo
alternativo (programas productivos, infraestructura social e infraestructura fisica
basica); la erradicacion sostenida de cultivos ilegales; la interdiccién y control de
insumos quimicos; y, una mayor presencia del Estado, entre otros.

Los programas de desarrollo alternativo alcanzaron en el Gltimo quinquenio resultados
muy alentadores, consolidandose una metodologia de trabajo que puede ser la base
para un enfoque de desarrollo rural para otras areas donde se requiere una intervencion
mas efectiva del Estado para la reduccion de cultivos ilicitos y la lucha contra la
pobreza.

Del mismo modo, la erradicacion de cultivos ilicitos ha sido la otra medida
complementaria al desarrollo alternativo, alli donde se ha aplicado ambas acciones se
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ha logrado una reduccion sostenida de cultivos ilegales. Erradicacion sin programas de
desarrollo alternativo no tiene resultados sostenibles y viceversa.

El disefio e implementacion del Plan de Impacto Rapido (PIR) también es una medida
a destacar, ya que significo por primera vez un intento de articular esfuerzos
presupuestales para la lucha contra el trafico ilicito de drogas involucrando a buena
parte de los sectores del gobierno nacional responsables, asi como a las instancias de
los gobiernos regionales, provinciales y distritales. Aunque, como lo describe este
documento, existen todavia desafios presupuestales para un enfoque mas estratégico y
por resultados. Sin embargo, el PIR ha sido una experiencia valiosa que ha mejorado
afo a afno; y una buena base para la aplicacion del nuevo enfoque del Ministerio de
Economia y Finanzas que es el Programa Prespuestal con Enfoque de Resultados
(PPER) que se espera se implemente desde el 2012 en la lucha contra las drogas.

Estas experiencias positivas han sido tomadas en cuenta en la elaboracién de los
lineamientos para la nueva ENLCD 2012-2016. La metas planteadas en los distintos
componentes de la estrategia nacional: Marco Institucional, Prevencidon, Reduccion de
Cultivos Ilicitos, Interdicciéon y Desarrollo Alternativo Integral y Sostenible, son
realistas y factibles de lograr si hay conviccidn y respaldo politico.

Con el fin de hacer un aporte mas serio se han identificado las necesidades presu-
puestales para cada uno de los componentes mencionados, de esta manera se puede
tener una idea cabal del esfuerzo que tiene que hacer el Estado y si esta dispuesto a
asumir con responsabilidad esta inmensa tarea de luchar contra el narcotrafico.

A partir del 28 de julio del 2011, un nuevo gobierno asumio el poder en el pais. En el
discurso ante el Congreso de la Republica del Presidente Ollanta Humala en el acto
inaugural de su gobierno, se referio a la lucha contra el narcotrafico destacando la
aplicacion de programas de desarrollo alternativo integral y sostenible asi como la no
legalizacion de la drogas ni de los cultivos ilictos y ha manifestado su intencion de
reducir el area de produccion de cultivos ilicitos. Uno de los primeras accciones que le
corresponde al nuevo gobierno es la formulacion de la ENLCD 2012-2016; el presente
documento aporta un conjunto de lineamientos que esperamos contribuya a este
importante instrumento estratégico.
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