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EL FRACASO DEL PROHIBICIONISMO

El prohibicionismo tiene una larguisima historia. La
propia Biblia comienza mostrando el poderoso atractivo
que ejerce el fruto prohibido. En la metdfora del drbol
del bien y del mal se sintetizan muchos aspectos de esa
historia. La tentacion de lo prohibido, por supuesto, pero
también la facilidad con que culpamos a otros y la ense-
flanza suprema, la que da Yavé, cuando condena a los
transgresores a ser responsables, a asumir las conse-
cuencias de sus actos, pues habiendo comido del drbol
del bien y del mal vivirdn juzgando por si mismos “lo
que es bueno y malo”. Siendo la prohibicién inutil para
evitar el consumo, y actuando mds bien como un estimu-
lo de la curiosidad humana, lo sabio es —como lo mues-
tra la Biblia— “condenar” a cada persona a ser responsa-
ble de sus actos, a juzgar por si misma y a actuar en
consecuencia. Esa es la condena de ser “humano”.

La historia de las drogas, sin embargo, ha sido muy
diferente a la relatada en el Génesis. Si toda sociedad ha
admitido algunas drogas recreacionales', también ha

1 Nonos referimos aca a todas las drogas, pues el uso medicinal de la mayoria ha
justificado su produccién y uso. La cuestién de las drogas prohibidas se centra
sobre todo en las de uso recreacional, las que usan las personas para alterar
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rechazado y prohibido otras, imponiendo sobre sus pro-
ductores y consumidores castigos tan fuertes como
indtiles. Con frecuencia, al hacerlo ha creado problemas
mayores que los que pretendia resolver. Que se admitan
unas y prohiban otras depende de las condiciones cultu-
rales de una sociedad, de sus valores y de los mecanis-
mos que se crean socialmente para controlar a sus
miembros y mantenerlos dentro de un cierto orden. Por
eso, no es casual que habitualmente las prohibiciones
hayan estado orientadas a controlar a los otros, a los que
no forman parte de la sociedad o que recién se incorpo-
ran. Es prohibiendo “sus” drogas que se les disciplina,
recorddndoles que son ajenos y que deben adaptarse a
nuevas normas. Las prohibiciones y legalizaciones de
las drogas son parte de las luchas culturales, y reflejan
las victorias y las derrotas en esas luchas.

La historia moderna de la prohibicién empieza al
comenzar al siglo XX, cuando dos moralistas esta-
dounidenses (Hamilton Wright y Harry Anslinger)
lograron movilizar el aparato diplomdtico de su pais
para reunir la Convencién del Opio en La Haya y, una
vez logrado el aval internacional, desarrollaron su
carrera politica justificando la persecucion cultural de
los inmigrantes chinos. Al hacerlo aceleraron la asimi-
lacién de los migrantes pero a un costo social elevado.
En esa convencion se incluy6 la coca junto al opio casi
de manera casual, para evitar que se acusara a la con-
vencion de discriminar al Oriente.

La prohibicién del alcohol en los afios 1920 estuvo
muy vinculada a los esfuerzos por controlar a los inmi-

su conciencia sin ningtin otro objetivo que el de experimentar una sensacién
placentera o divertida, o de inhibir sensaciones desagradables y penosas.
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grantes irlandeses, que en su gran mayoria formaban
ademds el proletariado que se organizaba en sindicatos
para mejorar sus condiciones de trabajo en la etapa tem-
prana de la industrializacion americana. La prohibicion
de la marihuana tuvo dos momentos diferentes. El pri-
mero asociado a las grandes migraciones mexicanas en
la primera mitad del siglo XX, y el segundo a las rebe-
liones juveniles de los afios 1960. En ambos casos su
consumo implicaba un desafio al orden establecido, y
prohibirla fue una afirmacién simbdlica de dominacién.

La cocaina tiene una historia diferente, pues quienes
la consumen en su estado natural lo han hecho siempre
en su propio ambiente cultural, y su difusién como
droga recreacional fue paralela a su uso medicinal luego
de que fuera quimicamente aislada’. Luego de un breve
periodo en el que se usé la cocaina de muchas maneras
y para combatir una gran cantidad de malestares y
dolencias, a partir de en 1914 se la empez? a tratar como
un quimico de alto riesgo para la salud de las personas,
limitdndose cada vez mds su uso. Tal prohibicién, que
atn hoy carece de fundamentos cientificos incontesta-
bles, respaldé los prejuicios contra los consumidores de
la coca, reproduciendo en los paises andinos el conflicto
cultural, sélo que esta vez “los unos y los otros” forma-

2 El aislamiento del principal alcaloide de la coca se atribuye a Albert Nie-
mann en 1859, y a Richard Willstatter que identificé su férmula en 1902.
Pero hay autores que consideran que farmacéuticos bolivianos y peruanos
habrian logrado desarrollar procedimientos para concentrar la cocaina ya
en tiempos del presidente Aniceto Arce (1888-1892), que expresé su interés
por el aprovechamiento econémico de la coca como planta medicinal, es
decir, proveedora de una nueva droga. Si bien Niemann publicé primero
el proceso para aislar la cocaina, se sabe que lo hizo a partir de un polvo
blanco producido por Enrique Pizzi, profesor de quimica en La Paz, quien
en 1857 se la dio a Johan von Tschudi y éste la entregé a Friedrich Woehler,
maestro de Niemann.
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ban parte de una misma sociedad y su encuentro no era
reciente sino que llevaba ya siglos de historia.

La Convencion de 1961 impuso a todos los paises el
compromiso de eliminar los cultivos y extirpar la cos-
tumbre del consumo de las hojas de coca. La imposibi-
lidad de hacerlo (y su inutilidad) llevaron a que la
Convencién de 1986 reconociera en su articulo 14
como un derecho cultural el consumo de las hojas de
coca, pero intensificé la prohibicion de la cocaina, inte-
grada en la lista de estupefacientes prohibidos.

La guerra contra las drogas habia sido formalmente
declarada, usando esa expresion, por el presidente de
los Estados Unidos, Richard Nixon, en 1971, y desde
entonces ha formado parte fundamental de la politica
internacional de ese pafs.

Aunque con niveles de prioridad diferentes, la idea
de que prohibiendo las drogas y reprimiendo su pro-
duccién y consumo se resuelven problemas sociales se
ha ido diseminando a otros paises y niveles de gobier-
no. Es una idea simple y, tal vez por eso, politicamente
util. Por un lado, permite desplazar responsabilidades.
Culpar a una sustancia de problemas sociales, psicol6-
gicos o econdmicos exculpa a las personas y las libera
de responsabilidades. Por otro lado, permite dotar de
un cierto barniz moral a candidatos y propuestas en
competencias electorales. Pero mds alld de eso, es un
mecanismo eficaz de captura de rentas y presupuestos,
pues permite vincular las preocupaciones de la gente
por la salud y la educacién con sus miedos a la insegu-
ridad y la delincuencia. Asi, paralela a la industria ile-
gal de las drogas, se ha desarrollado toda una industria
de la prohibicién que absorbe proporciones gigantescas
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de los presupuestos ptblicos, y en la que participan
desde los ejércitos y las policias, hasta las escuelas y
los municipios, aunque éstos siempre en desventaja
porque es mds dificil demostrar y cuantificar los logros
de la prevencién que los de la represiéon. Nunca serd
posible saber cudntos han eludido el abuso de las dro-
gas por el arte o el deporte, pero si tendremos a mano
el nimero de muertos por sobredosis, la cantidad de
detenidos por narcotrifico, los kilogramos incautados
de tal o cual droga.

La logica subyacente del prohibicionismo, somera-
mente descrita en los parrafos anteriores, se esconde
bajo el discurso que justifica la represiéon. Un discurso
que empieza por definir el cardcter dafiino y peligroso
de las drogas, y que justifica la prohibicion como un
mecanismo de proteccion de la sociedad.

Estos 40 anos, sin embargo, han sido suficientes para
demostrar que el remedio ha resultado inadecuado para
tratar el problema, y que en muchas ocasiones ha pro-
vocado incluso problemas mayores. Ha desviado recur-
sos que pudieron haber tenido un uso mds positivo para
las colectividades, ha enviado a las carceles a millones
de personas, afectando las vidas de muchisimos mas,
sin haber reducido ni el consumo ni la produccién. En
muchos casos, la guerra contra las drogas, al definir
como ilegales actividades de larga tradicién cultural y
fundamentales para las economias rurales, ha empujado
a mucha gente hacia la transgresion legal y la beligeran-
cia social. Y al imponer a muchos Estados un rol repre-
sivo sobre su propia gente, ha provocado la pérdida
paulatina de la legitimidad de las instituciones y élites
politicas de esos paises.
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Las consecuencias inesperadas e indeseadas de la
guerra contra las drogas han sido observadas y denun-
ciadas por muchisima gente. Y es cada vez mayor la
cantidad de personas que expresan su conviccion de
que es una guerra indtil y que es tiempo de reconocer
su fracaso. Muchas de esas personas han ocupado car-
gos de responsabilidad en esa guerra, y por ello sus
expresiones deben ser recogidas con el valor que les da
el ser testimonios autocriticos. Uno de los primeros fue
el ex Secretario de Estado George Schultz, que lideriz6
en su tiempo la agresiva politica internacional antidro-
gas del Gobierno de Ronald Reagan. Recientemente,
luego de un proceso de reflexién y debate, han expre-
sado similar posicién los ex presidentes Fernando
Enrique Cardoso, de Brasil, Ernesto Zedillo, de México,
César Gaviria, de Colombia, encabezando una iniciati-
va que propone la revision integral de la politica anti-
drogas®. Apoyan esa iniciativa desde el ex Secretario
General de la ONU, Koffi Anan, hasta los escritores
Mario Vargas Llosa y Carlos Fuentes, incluyendo a ex
jefes de Estado europeos y asidticos.

El hecho de que ellos demanden el cambio cuando
ya no tienen el poder para hacerlo debe llamar doble-
mente la atencién, porque pone en evidencia que el
prohibicionismo puso en marcha una maquinaria que
funciona casi de manera independiente de la voluntad
de los Estados y de sus conductores. Es una maquina-

3 La Comisién Global sobre Politicas de Drogas, o Global Commission on Drug
Policy, es una agrupacién de notables que incluye a varios ex jefes de Estado
y a destacados intelectuales, que preparé un Informe especial sobre el tema
que convoca a terminar con la criminalizacién y a experimentar con modelos
de regulacién legal de las drogas. Ver sus documentos en http://www.glo-
balcommissionondrugs.org
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ria que ha ido tejiendo un entramado institucional y
legal muy fuerte y del que se benefician cientos de
miles de burdcratas, funcionarios y dirigentes sociales
y politicos. Los convenios y tratados internacionales
funcionan, en este caso, como instrumentos de presion
y hasta de chantaje, que permiten a esas burocracias
presionar sobre las autoridades representativas y sobre
los cientificos, inhibiendo el cambio. El problema
mayor es que nada de eso seria posible y duradero si
no se asentara en prejuicios que se han convertido ya
en parte del sentido comun y que son los que dan legi-
timidad al funcionamiento de esa maquinaria que ha
secuestrado una parte fundamental de nuestras liberta-
des y responsabilidades.

Bolivia es un caso fundamental para comprender
esa historia. En este pais se consume coca desde hace
unos 4 mil afios y sus miltiples usos y ventajas de cul-
tivo la han hecho uno de los productos agricolas mds
valiosos. Y de este pais sale una proporcion significati-
va de la cocaina que crea millonarios a lo largo de todo
el proceso de transformacion y trafico. Los productores
de coca fueron actores econdmicos claves en la expan-
sion de la frontera agricola, y la amenaza de la erradi-
cacion los convirtié en actores politicos. Los gobiernos
democraticos, que penosamente construian institucio-
nes, se vieron presionados a reprimirlos, convirtiéndo-
los en victimas de la politica interna de exclusion y de
una politica internacional de erradicacién. Hasta que
perdieron la batalla. Los sindicatos cocaleros han
logrado colocar en la Presidencia a su maximo lider,
Evo Morales, en la mas clara demostracion del fracaso
del prohibicionismo.
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Curiosamente, no es lo mismo el fracaso que la
derrota. Como el mismo Gobierno de Evo Morales lo
ha podido experimentar, el prohibicionismo tiene toda-
via mucha fuerza. Ha fracasado pero no estd derrotado.
Es cierto que el Gobierno de Morales ha expulsado a la
DEA y mantiene casi congeladas las relaciones con los
Estados Unidos, y que ha aliviado considerablemente la
presion erradicadora sobre los campesinos. Pero no ha
podido cambiar la Ley 1008 y la autorizacién de culti-
vos familiares limitados a un cato en el Chapare sigue
siendo formalmente ilegal. Lo que es atin m4s dificil es
el hecho de que los narcotraficantes estdn aprovechando
el debilitamiento de las instituciones, previsible donde
se las intenta cambiar radicalmente como en Bolivia,
para ocupar cada vez mds espacios econémicos, y ganar
desde ellos legitimidad y poder. De hecho, una de las
mayores amenazas a la estabilidad econdémica y politica
del pais proviene ahora del narcotréfico, cuyo atractivo
es tan poderoso que alcanzé incluso al encargado de
proporcionar la informacién de inteligencia necesaria
para combatirlo. Asi, nos encontramos con que ni
siquiera el simbolo més evidente del fracaso del prohi-
bicionismo estd pudiendo eludir las presiones e imposi-
ciones de la maquinaria legal, ideoldgica y econdémica
que la prohibicion ha generado.

Este libro registra las maneras en que Bolivia vivié
el prohibicionismo desde 1980, y acompaiia analitica-
mente los esfuerzos realizados por los distintos gobier-
nos para lograr esa dificil combinacién que significaba
cumplir los compromisos internacionales y administrar
las tensiones y contradicciones nacionales. A diferencia
de otros libros en los que puse el énfasis en la economia
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politica de las drogas o en la dindmica social de su pro-
duccién y consumo, éste se concentra en las politicas
hacia la coca y la cocaina. Describe el disefio de esas
politicas y su integracion con otras y evalda sus logros
y alcances. Algunos de los capitulos fueron parcialmen-
te publicados antes pero casi siempre en textos que no
han tenido una amplia circulacién en el pais, por lo que
mantienen cierta novedad. La oportunidad de integrar-
los, ofrecida por la Fundacién Vicente Pazos Kanki, me
parece util en este momento, porque contribuiria al
debate sobre qué hacer ante un fracaso que nos puede
seguir arrastrando tan lejos de la democracia y el desa-
rrollo, como nos arrastrd la aplicacién del prohibicio-
nismo en los 30 afios cubiertos por este libro.
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CAPITULO 1
Drogas y globalizacion




LA CONEXION PERVERSA*

En menos de un afo, Afganistdn se situé nuevamente
como la principal fuente proveedora de heroina a los
mercados europeos. La industria ilegal de la droga cre-
ci6 durante los afios de lucha contra los soviéticos,
proporcionando recursos para mantener la insurgencia
de los mujahedin, y se mantuvo durante el régimen fun-
damentalista en base a los compromisos que habian
establecido sus lideres con los cultivadores de opio y
los traficantes de heroina. Sélo al final del régimen el
Mullah Omar impuso con violencia la prohibicién de
cultivos —tolerando el tréfico y el consumo— en lo que
fue generalmente considerado un esfuerzo desesperado
para lograr el respaldo de la comunidad internacional
que lo presionaba. Los Talibdn lograron erradicar casi el
90% de los cultivos, con el consecuente costo politico
de enfrentar a esa parte importante de su poblacién que
vivia de ellos, pero tampoco pudieron lograr la confian-
za de los paises europeos’. El1 Gobierno de transicién de

4 Este trabajo se publicd en el libro compilado por Fernando Calderdn: ¢Es
sostenible la globalizacién? Debates con Manuel Castells, Vol. |, publicado
por el Fondo de Cultura Econdmica de México y el PNUD, México, 2003

5 La prohibicién taliban, segin la FAO, representd severas pérdidas de ingre-
sos para 3,3 millones de personas: 80 mil campesinos y sus familias (480 mil
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Hamid Karzai ha prohibido nuevamente los cultivos de
amapola e incluso ha aprobado una legislacion mds
rigurosa que la Taliban para controlar el trafico y el
consumo. Aun asi, la extension de cultivos se ha multi-
plicado casi 10 veces en menos de un afio, pasando de
menos de 8 mil hectdreas en el afio 2001 a una cifra que
la Oficina de las Naciones Unidas para el Control de
Drogas y la Prevencién del Crimen estima en 74 mil
hectdreas (Naciones Unidas 2002b; 22)°. Con esa pro-
duccién puede abastecerse practicamente toda la deman-
da del Reino Unido y a pesar de que los consumidores
pagan por la heroina casi 11 veces mds que lo que reci-
be el cultivador por el opio crudo, a los precios vigentes
se estima que éste puede obtener 1600 dodlares por la
cosecha que logre en una extension del tamafio de un
jardin, apenas mil metros cuadrados. Esta no es suma
que pueda despreciarse en un pais asolado por la guerra
y la represién al consumo’.

Mientras tanto, los cultivos excedentarios de coca en
Bolivia alcanzaron en el 2001 su nivel més bajo desde
que se iniciara el boom 20 afios atrds: alrededor de 8 mil

personas) mas 480 mil trabajadores itinerantes y sus familias (2,8 millones
de personas), por un valor de granja cercano a los 265 millones de délares
en el ano 2001 p. 41

6 La Oficina de Politicas de Control de Drogas de los estados Unidos estima
una cifra muy inferior a ésta pero reconoce que ha habido un aumento ex-
traordinario luego de la caida del régimen Taliban debido a las dificultades
de restablecer el control estatal sobre todo el territorio afgano (ver sus bole-
tines de prensa en http://www.whitehousedrugpolicy.gov )

7 LaCIA estima que el PIB anual por habitante en Afganistdn alcanzaba a 800
délares de paridad adquisitiva equivalente (http://www.cia.gov/cia/publica-
tions/factbook/geos/af.html), o alrededor de 200 U$ en unidades corrientes.
Una comparacién interesante es que, mas alla de las pronunciadas variacio-
nes en los precios, el productor agricola de opio obtiene mucho més dinero a
nivel de granja que el de coca, y éste mucho mas que el de café, por sefialar
un estimulante legal.
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hectareas®. Fue el fruto de un agresivo proceso de erra-
dicacién impuesto por el Gobierno del ex dictador
Bénzer bajo la presion de la comunidad internacional.
Este esfuerzo tuvo un elevado costo social, con mas de
20 muertos y centenas de heridos entre campesinos y
policias, frecuentes conflictos sociales que llegaron a
paralizar las principales rutas del paifs y la reanimacién
de sentimientos nacionalistas y comunitaristas que
modificaron profundamente el escenario politico en
desmedro de los partidos que llevaron a cabo la lucha
antidrogas en los marcos establecidos por la comunidad
internacional’®.

Pero ni lo sucedido en Afganistdn ni lo que pasé en
Bolivia tuvieron impacto en los mercados de las drogas
ilegales.

Es que los cultivos en Colombia, que hace tiempo
superaron a los de Bolivia y el Pert juntos, se mantuvie-
ron cerca de las 150 mil hectdreas (ver grafico 1). En
total, la produccién potencial de cocaina en el afio 2001
fue de 827 toneladas, una cifra muy similar al promedio
estimado para los 12 afios previos (Naciones Unidas
2002a), que sobrepasa la demanda estimada. Esto se
demuestra por el hecho de que en los dltimos 15 afios el
precio ha caido continuamente mientras la pureza aumen-

8 Se trata de cultivos "excedentarios” porque no incluyen las 12 mil hectdreas
autorizadas por ley para el abastecimiento de Los consumidores tradiciona-
les de hoja de coca.

9 Los campesinos productores de coca, organizados en sindicatos fuertemen-
te cohesionados, lograron en Las elecciones municipales de 1999 el control
de varias alcaldias, y en el afio 2002 liderizaron la formacién de un frente
politico que alcanzé el segundo lugar a nivel nacional y una fuerte presen-
cia parlamentaria. Su discurso articula la defensa de la soberania nacional
frente a la globalizacién y la afirmacién cultural indigena simbolizada en el
cultivo y consumo de la hoja de coca.

25


http://www.whitehousedrugpolicy.gov
http://www.cia.gov/cia/publications/factbook/geos/af.html
http://www.cia.gov/cia/publications/factbook/geos/af.html

taba (ver grafico 2), tendencias que los grupos mads
importantes de distribuidores mayoristas no han podido
controlar a pesar de que en determinados periodos logran
mantener grandes reservas en almacenamiento.

Esto es lo que ha sucedido también con la heroina
proveniente del Asia. Se cree que hay heroina almacena-
da para abastecer un afio la demanda, y seria por esa
razén que cuando cayd la produccién afgana de una
manera tan brusca, el mercado ilegal apenas lo sintid.
Dada la crisis afgana, las organizaciones que monitorean
los cultivos ilegales esperaban un repunte de la produc-
cion de opio en Myanmar, Laos e incluso Latino América,
pero los datos de Naciones Unidas muestran que, al final,
fueron los mismos afganos quienes, urgidos por la crisis
de la guerra y, también por ella, en un ambiente mds dis-
puesto a la presencia de grupos irregulares y de empresa-
rios delincuenciales, recuperaron su lugar en el mercado.

LA CONEXION PERVERSA

La conexién perversa indudablemente funciona de
manera muy eficiente, es muy sensible a los cambios en
las condiciones de competencia y tiene una gran capa-
cidad de adaptarse a ellos. Y no es poco importante. Las
Naciones Unidas estiman que la industria ilegal de las
drogas provee el 8% del comercio global y tiene un
valor de produccién mayor al mercado mundial de los
textiles, las vestimentas, el hierro y el acero juntos (The
Observer, 21 de abril de 2002).

En 1988, analizando las opciones que enfrentaba
América Latina frente a la reestructuracién tecno eco-
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nomica a partir de un estudio empirico de casos extre-
mos que comparaba los recursos y desafios que por
entonces enfrentaban México y Bolivia, formulamos la
hipdtesis de que incluso las sociedades amenazadas por
marginacién en la divisién tecnoecondémica del trabajo,
sentirfan la presidn para integrarse y, teniendo la opor-
tunidad, lo harfan a través de lo que denominamos una
conexion perversa (Castells y Laserna 1989).

Perversa en los dos sentidos de la palabra. Por un
lado, en el de “perturbar el estado de las cosas”, dado
que revierte los flujos de dinero y los términos de inter-
cambio entre las economias mds y menos avanzadas. Y
por otro, en el de “corromper el orden habitual o desea-
do” de las cosas en los paises para los que tiene mayor
relevancia, debido precisamente a su caricter ilegal y
de transgresion de las normas. Se trata, entonces, de un
concepto que califica el cardcter de la conexion, y no de
un juicio o una opinién subjetiva como lo veremos en el
andlisis que sigue.

En aquella investigacidn, la situaciéon de México fue
analizada como un caso de integracién negociada, en la
que aprovechando su cercania geografica, los flujos ya
existentes de trabajadores y capitales, las dimensiones
del mercado y las experiencias de magquila, el Estado
podia impulsar politicas de acelerada transformacién
tecnoldgica. Ese proceso ha continuado con la firma del
Tratado de Libre Comercio (TLC o NAFTA por su nom-
bre en inglés), generando un perceptible impacto en
México, cuyas exportaciones se han duplicado en ape-
nas cinco anos, con aumentos sustanciales en bienes de
alta tecnologia. En esa ocasion advertimos, también,
que el proceso enfrentaba sus mayores restricciones en
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el sistema politico mexicano, que se vefa obligado a
cambiar para dar lugar a una transicién de apertura
democrética que es, finalmente, lo que ha venido ocu-
rriendo. Lo que no advertimos suficientemente fue que
incluso en ese caso segurian funcionando los mecanis-
mos de la conexion perversa. Estos fueron ejemplifica-
dos en aquella ocasién haciendo referencia a Bolivia,
cuya situacion parecia exactamente opuesta a la de
México. Pero lo cierto es que la produccién y el trafico
de drogas también se ha expandido notablemente en
México, donde no solamente se organiza el contrabando
de cocaina hacia los Estados Unidos, sino que también
se produce heroina y cada vez mds drogas sintéticas.
En todo caso, Bolivia era un caso importante para el
andlisis. Se caracterizaba y atn lo sigue haciendo por la
vigorosa presencia de culturas indigenas y una débil
estructura econdmica de produccion y consumo de mer-
cado. Por esas y otras razones la ruptura con el sistema
mundial parecia (y para muchos atin parece) viable, pues
siendo tan débil su insercién podia estimarse que el costo
del aislamiento seria relativamente bajo y tolerable para
su poblacién. De hecho, asi lo propuso uno de los gobier-
nos militares a comienzos de los 80 (el presidido por el
Gral. Luis Garcia Mesa, hoy preso en una carcel de segu-
ridad) y lo plantean actualmente una fraccién katarista
que alcanz6 votacion relevante en las elecciones del 2002
(el Movimiento Indigena Pachakuti de Felipe Quispe) y
algunos grupos integrados al segundo partido més votado
en esa misma ocasion (el Movimiento Al Socialismo del
dirigente campesino Evo Morales). Detrds de estas
opciones no estd solamente la reivindicacién de un nacio-
nalismo que se siente amenazado por la erosién de la
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soberania que implica toda integracion, sino también el
calculo utilitario aunque ingenuo de los costos de la inte-
gracion, en los que suelen contabilizarse los costos finan-
cieros de la deuda externa, la pérdida de empleos tradi-
cionales, la desapariciéon de empresas de baja productivi-
dad, y las incertidumbres de un mercado ampliado que
tanto promete como amenaza'®.

La primera mitad de los 80 permitié6 observar en
Bolivia, de una forma suficientemente clara, el modelo
de la conexion perversa. El autoritarismo de Garcia
Mesa, desafiante hacia los Estados Unidos, no pudo
sostenerse politicamente por la resistencia democrética
pero antes indujo a sus lideres a tratar de resolver las
presiones econdmicas de los sectores medios y altos de
las ciudades tolerando e incluso fomentando, segtin
denuncias comprobadas luego en los tribunales, la pro-
duccién de drogas ilegales basadas en la coca, un culti-
vo tradicional en el mundo andino''. A la caida de los
militares la industria de la droga tenia una amplia base
social en los campesinos colonizadores, migrantes de la
zona tradicional hacia las nuevas fronteras tropicales, y
podia contar con experimentados e innovadores quimi-
cos y comerciantes, capaces de transformar la coca en

10 Esta mentalidad es muy difundida como lo demuestra la facilidad con que se
reciben y difunden, sin argumentacién ni debate, consignas contra la globa-
lizacién o contra el ALCA, incluso entre grupos con acceso a informacién y
cierta formacion educativa.

11 Como el opio en el Asia, la coca en el mundo andino es un producto de
mdltiples usos rituales y medicinales y ha formado parte de las tradiciones
comunitarias desde hace miles de afios. La diferencia es que el opio es un
narcético y su consumo esta asociado al placer, en tanto que la coca es un
estimulante vinculado mas bien al trabajo. Ademads, a diferencia del alcohol,
cuyo consumo también tiene rasgos culturales en casi todas las sociedades
del mundo, su consumo tipico no requiere de procesamientos artesanales
especializados.

29



pasta base y ésta en cocaina (Laserna 1995). La izquier-
da nacionalista que asumi6 el gobierno en 1982, bajo la
Presidencia de Herndn Siles, aunque muy diferente al
anterior Gobierno en su relacién democratica con la
sociedad, prolongé sin embargo el modelo de la
conexion perversa, ya que su resistencia (o reticencia) a
la integracion en la economia mundial solamente pudo
sostenerse por el soporte que brindaba la economia de
la coca. Se estimaba entonces que las exportaciones
ilegales igualaban a las exportaciones legales y susten-
taban el abastecimiento del mercado interno con una
amplia gama de productos de contrabando. Incluso las
politicas de ajuste estructural, disefadas para facilitar la
adecuacion de la economia a las exigencias del emer-
gente sistema mundial, y que empezaron a imponerse
en Bolivia desde 1985, descansaron en una primera
etapa en los recursos de la economia de la coca, que no
solamente proporcionaban empleo e ingresos a amplios
sectores de la poblacidn, sino divisas frescas para soste-
ner la estabilidad monetaria sin recortes traumadticos en
la oferta de bienes importados (Laserna 1994).
Obviamente, las tensiones que este modelo impone
sobre el sistema politico son muy fuertes pues lo hacen
extremadamente vulnerable a la presion internacional,
sin que tampoco se puedan aprovechar los recursos
financieros de la droga para impulsar el desarrollo dada
su inestabilidad y el hecho de que refuerza comporta-
mientos de corto plazo '2.

12 El dinero de la droga dificilmente puede sustentar procesos de acumulacién
en los pequefos agricultores. Es tan imperfecto el flujo de informacién en
los mercados ilegales, que los precios varian muchisimo de lugar a lugar y
en el tiempo, de modo que no pueden planificar a largo plazo y desarrollan
un comportamiento similar al de quienes viven del azar, aprovechando el
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En gran medida debido a esas razones es que en estos
afios Bolivia ha realizado esfuerzos extraordinarios para
modernizarse e integrarse a la economia mundial rom-
piendo la conexion perversa. La apertura econdmica ha
sido sostenida por bajas tarifas aduaneras, la atraccion de
capitales privados internacionales y la participacion en
acuerdos de integracion con el drea andina y el mercado
comun del sur, y ha estado acompafiada de un proceso
radical de cambio institucional orientado a redefinir el rol
del Estado a fin de que sea mds descentralizado y parti-
cipativo, con mayor capacidad de regulacién y menor
incidencia en la produccién y el empleo con base en
recursos fiscales'>. Y ha mantenido una politica més o
menos consistente de represion a la economia de la coca
a pesar de sus elevados costos sociales y econémicos'*.
La relevancia efectiva de las actividades vinculadas a la
produccion de coca y a la exportacién de cocaina ha sido
reducida tanto en términos absolutos como relativos a
niveles que parecian improbables en los afios 80.

