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En marzo de 2009, Richard Holbrooke, Enviado Especial
del gobierno de los Estados Unidos a Afganistany
Pakistén, describié el programa de erradicacién de la
adormidera en Afganistdn como “el més dispendioso

e ineficaz que he visto en 40 afios”.! Durante una
conferencia de los paises G-8 en junio de 2009, Holbrooke
ofrecié una descripcién mas detallada de este comentario:

“El agricultor que cultiva amapola no es nuestro
enemigo, sino los Talibanes, y destruir los cultivos
no es una politica efectiva. Y los EE.UU. han
desperdiciado cientos y cientos de millones de
délares en este programa, y eso va a acabar. No
vamos a apoyar la erradicacidn de cultivos”.?

Para muchos observadores, Holbrooke solamente
estaba diciendo lo que resultaba obvio—erradicar cultivos
de amapola o coca sin contar con alternativas econémicas
ya operativas para los agricultores afectados, es una receta
segura para que éstos retornen a los mismos cultivos. Pero
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sus declaraciones representan una novedad respecto a
las arraigadas politicas estadounidenses de apoyo a la
agresiva erradicacién forzosa de cultivos como elemento
central del control internacional de drogas.

La erradicacién forzosa es un aspecto profundamente
arraigado de las politicas estadounidenses para el
control internacional de las drogas. La erradicacién
forzosa tiene el atractivo de parecer “dura” y directa —si
eliminamos las drogas en su “lugar de origen”, no llegaran
a nuestras costas—y ha acumulado una enorme inercia
politica y burocrética. Pero después de casi tres décadas,
los esfuerzos por eliminar las drogas en el punto de
produccién, principalmente a través de la erradicacién
forzosa de cultivos, han fracasado. Al mismo tiempo,
un volumen creciente de investigaciones y experiencias
esquina superior izquierda: Mujeres Afro-Colombianas cosechando arroz en Napi,
Departamento de Cauca, Colombia, 2009.
esquina superior derecha: Trabajadores, ven a través de hojas de coca, en linea

antes de erradicar cultivos de coca en Tumaco, Departamento de Narifio,
Colombia, 2010.

i Coletta A. Youngers es Investigadora Afiliada de la Oficina en Washington para Asuntos Latinoamericanos (WOLA), Integrante del
Consorcio Internacional de Politicas sobre Drogas (IDPC) y consultora independiente. John M. Walsh es Coordinador Principal de

Programas de WOLA.
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Una secuencia adecuada resulta crucial: el desarrollo debe ocurrir
primero.

La erradicacidn de cultivos de coca y adormidera resulta contraprodu-
cente a menos que ya se encuentren firmemente establecidos medios
de vida alternativos.

Los agricultores deben ser tratados como socios en el desarrollo, no
como criminales.

La asistencia para el desarrollo no debe estar condicionada a la previa
eliminacion de cultivos que pueden ser destinados al mercado ilicito.

Las metas y estrategias referidas a medios de vida alternativos de-
ben estar integradas a los planes locales, regionales y nacionales de
desarrollo.

Las politicas sobre agricultura y comercio deben priorizar el desarrollo
rural a pequena escala.

Para que las acciones en favor del desarrollo y el control de drogas
tengan éxito, deben estar vigentes los elementos basicos de una gober-
nabilidad efectiva y del Estado de Derecho.

La disminucién de los conflictos violentos crea las condiciones para
promover el desarrollo sostenible y, de esta manera, un efectivo control
de las drogas.

El avance hacia las metas de desarrollo y reduccion de culti-
vos debe medirse utilizando indicadores de desarrollo humano y
socio-econémico.

Las estrategias de desarrollo y reduccion de cultivos deben respetar las
tradiciones de las culturas locales.
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El enfoque “desarrollo primero” tiene el potencial de lograr gradualmente reducciones

sostenibles de los cultivos de coca y adormidera, disminuyendo la dependencia respecto a

tales cultivos por parte de agricultores pobres.

brindan evidencias de la disponibilidad de
opciones més prometedoras. En lugar de
permanecer enfrascados en una estrategia para el
control de drogas que ha demostrado ser costosa e
ineficaz, los gestores de politicas estadounidenses
harfan bien en aprovechar el nuevo momento en el
debate para considerar opciones mas realistas que
la erradicacién forzosa.

Este informe plantea un enfoque mas
prometedor para reducir los cultivos de coca
y amapola, empleados para la produccién de
cocaina y heroina. Se basa en mejorar el bienestar
de agricultores pobres a través de estrategias
de desarrollo integral que incluyen mejoras en
gobernabilidad local y seguridad ciudadana,
combinadas con reducciones voluntarias
de cultivos destinados al mercado ilicito.
Implementado en tdndem con estrategias efectivas
de reduccién de la demanda para contener y
eventualmente contraer los mercados mundiales
de cocaina y heroina, el enfoque “desarrollo
primero” tiene el potencial de lograr gradualmente
reducciones sostenibles de los cultivos de coca y
adormidera, disminuyendo la dependencia respecto
a tales cultivos por parte de agricultores pobres.

La Guerra contra las Drogas en el
“Punto de Origen": Grandes
Expectativas, Resultados Sombrios

Durante casi tres décadas, Washington ha
implementado enérgicamente una estrategia
orientada a desarticular los mercados de cocaina
v heroina en su “punto de origen”, incluyendo

la erradicacién de cultivos de coca y amapola.
Desde que el Presidente George H. W. Bush
anuncié la Iniciativa Andina en septiembre de
1989, el gobierno de los EE.UU. ha gastado miles
de millones de délares en equipar y entrenar a
fuerzas locales de seguridad en Bolivia, Colombia

v el Peru para hacer mella en la produccién de
drogas. En una escala menor, Washington ha
apoyado programas de desarrollo alternativo que
ofrecen asistencia econémica a agricultores una
vez que éstos han erradicado sus cultivos de coca o
amapola. El Plan Colombia, la fase més reciente y
ambiciosa de la estrategia estadounidense para la
reduccién de cultivos, fue lanzada en el afio 2000
con el objetivo de reducir “el cultivo, procesamiento
v distribucién de drogas en Colombia en un 50

por ciento en el curso de seis afios™, apoyandose
fuertemente en la fumigacién aérea con herbicidas
sobre campos de cultivo de coca. Desde el 2000,
los EE.UU. han financiado la fumigacién de mas

de 12,000 kilémetros cuadrados de terreno en
Colombia, y la erradicacién manual de otros 3,000
kilémetros cuadrados.

Pero estas inversiones por el lado de la oferta no
han rendido los resultados esperados. En América
Latina, la produccién de adormidera y heroina
parece haberse reducido en los tltimos diez afios,
pero la de coca y cocaina evidentemente se ha
mantenido bastante estable en niveles elevados. Los
dos conjuntos de estimados oficiales de cultivos,
uno de ellos generado por agencias de los EE.UU,,
y el otro producido por la Oficina de las Naciones
Unidas contra la Droga y el Delito (ONUDD), han
diferido draméaticamente entre si a lo largo del
tiempo. Aunque los cambios producidos afio con
afio tienden a ser el foco del debate, ninguno de
los conjuntos de estadisticas es lo suficientemente
sélido para asignarle mayor importancia a las
fluctuaciones que se producen de un afio al
siguiente. Los estimados, sin embargo, pueden
resultar ttiles al considerar tendencias observables
durante periodos mayores de tiempo, y ambos
conjuntos de estimados describen una situacién
que resulta notable, més por su estabilidad a través
del tiempo que por sus fluctuaciones.”

i Por muchas razones, los estimados de cultivos y produccién de drogas deben ser considerados como meras aproximaciones.
Dadas las considerables incertidumbres, estas cifras deben ser presentadas como estimados de rango antes que como cifras
puntuales, las cuales reflejan una sensacién injustificada de precisién en la medicién.
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Por ejemplo, durante casi dos décadas, los
estimados de los EE.UU. respecto al drea de la
regién andina donde se cultiva coca han bordeado
las 200,000 hectéreas. Entre 1987 y 2008, el
estimado promedio anual fue de 200,040 hectéreas,
oscilando entre un punto bajo de 176,000 hectéreas
(en 1987) hasta un nivel alto de 232,500 hectéreas
(en 2007). El dltimo estimado (192,000 hectéreas
en 2008) era apenas un 4 por ciento menor que
el promedio de los 22 afios anteriores, y un 5
por ciento més bajo que el promedio del lustro
mas reciente (2004-2008). Més alun, el estimado
de 192,000 hectéreas correspondiente a 2008
resultaba casi idéntico al obtenido para el afio
2000 (190,000 hectéreas), cuando se inicié el
Plan Colombia.

Las tendencias del cultivo de coca también
pueden analizarse considerando los estimados de
los intervalos de 5 afios. Los totales para cada lustro
han sido bastante estables por dos décadas: de 1989
a 1993, el promedio anual fue de aproximadamente
208,250 hectdreas; entre 1994 y 1998, de 202,200
hectareas; de 1999 a 2003, 192,750 hectéreas; y
entre 2004 y 2008, 203,050 hectareas. Comparar
las cifras de esta manera ayuda a enfocar atencién
sobre la tendencia més amplia de volimenes totales

estables de cultivos, en lugar de concentrarse en las
oscilaciones que se producen afio con afio. El lustro
que arrojé el mayor promedio anual (1989-1993)
resulté apenas un 8 por ciento més alto que el lustro
con el promedio anual més bajo (1999-2003).
Desde el 2003, el primer afio en el cual la
ONUDD generé estimados de cultivo de coca para
las tres mayores naciones productoras — Colombia,
Peri y Bolivia—el total anual ha oscilado desde un
nivel bajo de 153,800 hectéreas (en 2003) a uno alto
de 181,600 hectareas (en 2007). La cifra para 2008
de 167,600 hectéreas fue ligeramente mayor que
el promedio de los 6 afios precedentes (162,900).
En los 6 afios (2003-2008) para los cuales existen
estimados por separado generados por el gobierno
de los EE.UU. y por la ONUDD para los tres
paises, los totales proporcionados por las agencias
estadounidenses han sido consistentemente
mayores que las cifras de la ONTU, con un exceso
de un 20 por ciento cada afio en promedio. Aunque
resulta considerable la diferencia neta entre los
volimenes estimados por ambas fuentes, ésta
encubre discrepancias més graves entre las cifras
obtenidas por los EE.UU. y por la ONU en relacién
a paises individuales, discrepancias que subrayan
la importancia de considerar ambos conjuntos de
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2003 2004 2005 2006 2007 2008

ANO 2003 2004 2005 2006 2007 2008

COLOMBIA 86,000 80,000 86,000 78,000 99,000 81,000

PERU 44,200 50,300 48,200 51,400 53,700 56,100

BOLIVIA 23,600 27,700 25,400 27,500 28,900 30,500

TOTAL 153,800 158,000 159,600 156,900 181,600 167,600

Fuente: ONUDD, Monitoreo de cultivos de coca (Bolivia, Colombia, Peru), 2009

cifras de cultivos y produccién de drogas sélo como ~ y 2008 han oscilado entre un méximo de 1,008

aproximaciones muy someras.' toneladas métricas (2004) a un minimo de 845
Desde 2000 a 2008, los estimados toneladas métricas (2008), con una cifra en 2008
estadounidenses de produccién potencial de inferior en un 11 por ciento al promedio de los
cocaina oscilaron entre un maximo de 975 6 afios comprendidos en el periodo analizado.”
toneladas métricas (en 2002) hasta un minimo Tomando el punto medio de los estimados de las
de 705 toneladas métricas (en 2008), siendo la agencias estadounidenses y los de la ONU para los
cifra de 2008 cerca de 17 por ciento menor que seis afios (2003-2008) en que ambas cifras estan
el promedio de esos 9 afios. Los estimados de la disponibles, se llega a un promedio anual de cerca
ONU sobre produccién de cocaina entre 2003 de 885 toneladas métricas de produccién potencial

iii  Especificamente, los estimados estadounidenses para Colombia han sido consistentemente mas altos que los de la ONU,
mientras que en el caso del Perd, los estimados de la ONU han sido consistentemente mayores. Para Colombia, los estimados
estadounidenses han sido en promedio un 60 por ciento mayores que los de la ONU Para el Perd, los estimados de la ONU han sido
mayores que los estadounidenses aproximadamente en un 45 por ciento. En contraste, los estimados de la ONU y de los EE.UU.
para Bolivia han sido bastante similares cada afio, siendo los estimados estadounidenses ligeramente mayores durante tres afios
(2005, 2007 y 2008), y los de la ONU fueron ligeramente mas altos los otros tres afios (2003, 2004 y 2006). Para Bolivia, la mayor
discrepancia entre ambas fuentes ocurrié en 2004, cuando la cifra de la ONU resulté ser 11 por ciento mas alta que la de los EE.UU.

iv En contraste con las cifras referidas al cultivo de la hoja de coca, los estimados de la ONU sobre produccién de cocaina tienden a
ser mas altos que los de los EE.UU., debido a diferentes hipdtesis sobre la produccién de la hoja por hectérea y sobre el rendimiento
del procesamiento.
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La meta de las politicas estadounidenses ha sido encarecer el precio de las drogas en las calles
atacando la produccidn, pero de hecho los precios al menudeo de heroina y cocaina en los EE.UU.

han caido agudamente desde mediados de la década de los 80.

“En Sudamérica, arrojamos dinero, equipo militar y fumigacién aérea al problema y, como resultado, los
agricultores cocaleros cambian de ubicacién, se reagrupan y la produccién prospera. Repetimos el ciclo.
Si, puede haber caidas ocasionales en |la produccién luego de una misién particularmente exitosa ... pero
inevitablemente los cocaleros, los productores de cocaina y los narcotraficantes regresan”.

— Editorial, The Los Angeles Times, 1de julio de 2008

"Después de centenares de colombianos extraditados, de miles de kilos de cocaina y de insumos de-
comisados, de la destruccion de los mas importantes carteles de la droga y de més de medio millén de
hectareas de cultivos de coca fumigados, Colombia estd produciendo hoy tres veces mas toneladas de
cocaina que hace 10 afios... Los cultivos disminuyeron, pero la produccién aumentd porque aumenté el
consumo mundial... Hay que reconocerlo, la guerra contra las plantaciones de coca esté perdida”.

— Revista semanal colombiana Semana, 2 de agosto de 2008

de cocaina. Para poner esa cifra en perspectiva, este dato: incluso si se descubriese que el precio

se estima que el consumo anual de cocaina en los promedio anual de la cocaina al menudeo hubiera

EE.UU. equivale a unas 250 toneladas métricas. aumentado hasta en un 60 por ciento en el curso de

Ademas, aunque la meta de las politicas 2008 y 2009, éste habria meramente regresado al

estadounidenses ha sido encarecer el precio de precio vigente en 2001 En resumen, el suministro

las drogas en las calles atacando la produccién, de herofna y cocaina se mantiene robusto y

de hecho los precios al menudeo de heroina y facilmente disponible.™

cocaina en los EE.UU. han caido agudamente desde A laluz de los persistentemente elevados

mediados de la década de los 80. De acuerdo al niveles de cultivos y produccién de drogas,

recientes evaluaciones realizadas por la ONU
han cuestionado directamente la efectividad de la
erradicacién forzosa. Una evaluacién realizada en
2005 por parte de la ONUDD concluyé que “hay

ultimo analisis exhaustivo, emitido por la Casa
Blanca durante el gobierno de Obama a inicios de
2009, el gramo de cocaina pura al menudeo en los

EE.UU. registré su precio mas bajo en 2007, casi 22

por ciento menos que en 1999, un afio antes de que poca evidencia de que la erradicacién reduzca

se lanzara el Plan Colombia. Para contextualizar el volumen de drogas [sic] cultivadas en el largo

v El documento Evaluacién sobre la Amenaza de las Drogas [National Drug Threat Assessment], publicado por precio de la cocaina en
los EE.UU. desde enero de 2007 hasta junio de 2008. Sin embargo, tales alzas de precio no son infrecuentes, y generalmente se
ha demostrado que tienen corta duracidn. Esta perspectiva histdrica deberia ser tomado en cuenta con respecto a afirmaciones
recientes sobre draméticas alteraciones del mercado y situaciones de escasez de cocaina. Para un mayor anélisis de los precios
de la cocaina, asi como de tendencias de pureza y su significado, consultar: John Walsh, Lowering Expectations: Supply Control
and the Resilient Cocaine Market [Reduciendo Expectativas: Control de la Oferta y el Eldstico Mercado de la Cocaina], Oficina en
Washington para Asuntos Latinoamericanos, 14 de abril de 2009.

vi La Encuesta Nacional sobre Uso de Drogas y Salud [National Survey on Drug Use and Health] del Departamento de Salud y Servicios
Humanos de los EE.UU., indica que la prevalencia del uso de drogas ilicitas, incluyendo el uso de cocaina, ha permanecido bastante
estable desde inicio de la década, al igual que el porcentaje de estadounidenses considerados dependientes de cocaina o que
abusan de ella.
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FIGURA 3: CALCULO
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Fuente: ONDCP, 2009 National Drug Control Strategy, Data Supplement, Tabla 50.

plazo—los cultivos de drogas se desplazan, las
tecnologias de produccién evolucionan, y la
produccidn total disminuye muy lentamente, si es
que acaso decrece”. El informe de 2008 de Antonio
Maria Costa, Director Ejecutivo de la ONUDD,
ante la Comisién de Estupefacientes de la ONU
(CND, siglas en inglés) encontré que “hay pocas
pruebas de que las erradicaciones reduzcan los
cultivos ilicitos a largo plazo”? Seguin Costa, “La
erradicacién es muy costosa. Se gasta una cantidad

enorme de dinero y se consigue muy poco”.?

ERRADICACION FORZOSA: NO SOLO INEFECTIVA,
SINO CONTRAPRODUCENTE Y DANINA

Existe amplia evidencia de que la erradicacidn,
como estrategia para reducir los cultivos ilicitos
en lugares donde atin no estan firmemente
establecidas alternativas econémicas

viables, no sélo es inefectiva sino de hecho

es contraproducente —bésicamente debido a
sus impactos negativos sobre el bienestar de
los propios agricultores. En primer lugar, la
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En paises que producen cultivos declarados ilicitos, “los medios de vida alternativos legales todavia es-

tén a disposicién sélo de una fraccién de las poblaciones que dependen del cultivo ilegal. A menos que

la erradicacion vaya acompafiada de alternativas econémicas legales, las acciones de erradicacién sélo

desplazaran mas cultivos ilicitos al interior y a través de los paises y de poblaciones marginalizadas y em-

pobrecidas, alienédndolas del Estado y volviéndolas presa facil para grupos armados y criminales.”

— Instituto Brookings, Rethinking U.S.-Latin American Relations

[Repensando las Relaciones EE.UU.-América Latina], noviembre de 2008

erradicacién que es exitosa de manera inmediata
en la reduccién de cultivos tiende a crear incentivos
precisamente en la direccién equivocada, dado

que el declive temporal de la produccién lleva

al alza del precio que se paga a los productores,
estimulando de esta manera la vuelta a los cultivos
v la expansién de los mismos. De esta manera, el
propio éxito inmediato de la erradicacién ayuda a
crear condiciones que eventualmente restan fuerza
o revierten las reducciones logradas. De manera
similar, dar incentivos monetarios para eliminar los
cultivos de amapola o coca puede inducir a otros
agricultores a empezar a cultivarlas para poder
recibir dicho apoyo.”

Un efecto perverso relacionado a la erradicacién
forzosa es su tendencia a contribuir a la dispersién
de cultivos hacia dreas nuevas y més alejadas,
aumentando las dificultades para detectar e
impedir el cultivo.? En ningtn lugar es mas
evidente esta situacién que en Colombia. En 1999,
las Naciones Unidas detectaron el cultivo de coca
en 12 de los 34 departamentos de este pafs; en 2008,
el cultivo se evidenciaba en 24 departamentos.

La dispersién de cultivos bajo el impacto de las
campafias de erradicacién forzada también trae
consigo muchos problemas asociados, incluyendo
mayores oportunidades para actos de corrupcién, y
la presencia de fuerzas irregulares que aprovechan
las ganancias generadas por el comercio ilicito

de las drogas. Un estudio del Banco Mundial en
2005 concluyd:

“Una leccién clave es que la erradicacién por
si sola no funcionard y es probable que sea
contraproducente, resultando en incentivos
perversos para que los agricultores cultiven
mas drogas [sic] (por ejemplo, en Colombia), y

en el desplazamiento de la produccién a éreas
mas alejadas, y alimentando la violencia e
inseguridad (Pert, Bolivia y Colombia)”.?

Dificilmente sorprende que la erradicacién
forzada impulsa el retorno a los cultivos ilicitos
v su dispersién: una vasta mayoria de quienes
cultivan hoja de coca y adormidera son agricultores
pobres y a pequefia escala, de modo que la rédpida
destruccién de una de sus principales fuentes de
ingreso exacerba su pobreza—reforzando antes
que disminuyendo su dependencia en los cultivos
orientados al mercado ilegal. Las regiones donde
los cultivos ilicitos prosperan se caracterizan
por la extrema pobreza, la falta de presencia del
Estado, una limitada infraestructura fisica y escaso
acceso a servicios basicos y, a menudo, conflictos.
La poblacién local se encuentra entre los mas
marginalizados y vulnerables. Los cultivos de coca
y amapola complementan una actividad agricola
de subsistencia; a menudo el ingreso proveniente
de tales cultivos es la inica fuente de dinero en
efectivo para las familias. Ni la coca ni la amapola
vuelven ricos a estos agricultores; meramente les
permite sobrevivir. Si su cultivo comercial clave
es destruido sin contar con otras alternativas
econdémicas viables y establecidas, lo mas probable
es que vuelvan a cultivar coca o amapola.

La erradicacién forzada tiende a afectar de
manera desproporcionada a los agricultores més
pobres. En algunos paises, como Afganistén,
aquellos agricultores que cuentan con mas recursos
pueden eludir la erradicacién valiéndose de la
corrupcién o contactos politicos, y estan en mejor
posicién para evitar las sanciones judiciales. Lo
mismo puede decirse de los traficantes de drogas y
las redes del crimen organizado en América Latina.
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Quienes tienen pocas opciones, excepto cultivar
mas coca o amapola si sus cultivos son erradicados,
son los pequefios agricultores pobres.

Ma3s all4 de exacerbar sus ya de por si precarias
condiciones econdémicas, la erradicacién forzosa
pone también en peligro de otras maneras a
los agricultores y comunidades a las que va
dirigida. A menudo ocurren abusos y violaciones
a los derechos humanos durante operaciones
de erradicacién.’ Dado que las victimas tienen
ingresos minimos y tienden a vivir en regiones
alejadas del pafs, cuentan con escasos recursos
legales —si acaso alguno. Y el impacto politico
v social puede ser devastador, dado que la
erradicacién forzada genera conmocién social,
inestabilidad y violencia. En Colombia, la
dispersién del cultivo de coca a nuevas regiones
también ha llevado a la expansién de las 4reas
del pais con mayor presencia de actores armados
ilegales y, de este modo, a la comisién de actos de
violencia y atrocidades contra la poblacién local.

En Colombia, las operaciones de fumigacién
aérea suponen una amenaza a fragiles sistemas
ecolégicos y de agua, y promueven una mayor
deforestacién, ya que los agricultores responden
adentrdndose méas y més en la selva para cultivar
mas coca. Son perturbadoramente comunes los
informes sobre casos de fumigacién a cultivos de
alimentos, que amenazan mas aln la seguridad
alimentaria de quienes se encuentran entre los
colombianos méas pobres. Tanto la fumigacién como
la erradicacién forzada manual han engrosado
las filas de la creciente poblacién desplazada de
Colombia. Segtin la agencia no gubernamental
Consultoria para los Derechos Humanos y el
Desplazamiento (CODHES), desde 1985 un
numero estimado de 4.6 millones de colombianos
ha sido desplazado internamente, lo que coloca a
Colombia en segundo lugar (sélo debajo de Sudan)
en nimero de personas desplazadas internamente
(IDPs, siglas en inglés) en el mundo.* Una de las

causas principales del desplazamiento interno es
la lucha por el control de la tierra para cultivos
destinados al mercado ilicito, asi como por el
rearme de grupos paramilitares.* CODHES
estima que en el departamento de Guaviare,
donde més de 24,000 hectéreas fueron fumigadas
durante el 2007 y 2008, “entre 60 y 70 por ciento
del desplazamiento total... estd relacionado a la
crisis econémica que las fumigaciones causan a
las familias de agricultores”.*? El desplazamiento
exacerba més ain sus ya precarias condiciones
de vida, e incrementa asi la probabilidad de que
muchos desplazados opten por cultivar coca como
estrategia de supervivencia. Una evaluacién del
impacto del Plan Colombia sobre los cultivos
ilicitos, preparada en abril de 2009 por la Agencia
de los EE.UU. para el Desarrollo Internacional
(USAID), sefialé que:

“[E]n la medida en que el desplazamiento,
debido tanto a la erradicacién como al
conflicto, amenaza de manera critica el
acceso al empleo legal —incluso garantizando
que las personas desplazadas no cuenten con
titulos a sus tierras—la poblacién desplazada
es mucho més vulnerable a volver a cultivar
coca como mecanismo para sobrellevar

el problema”.*

No resulta sorprendente que el arsenal de
impactos negativos de la erradicacién forzada
sobre las comunidades afectadas tienda a sembrar
desconfianza contra el gobierno y agencias
internacionales, socavando las oportunidades de
cooperacién en acciones de desarrollo que podrian
ayudar a reducir la dependencia en cultivos para
mercados ilicitos. Seguin el documento del Banco
Mundial de 2005 citado previamente, a menos de
que mecanismos de subsistencia alternativos “ya
estén establecidos, la erradicacién prematura puede
alienar a las poblaciones afectadas y dafiar el medio
ambiente para el desarrollo rural”.** La agencia de

vii Durante los afios en que se realizé acciones de erradicacién forzada en Bolivia, violentos enfrentamientos y bloqueos de carreteras
cerraron regiones del pais por meses en varias ocasiones. Las protestas se originaban por el incumplimiento del gobierno
respecto a sus promesas de asistencia econémica, sumado a violaciones a los derechos humanos que a menudo resultaban de las
operaciones de erradicacion forzada, incluyendo ejecuciones extrajudiciales, detenciones ilegales y tortura. Actualmente en el Pert
existen acusaciones de graves violaciones a los derechos humanos cometidas durante operaciones de erradicacién forzada. En
marzo de 2008, Elsa Malpartida, a la sazén integrante del Parlamento Andino, presenté un caso ante la Comisién Interamericana
de Derechos Humanos en relacién a violaciones cometidas durante actividades de erradicacién forzada en el Valle del Alto
Huallaga en el Perd; al momento en que este documento ingresa a prensa el caso se encuentra abierto.
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Una nifia de cuatro afios cosechando opio en el Distrito de Chagcharan,
Provincia de Ghor, Afganistén, Julio 2008.

cooperacién del gobierno alemén GTZ ha concluido

que la erradicacién forzada es incompatible con
el desarrollo, porque crea desconfianza entre
los donantes, las agencias del gobierno y las
comunidades receptoras. Igualmente, la Unién

Europea (UE) considera que “a menos que se cuente

con medios de vida alternativos, [la erradicacién
forzada] podria socavar las soluciones sostenibles y
de este modo frustrar el logro de sus metas”.’s

Una consecuencia especialmente dafiina de la
desconfianza en el gobierno que puede generar
o reforzar la erradicacién forzada, consiste en

fortalecer el apoyo local a actores armados ilegales,

quienes adem4s se pueden presentar como
defensores contra las acciones de erradicacién del

gobierno. Esta dindmica ya es evidente en partes de

Colombia donde la extendida erradicacién forzada
manual y de fumigacién ha sido llevada a cabo
sin contar con alternativas econémicas viables
para las personas cuyos cultivos son destruidos.
La evaluacién del Plan Colombia preparada

por USAID en abril de 2009 sefialaba que en el
departamento de Narifio:

“La erradicacién forzada en ausencia de
medios de vida alternativos promueve una
relacién positiva entre la poblacién y los
actores armados, pese al resentimiento

de la poblacién contra la brutalidad de los
elementos armados y la falta de atractivo
de los vestigios de su ideologia. Por eso,

la erradicacién ausente de medios de vida
alternativos empuja a la poblacién a manos
de los alzados en armas, con el resultado de
que la poblacién no esta dispuesta a brindar
informacién al Estado sobre los actores

armados”.!®

En su critica a la erradicacién forzada en
Afganistan, Holbrooke insistié en que “Los
agricultores no son nuestro enemigo. Es el
sistema de las drogas. De modo que las politicas
estadounidenses estaban simplemente empujando
al pueblo a las manos de los Talibanes”.”” Holbrooke
no estaba expresando meras conjeturas. Tal como
David Mansfield, experto en desarrollo con una
docena de afios de experiencia en trabajo profundo
de campo en Afganistan rural, testificé ante el
Congreso estadounidense en octubre de 2009:

“Donde se ha implementado la erradicacién o
una prohibicién al cultivo sobre poblaciones
que no cuentan con alternativas viables, se
percibe sefiales de que existen agricultores
que consideran oponerse activamente al
gobierno y buscan el apoyo de

la insurgencia”.*®

Recurrir a la fumigacién aérea para destruir la
adormidera en Afganistdn—tal como lo exigian
algunos funcionarios del gobierno de los EE.UU.
durante la Administracién Bush —representaria
“una importante propaganda victoriosa” para
los Talibanes. “Una campafia intensiva de
erradicacién”, segun Mansfield, “particularmente
una que involucra rociar productos quimicos,
sin duda dafiaria atin mas—sino la destruye por
completo—cualquier rastro de confianza que las
comunidades rurales pudieran tener hacia su
gobierno”.*

Abriendo el Debate

El fracaso de la erradicacién para lograr
reducciones duraderas en los cultivos de coca
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en contener eventualmente los cultivos si contintia creciendo la demanda mundial por cocaina y heroina.

en los Andes no es algo nuevo. Los estimados
sobre zonas cultivadas elaborados por los EE.UU.
v la ONT, pese a los problemas que presentan,
son suficientemente claros en términos de la
estabilidad de largo plazo de los cultivos y de
la produccién de drogas. De hecho, las acciones
intensificadas de erradicacién de afios recientes,
especialmente como parte del Plan Colombia,
fueron una repuesta a fracasos anteriores en el
intento de contener los cultivos de coca. Més alla
del continuo atractivo politico de medidas de mano
dura como la erradicacién forzada, el enfoque del
status quo de los EE.UU. se ha mantenido pese
a su fracaso porque la politica en si misma se ha
institucionalizado, desalentando la consideracién
de alternativas. Asi, los decepcionantes resultados
son atribuidos simplemente a recursos inadecuados
o a una fallida implementacién, en lugar de
reconocer que se trata de una falla fundamental de
la propia estrategia. En tltima instancia, incluso
al reconocer que los resultados eran menores a los
esperados, los defensores de las politicas de este
sistema sostenian que la situacién seria mucho
peor si no se hubieran librado las campafias de
erradicacién forzada apoyadas por los EE.UU.
Pero el escalamiento de la erradicacién forzada
emprendida como parte del Plan Colombia (asi
como la campafia de erradicacién de amapola en
Afganistan respaldada por los EE.UU.) ha hecho
que cada vez sea mas dificil sostener dichos
argumentos. Las cada vez mayores inversiones
estadounidenses no han alterado los resultados
bésicos, incluso mientras las imprevistas—pero
ahora predecibles —consecuencias negativas se
han vuelto més evidentes que nunca. Implicita
en la afirmacién de que la situacién seria mucho
peor sin la erradicacién forzada, reside la nocién
de que no existe una alternativa posible a
nuestras politicas de mucho tiempo, alternativas
que podrian lograr mejores resultados o causar
menos dafios. La afirmacién de que estariamos
peor sin la erradicacién forzada tampoco permite
considerar la posibilidad de que esta estrategia
es no sélo inefectiva, sino que de hecho resulta
contraproducente.

Afortunadamente, incluso durante momentos
en que se acumulaba evidencia del fracaso de
la erradicacién forzada, un nimero creciente de
investigaciones y experiencias apuntan a opciones
més prometedoras para reducir los cultivos de
cocay amapola de manera sostenible. En lugar de
seguir enfocdndose en destruir cultivos que tarde o
temprano son reemplazados por otros, un enfoque
del “desarrollo primero” enfatiza el mejoramiento
de las opciones econdémicas a disposicién de los
agricultores de coca y amapola, permitiéndoles
ganancias en términos de su bienestar que
puedan eventualmente traducirse en una
menor dependencia en cultivos orientados a
mercados ilicitos.

Tal enfoque reconoce que los cultivos por si
mismos constituyen un objetivo deficiente para
las politicas, debido a que son reemplazados con
tremenda facilidad y porque constituyen una
porcién infima del precio que eventualmente
alcanzaran la cocaina y la heroina en la calle. Como
resultado, incluso las méas dramaticas campafias
de erradicacién no tienen impacto significativo
de largo plazo sobre la disponibilidad de drogas
o su precio. Un enfoque “primero, el desarrollo”
también reconoce que mientras las decenas de
miles de agricultores pobres que soportan el peso
de la erradicacién forzada tengan escasas opciones
de supervivencia, continuaran recurriendo al
cultivo de la coca y la amapola. En ese sentido, un
éxito duradero en la reduccién de tales cultivos
dependera de mejoras reales en las perspectivas
para el futuro de estos agricultores y sus familias.

Antes que intensificar una vez més un enfoque
que muestra pocas posibilidades de rendir los
resultados esperados, los gestores de politicas
estadounidenses tienen ahora la oportunidad
de guiar la estrategia estadounidense hacia un
sendero més prometedor, en el cual muchos
otros gobiernos y agencias donantes ya se han
embarcado. Con sus considerables recursos y
compromiso con el control internacional de las
drogas, un énfasis en el desarrollo por parte del
gobierno de los EE.UU. podria ayudar a preparar el
escenario para un avance sostenible hacia contener
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Una mujer secando semillas de cacao que se venderan a fabricantes de chocolate,
Departamento de Narifio, Colombia, 2004.

y eventualmente reducir los cultivos orientados a
mercados ilicitos.