Sin embargo, como se anticipd, en este periodo la
produccién boliviana ha sido mas que compensada por
la colombiana, que desde 1997 pasé a encabezar las

momento incluso a veces a costa de perder parte del valor de su capital. En
Bolivia se observa muy nitidamente una mentalidad “extractiva” en los agri-
cultores que cultivan coca en las zonas sujetas a prohibicion, en tanto que
Los de las zonas legales invierten en terrazas que protegen sus tierras contra
la erosién y las mantienen en produccién por mucho mds tiempo.

13 La etapa de cambios mas intensos fue la de 1993 a 1997, cuando se descentra-
Liz6 el Estado con la municipalizacién del pais y se capitalizaron las empresas
de telecomunicaciones, transporte aéreo y ferroviario, hidrocarburos y energia
eléctrica, ademas de otras iniciativas. Fundacién Milenio 1998 y 2000.

14 Ademads de violaciones a los derechos humanos y violentos conflictos sociales
(ver WOLA 2002) la politica de erradicacién forzosa de cultivos ha provocado
pérdidas econémicas estimadas por fuentes gubernamentales en cifras cercan
a los 500 millones de délares anuales (poco mds del 6% del PIB anual).
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estadisticas de cultivos (ver grafico 1). Esto ha permiti-
do ademés la integracién vertical de la produccién de
drogas en ese pais.

TENDENCIAS RECIENTES

La division territorial del trabajo en la economia ilegal de
la coca se ha modificado significativamente. A comien-
zos de los afios 80 Bolivia y Perd eran los principales
proveedores de materia prima, Colombia era la localiza-
cién preferente de las actividades de refinacion y tréfico,
y Centro América, el Caribe y México funcionaban como
los lugares de acopio y trinsito hacia el mercado de los
Estados Unidos. Los flujos de esta industria se realizaban
sobre todo en el continente americano. Como ahora
Colombia es la principal productora de hojas de coca, los
traficantes pueden controlar todo el proceso aunque ello
los obliga también a extender su control territorial y
demogréfico, viéndose en la necesidad de establecer vin-
culos més estrechos con grupos armados irregulares, que
a su vez obtienen de esa manera recursos adicionales
para sustentar sus actividades. El evidente deterioro de la
situacién politica en Colombia no puede ser comprendi-
do sin tomar en cuenta estos procesos. Al mismo tiempo,
al “liberarse” de la demanda colombiana, los traficantes
peruanos y bolivianos han buscado nuevos mercados,
credndose con ello oportunidades para los grupos delin-
cuenciales que operan desde Brasil y Argentina y que han
empezado a buscar el mercado europeo para colocar alli
su cocaina. Incluso Bolivia es ahora considerado un pais
de transito de la droga peruana que va hacia Europa a
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través del Brasil. Y en Ecuador se registran crecientes
decomisos de droga colombiana, pues es en la frontera de
Colombia con ese pais que se localiza una parte muy
importante de las actividades ilegales.

No solamente ha cambiado el mapa de la produccién
sino que también estd cambiando la distribucién espacial
de los mercados. La tradicional divisién del mercado de
las drogas en un continente americano de consumo de
cocaina, y un mercado de opidceos integrado sobre todo
por Europa y Asia, estd cambiando aceleradamente'”. En
los dltimos afios se ha registrado un pequefio boom en el
consumo de heroina en Estados Unidos, cuya demanda
ha estimulado la produccion de opidceos en México y en
Colombia, agravando los problemas de la economia
delincuencial en ambos paises y también los problemas
del consumo. Con la declinacién del precio y el aumento
en la pureza de la heroina que llega a los mercados urba-
nos de los Estados Unidos, éstos se amplian incluyendo
a los sectores mds pobres y de menor poder adquisitivo'®.

La marihuana sigue siendo, de todas las drogas prohi-
bidas, la de mayor consumo y trafico en todo el mundo.

15 Este proceso demuestra la capacidad de las organizaciones delincuenciales
para actuar globalmente y establecer alianzas estratégicas. Segtn Sterling
(1994) a fines de los 80 los carteles colombianos y la mafia siciliana se apo-
yaron mutuamente para ampliar sus mercados distribuyendo, a través de sus
organizaciones ya establecidas, cocaina en Europa y heroina en Estados Uni-
dos. Las dltimas tendencias sefialan que los proveedores de cocaina esperan
recibir, en pago de la droga, pildoras de éxtasis producidas en Europa con el fin
de Llevarlas a Estados Unidos, multiplicando de esa manera sus beneficios.

16 Es muy probable que tenga lugar un proceso similar al que representd la apa-
ricién del crack, cocaina fumable, que bajé los precios y la hizo accesible a los
grupos menos pudientes. La heroina fumable ya estd en los mercados urbanos
y a pesar de que es poderosamente adictiva, no estd acompafada de la imagen
negativa del inyectable. De esa manera su mercado podria ampliarse muchi-
simo, sobre todo si la recuperacién de la produccién de Afganistdn baja los
precios y la situacién politica en Colombia se deteriora atin mds.
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Los més elevados niveles de produccién corresponden a
los Estados Unidos, Sud Africa y México pero la tenden-
cia dominante parece seguir la observada en los Estados
Unidos durante los 80, donde se eludieron los controles
internacionales mediante la produccién doméstica y el
autoabastecimiento. La adaptacion de nuevas variedades
de plantas estd conduciendo a que mientras el consumo
de marihuana se mantenga o incluso aumente en casi
todo el mundo, no se hayan formado redes delincuencia-
les poderosas en torno a su produccion y comercializa-
cién. Al haberse extendido su cultivo por todo el mundo,
el mercado es muy competitivo y los traficantes no
logran concentrar poder salvo en los casos en que se pro-
cesan concentrados para traficar resina de marihuana,
que tiene obviamente una relacién de valor y peso muy
alta. Pero el hecho de que las autoridades locales, mds
précticas y responsables y desafiando a veces las directri-
ces nacionales, se inclinen cada vez mds por tolerar la
marihuana, no solamente reduce los riesgos y las ganan-
cias, alejando la violencia de su trafico, sino que también
permite mantener un cierto control sobre los consumido-
res que, de otro modo, dirigen su demanda hacia deriva-
dos de la cocaina o la heroina, cuyo abastecimiento suele
estar mds controlado que el mercado de la marihuana por
grupos delincuenciales organizados y violentos'”.

Un fenémeno que no puede pasar desapercibido es el
de la creciente importancia de las drogas sintéticas en
este mercado. En los tltimos diez afos los niveles de
decomiso de metanfetaminas, un claro indicador de la

17 En términos de salud el problema para los mds pobres puede ser peor por-
que tienden a consumir inhalantes industriales que son comparativamente
mas baratos y accesibles que la marihuana pero mucho mas dafinos.
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actividad, aumentaron 13 veces'®, sin tomar en cuenta

en esas cifras el éxtasis cuya produccién y consumo han
aumentado mucho més rapido.

El mayor trafico de drogas sintéticas proviene de la
China y el sudeste asidtico, pero los mayores niveles de
consumo se encuentran en Estados Unidos y Europa,
que muestran una cierta tendencia al autoabastecimien-
to. Una investigacion periodistica britdnica resalta el
acelerado crecimiento de la produccidn y el trafico de
éxtasis generado en Europa, que se habria convertido ya
en una de las principales zonas productoras de esa
droga en el mundo. En el afio 2000 se incautaron 44,5
millones de tabletas de origen europeo, de las cuales la
mayor parte fueron decomisadas fuera del continente.
Esa cantidad represent6 un aumento del 50% respecto
del afio anterior y se estima que, como en otras drogas
ilegales, lo que realmente entra en el circuito ilegal es
entre 15 y 20 veces lo que se logra decomisar. El valor
del contrabando de éxtasis de Europa a los Estados
Unidos habria superado ya los 4500 millones de ddlares
anuales (Jason Burke en The Observer 21 de abril de
2002)(http://www.observer.co.uk/focus/story/
0,6903,521967,00.html).

Todo esto quiere decir que la conexidn perversa no
es un mecanismo exclusivo de los paises de América
Latina o del Asia, sino que forma parte también de los
procesos economicos de Europa y los Estados Unidos.
La diferencia, claro estd, tiene que ver con su importan-
cia relativa en cada uno de los paises y el impacto per-
turbador que tiene sobre ellos'

18 Naciones Unidas 2002 a; 162
19 En todo caso, el problema en los paises centrales no debe ser subestimado.
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EL MODELO DE LA CONEXION PERVERSA

La conexién perversa, que consiste en la articulacion de
economias locales al sistema global a través de actividades
y productos ilegales, puede describirse mejor con el esque-
ma siguiente para aquellos casos en que tiene una relevan-
cia econdmica y politica fundamental (ver grafico 3).

Tres factores son fundamentales y proporcionan la
base estructural para el desarrollo de la conexién per-
versa.

* La existencia de amplias capas poblacionales con
expectativas de vida y consumo que no pueden ser
satisfechas de inmediato es un factor crucial pues
implica la existencia de un medio social dispuesto a
emprender actividades de alto riesgo, sea porque
esperan alcanzar rdpidamente elevados rendimientos
o porque no tienen mucho que perder. Este es un fac-
tor particularmente importante en el caso de la pro-
duccién de drogas basadas en cultivos agricolas que
requieren de miles de campesinos dispuestos a reali-
zarlos, como es el caso de los migrantes a las zonas
del Chapare (Bolivia) o del Alto Huallaga (Pert), de
los desplazados en Colombia o de los pequefios pro-
ductores rurales de Helmand y Badakhshan
(Afganistan) o de la region de Wa (Myanmar).

* Un segundo factor clave es que exista también en esa
poblacién una cohesion social de referentes cultura-

El periodista Faisal Islam, del diario The Observer (21 de abril de 2002), men-
ciona que algunos analistas de inversiones sostienen la hipétesis de que hay
tantos "narcodélares” en el mercado bursétil de los Estados Unidos que una
eventual legalizacidn, al retirar esos recursos del sistema financiero, podria
llevar a un colapso de la economfa americana. Esta seria una de las razones
por las cuales se mantiene el actual sistema.
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les que otorgue alguna legitimidad a la transgresion
masiva de las normas, ya sea calificindolas de ilegi-
timas o apelando a dimensiones identitarias. Esta
situacion es relativamente comtn cuando la activi-
dad consiste en la ampliacién de cultivos tradiciona-
les como la coca o la amapola, pero también ha sido
observada en otras actividades ilegales que exacer-
ban los rasgos comunes de los involucrados para
fortalecer su identidad y cohesién interna y aprove-
char las redes familiares que tienen sus miembros
para extender o proteger la actividad. Es casi un
rasgo tipico de la economia delincuencial el estar
formada por unidades que son reconocidas como
bandas, pandillas o agrupaciones étnicas, y el recu-
rrir a las poblaciones migrantes, urgidas de adaptarse
a nuevos ambientes y todavia vulnerables en ellos.

El tercer factor tiene que ver mds bien con el sistema
politico institucional, cuya debilidad facilita enor-
memente el desarrollo de las actividades ilegales
que, por definicién, transgreden las normas. Esta
debilidad puede deberse a razones circunstanciales,
como la guerra o la insurgencia, o a aspectos estruc-
turales que se manifiestan en un limitado control
territorial del Estado en zonas, regiones o incluso
barrios que se convierten en las dreas de localizaciéon
de tales actividades. El boom de la coca en Bolivia
estuvo asociado a la crisis de Estado provocada por
el autoritarismo militar en los afios 70 y 80, a la
insurgencia guerrillera de Sendero Luminoso en el
Pert, a la violencia colombiana prolongada por la
accién de las FARC, el ELN y los grupos paramilita-
res en Colombia; y situaciones similares se encuen-
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tran en Afganistdn, Myanmar (Burma) y Laos donde
el cultivo de amapola aumenta y se reduce de acuer-
do a las pulsaciones de la coyuntura politica que
afecta a sus Estados nacionales.

El primero de estos tres factores es probablemente el
que proporciona el mayor impulso motivacional, pues
los otros dos son mds bien oportunidades aprovechables
que, ademds, son reforzadas (y eventualmente podrian
ser generadas) por la propia actividad ilegal. Esta
requiere,en muchos casos, el complemento de provee-
dores de seguridad a través de la violencia y la corrup-
cion, y el fortalecimiento de lazos de confianza entre
los involucrados, lo que suele estar aparejado por la
emision de mensajes ideoldgicos y politicos que justifi-
can su actividad y tratan de recrear identidades colecti-
vas que las sostengan?’.

Si esos son los factores de base, la conexién perversa
mediante la produccién de drogas ilegales no podria
darse si no existiera la demanda de estimulantes y narco-
ticos que alteran una conciencia agobiada por los cam-
bios y angustiada por la crisis cultural y la transforma-

20 Son conocidos los esfuerzos de Pablo Escobar y Carlos Lehder en Colom-
bia, que incluso formaron partidos politicos de corte popular y nacionalista.
Pero se encuentran discursos similares en practicamente todos Los casos,
reforzados por el hecho también evidente de que las politicas antidrogas son
impulsadas por las principales potencias del mundo occidental. Haji Daulat
Mohammad, un pequefio comerciante de opio en Afganistan, sefialaba en
un reportaje publicado en The Observer el 11 de agosto de 2002: “Occidente
dice que esta mal hacer heroina, porque hace dafo a las personas, pero ellos
bombardean civiles inocentes. No tenemos otra alternativa que destruir a Los
Estados Unidos envidndoles drogas. Ellos nos envian bombas, nosotros les
enviaremos este regalo” (http://www.sunnahonline.com/ilm/contemporary/
post_taliban/0007.htm). Este discurso es exactamente el que se escuchaba a
Carlos Lehder a comienzos de los 80.
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cién de valores y patrones de comportamiento. Este es el
epicentro o nicleo motriz de todos estos procesos. Pero
ni los Estados ni las élites dominantes de las sociedades
han sido hasta ahora capaces de reconocerlo y, al contra-
rio, se empefian en mantener la prohibicién y perseguir a
quienes lucran con ella. Como bien sefiala Castells, en
coincidencia con la mayoria de los académicos que estu-
dian el problema desde fuera del sistema institucional
oficialmente dedicado a combatirlo, “la legalizacién de
las drogas es la mayor amenaza a la que el crimen orga-
nizado tendria que enfrentarse” (Castells 1998; 201).

Y es que las dificultades de la interdiccién aumentan
con la globalizacién y el desarrollo de nuevas tecnologias
exactamente en la misma medida en que esos mismos
procesos amplian las oportunidades para la expansion y
el desarrollo de la economia de las drogas. Parece evi-
dente que esta economia tiende poco a poco a liberarse
de la necesidad —todavia vigente pero cada vez menos—
de contar con una amplia base agricola al sustituir las
drogas derivadas de plantas por sustancias sintéticas.

Es importante recalcar el hecho de que este proceso
se sustenta en el desarrollo de nuevas tecnologias que
también ofrecen mayores y mejores oportunidades de
comunicacién y transporte a los grupos de traficantes
tanto para ampliar sus mercados y adecuarse con flexi-
bilidad a las cambiantes condiciones de la demanda y
de la represion, como para mejorar y transformar los
propios procesos productivos. Y sin duda hay también
una relacién sinérgica entre la intensificacion de los
flujos de gente, dinero y mercancias que caracterizan la
era de la informacidén (Castells 1998) y el desarrollo de
actividades ilegales que pueden insertarse en esos flu-
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jos. Flujos que, por su magnitud y caracteristicas, los
Estados nacionales todavia no pueden controlar, y qui-
z4s ya nunca puedan hacerlo.

Al hacer esa afirmacion no solamente nos referimos a
la fuerza de la demanda y de las motivaciones del consu-
mo que, a pesar de ser determinantes de todo el sistema,
no han sido adecuadamente comprendidas y son sistema-
ticamente ignoradas en el disefio de politicas nacionales
e internacionales hacia las drogas. Aunque este es un
problema fundamental, resulta excesivamente complejo
para tratarlo en este breve ensayo. Lo que si podemos en
esta ocasion es analizar los cambios en la estructura y el
funcionamiento de esta industria, cuya creciente flexibi-
lidad debida a innovacién tecnoldgica y organizacional,
aumenta su capacidad de adaptacién y la hace también
cada vez mds esquiva a la accién de los Estados.

LA ESTRUCTURA DE LA INDUSTRIA ILEGAL

En general, diversos estudios sefialan la semejanza que
tiene la estructura industrial de la produccion de drogas
con la de la agroindustria legal, cuya forma es similar
a la de un reloj de arena, con una base de produccion
agricola y una cuispide de distribucién al consumidor
muy amplias y en las que prevalece mayor competen-
cia y facilidad de entrada (ver gréfico 4)*!. El nimero

21 EL gréfico tiene solamente una intencién ilustrativa. Los datos provienen de
la agencia especializada de las Naciones Unidas y son promedios generales
registrados alrededor del ano 2000. Pero la representatividad de los prome-
dios, en esta industria, es muy pequena, pues las variaciones de Los precios
son extraordinariamente grandes, no solo entre paises sino incluso dentro
de una misma provincia, y también entre meses y semanas.

40

de agentes y unidades se reduce a medida que se obser-
van las fases mds sofisticadas y riesgosas de transfor-
macién y transporte del producto, es decir, la refina-
cién y el trafico propiamente dichos (Laserna y otros,
Thoumi 1994). La presencia de un nimero reducido de
agentes y grupos en esas fases, que son las de mayor
riesgo pero también las mds rentables, concentra en
ellas por ese hecho los mayores recursos de violencia.
A comienzos del boom de la cocaina, durante los pri-
meros afos de la década de los 80, los grupos colom-
bianos lograron el control de estas fases y al parecer
también alcanzaron un cierto grado de coordinacién
para reducir los riesgos derivados de la competencia
entre ellos, dividiéndose el mercado y apoyandose
mutuamente en el desarrollo de rutas y mecanismos de
trafico. De esa época viene la idea de los carteles de
Cali y Medellin, que al parecer tuvieron una vigencia
relativamente breve. De hecho, cuando fueron desman-
telados y sus jefes muertos (Pablo Escobar) o apresa-
dos (los Ochoa), el mercado ilegal casi no sintié su
ausencia: la oferta se mantuvo abundante y los precios
continuaron su tendencia declinante. Y es que para
mediados de los 90 ya habian funcionando en ese
campo entre 150 y 200 grupos de exportadores ilegales
colombianos, con competidores de México, Per,
Brasil, Venezuela y otros paises, que extendian y mul-
tiplicaban sus actividades a través de unidades relativa-
mente auténomas y descentralizadas que diluyen los
riesgos al hacerse mds dificiles de detectar para los
organismos de interdiccion. Las tendencias en el caso
de la heroina son muy semejantes segtn lo detallan los
estudios de los organismos especializados de Naciones
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Unidas (1997, 2002) y el Observatoire Geopolitique
des Drogues (OGD, 1996).

La estructura general de las agroindustrias legal e ile-
gal puede ser semejante, pero no lo son las ganancias. El
grafico 5 coloca los datos del valor que corresponde a la
produccion de una hectérea de coca y amapola junto a los
que corresponden a otro estimulante de origen agricola y
amplia difusion: el café. Estos datos son también indica-
tivos y se basan en los rendimientos promedio en Bolivia
y en los precios del afio 2001, que son muy bajos en
comparacion a los de cinco afios antes. Es que si bien las
variaciones de precios y rendimientos en los productos
legales no son tan amplias como las que se registran en
los productos ilegales, si son muy marcadas.

En esta comparacion es interesante observar dos cosas.
Una, que el gran salto de valoracion se genera en el trafi-
co, es decir, en el transporte comercial en gran escala.
Dos, que los productores agricolas reciben una propor-
cién muy reducida del valor final. Los productores de café
reciben una proporcién mas alta del valor final (alrededor
del 3%), pero en términos absolutos sus ingresos por hec-
tdrea son muy inferiores a los productores de coca o de
opio, que entre los tres son los que logran el mayor rendi-
miento monetario. En los tres casos la distancia entre el
precio relativo al nivel agricola y al del consumidor es tan
grande que podria decirse que no hay relacién entre los
mercados extremos. En la industria de la cocaina, por
ejemplo, puede triplicarse el precio de la coca, o reducirse
a la mitad, y la estructura final de costos apenas se vera
afectada. Pero algo parecido ha sucedido con el café, cuyo
precio al productor se ha reducido a un cuarto en cinco
afios sin que los consumidores finales lo hayan siquiera
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notado. Este es, en el fondo, un indicador de la fuerza que
tiene la intermediacion. Al respecto, es interesante obser-
var que el nimero de intermediarios es mucho mayor en
el caso del café que en el de heroina, lo que explica tam-
bién por qué las industrias ilegales se caracterizan por una
mayor concentracion de riqueza y poder.

Quizds aqui radica la clave de todo. No puede ignorar-
se que ademds de producir sustancias sicoactivas, el
rasgo central y quizds definitorio de esta industria es su
ilegalidad. En efecto, mas que el producto o la tecnolo-
gia, lo que condiciona su organizacién y funcionamiento
es el entorno juridico politico de la prohibicién. Es ese
entorno el que determina que minimizar el riesgo sea casi
tan importante como maximizar las utilidades. La forma-
cién de grupos cerrados con fuerzas armadas de protec-
cién e intimidacion, y la necesidad de penetrar el sistema
politico e institucional mediante la corrupcién y el sobor-
no eran los principales mecanismos de gestion del riesgo
hasta mediados de los 90 como lo destaca Thoumi
(1994), pero la posibilidad de distribuir el riesgo en un
numero mayor de unidades, encargadas de operaciones
mds simples y sencillas, parece ser la estrategia preferida
actualmente por los empresarios clandestinos. No en el
caso especifico de Colombia que, como en Afganistdn y
en Myanmar, pueden aprovechar la crisis del Estado para
establecer un control directo de territorios donde locali-
zan sus actividades integrandolas verticalmente, pero si
en la mayor parte de los otros casos.

Estas tendencias no corresponden solamente a las
fases intermedias de la industria de la droga, sino que
también se observan en las fases inferiores. En nuestra
investigacion sobre la industria de la coca en Bolivia se
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observé que a medida que aumentaba la eficiencia de
los organismos de interdiccién, y por tanto el riesgo para
los productores y traficantes de droga, el tamafio de las
factorias se fue reduciendo, se simplificaron y segmen-
taron las operaciones, se exploraron nuevos métodos y
procedimientos, utilizando una gama mds amplia de
insumos, y como consecuencia de todo eso, bajo consi-
derablemente la inversidn requerida para establecer una
fabrica de conversion de coca en pasta base, cayendo las
barreras econdémicas de acceso y multiplicindose el
nimero de involucrados en las distintas operaciones
ilegales (Laserna 1995). En los afios que siguieron a ese
estudio las tendencias no han hecho més que consolidar-
se de manera que la industria de la coca es una de las
mads flexibles y con mayor capacidad de adaptacion a los
cambios en el mercado y en las politicas represivas.
Algo parecido puede decirse de las otras ramas, en las
que se han registrado observaciones similares aunque a
escalas tecnoldgicas y econdmicas diferentes. Las dro-
gas sintéticas requieren mds conocimiento y capitales
que las de origen agricola, pero en la era de la informa-
cién el conocimiento estd cada vez mds incorporado en
los flujos globales y se hace mds accesible.

CONSECUENCIAS PARA
LA DEMOCRACIAY EL DESARROLLO

Como anticipaba Castells, “los instrumentos y mecanis-
mos de la economia globalizada permiten desarrollar
nuevas estrategias organizacionales” en la economia de
la droga (1998; 233). En efecto, como lo hemos podido
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ver en esta rdpida lectura de datos y experiencias, la
conexion perversa, es un mecanismo de articulacién al
mercado mundial que permite a amplios grupos pobla-
cionales y a grandes territorios acceder a recursos eco-
nomicos y politicos que de otro modo les estarian veda-
dos. Las industrias y organizaciones empresariales que
operan esa conexion han demostrado una gran capaci-
dad para aprovechar las oportunidades de globalizacién
de los mercados y de desarrollo tecnolégico, y para
adaptar su comportamiento a los acelerados cambios de
la época. Pero sus impactos sobre las perspectivas del
desarrollo y de la democracia son contradictorios.

El negocio de la droga proporciona oportunidades de
ingreso a grandes contingentes de productores campesi-
nos parcelarios y de comerciantes y transportistas de
pequefia escala, permitiéndoles satisfacer en parte sus
expectativas de consumo, canalizando sus aspirtaciones
de movilidad social y aliviando con ello las presiones
sociales de una pobreza mds intolerable cuanto maés
evidente se hace. Al mismo tiempo, sin embargo, podria
pensarse que al involucrarse en esas actividades, quie-
nes lo hacen postergan la biisqueda y el desarrollo de
opciones mds productivas y sostenibles, postergando el
desarrollo del pais.

Tal efecto, sin embargo, depende en gran medida del
uso que se haga de los recursos obtenidos en la activi-
dad ilegal, pues muy bien podria ocurrir que en ella se
inicien procesos de acumulacién que, previo “blanquea-
miento” o lavado, contribuyan a establecer otras indus-
trias. Los testimonios de narcotraficantes muestran que
en la mayor parte de ellos hay una motivacién muy
fuerte para ser aceptados en la sociedad legal y por ello
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estdn continuamente en la biisqueda de mecanismos
para lavar sus fortunas, y que al hacerlo invierten en
negocios ya establecidos. Muchas veces en bienes rai-
ces, pero también en otras dreas. Pero sucede también
que su falta de experiencia en ellas genera fracasos y
pérdidas que, al compararse con la rentabilidad de la
droga, los desalientan muy répido.

En el caso de los campesinos y pequefios traficantes
parece haber un doble mecanismo. Por un lado, reciben
mds dinero por la coca, la amapola o la marihuana que
por otros productos pero es tan grande la incertidumbre
que no lo pueden utilizar para hacer inversiones que
mejoren sus condiciones de produccion y trabajo. Por
otro lado, si la actividad ilegal o semilegal estd combi-
nada con otras actividades, se la utiliza sobre todo para
subvencionar o compensar las pérdidas que éstas gene-
ran, de modo que terminan manteniéndose en en niveles
de sobrevivencia y pobreza. En el caso de Bolivia ha
sido muy evidente que la colonizacién soportada por la
produccién de coca permitié la recampesinizacién de
una poblacién que estaba siendo expulsada de las dreas
rurales tradicionales por la excesiva parcelacion de la
tierra, prolongdndose de esa manera la pervivencia de
una economia campesina que apenas logra satisfacer las
necesidades de subsistencia mds elementales de la
gente, pero que no ofrece oportunidades para alcanzar
los niveles de bienestar a los que aspiran.

En consecuencia, la economia de la droga parece
aliviar presiones, actuando como elemento estabiliza-
dor frente a la marginacién, pero al mismo tiempo pos-
terga los cambios socio-econdémicos que requiere el
desarrollo, conservando esa marginalidad.
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Tales efectos no provienen de la naturaleza econémi-
ca de esta forma de conexion, sino mas bien de su con-
dicion perversa, es decir, del entorno juridico y politico
que la define como ilegal y proscrita.

Como ya se recordo, las grandes ganancias y la con-
centracion de recursos en algunas etapas de la industria
provienen de su ilegalidad, como rentas que compensan
los riesgos y como costos de seguridad.

Es indudable que los grupos organizados para captu-
rar y controlar las fases mds rentables del trifico de
drogas representan una amenaza muy seria para la ins-
titucionalidad y por ello para la democracia y el desa-
rrollo. No solamente por los recursos de violencia de
los que pueden disponer, sino también por la inevitable
necesidad que tienen de comprar proteccion y toleran-
cia, corrompiendo a las autoridades y lideres de opinién
y estableciendo alianzas con otros grupos que se
encuentran al margen de la ley. Pero hay que tomar en
cuenta que la primera estrategia, o la opcién preferida
de estos grupos delincuenciales, es la de permanecer en
la clandestinidad y pasar desapercibidos. Pasan a la
accién violenta e intensifican el soborno solamente
cuando ven amenazados sus intereses por grupos rivales
o por la accién represiva del Estado, y sobre todo cuan-
do ambos se combinan y se ven enfrentados a la nece-
sidad de controlar territorialmente su negocio. A medi-
da que el Estado intensifica su fuerza adquieren también
mayor relevancia quienes controlan los recursos de
violencia. Estas estrategias se han podido observar
incluso dentro de un mismo pais, como fue el caso de
las diferencias entre los grupos de Medellin y Cali en
Colombia, por citar solamente a los mds notorios, y la
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vinculacién entre grupos guerrilleros y narcotraficantes
que se ha hecho més estrecha a medida que se ha inten-
sificado la represion. Podria decirse que ésta ha forzado
una unioén en la que ambos se potencian mutuamente,
haciendo en apariencia ain mds necesaria la represion.

Parece una caracteristica tipica de las politicas anti-
drogas el dar curso a espirales de violencia en las que
tanto los fracasos como los éxitos son argumentos utili-
zados para continuarlas. Los fracasos, porque revela-
rian la magnitud del problema y la necesidad de enfren-
tarlo con mds recursos. Y los éxitos, porque demuestran
que es posible alcanzar algunos logros y entonces se
justifica invertir més recursos. Si esta curiosa “légica”
funciona es porque estd bajo el control de quienes con-
ducen y administran esta politica que muy rara vez es
analizada en una perspectiva de largo plazo.

Es que es necesario tomar en cuenta que el énfasis
represivo de la lucha contra ciertas drogas ha creado
una verdadera “industria de la prohibicién” cuyos
impactos para el desarrollo y la democracia no pueden
ignorarse ni menospreciarse. El grifico 2 lo mostraba
con mucha claridad para los Estados Unidos, el caso
paradigmdtico en politicas represivas hacia la droga.
Mientras el precio de la cocaina bajaba y la pureza
subia, los recursos asignados se multiplicaron a una
asombrosa velocidad.

En el marco de estas politicas se crean continuamen-
te nuevas instituciones estatales especializadas en la
lucha antidrogas que en los hechos erosionan la credibi-
lidad y legitimidad de las existentes, reforzando uno de
los factores que dan origen al problema que es la débil
institucionalidad estatal.
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Adicionalmente, las politicas represivas restringen
las libertades y los derechos civiles con normas de
excepcion que facilmente conducen a violaciones y
restricciones en otros campos, generando fuentes adi-
cionales de incertidumbre politica e institucional®?.