Un aspecto importante de tal cambio en el
énfasis seria la adopcién de expectativas mas
realistas de lo que se puede lograr en el control
de drogas por el lado de la oferta, y cémo medir
el desempefio de estas medidas. La historia nos
ha demostrado que las subitas y agudas caidas
en la extensién de cultivos de coca o amapola
son improbables o insostenibles; el enfoque
de “solucién inmediata” caracterizado por la
erradicacién forzada ha logrado incontables éxitos
tacticos inmediatos durante afios, pero nunca
ha llegado a crear las condiciones para un éxito
sostenido, y de hecho socava activamente tales
condiciones. En lugar de enfocarse exclusivamente
en variaciones de corto plazo en indicadores tales
como los cultivos, un énfasis en el desarrollo
implicaria desviar la atencién hacia tendencias
en el bienestar de las personas involucradas en

FOTO POR SANHO TREE

el cultivo de tales productos, o quienes estan

en riesgo de hacerlo. Tales tendencias pueden
medirse con los indicadores de desarrollo

humano promovidos por el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), y por
evaluaciones del grado en que las comunidades
afectadas realmente cuentan con medios de vida
alternativos viables. En el transcurso del tiempo,
mayores posibilidades de contar con medios de
subsistencia legales deberian favorecer una menor
dependencia en el cultivo de coca y amapola.

Al mismo tiempo, incluso las estrategias de
desarrollo mejor disefiadas e implementadas
tendrian escasas oportunidades de éxito en
contener eventualmente los cultivos si continda
creciendo la demanda mundial por cocaina y
heroina—lo que significa que la reduccién de
la demanda debe convertirse en una prioridad
méxima en términos efectivos, y no sélo en el
discurso. Esta perspectiva més realista ayudaria a
colocar las politicas para el control de drogas en un
rumbo mas sélido, y menos dafiino.

CONVIRTIENDO INNOVACIONES CONCEPTUALES
EN LOGROS DE DESARROLLO TANGIBLES

Las lecciones aprendidas durante décadas de
esfuerzos brindan lineamientos para un enfoque
orientado a mejorar las vidas de algunas de las
personas mas pobres del mundo y, en tltima
instancia, reducir los cultivos destinados al
mercado de drogas ilicitas. Aunque alin no existe
una historia exitosa de largo plazo en América
Latina, las estrategias orientadas a mejorar la
calidad de vida y las oportunidades para generar
ingresos han sido exitosas en otras partes
del mundo. Comprender los factores que han
contribuido a los pocos casos exitosos en cuanto a
reduccién de cultivos para el mercado ilicito puede
ayudar a colocar las politicas estadounidenses en
una mejor posicion.

Una apreciacién del pensamiento actual sobre
cémo promover el desarrollo en 4reas donde
estén prosperando la coca y la amapola requiere
también comprender la evolucién conceptual que
se ha producido en este campo desde la década de
1970. El progreso desde la nocién de proyectos de
“sustitucién de cultivos” a programas de “desarrollo
alternativo”, y luego a un enfoque de “medios de
vida alternativos”, ha involucrado generalmente una
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Una de las lecciones clave aprendidas de la experiencia tailandesa es precisamente la importancia del involucramiento

de la comunidad en el disefio, implementacidn, monitoreo y evaluacion de las acciones de desarrollo.

transicién de intervenciones aisladas y especificas
de un proyecto, hacia politicas més amplias y
multisectoriales orientadas a reducir la dependencia
de los agricultores en cultivos orientados al mercado
ilicito, abordando los factores estructurales e
institucionales que informan sus decisiones de
cultivar coca o adormidera.

En una fecha tan distante como en la década
de 1970, el gobierno de los EE.UU. empezé a
promover programas de sustitucién de cultivos,
los cuales se proponian reemplazar cultivos que
se desviaban al mercado ilicito con alternativas
agricolas legales. Estos programas predominaron
alo largo de la década de 1980. Pero inicialmente
se prestd poca atencién al sinntimero de problemas
que llevaba en primer lugar a los agricultores a
cultivar coca: falta de caminos e infraestructura
de transporte, falta de acceso a créditos y a los
mercados, irrigacién inadecuada y demas. Més atn,
pronto se hizo evidente que era extremadamente
dificil encontrar alternativas agricolas con ventajas
consistentes respecto a la produccién de coca. El
concepto extremadamente simplista de sustitucién
de cultivos vino a ser reemplazado por el de
desarrollo alternativo, el cual buscaba abordar
dichos problemas estructurales y también brindar
otras fuentes de ingreso econémico ademaés de la
agricultura, como la industrializacién de productos
agricolas y oportunidades de empleo fuera
del campo.

Actualmente, el concepto de desarrollo
alternativo se ha ampliado hacia la idea de
medios de vida alternativos. Agencias donantes
como la Comisién Europea (CE), la ONUDD,
la Organizacién las Naciones Unidas para la
Agricultura y la Alimentacién (FAO), y el Ministerio
Federal de Alemania para la Cooperacién
Econémica y el Desarrollo, al igual que agencias
a cargo de la implementacién de programas como
GTZ, han asumido la idea de que, ademas de
abordar las condiciones estructurales subyacentes

que enfrentan los pequefios productores, también
debe mejorarse su calidad de vida en general,
incluyendo un mejor acceso a la atencién de salud,
educacién, vivienda y otros aspectos. De este modo,
el término “medios de vida alternativos” se refiere
a “mejorar en general las condiciones de vida en
las regiones de cultivos, a reducir la violencia y a
integrar zonas hasta ahora marginadas”.®®

En breve, se requiere un desarrollo econémico
exitoso en el sentido méas amplio, asi como
fortalecimiento institucional, para crear las
condiciones a través de las cuales los agricultores
pobres puedan gradualmente reducir su
dependencia respecto a la produccién de coca y
amapola. La UE ha concluido que:

» “Ningun proyecto o programa por si
mismo puede abordar los multiples
factores que impulsan la produccién ilicita
de drogas;

» Laevidencia apunta al hecho de que
serd una combinacién de mejoras en la
gobernabilidad, seguridad y crecimiento
econdmico, la que produzca el impacto en
desarrollo requerido para mejorar la vida
v los medios de subsistencia de los actores
primarios” y reduzca la produccién de
[cultivos] de drogas ilicitas; y

» Deben emprenderse acciones de asistencia
al desarrollo en areas que producen cultivos
ilicitos, en cabal cumplimiento de los
objetivos generales de proteccién de los
derechos humanos, alivio de la pobreza,
prevencidn y resolucién de conflictos,
consolidacién de la paz y seguridad

» 21

humana”.

No toda estrategia calificada por sus
patrocinadores como un enfoque de “medios de
vida alternativos” merecerad tal titulo. Muchas
intervenciones son concebidas de manera tan

viii Los actores primarios son aquellos en la comunidad o regidon que se benefician del proyecto o estrategia de desarrollo econédmico.
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rigida, coordinadas de modo tan deficiente con
otras politicas relevantes, desconectadas en tal
medida de las necesidades y prioridades de las
comunidades locales, y/o basadas en cronogramas
tan acelerados para lograr reducciones de cultivos,
que invariablemente fracasaran en lograr sus
objetivos — y de este modo contribuirén a la
confusién sobre la naturaleza y el valor de lo que se
ha venido a conocer como el enfoque de “medios
de vida alternativos”.?

Para evitar esta confusién, y asegurar que los
argumentos sobre nomenclaturas no distraigan la
atencién sobre la sustancia del desafio en términos
de politicas, es crucial que se entiendan los
“medios de vida alternativos” como un resultado
deseado que, de obtenerse, contribuira al éxito
en el control de drogas. Y el logro de metas de
desarrollo requerird politicas que vayan més alla
de lo que tradicionalmente se ha considerado
como estrategia antidrogas. Ello significa, como
lo ha expresado David Mansfield, que “la lucha
antidrogas debe integrarse dentro del proceso
mas amplio de consolidacién del Estado y
desarrollo econémico™

“La evidencia en otros paises productores de
cultivos de drogas, asi como en Afganistén,
apunta al hecho de que se requiere la
combinacién de temas de seguridad,
crecimiento econémico y gobernabilidad para
cumplir el impacto de desarrollo que reduzca
la dependencia en términos generales hacia el
cultivo de adormidera”.?

Al hablar de “medios de vida alternativos”
como una manera abreviada de referirse a un
enfoque en desarrollo, este informe trata de
reflejar y promover un entendimiento integral del
concepto, con un énfasis especial en medios de
vida alternativos como una meta—no simplemente
como un programa o conjunto de actividades—y
sobre los variados requisitos para un exitoso
desarrollo rural, donde las opciones econémicas
legales viables y sostenibles sean contingentes a
mejoras en seguridad y gobernabilidad. Més atin,
debido a que las caracteristicas de las comunidades
afectadas y las dindmicas locales pueden variar
considerablemente, no hay una receta Uinica para el
éxito de los “medios de vida alternativos”.

En cualquier caso, se ha hecho evidente que
la busqueda de reducciones draméticas de los
cultivos ilicitos a corto plazo—sin considerar
el impacto negativo sobre la poblacién
local — ha agravado la pobreza, socavado la
seguridad y entorpecido la gobernabilidad.

No es una coincidencia que las politicas que
tienden a empeorar la pobreza, la seguridad y
gobernabilidad tampoco puedan alcanzar sus
metas respecto al control de las drogas. El logro
de las metas de desarrollo no seré fécil ni répido,
pero con seguridad es mejor construir el éxito
gradualmente que precipitarse constantemente,
yendo de un fracaso predecible a otro.

El Exito de Tailandia en la Eliminacién
de Cultivos de Adormidera

Tailandia es el pais donde se considera que se

ha implementado con més éxito un modelo de
medios de vida alternativos, el cual virtualmente
eliminé el cultivo de adormidera como resultado de
acciones integrales y participativas de desarrollo
econémico y esfuerzos para consolidar la nacién,
sostenidos a lo largo de un periodo de treinta afios.
Aungque puede ser dificil replicar la experiencia de
Tailandia en otras partes del mundo, ésta brinda
un buen estudio de caso del cual puede extraerse
“préacticas 6ptimas”.

Desde 1969, el gobierno tailandés traté de
integrar a las comunidades de la sierra a la vida
nacional, y condujo luego actividades de desarrollo
econémico sostenible a lo largo de un periodo de
treinta afios. Puede identificarse tres etapas del
proceso: sustitucién de cultivos (década de 1970),
desarrollo rural integrado (fines la década de 1970
hasta fines de la de 1980) y desarrollo alternativo
participativo (a partir de 1990).24 Desde el inicio,
se advirtié que las alternativas agricolas por si
mismas—como cultivos de duraznos, coles, café
y flores—resultaban insuficientes, y se colocé
un creciente énfasis en la provisién de servicios
sociales (como centros de salud y escuelas) y
desarrollo de infraestructura (como caminos,
electricidad e instalaciones para el suministro de
agua). El resultado final fue una mejora sostenida
en la calidad de vida, y mayores oportunidades de
empleo e ingreso fuera de la agricultura. Al cabo
del tiempo, también se enfatizé el desarrollo de
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nuevos mercados, la sostenibilidad ambiental, y el
fortalecimiento de estructuras comunitarias.

El enfoque emprendido en Tailandia evolucioné
en el transcurso del tiempo en la medida en que
las experiencias fueron evaluadas e incorporadas
a estrategias y planes. Durante la primera fase,
la estrategia estuvo definida principalmente por
las agencias donantes internacionales, con escasa
participacién por parte de comunidades locales o
incluso del gobierno tailandés. Hacia la segunda
fase, el gobierno tailandés estuvo plenamente

involucrado (con el respaldo publico del Rey, lo cual

fue politicamente significativo). Fue sélo durante
la tltima fase que se buscd la participacién de la
comunidad local; sin embargo, una de las lecciones
clave aprendidas de la experiencia tailandesa es
precisamente la importancia del involucramiento
de la comunidad en el disefio, implementacién,
monitoreo y evaluacién de las acciones

de desarrollo.

Ronald Renard reporta que, en Tailandia, “la
aquiescencia por parte de los pobladores dio paso
a la aceptacién, y luego a un acuerdo”, en tanto el
empoderamiento de las comunidades locales se
convirtié en una prioridad del gobierno.?® Entre los
elementos clave para el éxito estuvieron: promover
nuevas organizaciones tales como “comunidades
de aldea, grupos de jévenes, grupos de mujeres,
fondos de crédito y bancos de arroz”; tratar a los
pobladores como iguales en términos intelectuales
y reconocer su pericia, obtenida de la experiencia
de trabajar y vivir en la regién; desarrollar
familiaridad con las comunidades y respeto
hacia las mismas; involucrar a las comunidades
locales en el monitoreo, evaluacién y solucién
de problemas de los proyectos; y promover el
desarrollo de liderazgos locales.?

Fue sélo después de casi 15 afios de acciones
de desarrollo sostenible que los esfuerzos para la
reduccién de cultivos empezaron en 1984. Aunque
tuvieron lugar algunas acciones de erradicacién
forzada, una adecuada secuencia aseguré que
los campesinos no se vieran obligados a volver a
plantar los cultivos ilicitos. Estos pudieron reducir
gradualmente la produccién de amapola en la
medida en que se desarrollaron otras fuentes de
ingreso. Con el paso del tiempo, la erradicacién
de amapola se redujo y luego practicamente cesé
del todo. Hacia 1986, “los niveles de cultivo eran

FOTO POR TOM KRAMER, TNI

Agricultores cosechando opio en la regién de Long Tan que en el norte de Burma, 2004.

menores que la demanda de consumo local”.?” El
proceso en su conjunto tardé cerca de 30 afios.

Sin embargo, los resultados han demostrado ser
sostenibles, en tanto persisten sélo muy pequefias
areas de cultivo de amapola. Las lecciones de la
experiencia tailandesa subrayan la importancia de:

» Laintegracién de programas de desarrollo
alternativo en planes de desarrollo local,
regional y nacional;

» Grandes inversiones en infraestructura,
salud, educacién y otros servicios que
mejoraran la calidad de vida en general;

» Desarrollo de la institucionalidad local;

» Involucramiento de comunidades locales en
todas las etapas del proceso de desarrollo y
en acciones de reduccién de cultivos; y

» Una adecuada secuencia de las acciones,
es decir, que estén disponibles fuentes de
ingreso alternativo antes de las reducciones
de cultivos.

Cualquier enfoque al desarrollo debera
adaptarse a las realidades locales; sin embargo,
es importante anotar que ciertos factores en el
caso tailandés podrian ser dificiles de replicar.
La amapola se cultivaba en &reas fértiles donde
también se producian facilmente otros cultivos.
Un crecimiento econémico sostenido durante
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En Laos y en Burma, los gobiernos no han tomado en cuenta una de las principales lecciones aprendidas en
Tailandia: Las fuentes alternativas de ingreso y mejores medios de subsistencia deben ser implementados

plenamente antes que las acciones para asequrar las reducciones de cultivos.

las décadas de 1980 y 1990 permitié al gobierno
realizar inversiones en infraestructura y otros
programas. Y para empezar, los niveles de
cultivo de adormidera eran bajos en Tailandia, en
comparacién a la situacién en Laos o Burma.™

Otro factor que explica el éxito en Tailandia fue
la fuerte relacién entre demanda local y produccién
local. Gran parte del opio producido era consumido
localmente, entonces programas para lograr la
reduccién de la demanda fueron llevados a cabo
simultdneamente a las acciones de medios de vida
alternativos. El declive en la demanda local iba de
la mano con el de produccién local de amapola y
opio—aunque algunos consumidores cambiaron al

uso de heroina, tal como se describe a continuacién.

Aunque en América Latina la demanda por
drogas generalmente se ubica fuera de las zonas
de produccién de los cultivos, la experiencia
tailandesa ilustra el beneficio de abordar al mismo
tiempo el lado de demanda y el de la oferta.

Pero el éxito no tuvo lugar sin consecuencias
negativas no previstas. Como resultado de los
logros obtenidos en Tailandia, el cultivo de amapola
y la produccién de drogas ilicitas se mudaron a
Burma y otros paises vecinos. Resulté ser falsa la
hipétesis de que una menor disponibilidad de opio
en Tailandia reduciria el consumo general de drogas
ilicitas en el pais. En la medida en que el opio se
volvié crecientemente escaso y costoso, surgié el
uso de heroina (que era més barata), el cual a su vez
causé un incremento de la incidencia de VIH/SIDA.
Ma4s aun, en otros aspectos, las politicas para el
control de drogas en Tailandia han sido duramente
punitivas. La declaracién de una “ASEAN Libre de
Drogas” (ASEAN es la Asociacién de Naciones del
Sudeste Asiatico) llevé a la adopcién de un enfoque
de “tolerancia cero” en Tailandia. Una campafia

de mano dura en 2003 resulté en la muerte de
aproximadamente 2,300 supuestos usuarios de
drogas y traficantes de poco monto.?®

Burma y Laos: Reduccion en Cultivos de
Adormidera pero, éCudn Sostenible Es?

En cierto momento, el Tridngulo Dorado de
Tailandia, Laos y Burma abastecia mas del 70 por
ciento de la oferta mundial de opio, la mayoria
del cual era refinado para obtener heroina.
Actualmente, segiin la ONUDD, sélo un 5 por
ciento de la produccién mundial total procede de
estos paises.?” La produccién se ha mudado a lo que
se conoce como el Creciente Dorado, las areas de
cultivo de amapola en Afganistdn y cerca de éste,
donde condiciones de mayor fertilidad para los
cultivos, cambios en tendencias del mercado global
v otros factores, han llevado a la casi duplicacién
de la produccién de opio en el mundo desde
1998. Segiin la ONUDD, hoy en dia provienen de
Afganistdn maés del 80 por ciento de la amapola que
se cultiva en todo el mundo, y més del 90 por ciento
de la produccién mundial de opio.?°

Mientras los expertos debaten las dimensiones
exactas de la reduccién en la produccién de
adormidera en el sudeste asiatico, no hay duda de
que se han producido reducciones significativas
durante la década pasada.®* Tanto Tailandia
como Vietnam son ahora consideradas éreas
virtualmente libres de amapola, en tanto Laos
vy Burma han reducido sus cultivos de manera
significativa. Tales cambios en la produccién
tuvieron lugar en el contexto de la declaracién
realizada en 1998 por los paises integrantes
de ASEAN, comprometiéndose a que la regién
quede “libre de drogas” hacia el afio 2020, fecha
que luego fue anticipada al 2015. En febrero de

ix En 1989, el gobierno militar cambid el nombre oficial del pais, de Burma a Myanmar. El uso de uno de estos nombres en desmedro
del otro se ha convertido en una tema altamente politizado. Aunque la ONU usan el nombre Myanmar, la mayoria de quienes
reportan sobre el pais en inglés (el idioma original de este informe) se refieren a él como Burma, asi que hemos optado por ello

también.
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20086, el gobierno de Laos declaré que el pais se
encontraba libre de opio, aunque en &reas remotas
alin existe cierta produccién a pequefia escala.
Tailandia y Laos son ahora importadores netos

de opio, mientras que Burma atin lo exporta.®* Sin
embargo, tanto en el caso de Laos como de Burma,
hay serias cuestiones en relacién al impacto de las
reducciones de cultivos sobre la situacién socio-
econémica de los agricultores, y sobre si estas
reducciones son sostenibles.

Segtn el gobierno de Laos, su estrategia para la
eliminacién de la amapola reside en la provisién de
fuentes de ingreso alternativo; ellos niegan haber
empleado la fuerza para poner coto a los cultivos.
Hay evidencias de cierto avance en la recaudacién
de més apoyo internacional y para “integrar”
acciones de desarrollo alternativo en las estrategias
de desarrollo nacional. Segin agencias donantes
internacionales clave, como la CE y la ONUDD,
Laos brinda un ejemplo de cémo las inquietudes de
politicas antidrogas fueron incorporadas a planes
de desarrollo nacional, asegurando mayor impacto
y coordinacién con los donantes internacionales:
“El Banco Asiético de Desarrollo, agencias
bilaterales y otras instancias del Sistema de las
Naciones Unidas se han convertido parte cada
vez més en participes de un didlogo de donantes y
respuestas operativas a las causas subyacentes al
cultivo de adormidera en areas rurales remotas”.?

Sin embargo, la asistencia brindada hasta la
fecha es inadecuada en comparacién al esfuerzo
por reducir el cultivo de amapola como parte de
la campafia gubernamental para crear “aldeas
libres de drogas”. Mé&s atin, un estudio realizado
por el Instituto Transnacional (TNI, siglas en
inglés) encontré evidencia de que el gobierno
efectivamente hizo uso de la erradicacién forzada
para eliminar cultivos. Segin un cooperante
internacional, “Primero ingresan a una aldea
y le dicen a las personas que no deben cultivar
adormidera. La préxima vez les confiscan las
semillas, y después destruyen sus campos”.3
Otro cooperante coincidié en que la politica se
concentra més “en la erradicacién que en encontrar
alternativas al adormidera. Ellos perseguian la

eliminacién del adormidera antes de establecer el
desarrollo econémico”.%

Evidencia recolectada por cooperantes
internacionales indica que la calidad de vida
de los pobladores en las regiones afectadas
por las politicas antidrogas se ha deteriorado
significativamente, en la medida en que aquellos
afectados no han podido hallar fuentes de ingreso
alternativo suficientes y no han podido satisfacer
requisitos de alimentacién bésicos. Muchos
pobladores se han visto forzados a migrar de sus
aldeas y han desarrollado dependencia respecto
a la asistencia de emergencia proporcionada por
el Programa Mundial de Alimentacién de las
Naciones Unidas. Segtin un estudio de la ONUDD
citado por TNI, “era probable que cerca de la mitad
de las aldeas que antes producian opio volviesen
a cultivarlo debido a la ausencia de fuentes de
ingreso alternativo”.?®

Inquietudes similares rodean la reduccién
de adormidera en Burma, aunque el prolongado
conflicto en ese pafs crea un escenario mas
complejo.* Como en el caso de Laos, en 4reas donde
se cultiva la adormidera, ésta es el principal cultivo
comercial y proporciona el ingreso requerido
para la alimentacién y necesidades de la familia,
educacién y atencién de salud —aspectos que se ven
afectados si dicha fuente de ingreso es eliminada
antes de establecer alternativas. A diferencia de
Laos, los agricultores en Burma se exponen a
recibir duras sentencias de céarcel si transgreden
las prohibiciones locales referentes a la produccién
de adormidera. En las dreas donde se han
establecido tales prohibiciones, el ingreso familiar
se ha reducido draméaticamente; particularmente
preocupante es la incapacidad de las familias para
satisfacer las necesidades alimentarias basicas
v el impacto de la creciente desnutricién. En la
regién birmana de Wa, el ingreso familiar puede
haberse reducido hasta en 50 a 60 por ciento.?’
TNI concluye: “Por eso, las personas se han visto
obligadas a modificar su dieta, incurrir en deudas,
vender enseres domésticos, sacar a sus hijos de la
escuela, y

optar por no recibir tratamientos médicos”.*®

x En general, el TNI ha encontrado que “el cultivo de opio tiene lugar en zonas de conflicto, sin importar cudl de las partes detenta
el control”. Consultar Martin Jelsmay Tom Kramer, Withdrawal Symptoms: Changes in the Southeast Asian Drugs Market [Sintomas
de Abstinencia: Cambios en el mercado de drogas del sudeste asiatico], Instituto Transnacional, Documento de Debate Drogas y

Conflicto No. 16, agosto 2008, p. 10.
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ONUDD informé sobre un incremento de casi
un 30 por ciento en la produccién de adormidera
en Burma en 2007, citando dos razones clave. La
produccién de amapola se ha estado mudando a
areas del pais que resultan mas adecuadas para el
comercio de drogas debido a los altos niveles de
corrupcién, y ha pasado de las manos de pequefios
agricultores a grupos criminales.? La ONUDD
también sefiala que el nivel de asistencia brindado
por agencias de la ONU y otros donantes ha sido
insuficiente para cubrir la magnitud de la escasez
de alimentos entre la poblacién afectada por las

prohibiciones sobre el opio.® El boicot internacional

contra la junta militar en Burma y la crisis

humanitaria en general a lo largo del pais, complican

mas aun la accién de las agencias donantes.

Los niveles actuales de cooperacién al
desarrollo y asistencia humanitaria siguen siendo
inadecuados para compensar las pérdidas que

Agentes del la unidad contra-narcéticos desarraigan matas de coca en Villa Garzdn, Departamento de Putumayo, Colombia, 2008.

enfrentan los agricultores de amapola tanto en Laos

como en Burma, de modo que se ciernen serias
dudas sobre la sostenibilidad de la reduccién de
adormidera en ambos paises. Lo que es més, los
precios de los alimentos estan bajando mientras
los del opio estén a la alza, creando incentivos
para que los agricultores regresen a la produccién
de amapola. Durante 2008 en Laos, el precio del
maiz bajé a la mitad, mientras que el del opio se
incrementé en 26 por ciento.*

Tanto en Laos como en Burma, los gobiernos
no han tomado en cuenta una de las principales
lecciones aprendidas en Tailandia: Las fuentes
alternativas de ingreso y mejores medios
de subsistencia deben ser implementados
plenamente antes que las acciones para asegurar
las reducciones de cultivos. Sin una secuencia
adecuada, los logros de corto plazo en ultima
instancia se revertiran en la medida en que los

AP FOTO/FERNANDO VERGARA
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GAO sefalé que “USAID actualmente casi no tiene proyectos de desarrollo alternativo en dreas donde se

cultiva la mayoria de la coca”.

agricultores no tengan otra opcién que volver a
cultivar amapola de nuevo. Méas aun, se requiere
un cronograma de largo plazo, un compromiso
continuo y financiamiento flexible; plantear
objetivos y fechas limite poco realistas es
contraproducente en el largo plazo.

Tal como se describié en el caso de Tailandia,
una interrupcién exitosa en la produccién de
drogas ilicitas puede contribuir, aunque sea
involuntariamente, a problemas més graves de
consumo ilicito de drogas. En el Tridngulo Dorado,
en la medida en que se han reducido los mercados
de opio y heroina, han surgido los estimulantes
tipo anfetamina (ATS) como la alternativa favorita,
particularmente para usuarios jévenes. Segun el
TNI, la tendencia general en el mercado regional
es la de un giro de opio/heroina hacia la ATS, como
la droga preferida hoy en dia.* Estas conclusiones
apuntan a la necesidad de contar con enfoques
integrales a nivel regional para encarar los temas
de produccién de drogas, y de realizar mejores
investigaciones sobre cémo la reduccién de cultivos
v las acciones de aplicacién de la ley influyen en las
dindmicas del mercado y en patrones de consumo
de drogas.

Medios de Vida Alternativos
en Ameérica Latina

En contraste con Tailandia y otros paises en el
Tridngulo Dorado, los paises de Bolivia, Colombia
v el Pert en la regién andina han tenido mucho
menos éxito en frenar el cultivo de coca destinada
al mercado ilicito. Tal como se ha sefialado, pese

a los miles de millones de délares gastados en
erradicacién de cultivos, interdiccién de drogas y
desarrollo alternativo en el transcurso de varias
décadas, se ha mantenido notablemente constante
la produccién de coca en la regién en su conjunto.
Ciertamente se ha logrado ciertas mejoras en el
disefio e implementacién de acciones de desarrollo
alternativo, y hay historias exitosas aisladas.*?

Sin embargo, algunas de las lecciones clave
aprendidas en Tailandia aliin tienen que aplicarse
en América Latina.

Con excepcién de Bolivia desde la eleccién
del Presidente Evo Morales, los tres paises han
condicionado la provisién de cooperacién para
el desarrollo a la previa erradicacién de cultivos
de coca y amapola. No han sido asumidos los
conceptos de una secuencia adecuada de acciones
ni de “integracién”. En un informe de 2008
elaborado por agencias donantes clave se observa:

“En los paises andinos hubo menos
experiencia de integrar a las drogas como un
tema transversal a los programas nacionales
y regionales de desarrollo, y el desarrollo
alternativo aiin es mayormente asociado con
un enfoque de proyecto. Tanto los gobiernos
nacionales como las agencias multilaterales
de desarrollo han sido hasta ahora renuentes
a abandonar este estrecho enfoque, y a
explorar cémo las iniciativas més amplias
de desarrollo rural podrian maximizar los
resultados antidrogas... [L]a integracién de
este tema enfrenta desafios tanto técnicos
como politicos en la regién.”4

Més aun, las tensiones alrededor de la
erradicacién forzada, y la tendencia a ver a los
cocaleros como criminales, crean condiciones en
las cuales el involucramiento de la comunidad en
el disefio e implementacién del proyecto se hace
dificil, si no imposible.

Como se ha mostrado insistentemente, en un
mercado global en el que dominan los paises ricos
o un grupo selecto de paises en desarrollo, la
liberalizacién origina un diluvio de importaciones
baratas, que destruyen la produccién doméstica
por el levantamiento de su proteccién arancelaria
u otras medidas. Las fuentes de trabajo de sectores
en expansién de las economias domésticas
generalmente no crecen lo suficientemente rapido
para absorber nueva fuerza laboral, y menos la
desplazada por la agricultura tradicional. Entonces,
el resultado es una caida en los niveles de vida
de la poblacién rural pobre, una profundizacién
de la inseguridad alimentaria y un aumento de la
dependencia alimentaria para la nacién.*
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del continuo conflicto armado interno del
pais—con la presencia de guerrillas izquierdistas
opositoras al gobierno, paramilitares derechistas
fragmentados que persisten pese a un proceso
formal de desmovilizacién, y organizaciones del
crimen organizado —muchas zonas de Colombia
siguen estando plagadas por la violencia y el
desorden. Colombia tiene una larga historia de
impunidad, criminalidad e involucramiento en el
contrabando, facilitado por su ubicacién geogréafica
y un gobierno central histéricamente débil. Esta
combinacién de impunidad y ausencia del Estado
en amplias franjas del pais, ha permitido que el
comercio ilegal de la droga se enraice y prospere.
Aunque la seguridad ciertamente ha mejorado en
muchos de los centros poblados més importantes
de Colombia, la violencia e impunidad contintan
aquejando muchas areas del pafs, especialmente en
zonas rurales.

Las acciones de desarrollo se ven frustradas
también por el estrecho control por parte del
gobierno nacional sobre la cooperacién al
desarrollo, y la falta de disposicién de aquel
para apoyar politicas y proyectos de desarrollo

Es un obstaculo monumental transportar ganado o cultivos legales comparado con
traficar un kilo de pasta de coca por motocicleta o caballo, Departamento de Guaviare,
Colombia, 2009.

agricola que no coincidan con su agenda politica
particular. Especificamente, la falta de acceso a

Una evaluacién exhaustiva de los programas
de desarrollo alternativo en la regién andina
queda fuera del &mbito de este informe. De hecho,
deben realizarse muchas mas investigaciones
sobre los procesos de toma de decisiones de
los cocaleros, evaluando el impacto de las
actividades de desarrollo alternativo hasta la fecha
(incluyendo una comparacién de los proyectos
apoyados por USAID y aquellos financiados por
otros donantes internacionales), y sobre cémo
redisefiar estrategias de mejor manera. Sin
embargo, una breve consideracién de las acciones
de desarrollo alternativo en Colombia y Bolivia

ayuda a comprender qué forma deberfa adoptar una

estrategia maés efectiva para la regién.

DESARROLLO ALTERNATIVO EN COLOMBIA:
EN LA CURVA DE APRENDIZAJE

De todos los paises productores de coca en la
regién, Colombia presenta los mayores desafios
para implementar una estrategia efectiva de
medios de vida alternativos. Como resultado

tierras productivas y de crédito adecuado para
pequefios agricultores ha sido un impedimento
prolongado y serio para mejorar oportunidades
para las poblaciones pobres rurales. Las
ganancias macroecondmicas, incluyendo el
comercio internacional y la inversién extranjera
crecientes, “no se han traducido en reducciones
significativas de la profunda y persistente

pobreza en &reas rurales, ni en reducciones de la
sustantiva desigualdad”.“® La evaluacién del Plan
Colombia preparada en abril de 2009 para USAID,
enfatizaba la importancia de abordar los obstéculos
al desarrollo rural en Colombia, en términos
estructurales y de politicas:

“Para muchas personas, el cultivo de la coca
u otras actividades ilegales constituyen

la inica oportunidad que perciben para

el ascenso social o al menos para lograr
mejoras marginales en sus condiciones socio-
econdmicas. En gran medida, el fracaso del
significativo crecimiento macroecondémico
en filtrar beneficios hacia la poblacién
marginalizada de las 4reas rurales, es una
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Los agricultores expulsados por la fuerza de sus tierras para dar paso a los agro-negocios a menudo se

mudan a otras dreas donde vuelven a cultivar coca.

funcién de la economia politica colombiana
que favorece al capital y a los terratenientes,
pero carga significativos impuestos al
trabajo y coloca en desventaja a los pequefios
agricultores”. ¥

M4s aun, no obstante las palpables mejoras en
términos de seguridad logradas en ciertas zonas
de Colombia en afios recientes, las poblaciones
locales en muchas &reas rurales siguen estando
seriamente amenazadas y victimizadas por grupos
armados ilegales. Incluso donde la seguridad ha
experimentado mejoras, otros bienes y servicios
publicos basicos ain estén ausentes, en la medida
en que el gobierno ha sido lento en “complementar
los logros en términos de seguridad con
inversiones comparables en las esferas social y
econdémica”.*®

Por muchos afios, Colombia no recibié asistencia
para el desarrollo alternativo por parte de los
EE.UU,; fue sdlo con el incremento de la produccién
de coca entre inicios y mediados de la década de
1990, y con el consiguiente lanzamiento del Plan
Colombia, que el gobierno de los EE.UU. empez6 a
gastar cientos de millones de délares anualmente
en acciones antidrogas en ese pais. Durante
la mayor parte de la década pasada, el grueso
de dicha asistencia fue asignada a programas
militares y policiales. En un cambio positivo, en
2008 el Congreso de los EE.UU. incrementé en
cerca de US $100 millones el financiamiento para
programas no militares. Aunque aproximadamente
el 65 por ciento del financiamiento de los EE.UU.
sigue destindndose a acciones militares y
policiales, USAID tiene ahora a su disposicién
recursos considerablemente mayores para una serie
de iniciativas no militares, como programas para la
proteccién de los derechos humanos, desplazados
internos y desarrollo alternativo. La asistencia
al desarrollo alternativo brindada por USAID
“representa el monto més grande de dinero que se
destina al desarrollo rural en Colombia”.#®

Inicialmente USAID apoyé proyectos de corto
plazo para la generacién de ingresos, que se
concentraban en los departamentos surefios de
Caquetd y Putumayo, donde en ese momento se
concentraba los cultivos de coca.* Estos proyectos
eran conducidos por contratistas con sede en los
EE.UU,, con escaso o ningtn conocimiento previo
de las complejas dindmicas politicas, econémicas
v sociales de las dreas aquejadas por conflictos. Tal
como sigue ocurriendo hoy en dia, los proyectos
de desarrollo alternativo eran fumigados con
alarmante frecuencia. Las comunidades locales no
estaban suficientemente involucradas en el disefio
e implementacién de los proyectos, y los resultados
eran predecibles: En gran medida, los proyectos
fracasaron.