La lucha antidrogas también desvia recursos que
podian tener un destino econdmicamente mds rentable y
socialmente mds beneficioso. La erradicacion de cultivos
ilicitos, por ejemplo, para lograr su Unico objetivo plau-
sible que es el de mantener un cierto control sobre la
extension de las plantaciones, destina una gran cantidad
de recursos publicos a su destruccién, pero la demanda
estimula a los campesinos a destinar periddicamente
esfuerzos y recursos a su reposicion. En el limite, esto
funciona como la caricatura keynesiana de asignar recur-
sos para que unos caven de dia las zanjas que otros
cubren de noche, lo cual puede funcionar para estimular
la demanda en periodos recesivos, pero que en el largo
plazo resulta en un despilfarro intitil de recursos. Con el
afiadido de que, en este caso, se generan consecuencias
politicas que debilitan el sistema institucional y erosio-
nan las perspectivas del desarrollo a largo plazo.

Ademas de las mencionadas anteriormente, otra
consecuencia es que la gente que se involucra en el

22 En 1987 se puso en vigencia en Bolivia una rigurosa ley para penalizar el
narcotrafico, creando toda una estructura judicial paralela que colocaba en
situacion de sospechoso a todo ciudadano, obligandolo a demostrar su ino-
cencia en contra de Lo estipulado por la Constitucion y por el Pacto Interna-
cional de Derechos Civiles y Politicos, y a todo juez 0 abogado que participara
en una causa, que podia ser acusado de complicidad sin mayor evidencia que
las opiniones de los fiscales o de la policia especiales, cuya palabra bastaba
como prueba ante los jueces. Esta ley llend las carceles de pequefios tra-
ficantes casuales antes de que fuera superada con normas mas eficaces y
respetuosas de Los derechos civiles.
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negocio aumenta poco a poco su influencia y tiende a
incorporarse en la lucha politica con nuevas demandas
y planteamientos®.

Ninguno de estos temas es ignorado y sobre todos
ellos hay abundante informacién y reflexién. Pero la
politica antidrogas, que en gran medida crea la conexion
perversa, se sustenta en una suerte de chantaje senti-
mental y politico —combinacién propia de la demago-
gia— que impide que en su debate y disefio se tomen en
cuenta argumentos razonables, se evalien los procesos
en el largo plazo y se incorporen los métodos de verifi-
cacion critica que caracterizan el estudio cientifico. Y
mientras eso no ocurra, la conexién perversa seguird
funcionando como un vinculo de integracién a una eco-
nomia que se integra mds alld de los territorios y tam-
bién al margen de la ley.

23 Como ya senalamos antes, uno de los factores que hacen posible la conexién
perversa es la débil institucionalidad estatal en algunas areas del territorio,
pero como Tullis (1991; 9) lo anticipaba, ocurre también el efecto inverso, de
que la expansion de actividades sobre las que no pueden imponerse efectiva-
mente las prohibiciones, debilita al sistema politico al aumentar el poder eco-
némico de los grupos involucrados. Los ejemplos al respecto son abundantes
y quizds el mas llamativo en los dltimos tiempos ha sido el de las elecciones
presidenciales del 2002 en Bolivia, donde un dirigente cocalero rompi6 su ais-
lamiento territorial y alcanzé el sequndo lugar luego de haber sido excluido
del Parlamento por presiones de Los organismos de lucha contra las drogas.

50

Gréfico 1 .
PRODUCCION DE CULTIVOS DE COCA EN EL MUNDO (superficies)

250000

200000 - - - H — - I | ] | |
150000 - - H H H H 1 | ] | | i | ] | |

100000 - H H H H H 1 ] | ] | | | ] | |

50000 l[ H H H H L 1 | ] | ] | | |

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

Perii Colombia [l Botivia
Fuente: Naciones Unidas 2002.
Gréfico 2
TENDENCIAS DE PRECIO Y PUREZA DE LA COCAINA EN LAS CALLES DE USA
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Fuente: ONDCP 2000.
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Gréfico 3

ESQUEMA DE LA CONEXION PERVERSA
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HEROHINA Personas involucradas
387000 - 800000 U$

Consumidores
minoristas

Consumidores
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12000 U$

Acopiadores
10000 U$

Campesinos
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Inestabilidad politica
Debilidad institucional
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las agravan

Crecientes flujos de gente,
dinero y mercancias, erosion
decapacidad de control central
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COCAHINA
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Gréfico 5 i
RECURSOS GENERADOS DESDE UNA HECTAREA CULTIVADA
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Fuente: Elaboracion propia con propésitos ilustrativos. Basada en estimaciones diversas.

53



CAPITULO 2
1980-1993




DEL BOOM A LA GUERRA ANTI DROGAS*

LA PROD!JCCI()N DE
UNA POLITICA ANTIDROGAS

Entre 1970 y 1985 se sientan las bases de crecimiento y
expansion de la economia de la droga y se produce un
espectacular boom a comienzos de los 80. Las politicas
antidrogas reflejaron las ansiedades y angustias guber-
namentales ante la explosion de demanda y produccién
de cocaina y la sorpresa paralizante ante la magnitud e
importancia del fendmeno. En este capitulo describi-
mos esos procesos observando lo acontecido durante las
dictaduras y en los afios de transicion a la democracia.

Sin embargo, antes de concentrar nuestra atencion en
esos dos periodos, es necesario disponer de algunos
antecedentes generales sobre la lucha antidrogas.

El Congreso de los Estados Unidos aprobé en 1914 el
“Harrison Narcotics Act”, reconocida como la primera
ley federal antidrogas de ese pais. Ello fue posible por-
que una previa cruzada diplomética moralista liderizada

24 Este capitulo fue originalmente el capitulo VII de la tesis doctoral Coca Cultiva-
tion, Drug Traffic and Regional Development in Cochabamba, Bolivia, Depar-
ment of City and Regional Planning, Universidad de California, Berkeley, 2005
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por dos “moral entrepreneurs” (Hamilton Wright y
Harry Anslinger) habia culminado en la Convencién
Internacional del Opio aprobada en La Haya en enero de
1912. Hasta entonces los congresistas se habian resistido
a imponer prohibiciones de produccion y consumo por-
que las consideraban intromisiones inaceptables en la
libertad de los individuos. Pero frente a los resultados de
la Convencion, que representaban un aparente consenso
internacional, las reticencias se debilitaron. La “Harrison
Act”, en ese momento, no fue sino la demostracién de
que los Estados Unidos, promotor de la Convencién de
la Haya, era capaz de cumplir sus compromisos interna-
cionales atin a costa de las libertades de sus ciudadanos.
En esa ley, que sin duda incorporaba las creencias y
prejuicios de la época, se hizo ya evidente que la cre-
ciente fuerza internacional de los Estados Unidos podia
ser manipulada con fines domésticos, generando proce-
sos de resonancia politica que externalizaban y globali-
zaban ideas, conflictos y problemas®.

La historia de la lucha anti drogas a nivel mundial
registra desde entonces un marcado predominio de la
perspectiva doméstica prevaleciente en los Estados
Unidos. Y con frecuencia se ha repetido con éxito la
carambola politica de Harrison, consistente en conquis-
tar afuera respaldo a una iniciativa, para imponerla
luego internamente con la presion del compromiso
internacional adquirido.

25 Este proceso es descrito por Cloyd (1982?). Sobre la labor desempefiada por
los que él llama “empresarios de la moralidad", este autor concluye que fue
su "habilidad para crear una imagen internacional de (los Estados Unidos
de) América como la vanguardia moral contra los males del trafico interna-
cional de narcéticos hizo mucho para promover la aprobacién de esa funda-
mental legislacién antinarcéticos, la Harrison Act de 1914" (Cloyd 1982?; 55).

58

El Gobierno de Bolivia suscribié la Convencién
Internacional del Opio en La Haya y la ratificé siete
afios después. Ello implicaba asumir internacionalmen-
te el compromiso de fiscalizar la produccidn, el trafico
y el uso de drogas derivadas de opio y coca con el fin
de prevenir su abuso ilegal y precautelar su uso con
finalidades exclusivamente médicas.

Desde la Convencion de 1912 se han ido ampliando
las prohibiciones y controles a otros productos, y al
mismo tiempo se han tratado de establecer controles
mds rigurosos, aumentando la severidad en los castigos
contra los infractores.

En 1925 se elabor6 una Nueva Convencion sobre
Tréfico Internacional del Opio y otros estupefacientes
en una reunién internacional reunida en Ginebra.
Bolivia la suscribié en 1927 y fue elevada a rango de
Ley en 1932. En ésta se establecio un sistema institu-
cional para control y fiscalizacién, y debido a que la
hoja de coca fue incorporada en la lista de sustancias
controladas Bolivia ratificé la Convencioén con reser-
vas: no se comprometio a restringir el cultivo ni a pro-
hibir el uso de la coca en el pais, pero si a controlar sus
exportaciones.

En los afios sucesivos se mantuvo la tendencia. La
Convencién de Ginebra, de 1931, incorpord otras sus-
tancias a lo acordado en convenios anteriores. Y en
1946 se cre6 una Comision de Estupefacientes en el
marco de las Naciones Unidas con objeto de promover
la cooperacién internacional en la fiscalizacion y el
control del trafico de estupefacientes.

Un nuevo hito fundamental en materia juridica fue la
Convencién Unica sobre Estupefacientes elaborada en
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1961, pues en ella se fijé como objetivo la erradicacion
de los cultivos de coca en el término de 25 afios, con el
argumento de que su consumo, incluso en forma natu-
ral, representaba una perniciosa adiccion. El Gobierno
de Bolivia completd los tramites legales de adhesion a
ese tratado, que tipificaba a la hoja de coca como droga
ilegal, mediante Decreto Ley 16562 de 13 de junio de
1979. El Gobierno de facto presidido por el Gral. David
Padilla emiti6 dicho decreto casi como una formalidad
que habia que cumplir. Aunque se vivia una intensa
campaiia electoral, el tema no fue objeto de atencién ni
debate en el pais, pero ya entonces era evidente que
aumentaba la presion internacional, reflejandose en
normas nacionales cada vez mds rigidas. Los gobiernos
se sintieron crecientemente obligados a demostrar su
compromiso con la causa moral antidrogas.

A. Entre el boom y la sorpresa

Dictadura y trdfico de drogas

Es un hecho reconocido por varios autores que la pro-
duccidn ilegal de drogas derivadas de la hoja de coca,
si bien tiene antecedentes notables en los afios 50 y 60,
cobré su mayor impulso en los afios 70 (Canelas y
Canelas 1982, Bascopé 1982, Quiroga 1990, Aguild
1992, IEPALA 1982). Fue aparentemente entonces
que se convirtié en una verdadera industria, y se hizo
cada vez mds notorio el poder de penetracion de los
productores y traficantes de drogas en esferas de
influencia politica y econdmica. De esta coincidencia
temporal entre el desarrollo de la economia ilegal y la
vigencia de un régimen autoritario, y la emergencia de
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escandalos de corrupcidn que vincularon a personas y
funcionarios relacionados al Gobierno militar presidi-
do por el Gral. Hugo Bénzer, algunos de los cuales
afectaron al propio mandatario y a su familia, autores
como Bascopé y Aguilé han deducido que el desarro-
llo de la economia de la droga fue deliberadamente
promovido desde el Gobierno®®. Bascopé llegé a sos-
tener la tesis de que el impulso a la cocaina fue plani-
ficado desde esferas gubernamentales y se emplearon
recursos publicos en su desarrollo (1982; 45 y ss). En
ello coinciden parcialmente Amado y Juan Carlos
Canelas quienes afirman que el “apoyo politico” reci-
bido por los productores y traficantes de drogas entre
1972 y 1978 fue un mecanismo merced al cual la eco-
nomia de la cocaina logré un “desarrollo impetuoso”
(Canelas y Canelas 1982; 132 y ss.). Estos autores
distinguen un apoyo pasivo, de negligencia, indiferen-
cia o impotencia frente al delito, y un apoyo activo, de
participacion y complicidad, pero reconocen en ambos
una gran responsabilidad por la expansion de la indus-
tria de la cocaina®’.

26 Entre los indicios de vinculacién se menciona a los Ministros de Banzer, Carlos
Valverde y Mario Adett, quienes habrian sido destituidos por esos motivos, y
también se hace referencia a incidentes como un contrabando de cocaina que
se descubrié en Canadd cuando el yerno de Banzer era Cénsul de Bolivia, y el
descubrimiento de una fabrica de cocaina en San Javier, en terrenos que for-
maban parte de una hacienda de Bénzer. Ver Aguild 1992 p. 52, Bascopé 1982
p. 57 a 63, IEPALA 1982 p. 55 y 56. Sin embargo, como bien sefialan otros au-
tores "eso no significa que Banzer mismo sancionara la contribucién de Bolivia
a la masiva expansion de la industria de la cocaina; no hay evidencia de ello.
Pero miembros de su Gobierno, el ejército y su propia familia se involucraron
directa y profundamente”. Eddy, Sabogal y Walden 1988, p. 51.

27 EL antropélogo inglés Anthony Henman, detenido en 1971 cuando trataba
de comprar cocaing, refiere el siguiente testimonio en su libro Mama Coca
(Hisbol-VBD, La Paz, 1992): "Puedo afirmar sin equivocacion que el coronel
delegado, por aquella época, ante la oficina local de Interpol en el Palacio de
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La caida del régimen presidido por el General Hugo
Bénzer en 1978 abri6 un periodo de profunda inestabi-
lidad politica, marcada por la creciente presion de las
organizaciones sociales por establecer un sistema
democratico basado en el respeto a la ley y a los dere-
chos ciudadanos, y la reticencia de los grupos civil-
militares que se habian establecido durante el septenio
a abandonar sus situaciones de privilegio. La rdpida
sucesion de gobiernos, impuestos por la fuerza de las
armas en unos casos, y en otros por la fuerza de la
lucha popular, ponia en evidencia la estructural fragili-
dad del sistema politico y legal del pais. No puede
sorprender, por ello, que en ese ambiente hubieran
desarrollado atin mds intensamente sus actividades los
grupos clandestinos dedicados a la produccién y expor-
tacion de cocaina. Y lo hicieron hasta el punto de ani-
marse a ejercer el control directo del Gobierno, tratan-
do de estabilizar su poder politico en base a la industria
de la droga. El golpe militar presidido por el Gral. Luis
Garcia Meza, el 17 de julio de 1980, es conocido por
ello como “el golpe de la cocaina”.

En la justicia norteamericana se ha comprobado ya
la culpabilidad de quien fuera hombre fuerte del régi-
men de Garcia Meza, el ex coronel Luis Arze Gémez, y

la Policia (sic), estaba muy ansioso por hacerme ver que el negocio boliviano
de la cocaina operaba bajo su directa y personal supervisién. Sefalando sus
archivos y describiendo su sistema de “compradores aprobados”, hizo una
distincién entre comerciantes de cocaina indeseables —tratantes jovenes e
independientes, como yo aspiraba a convertirme en esa época—, y las co-
nexiones mds aceptables y regulares que éL mantenia con las fuerzas de
seguridad de otros paises vecinos. Debia sentirse bastante seguro en su po-
sicién como para hacer afirmaciones tan francas de sus métodos para nego-
ciar, o posiblemente sélo estaba dandole salida a un acceso de megalomania
inducida por la cocaina” (p. 127).
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la justicia boliviana se pronuncié sobre el papel que le
cupo desempeiiar al mismo Garcia Meza en otros deli-
tos. Pero mucho antes de que concluyeran estos proce-
dimientos judiciales la prensa nacional y extranjera
habia ido registrando diversos testimonios al respecto.
Entre ellos son de gran relevancia las declaraciones de
altos jefes militares como el Coronel Ariel Coca, que
fuera Ministro de Educaciéon de Garcia Meza, y el
General Lucio Afiez, quien participara de un movimien-
to en su contra luego de descubrir el grado de imbrica-
cién entre los productores y traficantes de droga y los
funcionarios gubernamentales.

El coronel Coca sefald: “cuando la campafia tom6
envergadura mundial, comencé a informarme sobre la
realidad de las cosas. Supe entonces que los verdaderos
responsables y culpables de esta criminal e ilicita acti-
vidad, la protegian, la fomentaban y encubrian a cambio
de millones de ddlares, nada menos que miembros del
propio Gobierno” (Meridiano, 24.8.81, cit. Canelas y
Canelas 1982; 152). Y el general Afiez, en declaracio-
nes al periédico cruceio El Mundo, calificé sin ambajes
al Gobierno de Garcia Meza como “un sistema politico
subvencionado por el aparato delincuencial del narco-
trafico” (cit. Canelas y Canelas 1982; 151).

Las evidencias e indicios expuestos por estos auto-
res, en su mayor parte provenientes de testimonios
individuales, reportes de la prensa boliviana y extran-
jera, e informes confidenciales provenientes de orga-
nismos de represion al triafico de drogas, muestran que
las bases de expansion de la economia de la cocaina
fueron desarrolldndose en los afios 70 hasta adquirir su
mayor capacidad de penetracién en la vida politica a
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principios de los 80%®. Frente a ello, la cuestién funda-
mental no tiene que ver con la corrupcién o la compli-
cidad individual de los gobernantes o sus familiares,
los funcionarios publicos, o los mds altos circulos del
poder. Siempre habrd una explicacién que reduzca o
transfiera las culpas a otros individuos. El secretario
del secretario, el primo del presidente o del Ministro,
el tio de tal o cual general ciertamente pudieron haber
abusado de la confianza de las autoridades y aprove-
charla en beneficio propio. Y aunque todos tienen
derecho a ser ingenuos, habrd siempre dudas razona-
bles acerca de su inocencia. Pero desde un punto de
vista mds amplio y profundo, la cuestién fundamental
que debemos plantearnos es si la vinculacién entre
dictadura y economia ilegal puede también explicarse
mds alld de conspiraciones criminales, corrupcién de
autoridades o participacion de individuos. Es decir, si
hay alguna conexidn de tipo estructural entre el trafico
de drogas y la politica.

Y en esta perspectiva es posible que una clave expli-
cativa relevante sea provista por la abundante disponi-
bilidad de dinero que fluyé del mercado internacional
hacia el pais durante la dictadura militar de los afios 70.
A pesar de sus planes de gobernar por décadas, los
gobiernos autoritarios han estado fuertemente marcados

28 En un informe del analista de la DEA Miguel Walsh, suscrito en septiembre
de 1979, basado en la informacién disponible aunque dispersa hasta enton-
ces sobre tréfico de drogas concluia que éste habfa alcanzado un estado
"quasi-industrial”, y llamaba la atencién sobre “la importancia critica que
tenfa la venalidad de funcionarios gubernamentales, policias, jueces, aboga-
dos y politicos que empleaban su poder e influencia en respaldo de los tra-
ficantes". En ese documento, Walsh calculaba que para 1979 el contrabando
de cocaina refinada a los Estados Unidos estaba ya cerca de las 14 toneladas
anuales. (Eddy et al. 1988, p. 46 y ss.).

64

por el cardcter efimero de su poder y, por lo tanto, por
la sensacion de estar viviendo una situacion inestable.
Tal sensacion los llevé a emplear la violencia contra sus
opositores en forma persistente y sistematica asi como
a expandir y fortalecer mecanismos prebendales y
clientelistas para obtener el apoyo de diversos sectores
sociales®”. La dictadura, disfrutando de un inesperado
flujo de recursos provenientes de elevados precios de
exportacion (estafio y petrdleo) y acceso relativamente
facil al crédito internacional, intenté comprar estabili-
dad politica distribuyendo el gasto fiscal en base a rela-
ciones clientelares y desarrollando una tolerancia selec-
tiva hacia actividades ilegales (contrabando, sobornos,
sobreprecios, etc.).

Sin duda conscientes de que su situacion era transi-
toria, gobernantes y beneficiarios se enfrascaron en un
acelerado ritmo de especulacién y consumo, imponien-
do sobre todo el sistema econémico una racionalidad de
corto plazo que buscaba desarrollar actividades con alta
rotacién de capital y elevadas e inmediatas ganancias.
Las posibilidades de encontrar ese tipo de actividades
en el dmbito formal y en un mercado disperso y reduci-
do como el boliviano son muy limitadas. Pero se abren
otras opciones cuando el sistema politico mismo se
erige a partir de transgresiones a la legalidad, y los fun-
cionarios no solamente saben que su situacion es transi-
toria sino que también se sienten por encima de la ley y
el derecho, sin responsabilidad ante la sociedad. Mas
aun cuando se presentan oportunidades econdmicas en
mercados solventes del exterior.

29 Ver de Malloy James y Eduardo Gamarra “The transition to democracy in
Bolivia", University of Pittsburgh, 1985.
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Es posible que esta l6gica no adquiera caracteristicas
probleméticas o conflictivas si se limitara a los &mbitos
nacionales. Pero ello no ocurre en el caso de las drogas,
donde la clave de la rentabilidad estd precisamente en
su exportacion a lugares donde la prohibicion de produ-
cirlas o consumirlas da lugar a grandes margenes de
comercializacién, pero también a grandes respuestas
represivas de los organismos estatales. De ahi que a
medida que se desarrollaba la industria de la droga en
Bolivia, también se intensificaban las presiones interna-
cionales sobre los gobiernos.

En ese ambiente de creciente presion internacional,
las acusaciones de vinculacién al trafico de drogas que
pesaron sobre los gobiernos militares, y las continuas
acusaciones de complicidad hechas a altos funciona-
rios de los gobiernos civiles, fueron obligando a cada
uno a tratar de demostrar su repudio al “narcotréafico”
y su adhesién a la causa antidrogas. Ya en 1973,
mediante Decreto Ley 11245, el Gobierno de Banzer
puso en vigencia una Ley Nacional de Control de
Sustancias Peligrosas, endurecida tres afios mds tarde
mediante otro Decreto Ley, el 14203. Entre esos afios,
con una donacién de 5 millones de ddlares del
Gobierno de Estados Unidos se cred el Proyecto de
Desarrollo Chapare-Yungas (PRODES) con el objeti-
vo de estudiar cultivos alternativos a la coca y propo-
ner opciones viables para su erradicacién. En 1979 el
Gobierno del General David Padilla hizo también una
demostracién de su compromiso en la lucha antidro-
gas aprobando una nueva Ley de Sustancias Peligrosas
(DL 16562), haciendo otro tanto el General Celso
Torrelio, sucesor de Garcia Meza, quien en 1981 apro-
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b6 la Ley de Control y Lucha contra las Sustancias
Peligrosas (DL 18714).

Cada uno de estos instrumentos legales intentaba
dar fe, a su turno, de la voluntad gubernamental y, para
no quedar simplemente en palabras, se hacian esfuer-
zos de represion para demostrar palpablemente dicha
voluntad. Pero sus efectos no pasaron de ser coyuntu-
rales y superficiales. En la urgencia por mostrar a la
opinién publica resultados inmediatos, la interdiccién
fue con frecuencia desordenada, mal planificada y
abusiva, y por lo general se limité a la represion de
delincuentes menores y personas inocentes (Canelas y
Canelas 1982; 144 y ss). El desprestigio de los milita-
res se debié entonces no solamente a los rumores de
corrupcion de unos, sino a la desesperacion de otros
por reprimir a los corruptos y limpiar su imagen per-
sonal e institucional, porque entonces todos aparecie-
ron abusando del poder.

Sustancias (des)controladas

en la transicion a la democracia

El reconocimiento de la parcial victoria electoral obte-
nida por la Unidad Democratica y Popular en 1980,y la
consiguiente posesion de Herndn Siles y Jaime Paz
como presidente y vicepresidente respectivamente,
abri6 un periodo de intensa participacion social en los
marcos de una verdadera explosion de expectativas
populares en contraste con una profunda crisis econd-
mica. Las presiones, provenientes de partidos politicos,
organizaciones sociales, grupos empresariales, civicos
y militares, convergieron sobre el Gobierno y le impi-
dieron establecer una orientacién definida a sus politi-
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cas publicas®. Y cuando en base a concertacién logré
hacerlo, no le fue posible ejecutarlas.

La impotencia gubernamental, que fue entonces una
de las caracteristicas centrales del periodo y que explica
en gran medida la aceleracién de la crisis econdmica y
politica, fue también una caracteristica de las politicas
con respecto a la produccién de coca y al trifico de
drogas. Y los problemas de ingobernabilidad que ello,
al mismo tiempo, generaba y ponia en evidencia, se
sumaron al asedio generalizado bajo el cual vivid este
Gobierno durante sus intensos tres afos.

La imposibilidad de controlar la ocupacidn de tierras
privadas y fiscales en el Chapare, por un lado, y de la
importacién y el flujo de precursores, por el otro, per-
mitieron que el boom de la coca se prolongara sobre la
base de la expansion de cultivos de coca, la multiplica-
cion de pequefios talleres de procesamiento de pasta
base, y el surgimiento de muchas redes de acopio y
trafico ilegal de droga y precursores. Esa fue, también,
la otra cara de la crisis, donde encontraron nuevas opor-
tunidades de sobrevivencia y acumulacion los cada vez
mds numerosos desempleados urbanos y rurales, los
campesinos y artesanos empobrecidos, y los empleados
cuyos salarios se encogian con la inflacién.

El crecimiento de las actividades ilegales parecia
incontenible en su capacidad para atraer a vastos secto-
res de la poblacién en una cadena que iba desde la
colonizacién del trépico hasta el consumo suntuario en

30 Sobre este periodo pueden consultarse las compilaciones de Roberto Laser-
na, Crisis, Democracia y conflicto social, y René Mayorga, Democracia a la
deriva, con estudios de diversos autores, y la sintesis “La accién colectiva en
la coyuntura democratica”, en Laserna 1992; 87y ss.

68

las ciudades, y que incorporaba a sectores de campesi-
nos, de comerciantes y contrabandistas, de transportis-
tas, a librecambistas de ddlares y empresarios de la
banca, a funcionarios ptblicos y policias, a dirigentes
politicos y militares. Por las fronteras ingresaban de
contrabando verdaderas caravanas de automoviles,
muchos de ellos robados, y circulaban libremente los
traficantes que ingresaban precursores y los que saca-
ban pasta base. Areas enteras del pais quedaron fuera
del control de los organismos del Estado. Algunos trafi-
cantes empezaron a montar talleres de refinacién para
exportar cocaina cristalizada y la prensa registré el
surgimiento de mercados feriales en el Chapare donde
se intercambiaba pasta base por artefactos eléctricos.

Era tal el desorden que se vivia en la crisis que toda
exageracion parecia verosimil. A diario circulaban
leyendas acerca de ejércitos particulares que custodia-
ban las operaciones ilegales, de palacios fortificados
que los traficantes construian en las selvas, de arma-
mentos sofisticados cuyo poder provocaba la envidia y
el temor de oficiales y soldados.

En este campo, incluso de una manera mds evidente
que en cualquier otro, el Gobierno se encontraba prac-
ticamente incapacitado de ejercer su autoridad. Y como
en el caos no existia una presion represiva real sobre los
productores y traficantes de drogas, éstos no necesita-
ban organizarse o sobornar a altas autoridades para
enfrentar la represién. Y sin embargo, una entrevista
nunca bien explicada entre Rafael Otazo, maximo eje-
cutivo de la lucha antidrogas, y Roberto Suarez Gémez,
por entonces considerado el “Rey de la Cocaina”, fue el
detonante de la ultima campafia de presion contra el
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Gobierno. En el Congreso se llegd a acusar al Presidente
de haber intentado negociar con los narcotraficantes y
mientras algunos parlamentarios amenazaban con ini-
ciarle juicio de responsabilidades, otros intentaron for-
zar su destitucion. Poco después el Presidente se vio
obligado a renunciar a un afio de mandato y a convocar
por anticipado a elecciones en 1985.

A poco de concluir su mandato, abreviado por la
crisis y la presion social y politica, el Gobierno de
Herndn Siles Zuazo aprobé en 1985 el Régimen Legal
de Control de Sustancias Peligrosas. Se trataba de un
esfuerzo de ordenamiento de una gran diversidad de
leyes, normas, decretos y reglamentos que habian ido
aprobdndose durante los afios precedentes, que no siem-
pre concordaban ni facilitaban las operaciones antidro-
ga. Fue una respuesta decorosa a la campana de difama-
cién que le habian hecho, pero su valor era eminente-
mente simbdlico.

B. Democracia bajo presion

En agosto de 1985 se inici6 una rigida y vigorosa poli-
tica de estabilizacién econdmica y ajuste estructural que
restableci6 la autoridad del Poder Ejecutivo. Entre las
medidas mds importantes del programa estuvo la libera-
lizacién de los mercados, con lo que se eliminaron
muchos mecanismos de especulacion e incertidumbre,
y la legalizacion automdtica de activos y fortunas, que
permitid la incorporacién al sistema tributario de gran
parte de los recursos provenientes de la economia de la
droga, el contrabando y la corrupcién. Simultdneamente,
el Gobierno reorganizé todo el sistema de lucha anti-
drogas en base a convenios y acuerdos con el Gobierno
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de los Estados Unidos, y el apoyo de las Naciones
Unidas. Asi se empez0 a producir una politica que com-
binaba la dimensién juridico legal, la interdiccién y
represion, y las acciones de desarrollo. En los apartados
siguientes describimos cada uno de esos componentes.

La Ley 1008 y la Convencion de Viena

La Ley 1008, del Régimen de la Coca y Sustancias
Controladas, fue aprobada en medio de intensos con-
flictos entre el Gobierno y los campesinos. En menos de
seis meses los productores de coca se reunieron en cua-
tro Encuentros Nacionales, y se desarrollaron varias
rondas de negociaciones entre el Gobierno y los pro-
ductores. Pero a pesar de los bloqueos y la violencia, la
presion de los campesinos no fue suficiente para hacer
prevalecer sus demandas, concentradas sobre todo en la
necesidad de separar la cuestion de la coca del régimen
referido a las drogas.

Precisamente una de las caracteristicas mas llamati-
vas y controversiales de la Ley es la de haber incorpo-
rado en un tnico cuerpo legal aspectos referidos al
régimen de la coca y los referidos a (otras) sustancias
controladas. Aunque al tema de la coca se destinan
especificamente todos los articulos del Titulo Primero,
es obvio que no se excluye a la coca de las “sustancias
peligrosas” sino que apenas se le reconoce una cierta
particularidad. En los hechos, la Ley no resuelve sino
que institucionaliza la ambigiiedad y, para el campesi-
no, la incertidumbre.

En lo que se refiere a la coca, el aspecto central es el
que restringe su cultivo legal a determinadas dreas (articu-
los 8,9,10y 11), y establece metas de erradicacion en las

71



dreas definidas de transicién (articulo 10)*'. No era dificil
imaginar los conflictos que causaria la erradicacién forzo-
sa en una parte del pais de cultivos que son legales en otra,
y las consecuencias que tendria sobre el mercado legal el
desplazamiento del mercado negro de coca.

Un tema que habia sido acordado con los campesi-
nos, el de la sustitucion de cultivos de acuerdo al ritmo
de ejecucion de programas de desarrollo y la apertura
de mercados internos y externos a productos alternati-
vos, fue incorporado en la Ley (articulo 22). Pero la
determinacion de metas de erradicacion se la realiza
habitualmente en forma independiente y por acuerdo
directo entre el Gobierno de Bolivia y el de los Estados
Unidos, sin tomar en cuenta el grado de avance en las
metas de desarrollo.

Por otro lado, la Ley 1008 no solamente restringe las
libertades econdmicas de los agricultores (articulos 12,
15, 16, 17 y 46) sino que restringe considerablemente
los derechos individuales de todos los ciudadanos que
llegan a ser involucrados, justa o injustamente, en la
lucha antidrogas.

Por ejemplo, la Ley limita los derechos de defensa
de los acusados (articulo 108) e impide que los sospe-
chosos puedan gozar de libertad condicional o libertad
bajo fianza (articulo 109), de modo que todos, culpables
o inocentes, deben permanecer detenidos mientras
duren sus juicios y hasta que la Corte Suprema haya
confirmado o modificado la sentencia. Todos los casos,

31 Esta normativa carece de fundamento empirico para demostrar que las areas
“legales” satisfagan la demanda “legal”. No solamente se carece de informa-
cién confiable acerca del volumen real de consumo tradicional, que podria ser
hasta tres veces mayor del que habitualmente se cree, sino que se ignoran las
posibilidades de diversificar y aumentar Los usos legales de la coca.
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segun esta Ley, deben ser revisados sucesivamente por
las Cortes Distritales y la Corte Suprema (articulo 121),
sin tomar en cuenta los criterios que puedan tener los
jueces, fiscales y abogados de las instancias inferiores.
Con estas normas se establece, en contra de lo sefialado
en la Constitucion Politica del Estado, que todo ciuda-
dano es culpable hasta que demuestre su inocencia 2.
Los estudiosos de la materia también resaltaron la
severidad de las penas, bajo criterios que revelarian una
involucién en la jurisprudencia contempordnea (Molina
1990; 70 y ss.)*. Y no solamente que las penas son seve-
ras y multiples (reclusién, multa y confiscacién de bie-
nes), sino que a los reos por delitos de trifico de drogas
se les niega la posibilidad de acceder a los beneficios de
amnistia, indulto, conmutacion de pena o perdon que se
reconoce para todos los otros delitos. La severidad linda
con el abuso cuando la ley autoriza la confiscacién de
bienes (aviones, automdviles, inmuebles o equipos), que
hubieran sido empleados en delitos de produccién y tré-
fico de drogas, sin importar el papel desempefiado por el
propietario de los mismos hasta que éste demuestre su

32 Elarticulo 16 de la Constitucién Politica del Estado de 1967 senalaba explicita-
mente que “se presume la inocencia del encausado mientras no se pruebe su
culpabilidad”. Varios de estos aspectos fueron parcialmente corregidos cuando
se puso en vigencia un Nuevo Cédigo de Procedimiento Penal, en 1999.

33 EL juez Tomds Molina Céspedes, que formé parte de un Tribunal Especial
de Sustancias Controladas en Cochabamba, escribié un testimonio critico y
profundo de los problemas de aplicacién de la Ley 1008, en el que se basa
buena parte de las observaciones anotadas en esta seccion. Luego de un via-
je a los Estados Unidos, invitado por el Departamento de Estado, escribié un
nuevo ensayo sobre la complementariedad de dicha Ley y la Convencién de
Viena, llegando a la conclusion de que la Ley 1008 es "novedosa y completa”
y que, de acuerdo a una nueva doctrina para enfrentar la macrodelincuen-
cia, "rompe la estructura judicial y el tradicional enfoque de la delincuencia
comdn". Y lo que antes aparecian como aspectos criticables de la Ley, ahora
pasan a ser "novedades juridicas" y "principios de gran riqueza doctrinal”.
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inocencia o ignorancia (articulo 71). En esta ley se atri-
buye a los objetos la capacidad de delinquir, y por tanto
son castigados con la confiscacion.

El rigor de los castigos se extiende a los jueces, abo-
gados y fiscales, sobre quienes pesa siempre y por ley
la sospecha de tratar de favorecer a los narcotraficantes
(articulos 82, 121, 127,128 y 129). Bajo esta perspecti-
va se llegan a establecer mecanismos que en la prictica
sirven de proteccidn a las organizaciones delincuencia-
les y a los “capos” del trafico de drogas. La ley, en
efecto, niega la posibilidad de que jueces o fiscales
acuerden con los sospechosos acusaciones y condenas a
cambio de informacién sincera y veraz, de modo que se
impide la posibilidad de realizar futuras investigaciones
en base a las confesiones de traficantes menores.

En el campo del procedimiento penal, la Ley 1008
establece que los informes escritos de los oficiales
encargados de la represién policial son considerados
sustitutivos de la fase de sumario o instruccién y, para
el juez, deben ser prueba suficiente del delito (articu-
los 86, 98, 100 y 116). Incluso cuando los oficiales
eluden la obligacion de ratificar bajo juramente ante
los jueces sus informes, los jueces estdn en la obliga-
cion de creer lo redactado en las “diligencias de poli-
cia judicial”, ain cuando las mismas sean incompletas
y deficientes. En este sentido, las fuerzas encargadas
de la lucha antidrogas tienen un poder discrecional tal
que es en definitiva en sus manos donde se administra
realmente la justicia.

“Esta Ley es un instrumento de castigo, no una
norma para prevenir el crimen” fue la sintesis que nos
comunicé de su andlisis uno de los jueces encargados
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de administrar uno de los tribunales especiales creados
por la Ley 1008.

Otro aspecto que ha sido discutido doctrinariamente
es la tipificacién del trafico de drogas como “delito de
lesa humanidad” (articulo 145). Segin los tratadistas,
un delito de lesa humanidad es uno que tiene la capaci-
dad de ser agraviante y lesionante del conjunto del
género humano (cit. Camacho 1992). Como lo sugiere
Edgar Camacho, el trifico de drogas busca maximizar
inversiones aprovechando las demandas humanas y
sociales por sustancias capaces de alterar la conciencia.
Son inversiones altamente lucrativas y riesgosas por
dos factores: la posibilidad de capturar al usuario
mediante consumo adictivo, y la prohibicién, que al
aumentar los riesgos y hacer que la oferta sea inestable,
amplifica los mérgenes de comercializacion y la renta-
bilidad del tréfico. Pero es dificil ver hasta qué punto
éste puede ser un delito que agravia a la humanidad en
cuanto tal, sobre todo si se lo compara con otras accio-
nes, todavia consideradas legales, que si son lesionantes
del conjunto del género humano, como las explosiones
nucleares experimentales, la fabricacion de fluorocar-
bonos que destruyen la capa de ozono, la explotacién
irracional de bosques y mares, el vaciado de sustancias
toxicas en mares y rios, y otras similares cuya impor-
tancia aumenta ante la calculada y cémplice indiferen-
cia de los gobiernos.

Por dltimo, en el campo institucional, la Ley puso
bajo jurisdicciéon del Consejo Nacional de Lucha
Contra el Uso Indebido y Trafico Ilicito de Drogas
(CONALID) a todos los organismos dedicados a la
prevencion, interdiccién y represidon de elaboracion,
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trdfico y consumo de sustancias controladas y toda
otra actividad ilicita relacionada con la produccién y
el trafico de drogas ilegales.

Los campesinos realizaron marchas de protesta con-
tra la aprobacién de la Ley 1008, y varios especialistas
se pronunciaron sobre su inconstitucionalidad. Pero la
Ley entr6 de todos modos en vigencia y sirvid para
demostrar la voluntad politica del Gobierno de Bolivia
de incorporarse en la estrategia antidrogas liderizada
por el Gobierno de Estados Unidos.

En diciembre de 1988 se firmé con los Estados
Unidos un acuerdo sobre reduccion de coca, se aprobd
el reglamento de la Ley, y se realiz6 la Convencién de
las Naciones Unidas contra el Trafico Ilicito de
Estupefacientes y Sustancias Sicotrdpicas, en Viena,
Austria. Esta Convencion no sustituy6 a la de 1961, con
sus enmiendas de 1972, sino que ampli6 sus alcances e
introdujo varias innovaciones para armonizar el régi-
men juridico y la definicién de politicas nacionales. El
canciller de Bolivia en ese momento, Guillermo
Bedregal, fue elegido presidente de la reunién en lo que
fue considerado un reconocimiento a la audacia legisla-
tiva expresada en la Ley 1008.

Con la Convencién de Viena, el problema de las
drogas dejo6 de ser considerado un problema de salud
e individual, y empez6 a ser tratado como un proble-
ma estatal internacional, de dimensiones sociales,
econdmicas y politicas. El argumento de la seguridad
del Estado por encima de la del individuo o la socie-
dad adquiri6 preeminencia, y se establecié una supra-
legalidad por encima de las legislaciones nacionales.
La cooperacién internacional es considerada funda-
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mental en la responsabilidad compartida de luchar
contra un delito organizado también sobre bases inter-
nacionales.

La Convencion establece una larga serie de normas
y obligaciones y, al haber sido firmada por el Poder
Ejecutivo y ratificada por el Poder Legislativo, tendria
caricter de Ley en Bolivia. Por eso es importante desta-
car que la ambigiiedad de la Ley 1008, lograda a fuerza
de presion de los campesinos, en cierto modo se disipa
en contra de los productores y consumidores de coca
con la Convencién de Viena. En efecto, aunque el can-
ciller boliviano presenté como un logro de la politica de
defensa de la coca la inclusién de un acdpite que preten-
de salvaguardar “derechos humanos fundamentales” y
tomar en cuenta “los usos tradicionales licitos” de las
plantas usadas como materia prima (articulo 14 inc.2),
en los hechos admitié también “tipificar como delito
penal”, entre otras actividades, “el cultivo del arbusto
de coca” en contra de lo dispuesto en la Convencion de
1961 y sus posteriores enmiendas (articulo 3, inc.1). Y
es esa misma Convencion, aprobada bajo la Presidencia
del representante boliviano, la que impone mayores
obstdculos para promover el consumo legal de la coca a
nivel internacional y asi poder encontrar usos y merca-
dos alternativos.

La militarizacion

La vigencia de la Ley 1008 ha facilitado la captura y
juzgamiento de muchas personas involucradas en el
procesamiento y trafico ilicitos de coca y derivados,
asf como la destruccion y confiscacion de bienes. Pero
los resultados no son satisfactorios. Desde el punto de
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vista de los logros obtenidos, las cantidades de deteni-
dos, confiscaciones y capturas podrian impresionar si
representaran avances efectivos en el objetivo de redu-
cir significativamente el flujo de drogas hacia los
mercados de consumo. Y tomando en cuenta los costos
econdmicos, politicos, juridicos y sociales, esos logros
son muy limitados.

El sistema productivo ilegal se ha expandido territo-
rialmente, hay cada vez mayores evidencias de que se
montan laboratorios de refinacién y cristalizaciéon de
cocaina en Bolivia, y las labores de interdiccién apenas
tienen éxito para destruir laboratorios abandonados y ya
desmantelados y capturar pequefios traficantes. Todo
ello ha servido para argumentar que la policia, hasta
ahora columna vertebral de la FELCN, estaria siendo
desbordada y que por ello se hace necesaria la incorpo-
racion institucional del ejército boliviano en la lucha
contra las drogas. De ahf el debate sobre “la militariza-
cion de la lucha antidrogas™.

Recordemos que estaba originalmente previsto que
tanto militares como policias participaran en la FELCN
a titulo personal y en comisién de servicios, y de lo que
se trata ahora es de asignar recursos y responsabilidades
institucionalmente. El tema ha suscitado controversias
y la resistencia mds o menos generalizada de las fuerzas
politicas y sociales del pais. La presién por lo general
proviene casi unilateralmente del Gobierno de los
Estados Unidos a través de su Embajada.

Una de las razones principales parece ser la urgencia
de reducir los costos econdmicos de la lucha antidrogas
sin afectar su intensidad. Como lo sefial6 el Gral. Elias
Gutierrez cuando era comandante de la FELCN, “las
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Fuerzas Armadas, al tener un grupo entrenado en forma
especial para combatir el narcotrifico, tienen la ventaja
de que el mantenimiento de este grupo es bajo, porque
son soldados que estd haciendo el servicio militar y
reciben este entrenamiento. Con mucha facilidad se los
habilita para combatir el narcotrdfico como fuerza espe-
cializada” (SEAMOS 1991a; 91). Y segin la informa-
cion proporcionada por la Embajada de Estados Unidos
en La Paz a los auditores de la Oficina del Inspector
General del Departamento de Estado pareceria que la
presion ha buscado también satisfacer ciertas demandas
del propio ejército asi como fortalecerlo politica e insti-
tucionalmente®*,

La incorporacién institucional del ejército a la lucha
antidrogas, sin embargo, puede generar muchos mas
problemas de los que resuelva. No hay, para comenzar,
un acuerdo sobre cudl serd realmente el rol del ejército
y sus dreas de operacion. En segundo lugar, es dificil
pensar que los oficiales y reclutas militares acepten ser
enviados al “combate” sin contar con los mismos bene-
ficios econdmicos que los policias de¢ UMOPAR. Pero
el problema de mayor impacto futuro fue sefialado por
el propio General Gutierrez, para quien “este personal
entrenado dura poco tiempo en servicio y luego es

34 Uno de los argumentos esgrimidos en forma general por autoridades del
Gobierno de los Estados Unidos se refiere a la conexién que existiria entre los
productores y traficantes de drogas y las fuerzas irregulares insurgentes, lo
que llaman la “narcoguerrilla”. No es el momento de discutir el tema, cuyas
intenciones politicas han sido denunciadas, pero para el caso boliviano el
propio informe del Departamento de Estado concluyé que “la controversial
decisién de involucrar al Ejército Boliviano en la lucha antidrogas ... puede
no haber sido necesaria" puesto que “Bolivia no tiene insurgencias politica-
mente motivadas que tengan conexién con la produccién y exportacion de
cocafna, y tampoco ha experimentado ningtn nivel significativo de narcote-
rrorismo”. (OIG, USDS 1991; 15).
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licenciado. Debido a la falta de mercado de trabajo para
esta mano de obra joven, la mds importante es reclutada
inmediatamente por el narcotraficante, porque ha apren-
dido cémo hacer labores de interdiccidon y sabe coémo
eludirlas” (SEAMOS 1991a; 91). Y en efecto, hay casos
de guardaespaldas, matones y agentes de seguridad al
servicio de los traficantes de drogas que han sido entre-
nados en las fuerzas de interdiccion.

Adicionalmente, podrian agravarse los conflictos
interinstitucionales. Algunos ya se han producido. El
Gral. Rolando Espinoza (ex Comandante General del
Ejército) relatd asi uno de esos casos: “el ano pasado,
por ejemplo, las tropas de la VII Divisién durante sus
ejercicios normales se chocaron con una barrera de
zonas rojas controladas por la DEA que no los dejaban
pasar a pesar que estas tropas tienen jurisdiccién natural
en todo el territorio nacional. Se dio un enfrentamiento,
no con los campesinos, sino con la misma DEA”
(SEAMOS 1991a; 100).

En ese caso fueron tropas de la FELCN las que
obstaculizaron las actividades del Ejército, pero el 12
de mayo de 1990 ocurri6 lo inverso, fueron tropas del
Ejército las que enfrentaron a la FELCN. Incluso un
agente de la lucha antidrogas fue secuestrado y gol-
peado por militares, que segin se dijo eran del
Regimiento “Barrientos” acantonado en Colomi, y
terminé siendo rescatado por sus compaiieros y lleva-
do a un hospital de Santa Cruz en estado de coma. Los
resentimientos institucionales, que tienen su propia
historia, juegan un papel importante en este tema, pero
no se puede perder de vista que los conflictos pueden
ser ademds provocados por la sobre-idoelogizacién de
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la lucha contra las drogas, ya que al ser estimulada y
dirigida por organismos gubernamentales extranjeros
es con frecuencia percibida como una ofensa a la
soberanfa nacional®.

La presencia y participacién de efectivos de la DEA
y de asesores militares de los Estados Unidos es una
fuente de conflicto y resentimiento también dentro de
las Fuerzas Especiales. Y es muy probable que no se
trate sélo de la posicion de liderazgo que ocupan los
agentes de la DEA, sino de los recursos con que cuen-
tan. Considerando los 6,6 millones de ddlares consigna-
dos para respaldar la presencia de los 50 agentes que
estuvieron en Bolivia en 1990, el presupuesto disponi-
ble para cubrir remuneraciones, gastos especiales, equi-
pamientos e infraestructura por cada uno alcanzé6 a 11
mil dblares mensuales, cifra varias veces superior a la
que disponen los organismos locales.

De todo lo anterior parece claro que la lucha contra
las drogas tiene sobre todo un cardcter ideoldgico poli-
tico, y que incluso los equipamientos, las asignaciones
presupuestarias, las espectaculares acciones con heli-
copteros y las detenciones no son en esencia sino men-
sajes o partes de un discurso. Discurso de propdsito
multiple mediante el cual un Estado busca reforzar su
capacidad de intervencion en otros Estados, y del cual
aprovechan todos los Estados para tratar de aumentar su
control sobre la sociedad.

35 El hecho relatado fue denunciado ante autoridades del Ministerio del interior
por el entonces comandante de UMOPAR en el Chapare, Rogelio Vargas. En
el informe se menciond que los agresores borrachos justificaron el ataque a
los "Leopardos” de UMOPAR por trabajar “para los gringos".
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Del desarrollo alternativo a “Coca por Desarrollo”

El tercer pilar de la lucha antidrogas en Bolivia es el
que agrupamos bajo el rétulo genérico de coca por
desarrollo. La hipétesis de que el desarrollo es la mejor
arma en el combate contra las drogas tiene raices pro-
fundas en Bolivia. Podria decirse que su mds remoto
antecedente se encuentra en el conflictivo encuentro de
culturas producido durante los anos de conquista y
coloniaje. El consumo de coca fue inicialmente identi-
ficado como un rasgo cultural de los salvajes que habia
que civilizar y evangelizar, y frente a los que postula-
ban la erradicacion violenta de los cultivos y el consu-
mo de coca se levantaron siempre voces que afirmaban
que seria el proceso civilizatorio el que se encargaria
de eliminar tan bérbaras costumbres. Pero un antece-
dente mds cercano es sin duda el haber comprobado
que asi como la coca representa una oportunidad de
sobrevivencia para los migrantes al tropico, toda la
actividad econdmica que se realiza en torno a ella ha
permitido la sobrevivencia de la economia boliviana en
un mercado mundial cuya dindmica tendia a su exclu-
sion definitiva (Castells y Laserna 1991). Es precisa-
mente por eso que la postulaciéon misma de “coca por
desarrollo” esté tan fuertemente marcada por la ambi-
guedad. Nadie estd plenamente seguro de lo que signi-
fica renunciar a la coca, y ni siquiera si valdra la pena
hacerlo, como tampoco nadie estd seguro de lo que
puede esperarse a cambio.

De todos modos, la elaboracién de politicas y discur-
sos a partir de este postulado se ha intensificado con el
aumento de la demanda de cocaina en los Estados
Unidos y la creciente presion de su Gobierno para redu-
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cir la oferta de drogas. A mayor presién ha habido
mayor necesidad de establecer principios bdsicos de
negociacion que atenuaran el impacto negativo de la
erradicacion de la coca.

Durante el Gobierno Paz Estenssoro (1985-1989) la
estrategia de desarrollo alternativo fue planteada como
un esfuerzo localizado en el Chapare. Su objetivo, condi-
cionado al éxito de la interdiccién en reducir los precios
de la coca, era el de convencer a los productores de coca
de que habian otras opciones de produccién mds atracti-
vas. La interdiccion se localizaba sobre todo en las dreas
productoras de pasta (Beni, Santa Cruz y los valles de
Cochabamba), y tenia por finalidad el reducir la demanda
de coca y cortar en parte el abastecimiento de droga a los
traficantes colombianos y norteamericanos.

Posteriormente, durante el Gobierno Paz Zamora
(1989-1992), se modifico la estrategia con la finalidad
de obtener un respaldo econdmico mayor que mantu-
viera el equilibrio macroeconémico y ayudara a reacti-
var el aparato productivo.

Es importante destacar que con este cambio de
orientacion se des-localizé el esfuerzo o, si se quiere,
se generaliz6 a todo el pais, asumiéndose asi el hecho
de que Bolivia carecia de otro elemento de negociacion
internacional fuera de la coca (y la cocaina). El tema
del desarrollo alternativo se ha hecho mas difuso en
términos tanto territoriales como sociales, en perjuicio
de los campesinos del Chapare, pero a cambio de ello
el Gobierno ha fortalecido sus argumentos para acce-
der a mayores recursos financieros y cuenta con un
argumento de negociacion. En esta perspectiva, todo
requerimiento de ayuda, crédito o inversion puede ser
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justificado en los marcos de un esfuerzo de “sustitu-
cion de la economia de la coca”.

No puede escapar al observador el hecho de que con
este cambio de orientacion se des-localizé la estrategia
0, si se prefiere, se generaliz6 a todo el pais. En la prac-
tica significé también que el Gobierno de Bolivia asu-
mid el tema de la coca y la cocaina como un elemento
de negociacion internacional. El desarrollo alternativo
se ha hecho mas difuso, tanto en términos territoriales
como sociales, pero a cambio de ello el Gobierno ha
fortalecido sus argumentos para acceder a mayores
recursos financieros. En esta perspectiva, todo requeri-
miento de ayuda, crédito o inversién puede ser justifi-
cado en los marcos de un esfuerzo de “sustitucion de la
economia de la coca”. Pero sin duda los campesinos del
Chapare quedan en una posicién mds precaria, pues
siendo su actividad utilizada como pardmetro y referen-
cia de negociacién, no son ellos los beneficiarios prin-
cipales de la estrategia’®.

36 Luego de concluida la investigacion se produjeron algunos cambios en la
orientacion politica general debido a los cambios de gobierno en Bolivia y
Estados Unidos. En agosto de 1993 se inauguré la presidencia de Gonzalo
Sanchez de Lozada. Su discurso electoral fue muy evasivo en lo que res-
pecta a la problematica de la coca y la lucha antidrogas, con declaraciones
ocasionales que mostraban mucha indecisién en su partido, el MNR, sobre
este tema. Una vez en el gobierno todo indica que su posicién, sin embargo,
estd sujeta casi de manera absoluta a las iniciativas del Gobierno de los
Estados Unidos. Pero esto ha prorrogado la indefinicién debido a las propias
indecisiones de la Administracién Clinton al respecto. En ese marco, es pro-
bablemente la inercia la que ha acrecentado el componente represivo de la
estrategia antidroga, que parece desarrollarse bajo una estrecha orientacion
policial.
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LA ESTRATEGIA DE
CONTROL DE LA COCA

El rango de opciones frente a este conjunto tan comple-
jo de problemas es en realidad muy amplio e incluye
desde la propuesta de intensificar la guerra contra las
drogas, aumentando la presién represiva y el control
policial y militar de la sociedad, hasta la legalizacién y
descriminalizacion de la producciéon y el consumo,
enfatizando m4s bien la educacién y la informacién para
fortalecer los mecanismos culturales de auto control
social. La discusion de alternativas, sin embargo, estd
fuertemente condicionada por el modo en que se defi-
nen los problemas y la percepcién que se tiene de los
mismos. Lamentablemente, el debate es muy incipiente
y, lo que es peor, estd prefiado de prejuicios y distorsio-
nado por la falta de conocimientos cientificos acerca de
las drogas y sus efectos sociales e individuales.

Asfi lo demuestran varios autores. Bagley (1988), por
ejemplo, argumenta que el fracaso de la politica anti-
drogas de los Estados Unidos, orientada a reducir la
oferta, se debe a la debilidad, cuando no falsedad, de los
supuestos tedricos en que se basa dicha politica. Asf,
argumenta que ni los Estados son los tnicos actores en
el sistema internacional, ni las estrategias son elabora-
das por élites conocedoras que cuentan con esquemas
conceptuales claros, ni existe una clara jerarquia de
objetivos nacionales, ni es posible resolver por la fuerza

problemas sociales complejos®’.

37 La presion y el intervencionismo, argumenta Bagley, terminan por debilitar
alin mds a Estados que ya se encuentran débiles para enfrentar las amena-
zas que pudieran provenir de la economia de la droga (1988; 202 - 203).
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Frente a la inviabilidad de una “solucién” puramente
represiva, se han empezado a ensayar férmulas combina-
das de interdiccién y ayuda econdmica a los gobiernos,
llegando en algunos casos a plantear programas de desa-
rrollo orientados a estimular cambios en los comporta-
mientos de los pequefios campesinos ligados a la produc-
cion de hoja de coca. Pero, como bien lo sintetiza Lee,
hay todavia “demasiada presiéon, muy pocos recursos,
demasiadas recetas y muy poca cooperacion” (Lee 1988;
). En efecto, fuera de las “ayudas al desarrollo” que apun-
tan mds bien a posibilitar el pago de la deuda externa
equilibrando la balanza de pagos y aliviando los costos
sociales del ajuste, los programas de sustitucién de culti-
vos no han pasado de ser modelos experimentales, limi-
tados en recursos frente a la magnitud del desafio que
deben afrontar. Tienen cierta eficacia publicitaria pero
escasa influencia real en las dreas de produccién de coca.
Son programas politicamente muy condicionados, suje-
tos a las necesidades de corto plazo de los financiadores
y los gobiernos y por tanto a sus presiones que no siem-
pre coinciden en orientacion, y son disefiados sin la par-
ticipacion de los supuestos beneficiarios que, por ello, no
logran superar su natural recelo hacia los mismos?®®.

Finalmente, la opcién “liberal” de la despenalizacién
apenas estd siendo timidamente debatida. Parece obvio
que sus posibilidades dependen de lo que pudiera ocu-
rrir en la opinién publica de los Estados Unidos, donde
el debate estd todavia controlado por los ide6logos anti-
droga y las imdgenes de victimas inocentes de una qui-
mica diabdlica. Quizds un mayor conocimiento de las

38 Desde las primeras reuniones de negociacion...
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experiencias europeas pudiera atenuar la irracionalidad
con que a veces se plantea el debate, pero eso parece
también poco probable por la fuerza con que se expande
hacia la misma Europa el temor a las drogas y la tenta-
cién de manipularlo por parte de sus élites politicas.

Por ello, el modelo antidrogas puesto en vigencia en
el pais es en la préctica tan restringido, o tan amplio,
como lo desee el Gobierno de los Estados Unidos.
Dicho modelo tiene bdsicamente la forma de una tenaza
con dos fuerzas: el desarrollo y la represion, o la zana-
horia y el palo si uno acepta metéforas infantiles.

A. Represion e interdiccion

La forma més comun y tradicional de enfrentar el delito
es tratarlo como una desviacion social que, por eso
mismo, debe reprimirse. Una vez considerado como un
fendmeno externo a la sociedad y ajeno a su dindmica,
se puede ademds justificar ideolégicamente el énfasis
por la utilizacién de los recursos institucionales de vio-
lencia, que ciertamente requieren de la aceptacion de la
mayoria. El dmbito que nos ocupa no es en absoluto
ajeno a dicha orientacién. Una vez definidas la ilegali-
dad del consumo, de la produccién y del comercio de
ciertas drogas, el Estado pone en juego sus aparatos
represivos para tratar de evitarlos, o cuando menos, de
disminuir su incidencia en la vida cotidiana.

En este apartado trataremos inicialmente algunos
aspectos importantes de la lucha contra el narcotrafico,
asi en general, poniendo particular atencién en su diné-
mica politico-institucional. Y luego consideraremos de
manera mds especifica la lucha contra los narcotrafican-
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tes, es decir, contra los individuos concretos que, acusa-
dos de haber cometido delitos con drogas ilegales, son
detenidos y enjuiciados. En este caso nos basamos en la
muestra tomada de los archivos judiciales de
Cochabamba, ya utilizada en apartados anteriores.

La lucha contra el narcotrdfico

La Fuerza Especial de Lucha contra el Narcotrafico
(FELCN) fue creada mediante Decreto Supremo 21666
de 24 julio de 1987. Se establecié que la FELCN seria
“integrada por miembros de las Fuerzas Armadas y
Policia Nacional, que prestardn funciones en comisién
de servicio en esta unidad especializada, destinada
unica y exclusivamente a la lucha contra el narcotrafi-
co” (articulo 4, DS 21666). Ese organismo sustituy6 a
la Direcciéon Nacional de Control de Sustancias
Peligrosas (dependiente de la Policia Nacional), cuyo
brazo operativo eran las Unidades Motorizadas de
Patrullaje Rural (UMOPAR). El mencionado decreto
cred también una Subsecretaria de Desarrollo Alternativo
(dependiente del Ministerio de Agricultura) y una
Subsecretaria de Defensa Social (dependiente del
Ministerio del Interior), para coordinar las tareas de
sustitucidn e interdiccion respectivamente.

La Ley 1008 puso bajo jurisdiccion de un Consejo
Nacional de Lucha Contra el Uso Indebido y Tréfico
Ilicito de Drogas (CONALID) a todos los organismos
dedicados a la prevencion, interdiccion y represion de ela-
boracion, trifico y consumo de sustancias controladas y
toda otra actividad ilicita relacionada con el narcotrafico.