En 2002, USAID redisefié su enfoque,
trasladando recursos fuera del sur de Colombia
v estimulando la inversién del sector privado.

En 2006, USAID emprendié otra revisién de

su estrategia, reenfocandose en corredores
geograficos especificos que “debian actuar como un
imén, brindando oportunidades econémicas legales
para atraer a personas en regiones que producian
cultivos ilicitos, y al mismo tiempo prevenir que los
pobladores de los corredores cultiven coca”.*® Con
estas revisiones, USAID se ha ido alejando de un
enfoque de sustitucién de cultivos.

Dos proyectos importantes forman el niicleo
de la actual estrategia de desarrollo alternativo
de USAID: Mé&s Inversién para el Desarrollo
Alternativo Sostenible (MIDAS) y Areas de
Desarrollo Alternativo Municipal (ADAM). MIDAS
“promueve iniciativas comerciales lideradas
por el sector privado y trabaja con el gobierno
colombiano para realizar reformas econémicas y
de politicas que pretenden maximizar el empleo y
el crecimiento del ingreso”s* ADAM “trabaja con
personas, comunidades y con el sector privado
para desarrollar cultivos legales con potencial
de ingresos a largo plazo, como el cacao y el café
gourmet”.5? Un tercer programa del gobierno

xi El cultivo de coca también proliferaba en el departamento de Guaviare, pero la fuerte presencia de las FARC desanimé el desarrollo

de tales programas alli.
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Extracto de los comentarios enviados por WOLA a USTR en septiembre de 2009

“[E]l actual tratado de comercio incrementaria la probabilidad de que los pequefios agricultores en areas
marginales se orienten a - 0 se mantengan econémicamente dependientes de - la produccién de coca

y amapola. Ya los cultivos licitos se vuelven econdmicamente no rentables para los campesinos rurales
debido a una infraestructura deficiente, sistemas de irrigacion inadecuados y falta de acceso efectivo a
créditos. Una vez que los productos estadounidenses fuertemente subvencionados inunden los mercados
colombianos, los cultivos licitos se haran ain menos atractivos para los consumidores, y aumentara mas
aun la dependencia de los campesinos respecto a cultivos ilicitos. Aun los estimados conservadores in-
dican que durante los afios iniciales de la implementacién del FTA, cerca del 28 por ciento de los cultivos
producidos por pequefios agricultores y gran parte de sus actividades ganaderas ya no serian viables.
Actualmente, no existen politicas ni programas gubernamentales en Colombia que compensaran a estos
pequefios agricultores por sus pérdidas. La actual politica agricola del gobierno ha estado dirigida a prote-
ger y estimular a los productores de gran escala. Incluso los programas que se supone beneficien a peque-
fios agricultores han sido en la practica inaccesibles a éstos, y se ha asignado realmente pocos recursos a

pequefos agricultores en situacion de vulnerabilidad”.

colombiano, el Programa Familias Guardabosques,
ofrece a familias seleccionadas un estipendio
mensual por mantener sus tierras libres de cultivos
ilegales; sin embargo, USAID no apoya esta
iniciativa.

Aunque las ONGs y comunidades colombianas
que previamente rehusaron aceptar financiamiento
de USAID estdn ahora més abiertas a esta
posibilidad debido al creciente énfasis al lado
econdémico del paquete de asistencia a Colombia,
muchos potenciales receptores siguen recelosos
de que las decisiones de USAID sobre cémo y
dénde enfocar dichos fondos serén fuertemente
influenciadas por el gobierno colombiano. En el
caso de las comunidades afro-colombianas, por
ejemplo, antes que financiar el “Plan Integral
de Desarrollo de Largo Plazo para los Afro-
Colombianos” que habia sido desarrollado segun
la Ley 70, la Administracién del Presidente
Alvaro Uribe ha establecido en su lugar una
“Comisién Inter-Sectorial para el Avance de los

Afro-Colombianos”, liderada por el Vice-Presidente.

La Comisién Inter-Sectorial ha llevado a cabo sus

propias sesiones de consulta con afro-colombianos
selectos en las regiones. Ello ha socavado la
autoridad de los Concejos Comunitarios —que
estdn designados por la ley colombiana para tomar
decisiones sobre desarrollo en sus territorios—y ha
debilitado su capacidad para determinar el curso de
financiamientos y proyectos para sus comunidades.
Ello, a su vez, ha llevado a una confusién entre
donantes internacionales interesados en apoyar a
dichas comunidades.

En su estudio de octubre de 2008 sobre
el impacto del Plan Colombia, la Oficina de
Fiscalizacién del Gobierno del Congreso
estadounidense (GAO, siglas en inglés) sefialé que
“USAID actualmente casi no tiene proyectos de
desarrollo alternativo en &reas donde se cultiva
la mayoria de la coca”5? Los proyectos se han
mudado, desde dreas remotas en el sur hacia zonas
en el oeste de Colombia donde los mercados y
rutas de transporte estdn més desarrollados y
donde “existe un mayor potencial de éxito debido
al acceso a mercados, infraestructura existente,
y presencia del Estado y seguridad”.5* Pero el

xii En 1991, la Constitucion colombiana fue modificada para reconocer la pluralidad étnica del pais. En 1993, Colombia aprobé la Ley
70, conocida como la “Ley de las comunidades negras”, en virtud de la cual el Estado reconocid el derecho de las comunidades
negras a su propiedad colectiva, y se comprometié a proteger su identidad cultural y derechos como grupo étnico y a promover el

desarrollo econémico y social de las comunidades negras.
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El gobierno de los EE.UU. debe estar consciente y preparado para lidiar con el impacto potencial que pudiera

tener sobre los pequefios agricultores un eventual tratado de libre comercio (TLC) entre los EE.UU. y Colombia.

hecho de que las acciones de desarrollo se hayan
mudado de las zonas donde actualmente se
cultiva la mayoria de la coca, también limita las
oportunidades para prestar asistencia directa a los
agricultores colombianos para que éstos reduzcan
su dependencia de los cultivos ilicitos.

La evaluacién del Plan Colombia preparada
para USAID en abril de 2009 reconoce que los
programas de desarrollo alternativo “claramente
mejoran las vidas de aquellos a quienes
acceden a ellos”, pero también sefiala que tales
programas “llegan sélo a un pequefio porcentaje
de la poblacién necesitada, y persisten factores
estructurales criticos que impulsan el cultivo de
la coca, asi como obstaculos a medios de vida
licitos”.55 Los autores de la evaluacién estimaron
que cerca de 800,000 personas en las principales
municipalidades donde se cultiva coca en el pais
se encontraban en situacién de “vulnerabilidad” a
convertirse en productores de coca, lo que significa
que compartian caracteristicas clave con quienes
actualmente cultivaban el arbusto.®® Pese a sus
“éxitos localizados” logrados por el desarrollo
alternativo, los investigadores reportaron,

“entre los actores colombianos encargados de
la implementacién de politicas de medios de
vida alternativos, una difundida sensacién
de que sus programas llegaban a menos del
10 por ciento de las familias que cultivaban
coca. Este porcentaje se reduce ain mas si
se incluye el nimero de familias vulnerables
al cultivo de coca debido a la inseguridad
en el 4rea donde viven, y las dificultades
correspondientes a cultivar y vender
cultivos legales”.s

La evaluacién determind que los agricultores
cocaleros colombianos estaban bien dispuestos a
buscar medios de vida que les permitiesen gozar
de una mayor seguridad, aunque implicasen un
ingreso menor. Pero los cocaleros enfrentan una
serie de “obstéculos estructurales sisteméaticos”
para hacer la transicién hacia medios de

FOTO POR GODOFREDO REINICKE

e he

Una manifestacion contra la nueva construccion de bases anti-drogas en la regién

del Chapare, Bolivia, 2000.

subsistencia legales, incluyendo: inseguridad,
con frecuencia marcada por una fuerte presencia
de grupos armados ilegales; falta de acceso a la
tierra; falta de titulos sobre sus tierras; y escasez
de irrigacién, caminos, crédito, asistencia técnica,
y mercados establecidos.’® Adicionalmente,
se consideraba que los recursos de desarrollo
provistos por los gobiernos de los EE.UU. y de
Colombia eran inadecuados, no sélo para satisfacer
las necesidades de la poblacién méas amplia en
situacién de vulnerabilidad para cultivar coca,
sino para lograr sus objetivos entre las familias
beneficiarias. Por ejemplo, la evaluacién sefialaba
que los programas de seguridad alimentaria
“no compensan adecuadamente la pérdida del
ingreso para asegurar la seguridad alimentaria”
entre las familias cuyos cultivos de coca han sido
erradicados.”

Ademas de estos formidables obstaculos
referidos a medios de vida alternativos, la
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erradicacién puedan soportar el intervalo
entre la erradicacién y el momento en que las
acciones de desarrollo alternativo empiezan a

generar ingresos”.®

Una consultoria inicialmente propuesta por
Lutheran World Relief (LWR, siglas en inglés) entre
agencias de ayuda humanitaria, representantes
de comunidades rurales y USAID, revelé también
graves preocupaciones acerca de los programas
de desarrollo alternativo de USAID en Colombia.
(La disposicién de funcionarios de USAID a tomar
parte en tal didlogo representé un grato cambio
respecto a préacticas anteriores). Tales inquietudes
incluian la incapacidad hasta ese momento “para
proporcionar opciones agricolas sostenibles para
las familias que cultivaban coca”, la falta de apoyo
para “planes de desarrollo disefiados a nivel local
y regionalmente”, la promocién de “modelos de

AP FOTO/JUAN KARITA

‘ agro-negocios orientados a fortalecer la industria
Una cocalera abraza su nieta mientras soldados erradican sus cosechas de privada y la capacidad de exportacién”, y el “fracaso
coca en Caranavi, noreste de La Paz, Bolivia, 2006. de proteger estos proyectos de las actividades de
fumigacién aérea”.®

También surgié un punto importante de

evaluacién preparada para USAID enfatizaba que

la llamada politica “cero coca” del propio gobierno discusion respecto a conceptos divergentes de

colombiano también impide el desarrollo de las desarrollo. Segiin USAID, su enfoque consiste en

principales areas de cultivo de coca del pais al promover el “desarrollo alternativo impulsado por

. . L " s las fuerzas del mercado y liderado por el sector
impedir la provisién de apoyo critico. La politica ado” 6 D | USAD ostimul
“cero coca” condiciona cualquier ayuda (incluyendo =~ PVade -~ rara talfin, U estimula proyectos

. . . . orientados a la exportacién a gran escala y/o
la relacionada a seguridad alimentaria) a la P g v/

.. agro-comercial. Este enfoque puede llevar a un
erradicacién demostrada de toda la coca en todo un g quep

P . .. . crecimiento econémico eneracién de ingresos
area determinada. En la préctica, las comunidades yg g

que son menos dependientes del cultivo de coca para grandes compafifas o para quienes ya cuentan

. - . .. con recursos para invertir; sin embargo, no
tienen éxito en erradicarla y cumplen los requisitos

. . . . necesariamente reduce la pobreza, genera empleo

para recibir la asistencia, mientras que las i _ _ )

. ; . . o incrementa la seguridad alimentaria para los
comunidades que enfrentan la mayor inseguridad

v los més grandes obstaculos econémicos para pobres rurales. Las comunidades afro-colombianas

» 60

. . . e indigenas tienen cada una sus propias visiones
abandonar la coca se quedan sin asistencia”.?® Los

evaluadores subrayaban los perversos resultados diferentes del desarrollo, pero por lo general

... . los agricultores rurales abogan por modelos de
de la politica “cero coca” sobre las acciones para g ganp

reducir los cultivos ilicitos: desarrollo sostenible y equitativo que protejan

el medio ambiente y aborden directamente el

“Por eso, la precondicién de que toda la problema fundamental de la seguridad alimentaria,
coca en un area sea erradicada primero, respetando las “visiones autéctonas de manejo de
con frecuencia amenaza seriamente la tierra promovidas por comunidades indigenas,
sostenibilidad de las reducciones de cultivos afrodescendientes y campesinas”.®* Ellos también
ilicitos. Es probable que sélo los agricultores promueven el desarrollo de productos para el

que cuentan con recursos suficientes mercado local y para garantizar la seguridad

para medios de vida legales antes de la alimentaria, en lugar de aquellos orientados a la

exportacion.
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Permitir el cultivo limitado de coca provee a las familias de un ingreso de subsistencia (y sequridad alimentaria),

ddndoles mayor flexibilidad para experimentar con otros productos agricolas y buscar otras oportunidades para

generar ingresos.

Extracto del memorando sobre USAID en el Chapare en Bolivia, preparado en junio de 2008 por Kathryn
Ledebur de la Red Andina de Informacion

Durante los uUltimos diez afios, AIN, WOLA y otros investigadores han subrayado repetidamente las fallas inherentes

de las iniciativas de desarrollo alternativo de USAID en el Chapare, especialmente durante la erradicacién forzada. Las

areas clave de preocupacion incluyeron:

» Iniciativas disefiadas e impuestas externamente, desarrolladas sin una consulta significativa con agricultores del
Chapare.

» Lagran mayoria de los fondos son orientados a cubrir gastos administrativos, salarios de consultores extranjeros
y otros costos. [Tal como sefiala un cocalero:] “Ochenta por ciento de estos recursos fueron a pagar los salarios del
personal de Desarrollo Alternativo; veinte por ciento fue a produccidn, y sélo seis por ciento a los productores. Sélo recibi-
mos migajas, y todavia somos pobres.”

» Entre 1998 y 2003, los agricultores sélo podian tener acceso a asistencia de USAID luego de una erradicacién
completa de sus cultivos de coca. Como resultado, las familias que no contaban con un ingreso alternativo pasa-
ron hambre antes de que las iniciativas agricolas surtieran efecto, forzéndoles a volver a cultivar coca.

» Los proyectos de USAID se rehusaron a trabajar directamente con los sindicatos de cocaleros, aunque estas
robustas organizaciones podian haber ayudado a facilitar laimplementacién de los proyectos. En lugar de ello,
USAID formé “asociaciones” paralelas a los sindicatos, y exigio a los agricultores a renunciar a éstos ultimos para
recibir asistencia. Tal practica generé divisiones y conflictos al interior de las comunidades en el Chapare.

» Se pidié a promotores comunitarios que informen a los contratistas de USAID sobre sus vecinos que seguian
cultivando coca o que hablaban contra el desarrollo alternativo, aumentando mas aun las tensiones en la region.

» Iniciativas agricolas mal disefiadas carecian de mecanismos asequibles de transporte y de mercados. Muchos
agricultores descubrieron que era mas barato dejar podrir sus productos en el campo que llevarlos al mercado.

» Lamayoria de estos proyectos fracasaron debido a lo impréctico de transportar productos pesados sin caminos
adecuados, bajos precios para frutas en el mercado local, e incapacidad de los pequefios productores bolivianos
de competir en los mercados internacionales.

» Un abogado contratado por USAID presentd acusaciones de narco-terrorismo contra mas de cien cocaleros,
incluyendo la mayoria de los lideres de las Seis Federaciones, por supuestos ataques a instalaciones de desarrollo
alternativo.

» USAID colocé cada vez mayor énfasis en trabajar con empresas privadas en el Chapare, las cuales incumplieron
con trasladar las ganancias a sus empleados o compensarles adecuadamente por su trabajo.

Aunque la mayoria de la coca se cultiva negocios a menudo se mudan a otras édreas donde
en parcelas pequefias que son propiedad de vuelven a cultivar coca. En pocas palabras, tal
agricultores que trabajan a pequefia escala, los como estan concebidos actualmente, los proyectos
proyectos de agro-negocios apoyados por USAID auspiciados por USAID han sido criticados por:

(como los de teca, caucho, cacao, banana y aceite

de palma) se desarrollan en extensas haciendas
que son propiedad de grandes compafiias o de
terratenientes, cuyas operaciones tienden a hacer
un uso més intensivo del capital que de la fuerza de
trabajo. Al no proporcionar alternativas agricolas

o de empleo viable a los cocaleros, la produccién
de coca contintda. Los agricultores expulsados por
la fuerza de sus tierras para dar paso a los agro-

» Generar escaso empleo, con salarios bajos;

» Exacerbar los problemas de seguridad
alimentaria, en tanto el uso de la tierra se
desvia de una agricultura a pequefia escala
a un mono-cultivo para exportacién;

» Estimular la concentracién de la propiedad
de la tierra, forzando a los pequefios
agricultores fuera de sus parcelas;
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En buena medida, el limite de un cato estd siendo respetado en las dreas principales del Chapare donde las

federaciones campesinas mantienen un control significativo.