Gran parte de esta legislacion y de las politicas con-
secuentes no son, con frecuencia, sino mensajes comu-
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nicacionales de un discurso que se hace cada vez mds
duro y absoluto pero también cada vez mads alejado de
la realidad. Uno de los comandantes de la FELCN, por
ejemplo, traz6 en una oportunidad la linea divisoria
entre los aliados y los enemigos en la guerra contra las
drogas de esta manera. “El enemigo interno son los
narcoproductores pertenecientes a los carteles cipayos y
sus APOLOGISTAS que defienden la produccién exce-
dentaria de la coca teniendo la plena certeza que dicha
hoja se convierte en cocaina. También estdn incluidos
los indiferentes, que piensan que no es su problema y
adoptan la politica del “dejar hacer y dejar pasar”, por
lo menos hasta que uno de los suyos es capturado por el
vicio” (SEAMOS 1991a; 72). Y finalmente “los pro-
ductores de coca ... aleccionados por los narcotrafican-
tes (que) se oponen a la erradicacion de la planta” (Gral.
Elias Gutiérrez (Cmdte. FELCN): SEAMOS 1991b;
74). En ese discurso se ubica en el campo enemigo a
una gran parte de la poblacién boliviana a pesar de que,
como poco después €l mismo lo sefiala, “los esfuerzos
gubernamentales no dan el resultado necesario ya que
ningun producto agricola puede sustituir el rendimiento
de la coca, de la que se sacan 4 cosechas anuales y los
ingresos llegan a U$ 3000 por hectirea” (IBID; 90).
Lo que aqui se quiere ilustrar es que la creciente
brecha entre el discurso politico y la realidad ha ido
conformando un espacio cada vez mds amplio para el
conflicto social y politico. La posibilidad de que ese
conflicto se haga cada vez mds evidente es acrecentada
por una perceptible tendencia a acentuar las presiones
mediante el endurecimiento del sistema legal y juridico
y el fortalecimiento de los organismos represivos. En el
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caso boliviano dos aspectos son esclarecedores de este
proceso. La puesta en vigencia de la Ley 1008 y la mili-
tarizacion de la lucha contra las drogas.

No puede dejar de sefalarse también que, en un
ambiente cargado de tension politica e ideoldgica como
el de la lucha contra las drogas, la justicia no puede
ejercerse con equilibrio y ecuanimidad. Muchos juicios,
sobre todo cuando adquieren relevancia publica, termi-
nan pareciendo concursos en los que fiscales y jueces
luchan para presentarse ante el publico como “el mds
duro” contra las drogas. El resultado es que las apela-
ciones y revisiones terminan, con frecuencia, aumen-
tando las penas de los sospechosos.

Cuando un reducido numero de personas concentra
mucho poder, es altamente probable que use y abuse del
mismo. Historias de corrupcion, extorsion y abuso son
tan comunes que incluso si uno admite que la mitad es
falsa, la otra mitad es ya un exceso. Las libertades y los
derechos individuales han sido erosionados a niveles
comparables con los correspondientes a dictaduras mili-
tares. En ellas bastaba la acusacién de conspirador o
comunista para terminar detenido, exilado o muerto.
Ahora basta la acusacion de narcotraficante para que
ocurra lo mismo. El creciente énfasis en el uso de la fuer-
za aumentara atin mds las tensiones haciendo socialmen-
te inviables incluso formas mas eficentes de interdiccion
y creando corrientes de simpatia hacia las “victimas” que
terminardn favoreciendo a los grandes traficantes.

Por otro lado, los intentos de controlar precursores se
han expandido tanto que estdn creando muchos mds
problemas de los que resuelven. En muchos casos esos
controles caen sobre la industria establecida, desalen-
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tando inversiones, inhibiendo la produccién y aumen-
tando los costos. En una ocasion la fabrica de cerveza
Taquifia tuvo problemas por la importacién de 4 litros
de 4cidos sulfirico y clorhidrico, y la empresa Quimelec
perdi6 toda su inversion para producir sulfato de alumi-
nio para el tratamiento de agua, debido a una acusacioén
que nunca pudo probarse. Y mientras tanto los narcotra-
ficantes encuentran siempre la posibilidad de eludir los
controles y disponer de los materiales que necesitan,
incluso en los sitios mas remotos de la selva.

A pesar de todo, como lo sefiala una evaluacion reali-
zada por oficinas de la cancilleria de los Estados Unidos,
“los resultados de la interdiccion, medidos por estadisti-
cas de captura y decomisos, son todavia modestos y se
refieren solamente a una pequena fraccion de las drogas
ilicitas producidas. Adicionalmente, encontramos que no
se llevan estadisticas comprensivas de las actividades de
agencias de Estados Unidos y Bolivia en las dreas opera-
cionales. Como resultado, existen escasas posibilidades
de evaluar correctamente las actividades cotidianas de
estas organizaciones”. Ademads, “las estadisticas oficiales
no son confiables, (pero) se las usa porque no hay otras”
(OIG, USDS 1991; 17 y 34”).

El siguiente cuadro muestra la evolucién de los
decomisos de droga realizados por los organismos de
represion en el pais. Hay, evidentemente, un aumento
sustancial de decomisos, que revelan la ampliacién e
intensificacion de las labores de interdiccion. Sin
embargo, estos son también indicadores del aumento
sustancial de las actividades ilegales de produccion y
trafico de drogas.
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Cuadrol
DECOMISOS DE DROGA EN BOLIVIA

Pasta Clorh Marihua

1980 295452 5570
1981 567271 2364
1982 1318787 20220
1983 1152301 21662
1984 972117 1000
1985 3255945 7615
1986 6842113 84750 20539
1987 6598140 44720 71519
1988 9724116 72285 55540
1989 8907266 875735 11902
1990 16843983 N.D. N.D.
1991 9480097 N.D. N.D.
1992 5592856 N.D. N.D.

Fuente: Ministerio del Interior. Bolivia.
Los datos de 1992 corresponden sélo al primer semestre.

Para comprender mejor el significado de estos datos y
de las caracteristicas que ha ido adquiriendo la lucha
contra el narcotréfico, vale la pena comparar la infor-
macién del cuadro anterior con la del siguiente que,
aunque se refiere exclusivamente a Cochabamba, puede
mostrar interesantes tendencias. En el cuadro registra-
mos el nimero de casos por delitos de narcotrafico asi
como el nimero total de casos penales que han sido
atendidos anualmente en los estrados judiciales de
Cochabamba.
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Cuadro 2

CAUSAS PENALES Y POR DROGAS EN COCHABAMBA
Aiio NT. Total Casos %
1980 25 220 11,36
1981 40 343 11,66
1982 90 347 25,93
1983 26 202 12,87
1984 12 124 9,677
1985 25 165 15,15
1986 76 303 25,08
1987 89 332 26,80
1988 24 229 10,48
1989 43 295 14,57
1990 29 244 11,88
Tot. 479 2804 17,08

Fuente: Libros de Registro Juzgados Cochabamba

Lo primero que llama la atencién al comparar ambos
cuadros es que el aumento sostenido de decomisos de
droga no tiene correspondencia con la tendencia de
casos en los tribunales. Para explicar esto habria que
recordar que estamos observando casos y no cantidad
de personas juzgadas, y que es probable que el numero
de involucrados por caso hubiera aumentado en el
tiempo. Ademads, se trata de casos que han pasado a la
justicia y no de detenidos por las fuerzas de interdic-
cion, por lo que podria argumentarse que éstas han
detenido muchas mds personas en sus labores de
represion al narcotréfico de las que aparecen sugeridas
en el cuadro. Pero, si asf fuera, cabria preguntarse por
qué, si hubieron mds detenidos, no llegaron a los tri-
bunales. Y es que, en efecto, las cifras parecen reduci-
das si tomamos en cuenta que en Cochabamba se
concentra la mayor cantidad de actividades de la
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FELCN en el entendido de que Cochabamba es el cen-
tro neurélgico del narcotrifico en Bolivia.

La explicaciéon mds razonable a esta disparidad de
cifras sugiere que la interdiccién ha causado una modifi-
cacién sustancial en la estructura del narcotrafico. Hay
evidencias de que el sistema productivo se ha descentra-
lizado y flexibilizado de tal manera que es cada vez mds
facil decomisar droga y destruir artefactos que detener
gente e interrumpir el proceso. Al parecer hay cada vez
mds unidades de produccién en las fases inferiores de
transformacion, y dichas unidades son mds pequefias.
Por ello, son también mds faciles de instalar en cualquier
sitio de la selva y su abandono, ante la proximidad de las
fuerzas represivas, no representa pérdidas econdmicas de
gran magnitud. Es por eso que cada dia aumenta més el
ndmero de “laboratorios” desmantelados, de pozas de
maceracion destruidas, de “fdbricas” capturadas, sin que
aumente significativamente el nimero de detenidos, o
disminuya significativamente la oferta, ni se produzcan
enfrentamientos violentos entre los productores y trafi-
cantes de drogas y la policia. S6lo en 1990 se destruyeron
1479 “laboratorios”, 99% de produccién de pasta base,
pero se detuvieron solamente a 775 personas en todo el
pais (OIG, USDS 1991, p. 33). Muchos de esos deteni-
dos fueron liberados por diversas razones, o fugaron, y
no alcanzaron a ser remitidos a la justicia.

La lucha contra los narcotraficantes

Aln siendo esencialmente un discurso politico ideold-
gico, la lucha contra el narcotréfico tiene efectos con-
cretos que van ciertamente mds alld de las palabras. En
la seccién anterior hemos ilustrado algunos de esos
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efectos, sobre todo en el sistema institucional. En esta
secciéon presentamos informacién sobre los procedi-
mientos, métodos y resultados de la “guerra contra las
drogas”, tal como ellos afectan a los sospechosos de
traficar con drogas ilegales.

La perspectiva es de alguna manera diferente de la
que suele ser provista por los reportes de las fuerzas de
interdiccién. En este caso, los nimeros tienen nombres,
caras y familias y por lo general detrds de cada nimero
hay culpa pero también dolor y sufrimiento. Los datos
provienen de una muestra de casos judiciales, a lo cual
debe anadirse alguna informacién adicional que permi-
ta comprenderlos mejor. En primer lugar debe decirse
que, de los 185 individuos de la muestra, solamente 141
eran cautivos (76,2%). Ellos permanecieron detenidos
hasta que su libertad fue legalmente decidida. Una pro-
porcién pequeiia (9,2%) se refiere a gente juzgada “en
ausencia” (se trata de los formalmente llamados “en
rebeldia” por la justicia boliviana), siendo muchos de
ellos acusados por los detenidos como aquellos que les
habrian incitado a quebrantar la ley*®. Un tercer grupo
(14,6%) esta formado por fugitivos: personas que logra-
ron escapar luego de haber sido identificados por la
policia. Es también interesante notar que la mayor parte

39 EL cédigo penal boliviano establece que todo sospechoso, incluso si no ha
sido adecuadamente identificado, debe ser llamado a declarar en la cor-
te. Con frecuencia el juicio es demorado porque nadie quiere pagar por un
aviso de advertencia judicial en los periédicos convocando a sospechosos
no identificados. En muchos casos se convoca a la corte, por ejemplo, a un
tal "Camba N." bajo amenaza de ser declarado "rebelde y contumaz ante la
Ley". Como todos sabemos, “camba” es un apodo comdn para denominar a
personas oriundas del drea tropical, de la misma manera que “colla" es para
los altiplanicos o vallunos o "yanki" para los norteamericanos. Obviamente,
cuando un sospechoso acusa de un modo tan genérico, puede ser que ese
individuo no exista.
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de los fugitivos son individuos acusados de conspira-
cién y de tréfico ilegal de cocaina, dos tipos de delito
que por lo general corresponden a los mds elevados
escalones en la industria de las drogas.

Desde otra perspectiva, definida por las conclusiones
de los juicios en su primera etapa, la muestra estd com-
puesta por un 60% de “culpables”, un 13% de sospecho-
sos en quienes no se encontré indicio de culpa, y un
19,5% de sospechosos que fueron liberados antes de que
se iniciara el juicio debido a que la policia no habria (ofi-
cialmente) logrado encontrar evidencias para incriminar-
los. La mds pequefia proporcion, s6lo 14 casos o el 7,6%
de la muestra, corresponde a casos ‘“en proceso”, la
mayor parte de los cuales son en realidad casos “en sus-
penso”, es decir, en los que el proceso judicial se ha
detenido. Es dificil definir pardmetros para evaluar esta
informacién, pero pareceria que la proporcion de gente
detenida por la policia y liberada antes de juicio es muy
alta, considerando que ellos estuvieron detenidos un pro-
medio de 15,6 dias, sin derecho a libertad condicional o
fianza, sin el asesoramiento de un abogado y probable-
mente incluso incomunicados de su familia. Y por los
datos disponibles ninguno de ellos parece haber sido
previamente investigado por la policia. Aunque hay cier-
ta variacion en estos datos, la informacion parece sugerir
una tendencia a aumentar el tiempo que gente inocente
pasa detenida en celdas policiales antes de ser puesta a
disposicién de los tribunales. A comienzos de los 80 el
promedio era entre 2 y 7 dias, pero hacia mediados de los
90 ese promedio aumento hasta cerca de 19 dias.

Y es que el tiempo parece tener un ritmo particular
en el sistema judicial como un todo. El proceso judicial
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puede también ser muy prolongado. De acuerdo a la
informacién recogida en la muestra, la duracién del
juicio varia ampliamente, dependiendo de los recursos
de los acusados y del interés y la dedicacién de su abo-
gado. En promedio, un juicio toma 392 dias en su pri-
mera etapa y 843 incluyendo las fases de apelacion y
confirmacién de sentencia por las Cortes Superior y
Suprema. Tomando en cuenta este promedio, significa
que los sospechosos enviados a juicio pasan probable-
mente mds de dos afios en prisidn, independientemente
de que sean o no encontrados culpables de cualquier
delito relacionado con el cultivo, la fabricacion, el tras-
lado o la posesion ilegal de sustancias controladas, y
atin antes de saber cudl serd la sentencia. En algunos
casos, el juicio se prolonga por cuatro aflos y mas.

El tema de la duracién de los juicios es muy impor-
tante porque, como se senald antes, los sospechosos de
delitos con drogas no gozan del derecho a la libertad
provisional. De acuerdo al Juez Tomds Molina, esta
regulacion “contradice y viola la Constitucién Politica
del Estado que protege la dignidad humana y consagra
los més amplios derechos de defensa presumiendo la
inocencia del sospechoso” (Molina 1990; 4). En un
esfuerzo por reducir la extensién de los juicios, consi-
derado un problema crénico en el sistema judicial boli-
viano, los legisladores introdujeron normas procedi-
mentales muy rigurosas en la Ley 1008, obligando a
jueces, fiscales y abogados a cumplir determinados
plazos bajo pena de ser, a su vez, acusados y penaliza-
dos por retardacion de justicia, complicidad criminal y
otros delitos. El cuadro 3 describe los plazos permitidos
en cada etapa del juicio.
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Cuadro 3
ECONOMiA PROCESAL DE LA LEY 1008

Regulaciones de Ley 1008 Dias Responsable

De la detencion al Juez 2 Policia/Fiscal

Para abrir el caso 1 Jueces

Para consultar la apertura 2 Corte Distrital
Confesion 2 Jueces

Para presentar descargos 3 Abogados Defensores
Debate y analisis 20 Jueces/Abog./Fiscal
Presentar conclusions 3 Fiscal/Abogado

Para dictar sentencia 10 Jueces

Para apelar sentencia 3 Abogado/Fiscal
Consulta de sentencia 20 Corte Superior y Fiscal del Distrito
Recurso de Nulidad 8 Fiscal del Distrito
Definicion Suprema 15 Corte Suprema

Total 89

La buena voluntad de los legisladores es incuestionable,
pero en este caso la medicina puede ser peor que la
enfermedad. Como lo sefial6 el Juez José Luis Baptista,
estas limitaciones en tiempo imponen también severas
e inaceptables restricciones tanto a los derechos de los
acusados como a la labor de jueces y fiscales (Baptista
1988). Sin embargo, en los dos afios de vigencia de la
Ley, nadie ha sido acusado por estos delitos y la dura-
cién de los juicios se ha reducido efectivamente, refor-
zando una tendencia que ya se podia percibir incluso
antes de la aprobacion de dicha Ley. En efecto, de casi
500 dias que duraba un juicio en su primera etapa antes
de la Ley, ahora demora un promedio de poco més de
180 dias. A pesar de ello la duracién todavia duplica la
establecida en la Ley. Mucho més si se toma en cuenta
la duracién total del juicio, es decir, hasta que la Corte
Suprema emita su pronunciamiento final, que aunque
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también se ha acelerado, todavia requiere de un prome-
dio de 17 meses. Esto de hecho significaria que muchos
abogados, fiscales y jueces estdn transgrediendo una ley
que, aunque poco realista, los hace pasibles a prosecu-
cién criminal®.

Otro tema de interés es el que se relaciona con las
penalidades aplicadas en casos relacionados con delitos
sobre drogas. De acuerdo a los datos de nuestra mues-
tra, independientemente del delito, las penas han ido
aumentando a lo largo de la década. El promedio para
el periodo fue de 53,2 meses de carcel, con multas
pecuniarias adicionales y la confiscacién de bienes.
Pero ese promedio era de 38 meses antes de 1982, fue
aumentando durante la democracia, y desde la vigencia
de la Ley 1008 ha aumentado a cerca de 90 meses*'.

40 Un breve andlisis de varianza para la variable duracién del juicio en su pri-
mera etapa muestra que las diferencias son estadisticamente significativas.
El cuadrado de la media entre grupos es 7,77 veces mas grande que el cua-
drado de la media dentro de Los grupos (este es el valor F), lo cual sugiere re-
chazar la hipétesis nula al .0001 de nivel de significacién tal como lo muestra
la siguiente tabla:

ANALISIS DE VARIANZA
Fuente Suma de Gl:ados de Cuadradt_) de | Estadistico Signif.
cuadrados libertad la media F
Entre grupos | 2720011.5252 3 906670.5084 7.7707 .0001
Dentro grupos | 16568298.393 142 116678.1577
Eta al cuadrado
Eta= 03755 01410

Resultado similar se encuentra para tiempo total del juicio, incluyendo ape-
laciones y confirmacién. En este caso, el valor de F fue de 3.5067 a 3y 87 gra-
dos de libertad, Lo cual sugiere también rechazar la hipétesis nula al 0.0187
nivel de significacion.

Debemos sefalar que la periodizacién sefialada solamente tiene fines re-
ferenciales. Y aunque no pretendemos sugerir ninguna relacién de causa-
lidad, parece haber evidencias de que los cambios en el ambiente politico y
legal en Bolivia sf tuvieron influencia, no solamente en el rol ideoldgico de
la "guerra contra las drogas” y la forma en que se la ha desarrollado, sino
también en el tratamiento especifico que se ha dado a los sospechosos y
demds detenidos por delitos de drogas.

4
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Los ya citados Jueces Tomds Molina y José Luis
Baptista, analizando esa Ley y las tendencias mencio-
nadas, expresaron criterios coincidentes. Ellos afirman
que la Ley 1008 intenta castigar a los traficantes y sos-
pechosos con total prescindencia de la infraestructura
penitenciaria disponible** e ignorando modernas teorias
sobre prevencion del crimen y rehabilitacién de delin-
cuentes. Como puede verse en el cuadro 4 siguiente, las
penalidades establecidas en la Ley 1008 son extremada-
mente severas.

Cuadro 4
PENALIDADES POR DELITO EN LEY 1008
Delitos Penalidades*
Cultivos ilegales 1-2anos
Fabricacién 5-15
Tréfico 10-25
Consumo Rehabilitacion™*
Administrar drogas 10 - 15]Si hay daiio: 15-20
Proporcionar drogas 8- 12 }Si muere: 20 - 30
Inducir al uso de drogas 5-10
Transporte 8-12
Instigacion al delito 4-6
Falsificar recetas médicas 3-5
Falsificar permisos 8-15
Apologia del narcotrafico 2-5
Complicidad 2/3 delapena
Asociacion Criminal +1/3 delapena
Si sospechoso es empl. pab. +1/3 delapena

* La confiscacion de bienes y las multas pecuniarias no son descritas en el cuadro aunque i estan establecidas por la Ley.
**No hay instituciones pdblicas para la rehabilitacion de adictos.

42 Para ilustrar este punto, Molina menciona que en 800 metros cuadrados
de la carcel de Cochabamba estdn detenidos cerca de 260 reos, viviendo en
muchos casos con sus familias, esposas e hijos.
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No es el momento para discutir la informacién del cua-
dro 4 en detalle. Mi intencion es solamente la de ilustrar
el argumento de los jueces y explicar que la tendencia
al endurecimiento de las penas seguramente aumentara
los promedios ain mds en el futuro inmediato. Debe
recordarse que el debate sobre el tema de las drogas esta
fuertemente cargado de preocupaciones politicas e
ideoldgicas, y que hay momentos, cuando la opinion
puiblica concentra su atencién en el sistema judicial, que
los fiscales y jueces se sienten presionados a demostrar
su compromiso antidrogas aumentando las penas y tra-
tando de demostrar cudn duros son con los criminales.
Por lo menos 23 prisioneros de la muestra vieron
aumentadas sus penas a medida que sus casos pasaron
a las cortes superiores en los procesos de revisién y
apelacion, que se supone han sido establecidos para
beneficiar a los acusados.

En lo que respecta al tiempo que los detenidos pasan
en las cdrceles hay algunos puntos que es necesario
anotar. Debido a la existencia de programas especiales
de rehabilitacién o de trabajo fuera de la carcel, asi
como reduccion de penas por buen comportamiento, la
mayor parte de los reos pasa en prisién menos tiempo
del que sefialaban sus sentencias. Sin embargo, son muy
frecuentes los casos en que el tiempo efectivo de cércel
supera al tiempo previsto en la sentencia, debido a que
los juicios suelen durar mds tiempo que el castigo
mismo. Sin duda para evitar este engorroso problema
percibimos una acentuada tendencia de los tribunales
superiores a aumentar las condenas, sobre todo cuando
la apelacién les llega después de que ha vencido el
tiempo sefalado en la sentencia de primera instancia.
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Es atin més interesante comparar el tiempo promedio
que pasan en prision los sospechosos que fueron encon-
trados culpables con el que pasan los sospechosos a los
que se declara inocentes o se libera por falta de eviden-
cias. La diferencia es verdaderamente pequeia. Tanto
que parece no haber distincion entre ser simplemente
sospechoso y ser un delincuente. Una vez en el sistema
legal, todos pasan cerca de dos afios en la cédrcel. Y ni la
ley ni la préctica comiin establecen ninguna forma de
compensacion para ellos. Al contrario, todos los costos
del proceso son pagados por el sospechoso sin ninguna
posibilidad de recuperar pérdidas personales o en sus
negocios causadas por su involucramiento en la “guerra
contra las drogas”. La unica manera de eludir esta trampa
es fugando, y obviamente muchos lo logran. En la mues-
tra, como se menciond antes, encontramos casi un 15%
de fugitivos que escaparon antes de cumplir un afio en
cautividad (en promedio ellos pasaron 3 meses y medio
en la carcel). Como consecuencia, sus sentencias fueron
aun mas elevadas (en realidad 60% mas, alcanzando un
promedio de 86,1 meses), pero obviamente ellos son rara
vez capturados nuevamente para cumplirlas.

Otra cuestion que surge frecuentemente cuando se
discuten aspectos referidos a la represion del delito
tiene que ver con el trato que reciben los sospechosos.
,Son todos tratados de la misma manera? ;O existe, por
el contrario, un tratamiento discriminatorio originado
Unicamente en los delitos de los que se les acusa?

En Bolivia es reconocido que una de las mds impor-
tantes fuentes de diferenciacion social es el origen etno-
cultural de los individuos. Las diferencias étnicas no
son claramente abiertas debido a una larga historia de
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mestizaje racial y cultural, pero ellas emergen clara-
mente cuando los aspectos econdmicos se sobreponen a
las diferencias étnicas. Asi, las contradicciones urbano-
rurales expresan de alguna manera esta mezcla de con-
tradicciones étnicas y econdmicas, porque la mayor
parte de la poblacién ocupada en labores agricolas es de
linaje indigena y es econémicamente pobre y vulnera-
ble. Casi inequivocamente el origen rural significa que
el individuo nacié en una familia de escasos recursos y
de ascendencia indigena. El origen urbano es una cate-
goria menos clara por la mayor diversidad y compleji-
dad social de las ciudades, de modo que la coincidencia
de situacion econdémica y raices étnicas es mds débil
que en las dreas rurales. Sin embargo, puede decirse que
la gente de origen urbano disfruta en general de una
situacién mds favorable en la estructura de poder. Esto
es también confirmado por los datos sobre los trafican-
tes de drogas. Ellos son tratados de manera distinta de
acuerdo a su origen, sea éste rural o urbano. El cuadro
5 resume alguna informacién sobre el tema.

Cuadro 5
DURACION DEL JUICIO Y TIEMPO DE DETENCION POR ORIGEN

(medias)
ORIGEN Duracion en Duracién Sentencia Duracién

1’ instancia (dias)  total (dias) (meses) en carcel (meses)
URBANO 540,77 780,43 63,57 1,21
RURAL 306,53 851,35 45,93 30,74
TOTAL 392,29 843,09 53,17 26,58

Fuente: Estudio Muestral Cochabamba.

Comparando el tiempo de duracion de los juicios es
sugerente ver que éstos son mds rapidos para la gente de
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origen rural en la primera etapa, pero mas lentos cuando
se considera todo el proceso de apelaciones y confirma-
ciones. De acuerdo a los jueces que entrevisté, y los
argumentos sobre las restricciones de tiempo planteadas
por el juez Baptista (1989), este dato pone de manifies-
to las diferencias en recursos para la defensa legal de
que disponen unos y otros. La duracion del juicio para
la gente de origen rural es menor porque ellos rara vez
disponen de un abogado comprometido profundamente
en su defensa. Usualmente se trata de un defensor de
oficio, que hace trabajo semi-voluntario y carece de
experiencia, y que tampoco tiene recursos para presen-
tar testigos o para pagar opiniones de expertos. En la
mayor parte de los casos, el trabajo del defensor de
oficio es una mera formalidad, de modo que el juicio se
desarrolla a un ritmo acelerado. En los casos de gente
de origen urbano, ellos suelen pagar por su propio ase-
soramiento legal, asi que la defensa toma mds tiempo
presentando testigos e investigando los cargos de la
fiscalia y las pruebas que ésta presenta. La situacion es
inversa en las etapas superiores del juicio por las mis-
mas razones. Los acusados de origen rural usualmente
carecen de influencias para ser considerados con pres-
teza por las cortes superiores, mientras que los de ori-
gen urbano suelen tener abogados a cargo del segui-
miento y la gestién de los procesos, particularmente en
la Corte Suprema que tiene asiento en Sucre (a 500 km.
al sur de Cochabamba)*’.

43 La evidencia estadistica que ofrece el test de diferencia de medias, sin em-
bargo, no es concluyente. EL analisis de varianza para duracién del juicio en
primera instancia demuestra que las diferencias entre grupos son mayores
que las diferencias dentro de los grupos. EL valor de F es 7.7428 y la hipédtesis
nula es rechazada al 0.0006 de significacién. Sin embargo, el mismo andlisis
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Hay también un agudo contraste cuando se comparan
las condenas promedio y el tiempo efectivo que la gente
de origen urbano y rural pasa en la cdrcel. Como puede
verse en el cuadro 5, la sentencia promedio para sospe-
chosos de origen urbano es mds del 40% superior a la
sentencia promedio de sospechosos de origen rural. Esto
puede ser explicado por un cierto predominio de delitos
mayores entre los delincuentes de origen urbano, pero
también por la aplicacion de distintos patrones de evalua-
cién aplicados por los jueces. Los jueces usualmente
toman en cuenta el nivel de educacién de los acusados
como un factor atenuante o agravante del delito, y los
sospechosos de origen rural pueden resultar con senten-
cias mds tolerantes por su menor escolaridad. Se asume
que, dado el bajo nivel de educacién, tienen menos cono-
cimientos de las leyes y estuvieron menos conscientes de
los riesgos de transgredirlas. Sin embargo, la “justicia”
de los jueces se revierte cuando se ejecutan las senten-
cias. A pesar de tener en promedio sentencias menores,
los reos de origen rural pasan mds tiempo en la carcel que
los reos de origen urbano (ver cuadro 5).

Estas situaciones pueden ser explicadas por una
diversidad de factores. Los acusados de origen rural
carecen de adecuada informacién y tienen menos
influencias sociales y una menor disponibilidad de
recursos legales. Pero estos factores reflejan, sobre
todo, la posicion subordinada de la sociedad rural en las

para la duracién total del juicio muestra que las diferencias dentro de los
grupos son mayores que las diferencias entre los grupos, con un valor F de
5944 que sugiere aceptar la hipétesis nula a un nivel de significacién de
.5541. En otras palabras, la diferencia de promedios para duracién total del
juicio no es estadisticamente relevante para respaldar la hipétesis, pero si la
es para la primera etapa de Los juicios.

105



estructuras de poder del pais. Quienes protestan contra
la discriminacion tienen razones para ello, incluso
cuando se trata de delincuentes, sujetos considerados en
el discurso oficial como “la escoria de la sociedad”. Al
parecer, hay escoria de primera y de segunda clase.

B. Coca por desarrollo

La estrategia de “Coca por Desarrollo”, segtin el docu-
mento oficial de la Presidencia de la Reptiblica, plantea
que “la prioridad ya no seria solamente sustituir los
cultivos de hoja de coca sino la economia de la coca
mediante el desarrollo econémico” (ENDA 1990,
Introduccidn; sin pagina). En términos mds especificos
se sefala luego que, “en la nueva visién se propone
reemplazar la economia de la coca y derivados, es decir
sustituir empleo, ingreso y divisas mediante el desarro-
llo econdémico alternativo orientado, por un lado, a
compensar el costo social y econdmico de los progra-
mas de erradicacién, con ayuda financiera de rdpido
desembolso y, por otro, dirigido a favorecer el cambio
estructural necesario para superar el estrangulamiento
externo al que se expondria la economia con la erradi-
cacién de la coca” (ENDA 1990; 32)*.

Los componentes de la estrategia econémica son el
Proyecto Chapare, que es un esfuerzo conjunto de los
Gobiernos de Bolivia y los Estados Unidos que, ade-
mas, tiene la intencién de movilizar recursos de otras

44 Esta orientacién no es tan novedosa como el debate politico quiere presen-
tarlo. En realidad, ya formaba parte de la visién del Gobierno desde la misma
Ley 1008 cuyo articulo 13 da una definicién muy original del concepto “susti-
tucion de cultivos de coca” (ver nota 43, infra).
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fuentes; la erradicacién de cocales, que es realizada
bajo presién y con recursos fundamentalmente prove-
nientes de los Estados Unidos; y el programa de estabi-
lizacién y ajuste estructural de la economia que requie-
re recursos de apoyo a la Balanza de Pagos.

El Proyecto Chapare

Como el consumo de drogas no es ni era muy extendi-
do en Bolivia, y su produccién y trafico no estaban
controlados por organizaciones tipo mafia, el debate
sobre control de drogas fue desde un principio plantea-
do fundamentalmente en términos politicos y econdmi-
cos. De hecho, la idea de que el desarrollo econémico
debia ser el mecanismo bésico en el control de la pro-
duccion de coca era ya ampliamente aceptada en
Bolivia desde los afios 70, mucho antes de que se pro-
dujera el boom de la coca. El Proyecto de Desarrollo
Chapare-Yungas (PRODES), orientado a promover la
sustitucion de la coca mediante el desarrollo de culti-
vos alternativos, funcioné entre 1977 y 1981 tanto en
el Chapare (Cochabamba), como en los Yungas (La
Paz). Y aunque no tuvo éxitos que mostrar, su fracaso
fue explicado por las adversas condiciones politicas
que lo rodearon. De ahi que cuando se restableci6 la
democracia, la Agencia para el Desarrollo Internacional
de los Estados Unidos (USAID) disefié una nueva
estrategia de desarrollo sin coca para el Chapare, basa-
da inicialmente en un préstamo concesional por 10
millones de délares y una donacién por 4.4 millones.
En sus objetivos, el proyecto original no mencionaba la
coca, afirmando que se proponia “modificar y mejorar
los sistemas de produccion agricolas y forestales de los
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campesinos del Chapare para responder mejor a mas
diversas y rentables oportunidades de mercado, provis-
tas bajo modelos de produccién de tecnologia media,
ambientalmente compatibles y sostenibles”. De lo que
se trataba era de ampliar y mejorar el mercado para los
productos del Chapare a fin de estimular su produccién
entre los campesinos y hacerlos menos dependientes
del cultivo de coca. Sin embargo, los proyectistas con-
tratados por USAID no podian dejar de reconocer que
“ninglin cultivo, y probablemente ninguna combina-
cién de cultivos, igualard plenamente el ingreso gene-
rado por la venta ilegal de coca” (USAID 1983; 3), de
modo que un requisito fundamental del proyecto debia
ser el logro de éxitos sustanciales en la “reduccién y el
control de los cultivos de coca” a fin de aumentar los
riesgos econdmicos y legales para los cultivadores de
la hoja. En otras palabras, se estableci6 como un
supuesto del modelo que la represiéon policial seria
suficientemente fuerte como para aumentar la incerti-
dumbre econdémica en el Chapare a fin de introducir
cambios de comportamiento en los campesinos y hacer
mds rentables los cultivos alternativos.

Inicialmente se plante6 la conformacién de una
Secretaria para el Desarrollo del Trépico Boliviano,
dependiente del Ministerio de Planeamiento, que ejecu-
taria el proyecto haciéndose responsable de coordinar y
ejecutar acciones en los campos de la produccién agri-
cola y forestal, el desarrollo agroindustrial e institucio-
nal durante cinco afos. A pesar del interés por el pro-
yecto entre las autoridades gubernamentales, éste no
pudo comenzar hasta que un afio més tarde el Gobierno
boliviano envié tropas al Chapare con el fin de restaurar
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en alguna medida el control sobre la regién. En 1985 el
proyecto estaba practicamente paralizado debido al
deterioro general de la economia, los escasos recursos
otorgados al proyecto y la imposibilidad de llevar a
cabo programas de erradicacion de cocales. En 1987 se
introdujeron enmiendas al proyecto, duplicando su
asignacion de recursos financieros y ampliando su drea
de accién hacia las zonas supuestamente expulsoras de
poblaciéon hacia el Chapare, los valles del sur de
Cochabamba. Al mismo tiempo, se extendio la vida del
proyecto a 8 afios y se establecieron severas restriccio-
nes y condiciones a su accién con el fin de evitar dafios
ecoldgicos y beneficios indirectos a los productores
ilegales de cocaina®.

La logica del proyecto era establecer un nuevo polo
de desarrollo agricola en los “valles asociados” del sur
de Cochabamba a fin de retener poblacién e incluso
atraer a parte de los trabajadores que fueran expulsados
del Chapare. El mejoramiento de la infraestructura
caminera y de riegos fueron considerados aspectos cru-
ciales para el proyecto como puede verse en el cuadro 6
de resumen de la asignacion de recursos.

45 La cuestion de beneficiar a los agricultores y pobladores del Chapare pero
excluir a los narcotraficantes ha sido un elemento de constante contradic-
cién y controversia. Una enmienda orientada a proporcionar energia eléc-
trica fue cancelada con el argumento de que daria ventajas adicionales a
los productores de cocaina. Y con frecuencia Los escasos caminos existentes
en el drea fueron bombardeados para evitar que fueran utilizados por los
traficantes de drogas.
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Cuadro 6 .
EVOLUCION FINANCIERA DEL PROYECTO CHAPARE
(en miles de délares)

Proyecto inicial Enm.2(AHV)  Enm. 4 (Ch&AHV)

Fuentes de Fondos Ago/83 Nov/87 Jul/89
Donacién 4.400 14.000 77.667
Préstamos 10.000 12.500 12.500
Aporte GOB 10.872 34.747 136.033
Beneficiarios 10.991 11.000 23.940
Distribucion por Items () (**)

Produccién 18.671 24.050

Proces. y Mercadeo 14.999 3.754

Des. Instit. 2117 18.346 29.705
Infraestructura 9.342 25.764
Fondo de Inversion 3.738

Compras y Admin. 189.370
Imprevistos 476 2.017 5.301
Total 36.263 72.247 250.140
Vida Util 5 afios 8 afos 11 afios

Fuente: USAID 1983 y Enmiendas 3y 4 del Proyecto Chapare

* La distribucion por Items no incluye Las contribuciones en especie 0
mano de obra de los beneficiarios, estimadas en 11 millones de délares.
“*Incluye Asistencia Técnica y Entrenamiento, Estudios y Comunicaciones.

Por entonces se estim6 que la capacidad poblacional del
Chapare era muy baja si se descontaban los ingresos
derivados de la produccién de coca, lo que significaba
que la sustitucion de cultivos no podia ser exitosa si la
poblacion agricola sobrepasaba las 45 mil familias. De
ahi la importancia crucial de llevar a cabo acciones que
disminuyeran el ritmo migratorio hacia el Chapare y
proporcionaran opciones agricolas en otras dreas.

En julio de 1987 el Gobierno boliviano cre6 una
nueva agencia de coordinacion institucional, la
Subsecretaria de Desarrollo Alternativo (SUBDESAL),
reemplazando la Secretaria de Desarrollo del Trépico
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con un organo semi-autonomo denominado Programa
de Desarrollo Alternativo de Cochabamba (PDAC).
Aunque formalmente dependiente de SUBDESAL, éste
era financiado y supervisado por USAID, lo cual creaba
tensiones y divergencias que pronto condujeron a una
préctica pardlisis del proyecto. Mientras las autoridades
de SUBDESAL insistian en focalizar acciones e inver-
siones en el Chapare, USAID exigia el cambio de estra-
tegia hacia los valles asociados.

Esas visiones conflictivas sobre el “desarrollo alter-
nativo” llegaron a su climax en 1988, cuando las presio-
nes norteamericanas culminaron con la aprobacién de la
Ley 1008 por el Congreso Boliviano. Entre otras cosas,
esta Ley establecid restricciones al cultivo legal de coca
y definié al Chapare como una “zona en transicién”,
donde el cultivo de coca fue declarado ilegal a partir de
1996. Al mismo tiempo, la Ley prohibié nuevos culti-
vos o renovacion de los existentes en el Chapare, decla-
16 ilegal la zona de Yapacani en Santa Cruz, y legaliz6
los Yungas de La Paz (y de Vandiola en Cochabamba)
por considerar que su produccion era tradicional y sufi-
ciente para abastecer la demanda legal.

Entre otros aspectos, la Ley aumenté notablemente
la discrecionalidad del Poder Ejecutivo y de las fuerzas
de represion, legalizando incluso arbitrariedades que
permitieron intensificar la presioén contra los producto-
res y traficantes de drogas, lo cual finalmente redujo
también la demanda y los precios de la hoja de coca.
Todo ello permitié contar con un ambiente mds favora-
ble a los proyectos de desarrollo en el Chapare, lo cual
se expreso en la introduccion de una nueva enmienda al
convenio con USAID. El monto total de inversiones del
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proyecto fue acrecentado a 250 millones de ddlares,
reconociéndose la necesidad de “volver al Chapare”,
por asi decirlo. Incluso se flexibiliz6 en algo la condi-
cionalidad existente. Hasta entonces se exigia una
reduccién de por lo menos el 70% de los cocales para
poder acceder a formas de apoyo individuales o colec-
tivas del proyecto, pero desde julio de 1989 dicha pro-
porcién fue reducida al 30%.%°

En todo caso, desde que se introdujo dicha Enmienda,
el Proyecto Chapare se desarrollé en dos direcciones.
Se reestablecieron actividades en el Chapare con un
fuerte énfasis en investigacion y extension agricola, a
cargo del Instituto Boliviano de Tecnologia Agropecuaria
(IBTA), otorgacion de créditos, bajo administracion
directa del programa PL-480, y algunas construcciones
de infraestructura a cargo de contratistas privados
(escuelas, postas sanitarias, mantenimiento de cami-
nos). En la otra direccidon, se mantuvo el esfuerzo de
mejoramiento de infraestructura en los “valles asocia-
dos del sur”, inicidndose también un programa de
investigacion y extension agricola.

46 La cuestion de la condicionalidad ha sido altamente controversial durante
toda la ejecucion del proyecto. Para muchos expertos, las duras condiciones
impuestas a los campesinos inhiben su estrategia de diversificacion pues la
mayor parte de los cultivos alternativos que se les ofrece requieren de 2 a 5
anos para ser productivos. Para otros, incluidos miembros de la oficina central
de USAID y supervisores del Departamento de Estado de los Estados Unidos
que visitaron el Chapare en septiembre de 1988, cualquier extension de tierra o
monto de capital o trabajo dedicado a cultivos alternativos reduciria los recur-
sos disponibles para producir coca, de modo que cualquier material alterna-
tivo puesto a disposicién de los campesinos, “incluso si es cultivado junto con
coca’, seria beneficioso a los fines globales del proyecto norteamericano. Sin
embargo, las necesidades burocraticas de presionar para lograr resultados en
el corto plazo han impedido eliminar una condicionalidad considerada invia-
ble por la mayor parte de los expertos vinculados al proyecto.
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Los resultados son, sin embargo, muy limitados.
Quizds menos debido a deficiencias de enfoque o estra-
tegia que a insuficiencias politicas y financieras.

El proyecto dispone de tan escasos recursos y tan
reducida capacidad de gasto en relacion a la problemética
global que debe afrontar, que en los hechos solamente
puede considerarse como un proyecto experimental pilo-
to, util para probar hipdtesis pero no para generar un
cambio como el que se pretende. Las donaciones del
Gobierno de los Estados Unidos al proyecto han aumen-
tado de menos de un millén de ddlares anuales cuando se
nicid, a un promedio ligeramente superior a los Siete
millones desde la dltima enmienda. Tal suma es, empero,
de alcances muy limitados si lo que se quiere es influir
decisivamente sobre el comportamiento econémico de
mds de 30 mil familias de productores de coca.

Y como si eso no fuera ya poco, la distancia entre los
recursos planeados, los presupuestados y los realmente
ejecutados es extraordinaria. Asi, en los documentos del
proyecto que sirven de base para el Convenio entre los
Gobiernos de Bolivia y Estados Unidos y sus corres-
pondientes enmiendas, y que es por tanto la referencia
bésica de planificaciéon del proyecto, se tenia previsto
invertir un promedio de casi 23 millones de ddlares
anuales hasta 1994. Pero en 1990 el presupuesto del
Programa de Desarrollo Alternativo Regional (PDAR),
organo ejecutor del proyecto, alcanzé apenas a 54
millones de ddlares, el cual fue ejecutado tan s6lo en un
57% (Informe “R” 231; 7)*'.

47 Es dificil creer que el Gobierno de los Estados Unidos espere impactos sig-
nificativos de su aporte al desarrollo alternativo sabiendo que, entre 1984
y 1990, su contribucién alcanzé a menos de 13 millones de délares, de los
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Las inversiones en desarrollo alternativo son costo-
sas, inciertas y de larga maduracién. Construir y man-
tener caminos en una jungla lluviosa es de por sf caro,
como lo es proporcionar servicios bésicos a poblacién
dispersa en un drea mal comunicada. Y es también
caro adaptar, introducir y diseminar nuevos cultivos
agropecuarios. En consecuencia, nadie puede esperar
un efecto multiplicador répido y elevado de las inver-
siones que se realicen en el Chapare. Lo prueban los
magros resultados obtenidos hasta ahora. Se estima
que fuera de un gran proyecto de 5 millones de délares
en la zona de Bulo Bulo, que ha instalado una planta
para el procesamiento de productos ldcteos*®, todos
los demds proyectos agroindustriales en el Chapare
representan 677 mil délares para beneficiar a un total
de 276 familias. Los nuevos cultivos, con variedades
exodticas para la zona y para el mismo mercado nacio-
nal, cubren apenas 183 hectdreas. Y el mayor esfuerzo
de exportacion de productos tradicionales —bananas a
Chile—, implica hasta ahora s6lo 7 de las 12 mil hect4-
reas de ese producto que se estima estdn en produc-
cién en el Chapare (Informe “R” 231; 7).

cuales cerca de 8 llegaron como crédito convirtiéndose, por lo tanto, en un
factor adicional de presion sobre la deuda externa (Informe "R" 231; 7).

48 Este proyecto, por lo demds, no fue nunca considerado en los planes de
desarrollo alternativo. Nacié como una obra promocional de un misionero
sueco, que en su blsqueda de apoyo para los campesinos se encontrd con
que los organismos internacionales de ayuda al desarrollo se sentian mds
cémodos con proyectos grandes, que les permitieran ejecutar rdpidamente
sus presupuestos, que con proyectos pequefios. Y lo que debia ser una planta
de refrigeracién de leche termind convertida en una gran industria lactea.
Nunca hubo un estudio que verificara la factibilidad de la inversién, y en el
drea apenas se producen 2 mil litros diarios de leche para una planta con
capacidad de procesar 50 mil litros por dia (Informe “R" 240; 5). Pero es una
inversién tan grande que ha obligado al PDAR a reorientar sus prioridades,
promover la lecheria y apoyar la introduccién de cultivos forrajeros.
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Por las mismas razones, el programa de apoyo cre-
diticio a los campesinos ha sido poco menos que un
fracaso. Hasta agosto de 1992 solamente 1056 agricul-
tores tuvieron acceso al crédito, estimandose una
morosidad global, por amortizaciones y pagos de inte-
rés, del 45% (Informe “R” 231; 7). Sin duda que
mucho tienen que ver en ello las condiciones crediti-
cias, pues los préstamos son otorgados a una tasa de
interés del 13% anual en términos reales, con un plazo
maximo de 2 afios sin periodo de gracia para capital de
operaciones, y 10 afios con 4 de gracia para inversio-
nes, exigiéndose el pago de intereses desde el primer
afio (Bostwick, et al. 1990; 90). Y aunque estas condi-
ciones son competitivas con las que rigen en el merca-
do financiero, su inflexibilidad parece ser un factor
restrictivo. Los trdmites requeridos por el programa de
crédito obstaculizan la disposicidén de recursos en el
momento preciso en que lo requiere la actividad agri-
cola, y la renegociacién es practicamente imposible
atn cuando los productores se hayan visto afectados
por factores adversos de cardcter natural o politico.

Pero una de las razones fundamentales de la morosi-
dad fue explicada de la siguiente manera por el propio
embajador de los Estados Unidos, Charles R. Bowers:
“muchos campesinos erradican inicialmente sélo lo
suficiente como para calificar para los beneficios (del
programa de crédito y la asistencia técnica), esperando
erradicar el resto del cocal para cuando los cultivos
alternativos empiecen a producir suficiente ingreso.
Asti, los pagos del crédito son en parte financiados por
la coca. Y como el precio de la coca tiende a caer, esto
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se hace cada vez mds dificil y afecta su capacidad de
pago”®. Ahf se evidencia una de las paradojas mds dra-
mdticas del proyecto Chapare, que estd orientado a
erradicar una produccién de la cual dependen los cam-
pesinos no solamente para sobrevivir sino incluso para
la reconversion de sus actividades agricolas.

Erradicacion de cocales

El pilar fundamental de la “guerra contra las drogas” en
Bolivia es la reduccién neta de la produccién de hoja de
coca y, por tanto, la erradicacion de su cultivo limit4n-
dolo a un 4rea restringida. Los articulos 8 a 11 de la Ley
1008 definen tres dreas en el pais, estableciendo en los
hechos un cronograma de prohibiciones que se inicia
con la promulgacién misma de la ley.

El articulo 10 de dicha Ley define como zona de
produccion excedentaria en transicion a “aquella donde
el cultivo de coca es resultado de colonizacién esponta-
nea y dirigida, que ha sustentado la expansion de culti-
vos excedentarios en el crecimiento de la demanda para
usos ilicitos”, e incluye como parte de esta zona a las
provincias de Chapare, Carrasco, Tiraque y Arani de
Cochabamba, a excepcién de una pequefia drea conoci-
da como Yungas de Vandiola donde el cultivo es tradi-
cional y no serd erradicado. Al margen de la delimita-
ciéon de zona, en este articulo se fijan las metas de
reduccién de cultivos sefialando que se iniciard el pro-
grama con la erradicacién de 5 mil hectdreas anuales
hasta alcanzar la meta de 8 mil por afio.

49 Telex del Embajador Bowers comentando una evaluacién de la oficina del
Inspector General del Departamento de Estado. Ver OIG, USDS 1991, Appen-
dix L, p. A-44.
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A pesar de la precision de cifras, y de su origen no
justificado, el articulo resalta por su ambiguedad. Por un
lado, y asi lo interpretaron funcionarios norteamericanos
en mds de una oportunidad, podria entenderse que el
objetivo legal es el de la reduccion de 5 u 8 mil hectdreas
netas, y que por tanto a las cifras de erradicacién bruta
habria que descontarles las plantaciones nuevas de coca.
Con este argumento se suele presionar a una acciéon mas
dura por parte del Gobierno boliviano, condicionando
desembolsos al cumplimiento de metas de erradicacion.
Pero, por otro lado, en el articulo se menciona que las
acciones son de “reduccidon” pero también de “sustitu-
cién y desarrollo”, y que “la concrecién de estas metas
estard condicionada a la disponibilidad de recursos finan-
cieros” internos y de cooperacion internacional “sufi-
cientes”. De modo que podria también alegarse que la
destruccion de cocales no es sino un aspecto marginal de
lo establecido por la ley y que no hay exigencia valida de
cumplimiento en tanto no se dote al programa de desarro-
llo alternativo de recursos “suficientes”™.

De cualquier manera, es a partir de este articulo de la
Ley 1008 que se levanta el eje central de la lucha contra
el narcotrdfico en Bolivia, pues otorga a los érganos
gubernamentales la autoridad legal necesaria para obli-
gar a los productores campesinos a eliminar sus cultivos
de coca o a renunciar a ellos. La reduccién voluntaria,

50 La ambiguedad es atin mayor cuando se define, en el articulo 13, que por “sus-
titucién de cultivos de coca” no se entendiende simplemente el cultivo de otros
productos en lugar de la cocg, sino algo tan vago como “el proceso por el cual
se modifica la dindmica econémica y social generada por el capital de trafico
ilicito en la produccién de coca’, con lo cual se disocia totalmente al campesi-
no, sujeto de la erradicacién, de los posibles sujetos de la sustitucion.
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acordada por los campesinos con los organismos guber-
namentales, es compensada si se realiza en un determi-
nado plazo. La compensacion, incorporada en el articu-
lo 25 de la Ley 1008, fue el resultado de luchas sociales
libradas por los productores campesinos organizados
por sindicatos!, y ha sido establecida en el pago en
efectivo del equivalente a Dos Mil délares americanos
por cada hectdrea destruida de cocales en produccién.

El programa de erradicacion se inici6 en forma siste-
mdtica en 1987 y su ejecucion fue encomendada a la
Direccion Nacional de Reconversion Agricola (Direco),
dependiente del Ministerio de Agricultura. Este orga-
nismo es el encargado de verificar la reduccién volun-
taria y administrar la compensacion en las dreas en
transicion y de ejecutar la erradicacion forzosa en las
dreas de prohibicion.

Como se ve en el cuadro 7, en 1987 y 1988 se destru-
yeron poco menos de 1500 hectdreas anuales. En 1989,
ya en vigencia la Ley 1008, aument6 la erradicacién a
cerca de 2500 hectdreas, eliminando practicamente los
cultivos en Santa Cruz, donde habian sido declarados
ilegales. Y en 1990 el programa alcanzd su mayor éxito
con la destruccion de 7800 hectéreas. Para 1991 el ritmo
de erradicacion baj6 lograndose destruir cerca de 5400
hectareas, ademas de 40 mil metros cuadrados de alma-
cigos. En ese periodo, entonces, se erradicaron aproxi-
madamente 18700 hectéreas de coca, tanto por reduccién

51 Un hito importante en esas luchas fueron las movilizaciones que culminaron
en el Convenio de 6 de junio de 1987. Entre otras cosas, en dicho convenio se
reconocid el derecho de los campesinos a participar desde la planificacién en
las actividades de desarrollo alternativo, y el de recibir compensacién por la
reduccion voluntaria de cocales, y se introdujeron importantes modificaciones
a la Ley 1008, por entonces en elaboracién. Ver Armand y Loza, 1989; 131 a 142.
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voluntaria (17391,7) como por eliminacién de cocales
nuevos (1308.6)°2. Aproximadamente el 90% de estos
cocales fueron eliminados en el Departamento de
Cochabamba que, como se sefiald, es donde se encuen-
tran las dreas en transicion.

Cuadro7
ERRADICACION DE CULTIVOS DE COCA
(Metas y Reduccién Efectiva. En Has.)

Ano Meta Erradic. Cumplimiento
1987 1043

1988 1475

1989 5000 2607 52%
1990 6000 8087 135%
1991 6000 5488 91%
1992 7000 5249 75%
1993 8000 2153 27%*
Total** 32000 26102 82%

*no incluye diciembre
**meta total estimada al inicio del programa
Fuente: PIDYS, Direco.

La variacién en el ritmo de la erradicacién, que por ahora
estd sujeta a la voluntariedad y a la compensacion,
corresponde nitidamente a la variacion en el precio de la
coca. En efecto, cuando se comparaban los datos de erra-
dicacion y precios promedios mensuales para el periodo,
se podia observar con claridad la correspondencia entre
ambas variables. Al aumentar el precio bajaba la reduc-
cién de cocales y, a la inversa, cuando el precio de la coca
disminufa, la erradicacién crecia’>.

52 Los datos son de Direco. En ellos se encuentran discrepancias referidas al
ano 1987 que impiden mayor precision.

53 EL coeficiente de correlacién entre ambas variables es de signo negativo y al-
canza a .776, lo cual estadisticamente confirma esa observacién. Un modelo
de andlisis mas preciso sefala que la erradicacion es explicada sobre todo por
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Asf se explica el éxito logrado en 1990, que fue un
afio en el que el precio de la coca alcanzo niveles reales
muy bajos y las acciones de interdiccion se intensifica-
ron notablemente creando gran incertidumbre y temor
entre los productores campesinos.

Analizando las cifras de Direco con més detenimiento
encontramos que las colonias erradican en promedio el
30% de sus cultivos gracias a la participacion, en los
programas de reduccion voluntaria, de una proporcion
ligeramente superior de sus afiliados productores. La
cifra del 30% corresponde a la condicién impuesta por el
proyecto de desarrollo alternativo, que no realiza inver-
siones en beneficio de una colonia si es que la misma no
ha disminuido por lo menos en esa proporcion sus culti-
vos de coca. Los campesinos que deciden participar del
programa, a su vez, reducen en promedio poco mds del
78% de sus cultivos con el fin de participar de programas
especiales de crédito y asistencia técnica, conservando
apenas un par de catos de coca®*.

Obviamente existen variaciones de colonia a colo-
nia, e incluso, como se observa en el cuadro 8 siguien-
te, de provincia a provincia. A ese nivel es interesante
resaltar que la mayor participacién en los programas
de reduccién de cultivos corresponde a la provincia
Carrasco, donde el 40% de los productores de coca
participa de estos programas, eliminando en promedio

el precio del mes anterior y la variacién de precios de Los tres meses previos.
Segln los datos disponibles, ambos explican cerca del 83% de las variaciones
en el ritmo de la reduccién de cultivos. Ver Laserna 1995, p. 120 y siguientes.
54 Ese pequefio cultivo serd, por lo demas, el que les permita disponer de recur-
sos para respaldar su esfuerzo de reconversion agricola tal como lo reconocié
incluso el Embajador de Estados Unidos segun Lo relatado en una nota previa.
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el 81% de sus cultivos que son, también, comparativa-
mente mds grandes por familia que en las otras provin-
cias. A su vez, en las provincias Chapare y Tiraque se
encuentran colonias mds grandes y, por tanto, con
mayores extensiones de coca por colonia. Pero en ellas
parece claro que los programas no han sido lo sufi-
cientemente atractivo para inducir mayor participa-
cién de los productores.

Cuadro 8 .
COCHABAMBA: CULTIVOS Y ERRADICACION DE COCA
(promedios por provincia)

Carrasco  Chapare  Tiraque  Promedio (N)

Por colonia:

Afiliados 41,12 84,50 71,49 56,44 539
Productores 40,70 84,46 71,44 56,16 539
Reductores 16,52 24,08 28,89 19,90 649
Cultivos (has.) 57,39 112,98 95,42 77,02 537
Reducidos(has.) 20,77 26,42 2754 23,09 649
Reduccion (%) 38,78 26,75 36,14 34,94 534
Por familia (has.):

Cultivo (has.) 1.396 1.272 1315 1.352 535
Reduccion (has.) 1131 0.968 0.869 1.059 648

Fuente: Direco. Elab. propia.
Nota.- Hay que recordar que aunque estos datos se basan en el trabajo de campo de los técnicos
de Direco, son estimaciones que ellos mismos evalian como de baja confiabilidad.

Ademds de la poca confianza que pueden tener los
productores en los programas de desarrollo, cuyos
efectos son tan inciertos como los del futuro de la coca
misma, la limitada reduccién de cultivos puede expli-
carse también en el escaso incentivo que representa la
compensacion ofrecida. No solamente que los dos mil
dodlares por hectdrea de coca estdn lejos de compensar
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los ingresos que puede representar su produccion, sino
que en general los reductores ni siquiera alcanzan a
recibir esos dos mil ddlares.

En efecto, observando con detenimiento las compen-
saciones otorgadas a una muestra de 738 participantes
del programa de reduccién voluntaria, encontramos que
ellos recibieron en promedio el equivalente a 1875,6
ddlares, es decir, una cifra inferior en poco mas de 6%
respecto a lo que ellos esperaban®. En algunos casos
esto puede explicarse por las variaciones en el tipo de
cambio desde el momento en que se hace la liquidacién
hasta el momento del desembolso, pero considerando la
relativa estabilidad monetaria hay que concluir o que
hay una demora considerable para realizar los pagos de
compensacion, o que hay un margen de arbitrariedad en
las relaciones de Direco con los campesinos. En cual-
quier caso, es evidente que éstos perciben pérdidas que
no esperaban mds alla del sacrificio mismo de la reduc-
cién. Las quejas de los que participan en el programa
sin duda desaniman a los que no se incorporaron toda-
via al mismo, ademds de crear un malestar generalizado
entre los campesinos del Chapare.

Desde esa perspectiva parece evidente que este pilar
fundamental de la estrategia antidrogas en Bolivia care-
ce de la solidez necesaria para serlo y sus objetivos
especificos lo sitian también en el centro de un latente
conflicto social.

55 Estos datos han sido obtenidos de informes por colonia presentados por Di-
reco en el proceso de certificacion sobre el cumplimiento de la condicién de
reduccién al Programa de Desarrollo Alternativo Regional. La conversién de
moneda boliviana a délares americanos ha sido tomando el promedio del
mes correspondiente a la liquidacion.
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Coca por estabilidad

El tercer elemento de la estrategia gubernamental boli-
viana es en los hechos un sub-producto de los otros dos,
pues de lo que se trata es de utilizar a la coca como
instrumento de negociacién financiera. El argumento es
ciertamente plausible, pues de lo que se trata es de
mejorar las condiciones generales de la economia
nacional para superar uno de los factores que incidieron
en forma determinante en el auge de la economia de la
coca: la crisis inflacionaria y recesiva.

Los resultados obtenidos hasta 1992, aunque las
cifras indicaban un aumento en la asistencia econémica
y la otorgacion de lineas de apoyo a la balanza de
pagos, fueron considerados muy pobres por el Ministro
de Planeamiento, Samuel Doria Medina, uno de los
principales autores de la Estrategia Nacional de
Desarrollo Alternativo.