Un cocalero en la regién del Chapare, Bolivia, 2005.

» Perjudicar el medio ambiente, ya que
los mono-cultivos a gran escala para
exportacién pueden alterar la estructura
y composicién del suelo, trastocar la
vida salvaje y especies boténicas, causar
deforestacién e impactar las fuentes de
agua;®

» Llevar al desarrollo de una infraestructura
para apoyar los “mega-proyectos” que
también puede tener un impacto negativo
en el medio ambiente;

» Beneficiar los intereses econémicos que a
veces estan ligados a los paramilitares;* y

» Llevar a que las personas sean expulsadas
de sus parcelas por fuerzas paramilitares
para permitir el desarrollo o expansién de la
agro-industria.?’

Los llamados “mega-proyectos” también han
sido criticados por facilitar la consolidacién de
grupos armados ilegales y mafias locales. Quiza
el ejemplo mas extremo de ello se refiere a los
“mega-proyectos” de aceite de palma africana
que han llevado a la confiscacién ilegal de tierras,
desplazamiento interno, violencia y violaciones a
los derechos humanos dirigidas a la poblacién afro-
colombiana en areas como El Chocé y Narifio. Esta
continua crisis amenaza los territorios colectivos
legalmente reconocidos de la poblacién afro-
colombiana, y debilita la autoridad de sus Consejos
Comunitarios.

El Centro para la Coordinacién de Accién
Integrada (CCAI), originado en el Comando
Sur del Pentagono de los EE.UU. y el Ministerio
de Defensa de Colombia, es ahora visto—tanto
por autoridades estadounidenses como
colombianas—como el modelo de la futura
asistencia estadounidense a Colombia.®® El
enfoque de “Accién Integrada”, segtin Adam
Isacson del Centro para Politicas Internacionales
(CIP, siglas en inglés), “sigue una estrategia en
secuencias y fases que, al menos en papel, empieza
con operaciones militares, prosigue con rdpidas
acciones de apoyo social y econémico para ganarse
el apoyo de la poblacién, y debe concluir con
la presencia de un gobierno civil operativo y el
retiro de la mayor parte de las fuerzas militares”.
También se emprenden acciones de erradicacién
voluntaria y forzada de cultivos de coca.®®

Aunque CCAI es explicitamente una entidad
inter-agencias, y Accién Integrada busca de

xiii En julio de 2009, WOLA y la Oficina sobre Colombia en los EE.UU. (USOC, siglas en inglés) escribieron a USAID, refiriéndose a
inquietudes sobre violaciones a los derechos humanos vinculados a proyectos de aceite de palma: “Nuestras inquietudes sobre el
aceite de palma provienen de nuestro trabajo con comunidades afro-colombianas, desplazados y otras, donde la produccién de
palma ha estado vinculada a redes criminales, violaciones de los derechos humanos y desplazamiento interno. Existen informes
bien documentados de asesinatos de lideres comunitarios o sindicalistas que se oponian al cultivo de palma en sus territorios, o
que demandaban derechos para los agricultores de estos cultivos en Puerto Wilches, Tumaco, Jiguamiandd, y Curvaradd”.
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“Uno tiene que acercarse a la poblacidn, y creo que no es tan dificil porque la gente tiene grandes nece-

sidades. Hay gran demanda. Lo que siempre hemos hecho es enfocarnos en el desarrollo general de una

comunidad y la generacién de ingresos para el campesino. No hay que entrar con una actitud de con-

frontacion. Hemos visto claramente que la gente mantiene la coca porque le da ingresos y, obviamente,

td no puedes quitarle al campesino el ingreso sin darle algo adicional o algo que lo reemplace. Nosotros

tenemos que entender la realidad del campesino.”

— Cristina Albertin, entonces Representante de la ONUDD en Bolivia, mayo de 2008

manera deliberada un “enfoque del gobierno en

su conjunto”, las fuerzas armadas juegan de hecho
un papel muy importante. Ello ha despertado
inquietudes, entre grupos de derechos humanos y
analistas, de que el programa subordine el trabajo
en desarrollo a objetivos militares, que expanda

el papel de las fuerzas armadas en tareas que
deberian ser llevadas a cabo por instituciones
civiles, y que podria fomentar violaciones a los
derechos humanos, dado el papel predominante
de los militares. Grupos con sede en los EE.UU.
estdn alentando a USAID para que concentre su
apoyo hacia instituciones gubernamentales civiles
de modo que éstas desarrollen capacidades para la
prestacién de servicios de salud, educacién y otras
areas sociales, asi como en el sector de justicia, en
las zonas de conflicto.

Basandose en investigaciones a profundidad
realizadas en dos zonas donde estédn en marcha
programas de Accién Integrada y que reciben
apoyo significativo de los EE.UU,, el CIP publicé
en diciembre de 2009 una evaluacién en la cual
concluia que: “Pese a las fallas del programa, seria
mas dafiino que beneficioso abandonar o dejar de
apoyar la Accién Integrada”’® No obstante, el CIP
advirtié que el modelo “todavia puede resultar
terriblemente malo”, y recomendé varios cambios.

“Un programa predominantemente militar
podria otorgar a las fuerzas armadas

el dominio sobre todos los aspectos de
gobernabilidad y desarrollo. El no abordar

el tema de la tenencia de la tierra podria
concentrar ésta en pocas manos. La
continuacién de la fumigacién con herbicidas
v los arrestos masivos podrian socavar

la fragil confianza de la poblacién en el
gobierno. Una deficiente coordinacién entre
las entidades burocraticas del gobierno
podria resultar en promesas incumplidas”’!

El CIP urgié a que los gobiernos de los EE.UU.y
Colombia hicieran lo siguiente:

» “Devolver la estrategia de Accién Integrada
al control civil tan pronto como las
condiciones de seguridad lo permitan;

» Coordinar la cooperacién entre
instituciones gubernamentales dispersas,
y otorgar peso politico a los coordinadores
civiles para que éstos puedan comprometer
la participacién de otros actores;

» Consultar con las comunidades sobre cada
decisién que les afecte;

» Trabajar cuidadosamente con las élites
politicas y econémicas locales, y estar
dispuesto a decirles “no”;

» Actuar més rapido para resolver los
problemas de tenencia de la tierra y
derechos de propiedad;

» Investigar de manera rdpida y transparente,
y sancionar cualquier acusacién de abusos,
corrupcién o conducta predatoria; y

» Comprometerse con la sostenibilidad,
poniendo en claro que este esfuerzo es de
largo aliento”’?

Pese ala CCAI, atin hace falta en Colombia
un programa global de desarrollo rural y
mejoramiento de la gobernabilidad civil. En marzo
de 2009, el Tribunal Constitucional de Colombia
determiné que el Estatuto de Desarrollo Rural (Ley
1152, promulgada en 2007) era inconstitucional,
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“Hay una justificacion moral, politica y econdmica para contar con programas de medios de vida alternativos

establecidos antes de comenzar la erradicacion”.

porque los pueblos indigenas y comunidades
afro-colombianas no habian sido consultados
antes de su implementacién. Igualmente, el
programa de desarrollo alternativo de USAID en
Colombia adolece de una falta de coordinacién
efectiva con sus supuestos beneficiarios; éste
podria mejorar significativamente a través de

una estrecha y significativa coordinacién con los
agricultores, estructuras comunitarias existentes
y organizaciones de la sociedad civil, asi como con
los gobiernos local y municipal (con la salvedad
de que debe tomarse cuidado especial para evitar
a grupos o gobiernos donde los paramilitares,
traficantes de drogas o las guerrillas hayan calado).

Més aun, el gobierno de los EE.UU. debe estar
consciente y preparado para lidiar con el impacto
potencial que pudiera tener sobre los pequefios
agricultores un eventual tratado de libre comercio
(FTA, siglas en inglés) entre los EE.UU. y Colombia.
Los sectores rurales, incluyendo las comunidades
afro-colombianas e indigenas, estdn en la posicién
mas desventajosa respecto a tales acuerdos, en la
medida en que el levantamiento de aranceles sobre
productos agricolas puede inundar el mercado
local con importaciones més baratas y reducir
significativamente o eliminar la demanda por
cultivos producidos localmente. Ello podria socavar
los proyectos de desarrollo alternativo e impulsar
aln més agricultores a la produccién de coca y
amapola. En septiembre de 2009, WOLA presentd
comentarios a la Oficina del Representante de
Comercio de los EE.UU. (USTR siglas en inglés),
tratando de resaltar dicho riesgo (ver recuadro).

La evaluacién reciente del Plan Colombia
preparada para USAID sefial6 el éxito de Tailandia
en eliminar eventualmente el cultivo de adormidera
a través de un proceso de desarrollo rural de largo
plazo. Al mismo tiempo, la evaluacién subrayaba
los significativos retos que Colombia atin tiene por
delante si espera lograr avances similares:

“Tailandia hizo una exitosa transicién para
que toda su poblacién tribal en las montafias
deje de producir amapola, principalmente

a través de un proceso de 30 afios de
duracién que involucraba inversiones en
caminos, comunicaciones, salud, educacién
y mejoramiento de servicios sociales. Ello,
en ultima instancia, convirtié a la poblacién
tribal de las montafias en parte integral de la
sociedad tailandesa. En un 4rea geografica
mucho mayor, Colombia debe involucrarse en
un proceso comparable de inversién amplia
en 4reas rurales si desea emular el éxito de
Tailandia”.?

LA ALTERNATIVA BOLIVIANA: NO EXENTA
DE PROBLEMAS, PERO PROMETEDORA

Bajo el gobierno del Presidente Evo Morales,

el gobierno boliviano ha adoptado un enfoque
significativamente diferente al de Colombia. Sin
embargo, la atencién hacia Bolivia ha tendido

a concentrarse en los puntos de conflicto en las
relaciones entre este pais y el gobierno de los
EE.UU,, como la decisién de los cocaleros del
Chapare de no trabajar més con los proyectos de
desarrollo alternativo de USAID, y la expulsién
por parte del gobierno boliviano del Embajador
de los EE.UU. y de la Agencia Antidrogas de los
EE.UU. (DEA), en septiembre y noviembre de 2008,
respectivamente.

En respuesta a la expulsién del embajador
estadounidense, en septiembre de 2008 la
Administracién Bush “negé la certificacién” a
Bolivia, afirmando que el gobierno de Morales
habia “fracasado de manera manifiesta...en
cumplir sus obligaciones con acuerdos antidrogas
internacionales”’* y luego suspendié las
preferencias comerciales a este pais que formaban
parte de la Ley de Promocién del Comercioy
Erradicacién de Drogas para los Andes (APTDEA,
siglas en inglés). La Administracién Obama ha
continuado la suspensién de la ATPDEA para
Bolivia, y también ha considerado que Bolivia ha
“fracasado de manera manifiesta” en honrar sus
compromisos de control antidrogas; asimismo, en
septiembre de 2009, ha “negado la certificacién” a
Bolivia. No obstante a ello, la asistencia antidroga
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de los EE.UU. hacia Bolivia ha continuado, al igual
que el didlogo a alto nivel para acordar un nuevo
marco para las relaciones bilaterales.

Continuando con una politica adoptada en 2004,
el gobierno boliviano permite que agricultores
cultiven una cantidad limitada de coca para
asegurar cierto ingreso basico, a la vez que trabaja
con federaciones de cocaleros y unidades de las
fuerzas de seguridad para reducir voluntariamente
la produccién global de la hoja. Su estrategia
de desarrollo econémico en regiones cocaleras
consiste en promover un desarrollo sostenible y
equitativo, incluyendo mejoras en infraestructura
y provisién de servicios bésicos, como mejor
educacién y atencién de salud. Aunque es el
resultado directo de propuestas planteadas durante
afios por las federaciones cocaleras bolivianas,
este sistema refleja el enfoque de medios de vida
alternativos.

Hasta que el Presidente Morales —siendo él
mismo cocalero—asumié la Presidencia en enero
de 2006, muchos de los mismos problemas que se
presentan hoy en Colombia plagaban las acciones
de desarrollo alternativo en Bolivia. La erradicacién
forzada de coca en la regién del Chapare en Bolivia
daba lugar a protestas, confrontaciones violentas,
ataques contra instalaciones de desarrollo
alternativo, y violaciones a los derechos humanos,
incluyendo arrestos ilegales, tortura y asesinatos.*
Las tensiones politicas e inestabilidad resultantes
contribuyeron a la sucesién de cinco Presidentes
en el curso de cinco afios. Durante dicho periodo,
la erradicacién superd con creces la provisién
de asistencia al desarrollo alternativo, causando
significativas reducciones en los ya escasos
ingresos, asi como en la salud y nutricién de
familias locales.”

Durante muchos afios, USAID rehusé trabajar
con las federaciones de cocaleros o con las
municipalidades locales del Chapare, lideradas
por dirigentes cocaleros desde mediados de
la década de 1990. Fue sdlo después que el ex-
Presidente Gonzalo Sédnchez de Lozada huyera
del pais en octubre de 2003 que USAID cambié
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Recolectando opio en el Distrito Dawlat Yar, Provincia Ghor, Afganistén, 2007.

esta politica, decisién que fue bien recibida por

las municipalidades. Sin embargo, tras la eleccién
de Morales, USAID suspendié por casi un afio su
asistencia a municipalidades del Chapare. Durante
ese tiempo, los alcaldes del Chapare buscaron
financiamiento de la UE, de gobiernos europeos y
de Venezuela—financiamiento sin las condiciones
politicas impuestas por Washington. Los proyectos
continuaron, sin el apoyo de los EE.UU.

Segun la Red Andina de Informacién (AIN,
siglas en inglés), cuando se reanudaron las
iniciativas estadounidenses, éstas resultaron “cada
vez més irrelevantes”. Lo que es més, un nuevo
requerimiento por parte del gobierno de los EE.UU.
de que las comunidades receptoras de la asistencia
debfan firmar una declaracién certificando que se
trataban de “zonas libres de terroristas”, enfurecié
a muchos pobladores y lideres comunitarios
locales, volviéndoles cada vez més reacios a aceptar
la asistencia de los EE.UU.”® M4s auin, en 2007
USAID condiciond una vez més la asistencia a
la erradicacién de cultivos de coca, en contra de
las politicas del gobierno boliviano, generando la

xiv Entre 1997 y 2004, 35 cocaleros y 27 efectivos policiales y militares fueron asesinados; casi 600 cocaleros y 140 efectivos
militares y policiales resultaron heridos. Kathryn Ledebur, “Bolivia: Consecuencias Claras”, en Coletta A. Youngers y Eileen Rosin,
eds., Drogas y Democracia en América Latina, p. 213; y comunicacién escrita de Kathryn Ledebur, 11 de agosto de 2005.



30

El Desarrollo Primero

“La gobernabilidad implica instituciones politicas efectivas, uso responsable del poder politico, y manejo

sostenible de recursos publicos por parte de autoridades del Estado. A nivel comunitario, resultan de es-

pecial importancia estrategias de gobernabilidad que se esfuerzan por combatir la corrupcion, fortalecer

a la sociedad civil, mejorar el auto-gobierno local y promover la democracia. Todas éstas son necesarias

para promover la legitimidad del Estado, estimular el establecimiento de instituciones para procesar los

conflictos de manera no-violenta, y transferir el poder de manos de aquellos involucrados en la economia

ilicita de las drogas, al Estado y la propia comunidad local.”

— Cornelius Graubner, escribiendo en nombre de GTZ, 2007

frustracién de agricultores locales que desde hacia
mucho habian rechazado dicha condicién. Después,
USAID anuncié que estaba redirigiendo la mayoria
de su asistencia para desarrollo alternativo a la
regién de los Yungas de La Paz. Dentro de este
contexto, los sindicatos cocaleros del Chapare
anunciaron en junio de 2008 que no firmarian

mas acuerdos para nuevos proyectos de desarrollo
alternativo con USAID (ver recuadro).

El gobierno de Morales ha adoptado un nuevo
enfoque al tema de la coca, aunque intenta
mantener una linea firme contra el tréfico ilicito
de drogas.” Los pilares principales de la nueva
estrategia del gobierno son:

» Continuacién de la reduccién del cultivo
de coca en el Chapare a través de la
cooperacion, y su extension a otras areas
productoras de coca previamente no
afectadas por la erradicacién forzada,
evitando al mismo tiempo la violencia y
el conflicto que han caracterizado estas
acciones en el pasado;

» Reconocimiento de los aspectos culturales,
religiosos, de salud y otros atributos
positivos de la hoja de coca;

» Industrializacién de la coca para usos
licitos; y

» Mayor interdiccién de insumos, cocaina

v otras drogas en todas las etapas de
produccién.