En efecto, los requerimientos financieros para la
sustitucion de la economia de la coca habian sido esti-
mados en un promedio de 434,3 millones de délares de
ingreso neto de capitales externos anualmente, durante
por lo menos 8 afios continuos (ENDA 1990; 39). En
principio se estimé que el 80% debia financiar inversio-
nes productivas (en infraestructura y produccion), con-
tdndose ademds con recursos para llevar a cabo obras de
compensacion social y absorcién temporal de empleo y
para equilibrar la balanza de pagos.

Sin embargo, entre 1988 y 1990 el programa de desa-
rrollo alternativo habria ejecutado inversiones por un
total de 90 millones de ddlares, es decir, apenas el 13%
de lo que se esperaba invertir en ese mismo periodo de
acuerdo a las previsiones de la estrategia. Y, segtin ese
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mismo informe, sélo el 11% de los recursos fueron des-
tinados a proyectos propiamente agricolas, correspon-
diendo al resto a inversiones de lenta maduraciéon como
las de construccién de infraestructura, energia, etc.

Por otro lado, los ingresos netos de capital en 1989 y
1990 alcanzan apenas a 172 millones de délares (BCB
1990; 32), 0 19,8% de lo que se habia previsto como
requisito de la estrategia de sustitucion de la “economia
de la coca”.

De ahi que el Ministro concluya que “uno de los
objetivos que en realidad se estaria cumpliendo se refie-
re a la reduccion de los cultivos de la hoja de coca y de
la transformacidn ilegal (pero que,) sin embargo, esta
reduccion estd siendo acompaiiada s6lo parcialmente de
una alternativa de compensacion directa a la poblacién
campesina afectada (...) y tampoco estd compensando a
la economia en términos macroecondémicos” (Doria
Medina 1992)°. En otras palabras, la erradicacién es un
mal negocio para el pais.

De alguna manera, esto mismo se deduce de los pro-
pios informes de evaluacidn realizados por organismos
oficiales del Gobierno de los Estados Unidos, que son
de una franqueza sorprendente. Uno de ellos, por ejem-
plo, sefala que “el programa Fondos de Asistencia
Econdmica, usualmente descrito como asistencia en la
balanza de pagos, apoya esfuerzos bolivianos para esta-
bilizar y reactivar la economia y trata de compensar al
Gobierno por incresos y divisas perdidas debido a los

56 En cifras y palabras de Doria Medina: "el presupuesto ejecutado del pro-
grama de desarrollo alternativo de 90 millones de délares, no compensa
la magnitud de las pérdidas ocasionadas, que alcanzan a 256 millones de
délares como consecuencia de la reduccién de los cultivos de hoja de coca”
(Doria Medina 1992).
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esfuerzos por eliminar la excesiva dependencia del pais
en la coca. Los délares financian el pago de deudas del
Gobierno boliviano a los Estados Unidos y a acreedores
multilaterales y exportaciones norteamericanas al sec-
tor privado en Bolivia. El desembolso de estos fondos
es contingente a que el GOB cumpla ciertas condicio-
nes, incluyendo metas de erradicacion de cultivos esta-
blecidas en acuerdos anuales entre USAID y el GOB
(OIG, USDS 1991; 62, subrayados nuestros)>’.

Es mds, se estimaba entonces que en 1992 los fondos
de asistencia econdmica global serfan siete veces mayo-
res a los que iban a ser directamente destinados a la
Asistencia al Desarrollo, que tienden a reducirse mien-
tras los primeros a aumentar. Esto quiere decir que la
estrategia “coca por desarrollo”, que tenia a la estabili-
dad econdmica como uno de sus varios objetivos, se ha
ido convirtiendo paulatinamente en la estrategia “coca
por estabilidad”, haciéndose cada vez mads difuso el
objetivo central del desarrollo. Mds ain cuando se
refiere a los productores campesinos.

En efecto, los datos sefialan inequivocamente que el
costo mayor de toda la estrategia recae sobre los cam-
pesinos productores de coca. No solamente porque han
dejado de ser objetivos prioritarios de inversion para

57 Merece ser resaltado, a este respecto, el siguiente parrafo del mismo infor-
me: "Los esfuerzos norteamericanos para controlar drogas en Bolivia, como
en otros paises, son solamente una pequena parte de la Estrategia Nacional
para el Control de Drogas, cuyo objetivo global es reducir el uso de drogas
en los estados Unidos. Los Estados Unidos proporcionaron U$ 112 millones a
Bolivia en 1990, lo cual es apenas mds del 1% de nuestro presupuesto total
de U$ 9 billones" (OIG, USDS 1991; 2). EL gasto “fuera de los Estados Unidos es
de apenas U$ 500 millones, apenas 5 % del presupuesto total” (IBID; 7). Estd
muy claro que la rentabilidad (politica y econémica) de estas inversiones
para el Gobierno de Estados Unidos es extraordinariamente grande, sobre
todo porque los costos son asumidos por la economia boliviana.
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convertirse en nada mds que factores a negociar, sino
porque su forzado sacrificio de reduccién de cultivos de
coca no tiene compensacién equivalente inmediata ni
perspectivas de compensacion justa a mediano plazo.

El impacto de la erradicacién para la economia, segtin
estimaciones del entonces Ministro de Planeamiento,
sefiala que “por cada hectdrea erradicada, existe en con-
trapartida, una pérdida de 19148.9 ddlares de valor agre-
gado” (Doria Medina 1992).

Si suponemos, por nuestra parte, que los cocales
erradicados tienen en promedio una vida ttil de 5 afos
por delante (menos de la mitad de su vida dtil total), y
que el precio de la hoja se mantuviera relativamente
estable en torno a 47,88 ddlares el cesto de 100 libras,
encontramos que cada uno de los 18.338 campesinos
que han reducido cultivos ha renunciado a 15.463 U$
de ingreso a cambio de una compensacién de sélo
18758, En consecuencia, la contribucién de los campe-
sinos bolivianos a la estrategia antidrogas disefiada y
conducida por el Gobierno de Estados Unidos, alcanza-
ria hasta la fecha a 283.,6 millones de délares™.

En contraste, la Estrategia Andina para la lucha anti-
drogas en Colombia, Pert y Bolivia supondra un presu-
puesto de 2,2 billones en 5 afios, que representa apenas
el 25% de lo que se gastd en programas antidroga den-

58 Empleamos la estimacion de rendimiento correspondiente al Chapare segin
Direco, que es de 2.764 toneladas métricas por hectarea al afio. Y usamos el
precio promedio de la coca correspondiente al periodo 1988 a 1990, que es
uno de los periodos de precio mds bajo entre 1980 y 1991.

59 Si en esta estimacién utiliziramos como referencia el precio promedio en-
tre 1980 y 1983, la contribucién campesina habria alcanzado a mas de 860
millones de délares, atin considerando un rendimiento promedio inferior en
30% al calculado por Direco.
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tro de Estados Unidos s6lo en un afio, 1990 (OIG,
USDS 1991).

Los costos quedan, pues, en Bolivia. Los ingresos en
Estados Unidos. Tal el equilibrio econémico de la gue-
rra contra las drogas. De m odo que incluso para lograr
la “estabilidad” la estrategia es desalentadora.

C. Sintesis de la estrategia del periodo.

Vinculemos ahora los elementos anteriormente resefia-
dos para obtener una visién de conjunto de la estrategia
vigente de control de la coca y represiéon a la produc-
cién y trafico de cocaina en Bolivia.

La estrategia fundamental de erradicacién y sustitu-
cion de cultivos de coca y de represion a la produccion
de derivados ilegales de la misma en el Chapare tiene a
los productores campesinos en el centro de una combi-
nacién de fuerzas de presion y de atraccion. El grafico
6 sintetiza dicho modelo, segtin el cual los agricultores
del Chapare serian presionados directa e indirectamente
a abandonar sus cultivos de coca, y al mismo tiempo
serian atraidos por opciones alternativas. De acuerdo a
los supuestos del modelo, si alguna de estas fuerzas
deja de actuar, los resultados podrian consistir en
aumentos significativos del tréfico ilegal de cocaina o,
en su caso, de conflictos sociales con los campesinos.

Las actividades de interdiccion, llevadas a cabo por
unidades especiales de la Policia Nacional con cerca de 6
mil efectivos (UMOPAR), y que cuentan con el respaldo
de la Drug Enforcement Agency (DEA), no estdn con-
centradas en los productores de coca sino indirectamente.
Su objetivo fundamental es desestabilizar el mercado de
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la hoja de coca, para aumentar los riesgos de su produc-
cion y la incertidumbre econémica de los productores vy,
en el mejor de los casos, para lograr que los precios de la
coca se reduzcan por debajo de sus costos de produccion.

Las actividades de erradicacidn estdn bajo responsa-
bilidad de la Direccién de Reconversion Agricola
(Direco), una agencia de la Subsecretaria de Desarrollo
Alternativo encargada de verificar y compensar la des-
truccion voluntaria de cocales.

Ambas actividades se llevan a cabo de forma inde-
pendiente y hay una escasa coordinacién entre ellas,
salvo cuando los funcionarios de Direco se sienten ame-
nazados y recurren a la proteccién o al apoyo de efecti-
vos de UMOPAR para realizar erradicaciones forzosas.
Pero en general ambas agencias no se reconocen como
parte de una misma estrategia, y realizan mds bien
esfuerzos por mostrar una imagen muy diferenciada. Y
lo mismo ocurre en la relacion de ambas agencias con
las encargadas de poner en préctica las fuerzas de atrac-
cion, con el afiadido de que se concibe que la accion de
ambas fuerzas sea secuencial, es decir, que las presio-
nes precedan a las actividades de atraccion, ya sea
como un supuesto de viabilidad de éstas®® o como una
condicion operacional previa que debe imponerse a los
campesinos y a sus comunidades en el Chapare®'.

Las fuerzas de atraccién del modelo son precisamen-
te las que el Proyecto Chapare busca poner en juego,

60 En verdad se sefiala que "la estrategia (de desarrollo) se basa en las pre-
misas de un efectivo y sostenido programa de control antinarcéticos y la
efectiva y adecuada provision de fuentes legales alternativas de ingreso a los
productores de coca". USAID, Enmienda 4, pag. 13. Ver también Project Paper,
p. 25,y las p. 13 a 15 de la Enmienda 4.

61 Ver la nota ... sobre “condicionalidad".
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coordinando los esfuerzos de varias agencias naciona-
les e internacionales a través del PDAR. Para el caso de
que los campesinos decidan permanecer en el Chapare,
el objetivo es promover cultivos alternativos y una
diversificacion y ampliacién de mercados de consumo,
lo cual impactarfa significativamente en el desarrollo
regional con industrias de procesamiento, diversifica-
cién agricola y protecciéon ambiental. Y para aquellos
productores y trabajadores que no puedan o no quieran
permanecer en el Chapare y decidan emigrar, el proyec-
to pretende promover dreas alternativas o empleos pro-
ductivos a través de inversiones en los valles altos. En
este caso se espera también reducir las presiones migra-
torias hacia el Chapare, reteniendo poblacién rural en
las dreas de agricultura tradicional.

La agencia supuestamente encargada de coordinar
todas estas actividades, y de dar coherencia a iniciativas
originalmente dispersas, es el PDAR®?, correspondiendo
la ejecucién o administracion de proyectos a entidades
nacionales (IBTA, CORDECO, SENAC) e internaciona-
les (USAID, PL-480, UNFDAC), por si o a través de
consultoras privadas u organismos no gubernamentales.

Como sugerimos anteriormente, una apropiada eva-
luacién de este modelo debe tomar en cuenta no sola-
mente los problemas de implementacidn, tales como la
mencionada separacién temporal de las fuerzas de pre-
sién y de atraccion, o el grado de éxito de las fuerzas de

62 A fines de 1993 el Gobierno de los Estados Unidos decidié ejercer un control
mas directo sobre la ejecucién del programa y disminuyd la importancia
del PDAR, que era la encargada de la coordinacién, fortaleciendo mds bien
una "“institucion” denominada CORDEP (que refiere las siglas en inglés de
“Chapare Regional Development Project”), en la que se agrupan consultoras
contratadas para ejecutar el programa bajo supervision directa de USAID.

129



presion, sino también la gran desigualdad con que se
aplican tales fuerzas o, si se quiere, el profundo des-
equilibrio que hay entre ambas. En los hechos, las fuer-
zas de presion disponen de mds recursos y concentran
mayor preocupacion politica que las fuerzas de atrac-
cién, que por ello son facilmente percibidas, y no sin
justificativo, como actividades de propaganda.

Por un lado, de acuerdo a las estimaciones oficiales
del Gobierno de Bolivia, la produccién de hoja de coca
representa cerca del 30% del producto agricola nacio-
nal, y mds del 60% del correspondiente a Cochabamba.
Considerando su procesamiento en cocaina base, se
estima que el valor agregado del circuito coca-cocaina
genera 1400 millones de délares al afio, de los cuales
permanecerian en la economia boliviana entre 328 vy
490 millones al afio (ENDA 1990; 3,9 y 10). Si compa-
ramos estos datos con los promedios anuales de inver-
sion previstos en los planes del Proyecto Chapare, es
muy claro que se han sobreestimado los objetivos del
proyecto. El total de inversiones previstas en los 11
afios de vida del proyecto representan apenas el 76% de
los ingresos generados por la economia de la coca sélo
en un afio, y el aporte de USAID apenas alcanzaria al
27% de los mismos. En la realidad ambas proporciones
son mucho mds reducidas si tomamos en cuenta que los
presupuestos efectivos son muy inferiores a los planifi-
cados inicialmente, y que ni siquiera esos alcanzan a
ejecutarse en proporcion significativa.

De modo que, en el mejor de los casos, el proyecto
Chapare s6lo puede ser considerado un modelo experi-
mental con efectivos pero lentos y muy limitados efec-
tos sobre la economia de la coca. Incluso asi lo recono-
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cieron los disefiadores del proyecto en su Enmienda 2,
cuando para justificar la expansion de actividades hacia
los valles asociados de Mizque y Campero sefialaron
que el proyecto era tan s6lo “la comprobacién de un
modelo en el cual inversiones integradas se realizan
para mejorar el potencial social y econémico de areas
seleccionadas de migrantes, a fin de estimular tanto
migracion de retorno como la retencion de los residen-
tes” (Painter y Rasnake 198 ; 2).

Por el otro lado, el Informe de Auditoria realizado
para el Departamento de Estado sobre las actividades de
control antidrogas en Bolivia muestra que los recursos
destinados a las fuerzas de interdiccion y represion repre-
sentan casi 5 veces mds que los destinados al “desarrollo
alternativo”, como se observa en el cuadro resumen 9.

Cuadro 9

FINANCIAMIENTO GUBERNAMENTAL DE ESTADOS UNIDOS

A BOLIVIA RELACIONADO A LUCHA ANTIDROGAS (1989-1992)
(en millones de délares)

Rubro 1989 1990 1991 1992 Periodo
Asist. militar 5,0 39,2 36,9 40,0 1211
Asist. Econdmica 0,0 334 76,1 125,0 2345
Asist. al Desarr. 4,0 8,6 10,5 17 24,8
DEA 4,0 6,6 6,6 6,6 238
Policia y Justicia 10,0 15,7 15,7 15,7 571
Otros 0,8 8,4 0,9 0,9 11,0
Total 23,8 111,9 1467  189,9 4123

Fuente: OIG, USDS 1991, p. 62 y A-4.
Nota.- Los datos de 1989 y 1990 corresponden a cifras de ejecucion, los de 1991 son presupuestados y los de 1992 son propuestos.

Pero mads alla de los datos, que son evidencias e ilustra-
ciones de donde estd puesto el énfasis en la estrategia,
estd la persistente negociacién diplomdtica en la cual
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desde el Gobierno de Estados Unidos se exige prioridad
a la lucha militar y policial, cuyos éxitos incluso condi-
cionan los escasos recursos asignados al desarrollo
econdémico que, desde su perspectiva, requieren los
Gobiernos de Bolivia y Perd, por ejemplo. La prioridad
represiva en el disefio global de la politica antidrogas ha
sido s6lidamente documentada, y las conclusiones fun-
damentales del informe de la Washington Office on
Latin America (WOLA), sefala que “la guerra contra
las drogas ha reemplazado a la Guerra Fria como la
principal misién militar de los Estados Unidos”, que
“los paises andinos han reemplazado a Centro América
como la principal preocupacién y objetivo de la activi-
dad militar estadounidense”, y que “el componente
militar de la guerra antidrogas no parece ser una rapida
operacién quirdrgica sino, mds bien, un prolongado y
comprensivo esfuerzo” (WOLA 1991; 1y 2).
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Gréfico 6
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CAPITULO 3
1993 - 1997




Entre la duda y la confusion ¢

“A mi no me pagan para resolver el problema,
solamente para alcanzar mis metas”
(Agrénomo de Direco, citado

por Arze y Long 1996 p. 18)

PRESENTACION

El Gobierno del presidente Gonzalo Sanchez de Lozada
tiene particular trascendencia histdrica por los cambios
que ha suscitado en la estructura institucional del pais.
Una evaluacién general me permitiria destacar logros y
fracasos, aciertos y errores, avances y retrocesos, en los
que estoy casi seguro destacarian los primeros sobre los
segundos. En esta ocasion se me ha encomendado,
lamentablemente, concentrarme en un solo aspecto de
la gestion: el de la politica hacia la coca y la cocaina.

63 Este trabajo fue elaborado por encargo de la Fundacién Milenio como parte
de un esfuerzo intelectual de evaluacién de los logros y las dificultades de la
gestion presidencial de Gonzalo Sanchez de Lozada (6 de agosto de 1993 a 6
de agosto de 1997). Se publicé en el libro Las reformas estructurales en Boli-
via, Milenio, 1998 y en La Bolivie de la Réforme. Problemes d”Amerique La-
tine N° 28 nouvelle serie. Janvier-Mars 1998.
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Digo lamentablemente porque éste ha sido uno de
los temas peor tratados por el Presidente y su equipo de
gobierno. Las dudas e indecisiones de la primera etapa
dieron paso, en la segunda, a la ejecucioén de politicas
sobre las cuales se mantuvieron reparos y reticencias,
dando lugar a una aplicacién confusa de iniciativas y
normas. La duda inmovilizaba, pero luego se vive la
confusién porque se actia sin plena conviccidn.

Es evidente que para el Presidente, asi como para la
mayor parte de los bolivianos, los problemas asociados a
la coca y la cocaina son menos relevantes que los de la
pobreza, el desarrollo econémico, la educacién, la salud
y el empleo. Pero el no haber elaborado una politica con-
sistente sobre el tema colocé al Gobierno en una posicién
de extrema vulnerabilidad frente a las presiones externas
e internas, llevandolo a ejecutar acciones en respuesta a
situaciones coyunturales y no a partir de objetivos desea-
bles y viables. Probablemente por eso, éste ha sido tam-
bién el tema mads dificil que han debido enfrentar las
autoridades. Y precisamente por esa razon es que me
temo que encontrardn que este estudio no hace justicia a
sus desvelos y esfuerzos. Creo, sin embargo, haber hecho
todo lo posible para describir y comprender con ecuani-
midad y sin pasiones la politica antidrogas correspon-
diente al periodo de 1993 a 1997. Las contradicciones e
inconsistencias que se han detectado muestran con clari-
dad cudn dificil ha sido este proceso para las autoridades.

En la primera parte del trabajo se resume el estado de
la politica antidrogas en Bolivia hacia 1993, remarcando
los rasgos principales de la misma durante las gestiones
presididas por Victor Paz Estenssoro y Jaime Paz Zamora.
En ellas pudo notarse una cierta continuidad e incluso una
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acumulacién de experiencias que fue mejorando paulati-
namente la capacidad negociadora del Gobierno de
Bolivia en esta materia. La segunda parte describe los
aspectos conceptuales que guiaron la gestiébn guberna-
mental del presidente Sdnchez de Lozada, empezando por
el “Plan de Todos” y siguiendo con el registro y andlisis
de las declaraciones y opiniones del Presidentes, sus
Ministros y algunos Secretarios Nacionales que participa-
ron en el disefo y la ejecucion de las politicas. Lo que més
llama la atencién en ésto fue el esfuerzo realizado para
romper con la politica seguida en la gestién anterior, pero
sin que el vacio fuera inmediatamente cubierto por una
opcidn diferente. Al contrario, el vacio hizo més evidentes
las propias dudas del Presidente y de sus Ministros que,
obligados a tomar decisiones por la fuerza de la presién
internacional y social, llevaron a cabo acciones confusas
y fluctuantes dejando el tema, al final, en manos de quie-
nes menos dispuestos estaban a reflexionar sobre las con-
secuencias de sus actos. La tercera parte sintetiza la ejecu-
cién de tareas y el impacto de las mismas en la opinién
publica, destacandose el hecho de que la politica termind
concentrandose en el logro de metas cuantitativas, a veces
incluso con olvido de los objetivos, y provocando fuertes
tensiones sociales y el desgaste de la imagen y la credibi-
lidad politicas de la ciudadania en su Gobierno. El trabajo
presenta al final las conclusiones mds importantes del
estudio. La cita del agronomo de Direco que encabeza
estas lineas podria expresar con cinica claridad la actitud
de fondo que guia tanto al Gobierno de Bolivia como,
desde otra perspectiva, al de los Estados Unidos, que en
los hechos “no paga para resolver el problema sino sola-
mente para alcanzar algunas metas”.
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EL ESTADO DE LA POLITICA
ANTIDROGAS EN 1993

La politica antidrogas en Bolivia ha sido siempre expre-
sién de compromisos internacionales, a veces acordados
en 4mbitos multilaterales pero con frecuencia definidos
también en el marco de relaciones bilaterales. La orien-
tacion general de esos compromisos y las iniciativas que
ellos expresan tienen su origen en el sistema politico de
los Estados Unidos, donde a lo largo del siglo XX se han
verificado varios ciclos antidrogas. Aunque estuvieron
fundamentalmente determinados por situaciones de ten-
sién y crisis domésticas, esos ciclos tendieron a interna-
cionalizarse a medida que aumentaba la influencia esta-
dounidense en la politica mundial (ver Helmer 1975,
Duster 1970, Himmelstein 1983). Mientras la coca y sus
derivados no tuvieron una demanda muy alta en el mer-
cado criminalizado de las drogas, la relevancia de este
proceso fue marginal para Bolivia. El Gobierno bolivia-
no no plante6 observaciones a la Convencién de 1961,
que establecia la erradicacién de los cultivos y el consu-
mo de coca en un plazo de 25 afios, y se limité a poster-
gar su adhesién formal debido a que consideraba el
acullico como una manifestacién de atraso cultural que
desapareceria con la modernizacion.

A fines de los afios 70 la preocupacion norteamerica-
na® empez6 a concentrarse en la cocaina, cuyo consu-

64 A lo largo de este trabajo utilizaremos algunos términos imprecisos e in-
cluso equivocos simplemente para facilitar la comunicacién pues son de
uso comun y forman ya parte del lenguaje, ideolégicamente sesgado, que
empleamos habitualmente. Por ejemplo, salvo indicacién en contrario, utili-
zaremos norteamericano y americano para referirnos a lo que corresponde
a los Estados Unidos de América, alin cuando éste es uno de tres paises
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mo parecia ir en aumento, y propuso a Bolivia el esta-
blecimiento de una politica de sustitucién de cultivos
que permitiera la erradicaciéon gradual de la coca. Al
mismo tiempo, presiond para que se formalizara la
adhesion boliviana a la Convencién de 1961, que efec-
tivamente se produjo durante el Gobierno de facto del
Gral. David Padilla, y para que se fortalecieran los
organismos policiales de interdiccién a productores y
traficantes ilegales.

La transicién a la democracia, pero sobre todo la vio-
lenta resistencia de los grupos militares mds conservado-
res encabezados por el Gral. Luis Garcia Meza, provocé
un clima que inviabiliz6 esos planes. Al mismo tiempo,
un aumento acelerado de la demanda de cocaina en los
Estados Unidos se tradujo en un espectacular crecimien-
to de los precios de la coca, atrayendo hacia su cultivo a
miles de campesinos empobrecidos por la parcelacion y
el agotamiento de las tierras en los valles y serranias y
agobiados por las sequias que afectan periddicamente a
la agricultura tradicional boliviana. Las migraciones de
colonizacion, iniciadas en los aflos 60 con el estimulo
estatal, se intensificaron considerablemente expandiendo
la frontera agricola al impulso de los cultivos de coca y
en base a la extraordinaria capacidad organizativa de los
campesinos que se aventuraron en las dreas tropicales de
Cochabamba y La Paz. En muy pocos afios la coca se

norteamericanos y s6lo uno de todos los que formamos parte del continente
americano. Del mismo modo, utilizaremos la palabra narcotréfico para refe-
rirnos a todo Lo que tiene que ver con el circuito de produccién y distribucién
de drogas ilegales, incluyendo la cocaina, adn sabiendo que la cocaina no
es un narcdtico y que no toda la actividad ilegal es propiamente trafico. Y
también hablaremos de cocaleros atin cuando los campesinos que producen
coca son casi siempre agricultores campesinos diversificados para quienes la
coca es uno de varios cultivos.
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convirtié en el principal cultivo agricola del pais, en
fuente de recursos para una amplia proporcién de la
poblacién campesina, y en la base de una dindmica
industria ilegal de procesamiento y exportacién de con-
centrados de cocaina (ver Laserna 1995).

En 1985 la crisis alcanzé sus niveles extremos
haciendo necesario, e incluso deseable para la mayoria
de la poblacién, un cambio radical de politicas en todos
los dmbitos, incluyendo el relativo a la produccion de
coca y sus derivados ilegales.

En el capitulo anterior ya hemos analizado en detalle
las implicaciones y los efectos iniciales de aplicacion de
la Ley 1008, los primeros pasos del desarrollo alterna-
tivo y la estrategia Coca por Desarrollo.

LA CONCEPCION DE LA POLITICA
ANTIDROGAS ENTRE 1993 Y 1997

En las elecciones realizadas a mediados de 1993 la
mayor votacién la obtuvo Gonzalo Sanchez de Lozada,
del MNR, quien iba acompaiiado de Victor Hugo
Cérdenas, dirigente del MRTKL. En poco tiempo la
victoria de este binomio fue reconocida por los demds
candidatos y se form¢ una coalicién dual con UCS y el
MBL, con cuyos dirigentes se firmaron acuerdos politi-
cos por separado. El 6 de agosto de 1993, con amplia
mayoria de votos parlamentarios, fue posesionado
como presidente Gonzalo Sdnchez de Lozada, dando
inicio a un periodo gubernamental de cuatro afios mar-
cados por intensos cambios. Como los cambios fueron
continuamente legitimados en alusiéon al “Plan de
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Todos”, la propuesta electoral que habria conquistado el
respaldo ciudadano, empezaremos esta revision de la
politica antidrogas recordando lo que dicho documento
sefialaba respecto a los temas de coca y cocaina.

A. La cuestion de la coca en el Plan de Todos

Uno de los rasgos mds notables del “Plan de Todos”, la
propuesta politica del binomio Sdnchez de Lozada-
Cérdenas, fue la combinacién y articulacién de las
diversas vertientes ideoldgicas que nutrieron a los can-
didatos y a sus partidos. Las tradiciones nacionalistas y
desarrollistas se encontraron con las renovadas proyec-
ciones liberales y democréticas que perfilaban los desa-
fios que el MNR asumi6é como prioritarios desde 1985,
y con la emergente reivindicacién cultural del movi-
miento indigena.

En el tema que nos ocupa, el “Plan de Todos” plan-
teaba, consistente con el liberalismo, la desregulacién
de los programas de desarrollo alternativo a fin de
aumentar el protagonismo de los sectores privados y
reducir la burocracia y los riesgos de la corrupcion.
También proponia realizar la interdiccién “ex post” al
comercio de sustancias quimicas que puden ser utili-
zadas como insumos en la produccién de drogas (los
llamados “precursores”) y del dinero, proponiendo
para ello la eliminacion del sistema de licencias pre-
vias y otras restricciones establecidas en la Ley 1008
“que contradicen al modelo de economia de mercado”
(MNR 1993: 103). En estas propuestas era evidente
que se consideraba ineficaz la intervencién directa del
Estado en los mercados que, en los hechos, habia per-
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judicado en mds de una ocasién el desarrollo de las
actividades empresariales.

Al mismo tiempo, consistente con la tradicién nacio-
nalista de los partidos de la coalicién y recogiendo el
consenso nacional sobre el tema, el “Plan de Todos”
ofrecia continuar “insistiendo en la legalizacién del
comercio internacional de hojas de coca como parte de la
estrategia de lucha contra el narcotrafico”, y aunque se
guardaba de sefialar su apego a las normas de zonifica-
cién de la Ley 1008, sugeria que “la utilizacion legal de
hojas de coca serd una alternativa econémica a su empleo
como insumo para la cocaina” (MNR 1993: 102).

El discurso nacionalista se expresé también en un
cierto esfuerzo por establecer, aunque sea de modo dis-
cursivo, que las drogas no son un problema nacional.
En el documento se afirma que “teniendo en cuenta que
las raices del problema no se originan en Bolivia sino a
miles de kiléometros de nuestras fronteras, en las socie-
dades desarrolladas del mundo, sostenemos que el prin-
cipal esfuerzo para detener el drama del narcotrifico
debe corresponder justamente a esas sociedades” (MNR
1993: 55). En esa légica, el “Plan de Todos” prometia
insistir en que “los desembolsos de la cooperacién
internacional no estén supeditados a la erradicacién de
cultivos” (MNR 1993: 103).

En concordancia con la ideologia desarrollista que
comparten amplios sectores de la sociedad boliviana, el
“Plan de Todos” ofrecia al electorado impulsar una
politica internacional que permitiera mejorar las condi-
ciones de acceso de los productos bolivianos a los mer-
cados externos y orientar los recursos financieros de la
ayuda internacional hacia obras de infraestructura fisica
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en las zonas de produccién de coca y a programas de
desarrollo agropecuario en las zonas rurales identifica-
das como expulsoras de mano de obra. En esa linea,
ofrecia volver a focalizar la cooperaciéon financiera
internacional para evitar su dispersion en grupos socia-
les no afectados por los cultivos de coca y los progra-
mas de sustitucion (MNR 1993: 102-103).