Tal como se ha sefialado antes, el gobierno de
Morales ha continuado con la politica de permitir la
produccién de coca dentro de la regién del Chapare,
v se ha valido principalmente de la reduccién
cooperativa de la coca—en contraposicién a la
forzada—firmando acuerdos para extender este
enfoque a parte de la regién de los Yungas de La
Paz. En octubre de 2004, el gobierno del Presidente
Carlos Mesa firmé un acuerdo con los cocaleros del
Chapare que permitia a cada familia productora de
coca mantener un cato (1,600 metros cuadrados)
de coca. Segtn el acuerdo, cualquier cultivo de
coca més alla de este limite estaria sujeto a ser
eliminado.*” El acuerdo de octubre de 2004 puso
fin a la erradicacién forzada; la cooperacién de
la comunidad forma ahora la base para limitar el
cultivo de coca. Como resultado, practicamente
han cesado el conflicto y la violencia que con tanta
frecuencia iban asociados a la erradicacién forzada
en el Chapare.

Permitir el cultivo limitado de coca provee a las
familias de un ingreso de subsistencia (y seguridad
alimentaria), ddndoles mayor flexibilidad para
experimentar con otros productos agricolas
y buscar otras oportunidades para generar
ingresos —elementos clave de una estrategia de

xv Aunque el acuerdo original estipulaba que unas 23,000 familias podian continuar cultivando un total de 3,200 hectareas del
arbusto en la zona cocalera del Chapare, hay por lo menos 40,000 familias en esta regién, de modo que la autorizacion de cultivar
un cato por familia da como resultado un total de 6,400 hectareas. Tanto el gobierno boliviano como los productores de coca
acordaron interpretar el acuerdo como 1,600 metros cuadrados por familia, y las fuerzas de erradicacién bolivianas han aceptado

este limite.
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Las drogas y el conflicto se alimentan mutuamente; los actores armados ilegales (y en ocasiones las fuerzas

del gobierno) obtienen ganancias del comercio ilicito de drogas, el cual a su vez alimenta el conflicto.

largo plazo para la reduccién de la coca. Més atn,
las sanciones por no cooperar son severas, yendo
desde la eliminacién de toda la coca a la pérdida
de la tenencia de la tierra (la cual es controlada
por las federaciones de cocaleros). La capacidad
de las federaciones cocaleras para ejercer un
monitoreo de base comunitaria o “control social”
para asegurar el cumplimiento de la politica del
cato, resulta crucial para el éxito relativo de este
esfuerzo a la fecha.

La UE estéd brindando al gobierno boliviano
recursos para la implementacién y monitoreo de
la estrategia de reduccién de la coca. Tal proyecto
incluye apoyo para lo siguiente:

» Un sistema de informacién geografica para
monitorear el cultivo de coca y, de esta
manera, el cumplimiento con el limite de un
cato;

» Comunicaciones y difusién de informacién
sobre control social;

» Elfortalecimiento institucional de las
organizaciones de productores;

» La provisién de infraestructura,
equipamiento y asistencia técnica
para permitir a las organizaciones de
productores llevar a cabo el control social;

» Elregistroy titulacién de las tierras de los
cocaleros; y

» Una mayor interdiccién de insumos,
cocaina y otras drogas en todas las etapas
de la produccin.

La implementacién del programa de monitoreo
estd avanzando lentamente. No obstante,
esta estrategia puede medir efectivamente la
voluntad politica tanto del gobierno como de las
federaciones de cocaleros, para implementar una
significativa reduccién de los cultivos. A través de
este proyecto, la UE apoya los esfuerzos de limitar
la produccién de coca en Bolivia, al mismo tiempo
que reconoce que seguird produciéndose cierto

volumen de coca.

Otra estrategia del gobierno boliviano
para promover el desarrollo econémico en las
regiones donde se produce coca, busca expandir
v desarrollar usos alternativos del arbusto en
productos como té, asi como su industrializacién.
La hoja de coca ha sido tradicionalmente masticada
o consumida como un té —mate de coca—cuyo
uso es ampliamente difundido en Bolivia y el Perti.
Productos derivados de la coca desarrollados mas
recientemente incluyen harina para hornear, pasta
dentifrica, champt, vino y productos medicinales.
El gobierno boliviano cree que existe un mercado
potencialmente significativo para el mate de
cocay esté estudiando otras posibilidades para
la industrializacién de la hoja de coca. Aunque
la expansién de usos licitos de la hoja de coca
no constituird en sf misma una fuerza capaz de
generar el desarrollo econémico de las regiones
cocaleras, podria contribuir a brindar fuentes
alternativas de ingreso. Estos programas, sin
embargo, también han tenido un lento proceso de
implementacién en Bolivia.

A largo plazo, el éxito de los esfuerzos del
gobierno boliviano por contener la produccién de
coca que va a parar a mercados ilicitos, dependera
en parte del desarrollo econémico de las regiones
cocaleras y de las mejoras en la calidad de vida de
sus habitantes, pero también de las tendencias en
el consumo de cocaina en los principales mercados
internacionales. Sila demanda por cocaina
sigue siendo fuerte o crece, el reto de contener
la produccién de coca seréd considerablemente
mas dificil. De hecho, el gobierno boliviano se
encuentra frente a una creciente produccién de
cocaina y un mayor trasbordo de la mercancia,
facilitado por la ubicacién estratégica del pais para
procesar cargamentos hacia y a través del Cono
Sur, en direccién a Africa y Europa. Las tasas de
interdiccién han llegado a niveles récord . *"

La importacién de métodos de procesamiento

xvi Desde enero hasta fines de noviembre de 2009, las fuerzas de seguridad en Bolivia han llevado a cabo 10,509 operaciones anti-
drogas, que llevaron a la interdiccion de 25 toneladas de pasta basica de cocaina y cocaina, y 1,937 toneladas de marihuana.
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A pesar de haber arraigado su coca y cosechado solamente cultivos legales, esta granja
en Putumayo, Colombia, fue fumigada erréneamente en cuatro ocasiones distintas.

mejorados ha contribuido a una potencialmente
mayor produccién de cocaina dentro de Bolivia.

Ello no obstante, hasta el momento, la regién
del Chapare parece encontrarse en el camino
correcto tratando de limitar el cultivo de coca. En
buena medida, el limite de un cato esté siendo
respetado en las dreas principales del Chapare
donde las federaciones campesinas mantienen un
control significativo; sin embargo, tal politica ha
demostrado ser més dificil de implementar en areas
remotas y parques nacionales dentro del Chapare.
Aunque es demasiado pronto para evaluar el
impacto econdmico a largo plazo de las politicas
del gobierno de Morales, las inversiones en la
regién se orientan tanto a mejoras en servicios
sociales y desarrollo econémico, como a crear
empleos e incrementar ingresos. El gobierno esté
brindando incentivos a la produccién de arroz y
maiz como una manera de reducir la produccién
de coca y mejorar la seguridad alimentaria.
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Ademas de préstamos para cultivar arroz y maiz,
la Administracién Morales esté reorientando US$
60 millones, antes destinados a la importacién de
alimentos, para apoyar a los cocaleros a diversificar
sus cultivos.”®

No obstante, la Administracién Morales enfrenta
mayores desafios en las zonas tradicionalmente
cocaleras de los Yungas de La Paz, y zonas
adyacentes donde se extiende la produccién. El
cumplimiento de acuerdos con las organizaciones
de cocaleros, las reducciones significativas en
los cultivos de coca, y los proyectos de desarrollo
planificados en esta regién han procedido a paso
de tortuga. Para adaptar exitosamente el modelo
del Chapare a los Yungas de La Paz, el gobierno
boliviano debe priorizar las acciones de desarrollo,
tal como han empezado a hacerlo alli con el
proyecto de control social con la UE. La expansién
de la produccién de coca en parques nacionales,
donde su cultivo es ilegal, presenta desafios
adicionales.

Segun el Vice-Ministerio de Defensa Social de
Bolivia, a hasta el mes de noviembre en 2009 se
han erradicado 6,145 hectareas de coca, la gran
mayoria como resultado de acciones de reduccién
cooperativa en el Chapare. Sélo se erradicaron
voluntariamente 431 hectareas en los Yungas
este afio, aunque la Administracién Morales ha
sido la tinica capaz de lograr alguna reduccién
significativa de cultivos en esa regién. Finalmente,
512 hectareas de coca fueron erradicadas por la
fuerza en la regién de Yapacani en Santa Cruz,
donde el gobierno ha declarado que no permitira
cultivo alguno.”

Desde 2005, el primer afio en que se implementé
cabalmente la politica de un cato, los estimados
tanto de los EE.UU. como de la ONU muestran
un incremento de aproximadamente un 20 por
ciento en el &rea cultivada de coca en Bolivia. Las
cifras estadounidenses indican un incremento de
26,500 hectdreas en 2005 a 32,000 hectareas en
2008, mientras que las cifras de la ONU se elevan
de 25,400 hectdreas en 2005 a 30,500 hectareas
en 2008.%° Para poner estas cifras en perspectiva,
segun las cifras de los EE.UU,, el cultivo de coca
en Bolivia se incrementé en realidad a un ritmo
ligeramente més acelerado (23 por ciento) durante
los cuatro afios anteriores, del 2001 al 2004, cuando
estaba en marcha la erradicacién forzada. Lo que
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Un desarrollo rural exitoso tendrd un impacto limitado sobre la produccidn de drogas ilicitas a menos de

que se contenga la demanda por drogas.

es maés, pese al incremento del 20 por ciento entre
2005y 2008, ambas series de estimados muestran
que Bolivia produce considerablemente menos
coca que el Perti o Colombia. Las cifras de los
EE.UU. indican que de 2005 a 2008, la proporcién
del area total cultivada de coca en la regién andina
correspondiente a Bolivia crecié de 13 a 17 por
ciento, mientras que las cifras de la ONU muestran
un incremento de un 16 a un 18 por ciento.

Las cifras proporcionadas por los EE.-UU. y la
ONU sobre la produccién potencial de produccién
de cocaina correspondientes a Bolivia también
indican incrementos desde 2005. El estimado de
la ONU para 2008 de 113 toneladas métricas es
similar a los proporcionados por los EE.UU. para
el periodo de 2004 a 2007, los cuales variaban
entre 115y 120 toneladas métricas. Sin embargo, el
estimado de los EE.UU. sobre produccién potencial
de cocaina en Bolivia para 2008 mostraba un agudo
incremento a 195 toneladas métricas, basandose
en célculos de mayor eficiencia para convertir la
hoja de coca en cocaina. Esta cifra representaba
el 28 por ciento de la produccién total de cocaina
en la regién andina, de acuerdo al gobierno de los
EE.UU,, mientras que las cifras de la ONU ubicaban
a Bolivia como origen de sélo el 13 por ciento de la
produccién total de la regién andina.

Diez Lecciones Aprendidas para Promover
Medios de Vida Alternativos

Tal como queda ilustrado por los casos de Tailandia
y potencialmente de Bolivia, es necesario promover
un eficaz desarrollo econémico y la construccién
de instituciones democréticas para sentar las

bases de intervenciones especificas que funcionen
para el control de drogas. En contraste, décadas

de experiencia demuestran que las reducciones
obtenidas rdpidamente en los cultivos de coca

y adormidera se revierten, si no cuentan con
alternativas econémicas reales que ya estén
firmemente establecidas. Diez lecciones aprendidas
durante décadas de experiencia en la promocién
del desarrollo alternativo y medios de subsistencia

alternativas podrian ayudar a formar una politica
estadounidense més efectiva y humana.

1. UNA SECUENCIA ADECUADA RESULTA
CRUCIAL: EL DESARROLLO DEBE LLEGAR
PRIMERO.

Los medios de vida viables y sostenibles deben
ser establecidos antes que las reducciones
significativas de cultivos. Numerosas agencias
internacionales sefialan la futilidad de llevar
a cabo acciones de erradicacién de cultivos
antes de implementar un desarrollo econémico
significativo. Un documento del Secretariado de
la ONUDD recomienda que los Estados miembros
“no procedan a la erradicacién hasta que las
familias de pequefios agricultores hayan adoptado
medios de vida viables y sostenibles, y que las
intervenciones se realicen en el orden correcto”.®
Igualmente, el documento publicado por la ONU
titulado Desarrollo Alternativo: Una Evaluacion
Temdtica Global, publicado en 2005, concluye
que: “Los cultivos ilicitos deben ser erradicados
sélo cuando existan alternativas viables para los
hogares que participen en desarrollo alternativo.
Un desarrollo alternativo exitoso requiere
de una adecuada secuencia”. Finalmente, un
informe del Banco Mundial publicado en 2005,
Afganistdan: Construyendo el Estado, Manteniendo
el Crecimiento y Reduciendo la Pobreza, afirma:
“Hay una justificacién moral, politica y econémica
para contar con programas de medios de vida
alternativos establecidos antes de comenzar
la erradicacién”.®

Con una adecuada secuencia, es més probable
que los agricultores locales colaboren con los
esfuerzos de reduccién de cultivos. Una vez que
se encuentre en marcha un enfoque de medios de
vida alternativos y fuentes alternativas de ingreso,
los gobiernos y agencias donantes internacionales
pueden trabajar con comunidades locales para
estimular la eliminacién gradual de cultivos
orientados al mercado ilicito. Tal enfoque fue
exitoso en eliminar virtualmente la produccién
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de amapola en Tailandia; aunque la experiencia

de Tailandia puede ser dificil de replicar en

otras partes del mundo, s brinda importantes
perspectivas para los paises de América Latina
que buscan reducir la dependencia de su poblacién
rural respecto a los cultivos que terminan en el
mercado ilicito.

2. LAERRADICACION DE CULTIVOS DE COCA Y
ADORMIDERA RESULTA CONTRAPRODUCENTE
A MENOS QUE YA SE ENCUENTREN FIRMEMENTE
ESTABLECIDOS MEDIOS DE VIDA ALTERNATIVOS.

La erradicacién previa al establecimiento

de medios de vida alternativos empuja a las
personas a una pobreza més profunda, y fomenta
violaciones a los derechos humanos, tensiones
sociales, inestabilidad y violencia, socavando la
ya tenue legitimidad del gobierno y la incipiente
consolidacién de las instituciones. La erradicacién
forzada puede alimentar insurgencias locales y,
por consiguiente, conflicto civil y desplazamiento
interno. También refuerza la dependencia respecto
a los cultivos ilicitos, en la medida en que los
agricultores que no cuentan con otras alternativas
econdémicas viables se ven forzados a retomar sus
cultivos, y difunde a nuevas areas los problemas
asociados con tales cultivos.

Muchas organizaciones de desarrollo se han
mantenido al margen de iniciativas de desarrollo
alternativo que van de la mano con la erradicacién
forzada. Esta respuesta es tanto practica como
moral, dada la probabilidad de fracaso, debido a las
consecuencias que la erradicacién forzada tiene
para comunidades locales para las cuales no hay
alternativas disponibles. Tal como lo ha enfatizado
la UE, la erradicacién forzada sélo debe ser una
opcién “cuando las condiciones en el terreno
garantizan que los pequefios agricultores han
tenido acceso a medios de vida alternativos durante
un periodo de tiempo suficiente”.®s La adopcién
de estrategias de cooperacién para la reduccién
de cultivos, llevadas a cabo en colaboracién con
comunidades locales, podria estimular a una serie
de organizaciones con antecedentes sélidos en la
promocién del desarrollo sostenible para empezar
a trabajar en dreas donde se producen cultivos para
mercados ilicitos.

3. LOS AGRICULTORES DEBEN SER TRATADOS
COMO SOCIOS EN EL DESARROLLO, NO COMO
CRIMINALES.

Una de las muchas razones por las cuales la
erradicacién forzada resulta contraproducente es
porque aliena a la propia poblacién cuyo apoyo
y participacién se requiere para el éxito de las
acciones de desarrollo. Los pequefios agricultores
tipicamente cultivan coca o amapola como un
ultimo recurso; se trata de un medio para obtener
un limitado ingreso en efectivo para solventar
alimentos y otras necesidades. Un documento
sobre politicas de la UE sefiala: “Los campesinos
que cultivan drogas ilicitas [sic] no tienen vocacién
para la actividad criminal”. No deben convertirse
en blanco de acciones de las fuerzas del orden; por
el contrario, son quienes fabrican las drogas ilicitas,
los traficantes y las bandas criminales quienes
deben recibir el peso de las acciones de aplicacién
de laley.®

Una significativa participacién de la
comunidad es una piedra angular de cualquier
programa efectivo de desarrollo. Una conferencia
internacional realizada en 2002 sobre desarrollo
alternativo, auspiciada por el gobierno alemén,
concluyé que un “enfoque participativo”
significa algo més que una consulta; requiere
un serio didlogo en el cual las comunidades
reciben un margen sustancial de negociacién
v estdn involucradas en cada fase del disefio,
implementacién y evaluacién del proyecto.®

En Tailandia, una vez aseguradas las fuentes
de ingreso alternativo, las comunidades locales
colaboraron con el gobierno y las agencias
donantes para reducir gradualmente la
dependencia de la produccién de amapola. En
Bolivia, permitir una produccién limitada de coca
ha garantizado la seguridad alimentaria, y ha
facilitado que los agricultores locales exploren
e inviertan en otras actividades que generan
ingresos. En ambos casos, la colaboracién con
comunidades y organizaciones locales es un pilar
fundamental de la politica del gobierno. Aunque tal
enfoque no siempre lleva a la completa eliminacién
de cultivos, como en Tailandia, al menos ayuda a
contener la produccién, como en el caso de Bolivia.
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4. LA ASISTENCIA PARA EL DESARROLLO NO
DEBE ESTAR CONDICIONADA A LA PREVIA
ELIMINACION DE CULTIVOS QUE PUEDEN SER
DESTINADOS AL MERCADO ILICITO.

El gobierno de los EE.UU. ha mantenido durante
mucho tiempo la posicién de que los cultivos
de coca deben ser erradicados antes que pueda
brindarse asistencia econémica y de otro tipo
a los pequefios agricultores. Al mismo tiempo,
muchas de las alternativas agricolas promovidas
por USAID toman tiempo en producir y rendir
ganancias. Con frecuencia, los agricultores que
eligen participar en tales programas terminan
retornando a la produccién de coca—a menudo
profundamente decepcionados de las actividades
de desarrollo alternativo. La llamada politica “coca
cero” del gobierno colombiano, que condiciona
la entrega de cualquier tipo de asistencia a la
erradicacién de toda la coca existente en un
area determinada, restringe en gran medida la
llegada y el impacto de las acciones de desarrollo
alternativo, porque “las comunidades que enfrentan
la mayor inseguridad y los méas grandes obstaculos
econdémicos para dejar la coca se quedan sin
asistencia”.®

Muchas agencias donantes ahora consideran
que la imposicién de tales condiciones es
contraproducente y puede generar incentivos
perversos para producir determinados cultivos
con el fin de recibir asistencia. El Secretariado de
la ONUDD recomienda que los paises donantes
“no condicionen la asistencia para el desarrollo a
las reducciones de cultivos de drogas ilicitas”.®
La UE también ha rechazado el condicionamiento
de la asistencia al desarrollo, declarando: “El
condicionamiento explicito como mecanismo para
facilitar la erradicacién puede parecer una forma
disfrazada de erradicacién forzada. Cuando esto

sucede, es improbable que surjan frutos”.®

5. LAS METAS Y ESTRATEGIAS REFERIDAS A
MEDIOS DE VIDA ALTERNATIVOS DEBEN ESTAR
INTEGRADAS A PLANES LOCALES, REGIONALES
Y NACIONALES.

Un enfoque integrado de este tipo debe incorporar
a todos los actores involucrados en el tema

de desarrollo rural, incluyendo a las agencias
multilaterales e internacionales de desarrollo,

ministerios correspondientes del gobierno,
autoridades regionales y locales, y organizaciones
comunitarias y de la sociedad civil. Algunas
agencias donantes se refieren a este enfoque como
“integrar programas antidrogas y de desarrollo” o
“emprender acciones de desarrollo en un contexto
de drogas”.®® Segin un informe elaborado por
cuatro agencias donantes internacionales, tal
“integracién” involucra:

» Desarrollar politicas y programas que sean
informados por los impactos potenciales en
el cultivo de drogas ilicitas;

» Ajustar el enfoque de programas y
proyectos de desarrollo para que éstos
puedan reconocer y comprender el impacto
potencial sobre el cultivo de drogas ilicitas,
v dar pasos para maximizar tales impactos
positivos al llevar a cabo tales actividades;

» Promover la coordinacién y estimular
programas para complementar sus
intervenciones, a nivel nacional, provincial
y distrital;

» Asegurar que los programas o proyectos no
estimulen inadvertidamente el cultivo de
drogas ilicitas.®

6. LAS POLITICAS SOBRE AGRICULTURA Y
COMERCIO DEBEN PRIORIZAR EL DESARROLLO
RURAL A PEQUENA ESCALA.

Siguiendo las politicas del Consenso de
Washington, los gobiernos de América Latina
liberalizaron el comercio y abrieron sus economias
a inversiones y productos extranjeros. Sin embargo,
décadas de modelos de desarrollo econémico
pro-urbano y politicas comerciales liberales han
demostrado ser gravemente perjudiciales para
la poblacién pobre rural. Méas recientemente,
instituciones internacionales como el Banco
Mundial estén reconociendo la necesidad de
apoyar politicas agricolas orientadas al pequefio
agricultor (en contraposicién a la promocién
de la produccién agricola a gran escala para
exportacién). No hacerlo conlleva el riesgo de
impulsar a més agricultores a la produccién de
cocay amapola, y puede socavar las acciones de
desarrollo alternativo.

Un informe preparado en 2008 por WOLA
v el Instituto Global de Desarrollo y Medio
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Ambiente en la Universidad Tufts, titulado La
Promesay los Peligros de la liberalizacion del
comercial de la Agricultura: Lecciones de América
Latina, recomienda, entre otras politicas, que los
gobiernos:®

» Adopten politicas que favorezcan a los
agricultores de menor escala, ejecuten
programas de reforma agraria, y promuevan
la diversificacién de los cultivos

» Estimulen el desarrollo de industrias
domésticas de procesamiento para capturar
mayor valor de la produccién primaria;

» Reorienten la investigacién y el desarrollo
de las grandes agroindustrias de
monocultivo hacia la produccién sostenible
en pequefios predios;

» Retengan el derecho a regular las
importaciones y exportaciones para
proteger a las poblaciones y los recursos; y

» Mantengan su capacidad para apoyar el
desarrollo de la industria nacional.

7. PARA QUE LAS ACCIONES EN FAVOR DEL
DESARROLLO Y EL CONTROL DE DROGAS
TENGAN EXITO, DEBEN ESTAR VIGENTES LOS
ELEMENTOS BASICOS DE UNA GOBERNABILIDAD
EFECTIVA'Y DEL ESTADO DE DERECHO.

Una gobernabilidad local efectiva involucra

la provisién de servicios bésicos, incluyendo
seguridad y administracién de justicia. En algunos
casos puede ser muy importante brindar acceso
ala tierra, y ofrecer programas de titulacién de
tierras. En todos los casos, la seguridad legal y el
Estado de Derecho son “pre-condiciones vitales
para desarrollar medios de vida legales y para la
economia legal en general”.?? También es necesario
crear y mantener instituciones civiles para un
efectivo encausamiento legal de los traficantes

de drogas. Donde se llevan a cabo programas

de medios de vida alternativos, las operaciones

de aplicacién de la ley deben ser mantenidas
aparte de las acciones de desarrollo, en términos
institucionales y politicos. La participacién

de la sociedad civil en la gestién de politicas
gubernamentales puede generar confianza en

el gobierno y mejorar la credibilidad de éste. En
muchas regiones remotas donde se cultivan cocay
amapola, las fuerzas militar y policial representan

la principal presencia del Estado; a menudo la
poblacién local percibe que estas fuerzas tratan
mas de controlar a la poblacién que de protegerla.
Donde las acciones de control de drogas estén
reduciendo la legitimidad del Estado, el principal
objetivo debe ser establecer la legitimidad y
credibilidad del gobierno.

La reforma del sector judicial y de la policia
deben formar el nicleo de los programas
internacionales de los EE.UU. para el control
de drogas —y deben dedicarse mucho mayores
recursos econdmicos y técnicos a dichas tareas. La
persistencia de la corrupcién en ambas instituciones
garantiza una persistente impunidad, la cual
a su vez estimula que la policia y las personas
particulares hagan justicia por su propia cuenta.

Los programas de fortalecimiento institucional
deben estar bien disefiados, genuinamente
orientados a lograr reformas, adecuados a la realidad
local — y deben consolidar la voluntad politica para
lograr reformas en los paises receptores. En algunos
casos, como el de Bolivia, el apoyo estadounidense
al fortalecimiento institucional ha sido percibido
como una intervencién en favor de ciertos grupos
politicos en desmedro de otros. Una estrecha
coordinacién con funcionarios del gobierno, grupos
de la sociedad civil y otros actores puede ayudar a
garantizar que las reformas implementadas cuenten
con respaldo popular.

8. LA DISMINUCION DE LOS CONFLICTOS
VIOLENTOS CREA LAS CONDICIONES PARA
PROMOVER EL DESARROLLO SOSTENIBLE Y, DE
ESTA MANERA, UN EFECTIVO CONTROL DE LAS
DROGAS.

Las drogas y el conflicto se alimentan mutuamente;
los actores armados ilegales (y en ocasiones las
fuerzas del gobierno) obtienen ganancias del
comercio ilicito de drogas, el cual a su vez alimenta
el conflicto. La penetrante violencia dificulta la
implementacién de programas de desarrollo en el
mejor de los casos, y plantea riesgos de seguridad a
quienes participan en ellos. Ello lleva a que muchas
autoridades involucradas en politicas antidrogas
concluyan que desmantelar el trafico de drogas—vy,
por consiguiente, el flujo de ganancias a los actores
armados—es un primer paso necesario. Sin
embargo, un volumen creciente de investigaciones
subraya lo opuesto: Reducir los conflictos violentos
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establece las condiciones necesarias para forjar
acciones de desarrollo sostenible y control de
drogas. La académica Vanda Felbab-Brown del
Instituto Brookings sefiala que: “Durante guerras
de contra-insurgencia o civiles significativas,
ninguna politica antidrogas ha tenido éxito jamés
en eliminar cultivos”.®

En su estudio publicado en 2007, Drogas y
Conflicto, GTZ y el Ministerio Federal Aleman
para la Cooperacién Econémica y el Desarrollo
concluyen que se requiere una mayor cooperacién
entre los sectores de seguridad y desarrollo: el
control de drogas orientado al desarrollo “debe
estar fuertemente incrustado en un entorno
del sector de seguridad basado en el Estado de
Derecho”% El estudio también hace un llamado
para fortalecer y reformar el sector de seguridad:

“Los miembros de cuerpos de seguridad del
Estado, como la policia, guardias costeros,
fuerzas armadas... y otros miembros,
necesitan ser legitimados y controlados a fin
de brindar seguridad como un bien publico
que todos los sectores de la poblacién puedan
dar por sentado. En la medida en que la
produccién de drogas y el trafico de éstas
son frecuentemente controlados por grupos
criminales fuertemente armados, las fuerzas
de seguridad deben estar suficientemente
entrenadas para enfrentar esta amenaza
dentro del Estado de Derecho. El Estado

debe ser capaz de hacer cumplir sus leyes de
manera efectiva en su territorio a través de
sus propias fuerzas de seguridad. Al mismo
tiempo, las fuerzas de seguridad deben estar
capacitadas para no criminalizar a quienes
cultivan drogas (sic) y a los drogadictos, sino
mas bien reconocer el hecho de que éstos son
las principales victimas de la economia ilegal
de la droga, y deben tratarlos acorde a esto”.%

9. EL AVANCE HACIA METAS DE DESARROLLO
Y REDUCCION DE CULTIVOS DEBE MEDIRSE
UTILIZANDO INDICADORES DE DESARROLLO
HUMANO Y SOCIO-ECONOMICO.

El gobierno de los EE.UU. ha medido
tradicionalmente el éxito de sus acciones
antidrogas en términos del niimero de hectareas
de coca erradicadas, la cantidad de laboratorios

para procesamiento de cocaina destruidos, nimero
de traficantes de droga arrestados, volumen de
cocaina incautada, e indicadores por el estilo. Sin
embargo, estos son indicadores de las actividades
realizadas; no revelan mucho sobre el impacto
de las politicas respecto al comercio de la droga.
Las inmensas cantidades de coca erradicada y
de cocaina confiscada en el transcurso de varias
décadas de acciones antidrogas han fracasado
en lograr algun impacto duradero en términos
de incrementar el precio de drogas ilicitas, o de
disminuir su disponibilidad.

Se requiere un nuevo paradigma para medir
el desempefio de estos esfuerzos. En los paises
productores, los donantes internacionales
sefialan crecientemente un conjunto diferente de
indicadores —indicadores que midan el bienestar
de la sociedad. Los debates al interior de la ONU
han apuntado a “una mezcla de indicadores de
impacto [que] incluyan la medicién de mejoras en
educacién, salud, empleo, medio ambiente, temas
relacionados al género, desarrollo de instituciones
y capacidad de gobernabilidad”.?® El gobierno de
los EE.UU. debe mirar més allé de las estadisticas
de cultivos de la erradicacién de la coca, y evaluar
su desempefio a largo plazo, midiendo tendencias
en el bienestar de aquellos que producen cultivos
ilicitos y quienes estan en riesgo de hacerlo
(utilizando indicadores de desarrollo humano
como el de la poblacién viviendo con menos de
US$ 2 por dia, nifios que pesan menos de lo debido
para su edad, etc.), y evaluando en qué medida las
alternativas viables estdn realmente al alcance de
estas comunidades.?

10. LAS ESTRATEGIAS DE DESARROLLO Y
REDUCCION DE CULTIVOS DEBEN RESPETAR LAS
TRADICIONES DE LAS CULTURAS LOCALES.

Cualquier estrategia para la reduccién de

cultivos debe reconocer claramente los aspectos
tradicionales, culturales, medicinales y otros
atributos de plantas como la hoja de coca. Los
pueblos andinos han consumido la hoja de coca
durante siglos. El masticado de coca es una parte
integral de ceremonias tradicionales y religiosas, y
tiene muchos atributos beneficiosos, como ayudar
a aliviar los sintomas de la altitud, frio y hambre.
Es un leve estimulante y tiene valor nutricional.
La mayoria de los bolivianos beben mate de coca;
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de hecho, la Embajada de los EE.UU. en La Paz ha
servido mate de coca a visitantes, y el personal
militar boliviano a menudo mastica coca para
incrementar su resistencia durante las acciones de
erradicacién manual de plantas de coca en la regién
del Chapare. El masticado de coca es popular en
zonas urbanas de Bolivia y el norte de Argentina,

y el gobierno boliviano esta explorando una
variedad de opciones para elaborar industrialmente
productos derivados de la coca.

El respeto a la hoja de coca estd ahora consagrado
en la Constitucién de Bolivia. Ello debe ser tomado
en cuenta por los gobiernos donantes y las agencias
que operan en paises productores de coca. Sin
embargo, la Junta Internacional de Fiscalizacién

de Estupefacientes ha hecho unallamado parala
plena implementacién de la Convencién de la ONU
de 1961 y, por consiguiente, la eliminacién de todos
los usos tradicionales de la coca—una demanda
que recibié el pleno respaldo de la delegacién

de los EE.UU. en la reunién de la Comisién de
Estupefacientes de la ONU en 2008.%® Tanto la
ONU como el gobierno de los EE.UU. deben
reconocer el papel de la coca en la cultura andina

y apoyar la correccién de la errénea clasificacién
internacional de la coca como una droga narcética.

Conclusion

Darle precedencia al tema del desarrollo podria
ayudar a sacar de la pobreza a algunas de las
poblaciones méas marginalizadas del mundo; es una
estrategia mas humana que la erradicacién forzada
y ofrece mayores posibilidades de éxito para
reducir la cantidad de cultivos orientados hacia el
mercado de drogas ilicitas. Sin embargo, incluso

si se combina con acciones més efectivas para la
aplicacién de la ley, dirigidas a la corrupcién en el
gobierno y redes criminales transnacionales, un

desarrollo rural exitoso tendra un impacto limitado
sobre la produccién de drogas ilicitas a menos de
que se contenga la demanda por drogas.

Tailandia es un buen ejemplo: la virtual
eliminacién de la produccién de amapola y opio
en ese pais no tuvo impacto alguno sobre las
tendencias del mercado o los patrones de consumo
mundiales. La experiencia de Tailandia ilustra las
limitaciones de las estrategias del lado de la oferta
sin prestar atencién simultdneamente a reducir la
demanda en los mercados mundiales. Se requiere
una mayor comprensién sobre cémo operan los
mercados de la droga a nivel local, nacional y
mundial con el fin de evitar situaciones como ésta,
donde el éxito en poner freno a una droga ilicita
lleva a problemas aiin mayores con otra sustancia.
Tales dindmicas de mercado deben tenerse mucho
maés en cuenta al desarrollar politicas para el
control de drogas.

La Administracién Obama ha dado un paso en
la direccién correcta al reconocer, tal como lo ha
sefialado la Secretaria de Estado Hillary Rodham
Clinton, que la demanda de los EE.UU. “alimenta
el comercio de la droga”.#? Su declaracién refleja un
creciente consenso entre los analistas y gestores
de politicas de que los Estados Unidos y otros
paises deben hacer mas para reducir la demanda
de drogas, incluyendo programas de educacién
basados en evidencias, asi como de prevencién
y tratamiento. Al mismo tiempo, la nueva
Administracién debe reasignar sus prioridades
de gasto para actividades de control internacional
de drogas, colocando muchos maés recursos en la
promocién de un desarrollo econémico sostenible,
equitativo y ambientalmente sélido. Promover
efectivos medios de vida alternativos debe ser la
piedra angular de la politica internacional de los
EE.UU. para el control de drogas.
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2007, p. 24. Consultar también: Barnett R. Rubin y Alexandra
Gudqueta, Fighting Drugs and Building Peace: Towards Policy
Coberence Between Counter-Narcotics and Peace Building [Luchando
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