Finalmente, consistente con las aspiraciones y con-
sensos en torno a la democracia, la propuesta electoral
del presidente Sdnchez de Lozada criticaba la politica
vigente con la cual, decia, “se ha puesto demasiado
énfasis en la interdiccién, incluyendo la militarizacién
y erradicacién forzosa de cultivos, con resultados cues-
tionables” (MNR 1993: 56), frente a lo cual ofrecia
llevar a cabo una politica antidrogas capaz de “dar una
solucién econdmica y social integral al problema de la
coca, por la via pacifica y democrética, superando el
enfoque y modelo juridico y represivo” (MNR 1993:
102), aumentando al mismo tiempo las actividades de
prevencion en las dreas rurales.

Como se ve, el “Plan de Todos” contenia propuestas
especificas que, si bien eran formuladas de manera
escueta, no ofrecian en los hechos un cambio radical de
las politicas que se habian estado llevando a cabo salvo
en la promesa general de “promover un modelo desre-
gulado y participativo que sustituya la llamada politica
de coca por desarrollo del Gobierno de Paz Zamora”
que remarcaba la confianza del entonces candidato
Gonzalo Sanchez de Lozada en el mercado mds que en
la accion estatal (MNR 1993: 102).

El reducido espacio dedicado en el “Plan de Todos”
a los temas de coca y narcotrafico muestra también que
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€sos eran temas poco relevantes en la disputa electoral
y las propuestas que se formulaban al respecto eran més
bien complementarias y no definitorias del comporta-
miento de los votantes. Obviamente era diferente el
caso de los campesinos productores de coca, que si
observaban con atencién las menciones a la coca en las
ofertas electorales y demandaban pronunciamientos
mds o menos claros y concretos de los candidatos.

B. Visiones y convicciones en el diseiio de politicas

Al analizar el disefo y la ejecucidn de politicas antidro-
ga hay que recordar que las prioridades del Gobierno
del presidente Sanchez de Lozada estuvieron centradas
en las reformas econdmicas e institucionales. Incluso
durante la primera etapa de cambios en el Ejecutivo se
tomaron decisiones que mostraban con elocuencia que
se tendia a considerar al tema de la coca como un pro-
blema de gobernabilidad, no de desarrollo ni de relacio-
nes internacionales. En efecto, mediante el decreto
23668 emitido el 3 de noviembre de 1993 se determiné
que los asuntos de interdiccion y desarrollo alternativo
serian manejados por el Ministerio de Gobierno, y que
la interlocucion con los productores campesinos de
coca pasarfa exclusivamente por ese Ministerio a través
de su Secretarfa de Defensa Social®.

65 No es casual que se nominara de Defensa Social el organismo encargado de
enfrentar la "agresion del narcotrafico”, pero con esta disposicién se inclufa
a los campesinos cocaleros en el campo enemigo y se ponia en evidencia
el "lugar" ocupado por el desarrollo alternativo. EL mismo Fondo Nacional
de Desarrollo Alternativo, FONADAL, pasé a depender del Ministerio de Go-
bierno luego de haber sido colocado como parte del recientemente creado
Ministerio de Desarrollo Humano.
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Hasta entonces las responsabilidades correspondian
a agencias de varios Ministerios que se articulaban a
través del Consejo Nacional Contra el Uso Indebido de
Drogas (CONALID), creado en la Ley 1008 y presidido
por el Canciller. El nuevo Gobierno mostraba su inten-
cién de dar unidad a su politica antidrogas, pero por la
manera de hacerlo daba una muestra vigorosa de que
estaba dispuesto a romper con todo lo hecho hasta
entonces pues empezaba por reconocer de manera
explicita que la cuestion de la coca no podria disociarse
de los problemas del narcotrafico. Este era un intento de
introducir un cambio radical de enfoque que, sin embar-
g0, paso desapercibido en su momento, en parte debido
a las propias dubitaciones y contradicciones en el seno
del Gobierno.

En efecto, la unificacién formal de mando no evitd
que a lo largo de los cuatro afios de gestion las autori-
dades expresaran frecuentemente posiciones discrepan-
tes en practicamente todos los dmbitos de la temadtica.
El propio Presidente emiti0 mensajes contradictorios
que reprodujeron y amplificaron las dudas sobre la defi-
nicién de los problemas, sobre los métodos adecuados
para resolverlos y sobre las fuentes decisorias.

A diferencia del Gobierno anterior, que cerro filas en
la afirmacién “coca no es cocaina”, con la que buscaba
diferenciar responsabilidades y marcar distancias entre
los campesinos y los narcotraficantes, en éste no quedd
nunca claro si en el Gobierno habia consenso en tratar
0 no a la coca como una droga.

A més de un aflo de gestion, las autoridades admitie-
ron que el Poder Ejecutivo no tenia una estrategia inte-
gral, propia y sostenida para enfrentar al narcotréfico y el
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Ministro de Gobierno dijo que justamente la convocato-
ria presidencial a un debate sobre el tema lo que buscaba
era poder contar con una politica nacional (PP, 9.9.94)%.

Al finalizar ese mismo afio de 1994, el propio
Presidente admitié que “una de las dreas en las que no
hay una definicién del Gobierno es la droga” y que “el
problema que no estd en el Plan de Todos es qué hacer
con la droga y sabemos que necesitamos un apoyo com-
pleto” (P, 30.12.94).

En esta seccidn revisaremos, a partir de declaracio-
nes publicas y documentos oficiales, cudles han sido las
posiciones sustentadas por autoridades gubernamenta-
les sobre diversos temas que confluyeron en el disefio
de la politica antidrogas durante el periodo guberna-
mental 1993 a 1997.

La soberania nacional

Independientemente de los resultados y programas elec-
torales, en una evidente demostracion de cudles eran las
prioridades del Gobierno de los Estados Unidos en su
relacion con Bolivia, a menos de dos semanas de insta-
lado en Palacio Quemado el presidente Sanchez de
Lozada recibid la visita del director de la Oficina de
Politica Nacional de Control de Drogas de ese pais, Lee
Brown. A fines de junio de 1993, cuando ya se vivia la
transicion, el presidente Paz Zamora habia suscrito un
convenio llamado de Recuperaciéon Econdémica que
acordaba metas de erradicacion de coca en Bolivia a
cambio de una donacién que iria a respaldar el equilibrio

66 A partir de este momento las citas de prensa van entre paréntesis donde las
letras identifican la fuente y los nimeros la fecha separando con un punto dia,
mes y afo. La lista de fuentes se encuentra al comienzo de la bibliografia.
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de la balanza de pagos y la reactivacién econémica®’. Si
lo que buscaba el convenio era comprometer al nuevo
Gobierno, la visita del “zar antidrogas” reforzaba ese
intento y buscaba prevenir cambios de orientacién en la
politica hacia la coca. El primer tema entré al debate:
Ante el malestar provocado por la perceptible presion
americana, el Secretario de Defensa Social Enrique
Soria afirmé que Bolivia no aceptard ni admitird imposi-
ciones en la lucha antidrogas porque “somos una nacion
soberana con capacidad de negociacion” (H, 15.8.93).
Este delicado tema provocé varias fricciones entre el
Gobierno y las Fuerzas Armadas (EDi, 20.8.93), cuyos
mandos suelen observar con susceptibilidad el ingreso
de asesores militares americanos, a los que no conside-
ran necesarios (UH, 25.8.93 y EDi, 28.8.93). Moisés
Shiriqui, Jefe de Estado Mayor, propuso mayor presen-
cia militar para contrarrestar la voluntad “avasalladora”
de los paises industrializados y sefialé que la Cancilleria
debe defender los intereses de los bolivianos y “frenar
actitudes impositivas que la Embajada de los Estados
Unidos u otros Estados pretenda ejercer” (LT, 10.12.93).
Esta tonica de tensiones y desacuerdos sobre la sobe-
rania nacional y la presién americana estuvo presente a
lo largo de los cuatro afios y salié a relucir mds clara-

67 Poco después se dio a conocer que la nueva politica antidrogas de la Admi-
nistracién Clinton implicaba el restablecimiento de la "condicionalidad” del
desarrollo alternativo en el Chapare. Este tema habia sido objeto de muchas
discusiones y por recomendaciones persistentes de diversas misiones de
evaluacion se habia flexibilizado en los Gltimos afos. La “condicionalidad”,
que restringfa las inversiones a zonas y comunidades que hubieran erradi-
cado previamente determinadas proporciones de sus cocales, retrasaba la
erradicacién y colocaba a las entidades de desarrollo como subsidiarias de
las agencias de represién, obstaculizando la efectividad de su trabajo. Esta
decisién marcaba, por lo tanto, un retroceso de los desarrollistas y el avance
de los que sostenian una “linea dura".
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mente en torno a la presencia de la DEA, de la CIAy a
la adopcién de nuevas normas legales.

La presencia de la DEA y su rol en las acciones anti-
narcéticos motivé malestar en sectores oficiales. En
algunos momentos las autoridades del Gobierno se vie-
ron obligadas a admitir que ni ellos conocian el nimero
de agentes que operan en Bolivia (P, 14.1.94).

El 25 de febrero de 1995 el presidente Sanchez de
Lozada volvié a quejarse de las presiones americanas
que aumentaban mientras se reducia su ayuda, acusan-
do a los consumidores de tener una gran responsabili-
dad. En esa oportunidad el Presidente reconocié tam-
bién que “no podemos pedir ayuda ... si no tenemos una
estrategia y una politica concertada” (P, 25.2.95).

A pesar de sus protestas y de la clara identificacion de
la falta de estrategia como su mayor fuente de debilidad
para resistir las presiones, una vez que el Embajador ame-
ricano le hizo conocer que el Gobierno de los Estados
Unidos exigia erradicar 1750 hectdreas durante el primer
semestre de 1995, el Presidente ordené alcanzar esa meta
“por las buenas o por las malas” (LR, 28.5.95).

La visita del Director de la CIA provocé nuevas sus-
ceptibilidades. El visitante elogié la lucha boliviana
contra las drogas y su embajador explic6 que no se
estaba negociando un “retorno de la CIA” a Bolivia,
pues siempre habia estado, ni de aumentar personal sino
de “intensificar el trabajo de inteligencia sobre el narco-
trafico” senalando que eso se traduciria “en un mayor
presupuesto en favor de la lucha antidroga pues ... para
funcionar mejor siempre es mds beneficioso tener mds
plata” (P,22.1.96 y LT, 23.1.96). El Canciller respondi6
que Bolivia no objetaria el aumento cualitativo pero que
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“se deben observar ciertas reglas de juego que atn no
estan definidas™ (LT, 23.1.96). El Comandante de las
Fuerzas Armadas mostro reticencias a la presencia de la
CIA, sefialando que “no seria correcto” recibir su coo-
peracion (H, 24.1.96 y EDi, 24.1.96).

El embajador Kamman insistié varias veces en que
su pais no condiciona ni presiona y que la ayuda ameri-
cana es gratis pues al pais s6lo se le exige “cumplir con
su propia ley antidroga” (LR, 12.6.96). Eso no le impi-
di6 sefialar que los Estados Unidos esperaban para 1996
que el Gobierno de Bolivia adopte su propia ley para
combatir el lavado de dinero (UH, 10.7.96). La presién
a este respecto fue sostenida y creciente y el Ministro de
Justicia Blattman tuvo que hacer una activa campafa
para que parlamento acepte su proyecto de ley contra
lavado de dinero, viéndose obligado a reconocer que si
hubo condicionamiento de los Estados Unidos (UH,
2.10.96). El Secretario Canelas desmintié al Ministro
Blattman sefialando que no habian tales presiones, atin
cuando la prensa difundié al mismo tiempo un docu-
mento oficial americano que sefialaba que “los esfuer-
zos de los Estados Unidos en 1996 estardn enfocados en
convencer a Bolivia de que su sector financiero se
arriesga a caer detrds del resto del mundo a menos que
se acepte fuertes controles de blanqueo de ddlares”
(UH, 7.10.96).

Es cierto que siempre se admiti6 que existian fuertes
presiones internacionales (la metdfora del sindwich era
muy grafica y fue repetida® e incluso se llegé a denun-

68 “Estamos como un sandwich de mortadela entre la embajada norteamerica-
nay la presion de los cocaleros” dijo Herman Antelo, Ministro de Comunica-
ciones (0, 1.3.94)
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ciar o confesar, segin se quiera,un extremo grado de
dependencia (el 8 de abril de 1994 el presidente dijo
que la dependencia del pais “es terrible” y el 15 los
obispos firmaron un documento pidiendo respeto a la
soberania del pafs). German Quiroga, Ministro de
Gobierno, graficé la situacién sefialando que “a un lado
estd (Evo) Morales, que quiere desarrollo en el Chapare
sin erradicacion de cocales, al otro estd la Embajada de
Estados Unidos que quiere erradicacion sin desarrollo,
y al medio, como en un sandwich, estd el Gobierno que
pretende las dos cosas, desarrollo y erradicacién”, plan-
teando su dilema en que “unos son bolivianos y los
otros dan la plata” (LR, 3.9.94).

Finalmente, hubieron también marcadas confusio-
nes en el alcance de las politicas y el grado de sobera-
nia nacional en su disefio. Por ejemplo, no hubo clari-
dad acerca de cudl era el dmbito preferido por el
Gobierno nacional para que se tratara este problema®
pero los esfuerzos de multilateralizacién, que habrian
mejorado la posicién negociadora de Bolivia, fueron
esporadicos e inconsistentes y no lograron superar una
dindmica casi exclusivamente bilateral en el trata-
miento del tema.

69 A veces incluso se planted el problema como si fuera estrictamente regio-
nal. EL Secretario del Interior Hugo San Martin argumentd de esa manera
su propuesta de que el didlogo con las cocaleras marchistas se realice en
Cochabamba puesto que se trata de “problemas regionales" (EDe, 6.1.96).
Sin embargo, en todo el registro de prensa realizado para esta investigacion
no aparecen casi nunca las autoridades regionales. EL Prefecto si, cuando el
Ministro de Gobierno decidié dialogar con los campesinos en Cochabamba,
pero luego la prensa solo registra una vez declaraciones de un Secretario
Departamental, el de Desarrollo Sostenible afirmando que el “Plan del Tré-
pico" ya estaba listo para ejecutarse (LT, 22.1.97).
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Coca y relaciones internacionales

Las discrepancias en torno a la incidencia de la cuestion
coca en la soberania nacional tuvieron expresiones mds
concretas cuando se trataron los temas de certificacion
y multilateralidad.

En verdad, la presion americana se expreso oficial y
ptblicamente en el mecanismo de la certificacién que
otorgan las autoridades y el Congreso americanos como
evaluacion del grado de colaboracién de los gobiernos
a su politica y en base al cual el Ejecutivo de ese pais
define sus orientaciones. En Bolivia, mientras algunas
autoridades denunciaron ese mecanismo como forma
de presion unilateral y abusiva, otros lo justificaron.

A comienzos de abril de 1994 se dio a conocer que
Bolivia se habia mostrado como un pais “menos coope-
rativo” en la lucha contra la droga, pero que se le otor-
garfa la certificacién en razén de que otros intereses
americanos lo requerian (UH, 3.4.94) y, pidiendo nue-
vas muestras de voluntad, se fij6 un nuevo tema en la
agenda inmediata: la firma de un tratado de extradicién
que incluya delitos de narcotrifico. Poco después las
autoridades norteamericanas afiadirdn su demanda de
levantar el secreto bancario para avanzar en lucha con-
tra el lavado de dinero (P, 25.5.94).

En marzo de 1995 se supo que Bolivia habia aproba-
do con nota minima, a decir del lenguaje periodistico, el
examen de buena conducta en lucha antidrogas “a la
americana” y que, aunque el pais no cooperé “suficien-
temente”, se le otorgaba la certificacion por razones de
seguridad. Nuevamente se afladieron temas a la agenda
que, desde entonces, enfatiza la necesidad de aprobar
normas contra el lavado de dinero, sobre la confisca-
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cién de bienes a los narcotraficantes, y se insiste en el
tratado de extradicion. A esos temas se afiade uno que
hasta entonces los norteamericanos habian tratado muy
discretamente, el de la despenalizacion de la coca. En
efecto, se plantea una prohibicién implicita de tratar el
tema al sefalar que uno de los riesgos para la certifica-
ciéon fue que el Gobierno del presidente Sdnchez de
Lozada habia firmado un convenio con los cocaleros
comprometiéndose a promocionar internacionalmente
la despenalizacién de la coca (P, 2.3.95). En esta oca-
sion, al informarle de la certificacion, el embajador de
los Estados Unidos entregd al Presidente una suerte de
ultimatum estableciendo metas minimas de erradica-
cién para 1995 (la existencia del memorandum provocé
nuevas controversias y contradicciones en el pais).

El embajador Curtis Kamman se encargd de explicar
el procedimiento de la certificacién y sus posibles con-
secuencias, argumentando que se trata de una medida
evidentemente unilateral porque norma lo que hace
Estados Unidos con recursos destinados a la coopera-
cion internacional que son suyos (LR, 23.3.95).

Poniendo en evidencia las presiones que estaba reci-
biendo el Gobierno de Bolivia, el canciller Aranibar, en
sesion de Congreso, asegurd que “inmolariamos al pais
si nos negamos a erradicar los cocales” y que éste es un
paso que “debe darse aunque sepamos que pese a que se
erradiquen todos los cocales el narcotrafico no desapa-
recerd” (UH, 4.4.95), argumentando en la misma sesién
que algunos cocaleros se han vuelto procesadores de
pasta base (PP, 4.4.95).

“No teman”, dice Kamman, no habra descertifica-
cién (LR, 3.2.96) y asi se anuncia (EM, 2.3.96) pero al
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mismo tiempo provoca malestar la descertificacién a
Colombia, que es rechazada por Cumbre de Presidentes
de la Comunidad Andina reunida en Trujillo, Perd (LR,
11.3.96). Por su parte, durante su presencia en Lima, el
presidente Sdnchez de Lozada protestd por la politica
de “certificaciéon” aplicada por los Estados Unidos por
considerar que la misma implica un doble criterio, ya
que si bien reconoce el derecho de ese pais a reducir o
aumentar su ayuda a quien le parece, por el otro le pare-
ce que “es una dificultad porque invade la soberania y
la dignidad de los paises” (P, UH y LR, 29.7.96). Poco
después, en declaraciones a la prensa, el Presidente
recuerda que “Bolivia recibié un ultimatum porque la
erradicacién de cocales no andaba como ellos (Estados
Unidos) creian que debia andar y pedian erradicacion
obligatoria, pero nosotros creemos que debe ir por el
lado voluntario y con compensacién”, manifestando
que la “influencia y amenaza de Estados Unidos de
descertificacion es muy evidente” (P, 11.8.96).

Tres meses después, luego de una larga negociacion,
la Cdmara Diputados aprobd el nuevo Tratado de
Extradicion que entraria en vigencia con intercambio de
documentos a realizarse en Washington (LT, 7.11.96 y
LR, 7.11.96).

Como las metas “sugeridas” se iban cumpliendo a
pesar de las protestas, en noviembre de 1996 funciona-
rios del Gobierno de Estados Unidos anticiparon que
Bolivia no tendria dificultades para lograr la certifica-
cién en 1997 (UH, 22.11.96). Pero de inmediato el
embajador Kamman sefial6 que no habia que darse por
satisfechos, y que en 1997 las metas en interdiccion y
erradicacion serian mayores (LR, 23.11.96). Entre esas
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metas estd la ley contra el lavado de dinero y al comen-
zar el ano el embajador insistié en su aprobacién (UH,
26.2.97). Segun Blattman, que ese mismo dia presentd
en la Cdmara de Diputados un proyecto de ley de modi-
ficacion del Cédigo Penal para reprimir el lavado de
dinero, se podria dar penas de 1 a 6 afios a los culpables,
ademds de la expropiacion de sus bienes. Esta ley, ade-
mds, levantaria el “secreto bancario”. La Cdmara apro-
bé en grande el proyecto en menos de dos horas, para el
7 de marzo concluyé su tramitacién en el senado (PP,
7.3.97) y el 11 de ese mes el Presidente finalmente pro-
mulgé la ley (PP, 11.3.97). Como para que queden cla-
ras las relaciones, el 1 de marzo se informé que los
Estados Unidos otorgaban nuevamente certificaciéon a
Bolivia por su cooperacién en la lucha contra las dro-
gas, especificando que los tres temas considerados para
ese fin fueron erradicacién, extradiciéon y lavado de
dinero. En esa oportunidad se anticipé que los Estados
Unidos plantearian en adelante y al préximo gobierno
de Bolivia la reduccién en la compensacion por erradi-
cacion voluntaria, la eliminacion de cocales nuevos y la
carcel para los nuevos cultivadores, asi como un nuevo
tratamiento a incautaciones y el pleno cumplimiento a
las normas contra el lavado de dinero (UH, 1.3.97).

Al mismo tiempo, el embajador Kamman volvié a
explicar que la certificacion es unilateral porque es
parte de la politica interna de los Estados Unidos para
decidir qué hace con su dinero, y el Ministro de
Gobierno Carlos Sédnchez respaldé al embajador al
explicar a la prensa que la certificacién no es un tema
de naturaleza internacional puesto que corresponde sélo
a la legislacion de los Estados Unidos (LR, 1.3.97). De
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esa manera, el Ministro de Gobierno salia al frente del
Secretario de Relaciones Internacionales Jaime Aparicio,
vice canciller, que habia cuestionado el mecanismo de
la certificacién proponiendo en su lugar la multilatera-
lizacién de la certificaciéon de modo que sea una comi-
sién internacional la que evalde el desempefio de pro-
ductores y consumidores en lucha antidroga (LR,
27.297). La misma propuesta fue formulada por el
embajador Oscar Arce en México (UH, 28.2.97), y el
presidente Gonzalo Sdnchez de Lozada pareci6 respal-
dar a sus diplomdticos al hablar, en una entrevista
durante su gira por China, de la necesidad de que los
paises productores también “certifiquen” a los consu-
midores en clara muestra de su molestia por los proce-
dimientos americanos (EDe, LT, 29.3.97).

Una de las lineas de politica que habia intentado
desarrollar durante su gestion el presidente Paz Zamora
fue la multilateralizacién. Su Gobierno, para ello, inten-
t6 aumentar el interés de los paises de Europa en el
tema confiando en que de esa manera podria balancear-
se la excesiva influencia norteamericana e introducir en
el debate nuevas perspectivas y propuestas de politica.

La Cancilleria presidida por Antonio Aranibar
encontré la oportunidad de continuar ese camino a
partir del 23 de enero de 1996, cuando Bolivia asumi6
la Secretaria Pro Tempore del Grupo de Rio, que para
ese afio tenfa programada una intensa actividad con
reuniones de cancilleres, un encuentro con los canci-
lleres europeos y una cumbre presidencial. De inme-
diato se anuncié que uno de los temas claves que
promoveria la Cancilleria en el Grupo de Rio iba a ser
el de la lucha antidrogas.
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El Grupo de Rio fue efectivamente muy activo en el
afo y eso le permitié al Presidente abrigar esperanzas
de que la cooperacion europea podria reducir la presion
de los Estados Unidos, llegando incluso a anunciar que
la Union Europea podria sustituir a Estados Unidos en
la lucha antidrogas (LT, 15.4.96). Su optimismo no era
infundado pues el vicepresidente de la Comunidad
Europea, Manuel Marin, sefialaba al mismo tiempo la
necesidad de intensificar el didlogo con los Estados
Unidos para hacerle comprender que su politica es erra-
da (EM, 18.4.96). En esa misma tdnica, alentado por el
apoyo europeo, el Canciller Aranibar critic6 a los
Estados Unidos por el cardcter unilateral de su politica,
que habria sido marcada por presiones sin contraparte
en reduccion de demanda (H, 29.4.96).

El Embajador Kamman se defendid sefialando que
“mientras la Unién Europea habla de responsabilidad
compartida, los Estados Unidos actuan” desmereciendo
de esa manera la Declaraciéon de Cochabamba aprobada
en la Cumbre del Grupo de Rio (H, 13.5.96). El
Ministro de Gobierno Sanchez, comentando esta con-
troversia a los periodistas, dijo que esperaba que ameri-
canos y europeos se peleen en otra parte, “aqui s6lo que
nos ayuden” (H, 26.5.96). Poco después se anuncié que
efectivamente la Unién Europea aumentaria su ayuda y,
curiosamente, la prensa anuncié que el encargado de
firmar los convenios internacionales habia sido el
Ministro de Gobierno (O, 8.10.1996).

La definicion de la coca

Las gestiones del presidente Paz Zamora orientadas a
crear un clima favorable a la discusién sobre la despe-
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nalizacién internacional de la hoja de coca estuvieron
marcadas por el slogan “coca no es cocaina”, y el sim-
bolo de la hojita verde en la solapa. En ella se expresa-
ba el consenso y la experiencia nacional de consumo de
la coca en estado natural tanto a través del acullico
como de infusiones. Y en ella se basaba también la
demanda de los productores campesinos que, argumen-
tando la posibilidad de encontrar mercados y usos lega-
les a la coca excedentaria como estrategia de reduccién
de la oferta ilegal de drogas, reclamaron persistente-
mente una politica de industrializacién.

Finalmente, luego de varias reuniones de negocia-
cioén, el Gobierno aprobé mediante Decreto Supremo
23780 un reglamento para normar y promover la indus-
trializaciéon de la hoja de coca. Curiosamente, el
Ministro de Gobierno Germdn Quiroga advirtié —sin
que ello estuviera respaldado por el texto del Decreto—
que esa norma era limitada ya que, segun él, en el pais
“existe una coca buena y una coca mala” y que la
opcion de industrializacién solamente podria corres-
ponder a la coca legal, la buena, la de Yungas, sefalan-
do que la mala, la del Chapare, no puede acogerse a las
normas del Decreto ya que se produce para ser emplea-
da en el narcotrafico (LT, 19.5.94). El propio Ministro
no habia comprendido que la industrializacion propues-
ta por los campesinos tenia precisamente el propdsito
de evitar que esa coca vaya al narcotrifico, de modo
que su desatinada afirmacién “legalista” podia haber
sido interpretada como una manera paraddjica de defen-
der el derecho de los narcotraficantes a seguirse abaste-
ciendo de la coca chaparefia. Pero lo mds notable del
caso es que sus declaraciones reafirmaban la aberrante
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figura juridica de la coca iter criminis, que suponia
“intenciones criminales” a un objeto inanimado como la
coca. Para el Ministro, asi como para otras autoridades
que expresaron el mismo pensamiento posteriormente,
habia una coca “mala” y otra “buena”.

A fines de 1994, el Instituto Boliviano de Biologia
de la Altura (IBBA) anuncié algunas conclusiones de
los estudios que estuvo realizando en los dltimos afios,
en cooperacion con cientificos franceses, sobre el uso
de la coca y sus efectos sobre la salud de los consumi-
dores. Su conclusién mds importante destacaba que no
se pudo comprobar que el acullico de coca causara per-
juicios a la salud y que, por el contrario, habian indicios
de que esa forma de consumo pudiera reportar algunos
beneficios. Curiosamente, sin embargo, el Secretario
Nacional de Salud, Joaquin Monasterio, sali6 al frente
de esa informacién formulando enféticas opiniones en
sentido contrario. Su argumento se basaba en el hecho
de que la coca si tiene cocaina, de lo cual deducia que
su consumo tiene que ser dafiino puesto que “cambia la
mente de las personas” (LR, 22.11.94). Pocos dias des-
pués volvio a insistir en el tema colocando sus opinio-
nes y prejuicios, revestidos de terminologia médica,
como argumentos en contra de un proyecto cientifico
binacional que habia estudiado el tema durante mucho
tiempo en el seno de una institucién nacional de alto
prestigio (LT, 1.12.94). Ello demostraba que la defini-
cién de la coca como buena o mala para la salud depen-
derfa cada vez mds de decisiones de caricter politico
que de los estudios cientificos o técnicos que se pudie-
ran realizar, lo cual ha sido muy frecuente en la historia
de las prohibiciones.
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Al comenzar el afio 1995 el presidente Gonzalo
Séanchez de Lozada se pronunci6 sobre el tema afirman-
do de manera tajante que “la coca excedentaria es
cocaina”, repitiendo el discurso prohibicionista que
tipifica a la droga como un flagelo, un crimen temido
por el pueblo (EDi, 19.1.95).

En la misma linea, el Secretario de Defensa Social
Victor Hugo Canelas endureci6 el discurso gubernamen-
tal al afirmar, en una reunién con sus colegas andinos y
de México, que la coca es cocaina y que el Chapare es
una gran fabrica de drogas que ya no estd a cargo de
extranjeros sino de campesinos que se han convertido en
fabricantes de pasta base y de sulfato (LR, 11.6.96).

El debate no termind alli. Poco semanas mas tarde,
nada menos que el Director Nacional de Control y
Fiscalizacion de Sustancias Quimicas y Precursores,
dependiente del mismo Ministerio de Gobierno, sefal6
que no se puede confundir las cosas y que coca no es
cocaina, puesto que no se puede pasar de una a otra sin
la intervencién de agentes quimicos (UH, 12.9.96).
Ratificé sus conclusiones al seflalar, en un encuentro
internacional, que se han podido identificar entre 150 y
200 alcaloides en la coca, fuera de los que se emplean
para la cocaina (LR, 13.9.96). El entonces Secretario
Canelas sali6 al frente de esas afirmaciones insistiendo
en que coca si es cocaina, basando su argumento en que
la coca es el tinico producto que no se puede sustituir en
el proceso y que, aunque sea en minima cantidad, toda
forma de consumo de coca implica también el consumo
de cocaina (PP, 17.9.96).

El Ministro de Gobierno, Carlos Sanchez, tratd de
zanjar la controversia tomando mate de coca en confe-
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rencia de prensa y sefialando que, en el fondo, el proble-
ma era nomds de tipo politico. El Ministro confes6
implicitamente que lo que estaban tratando de hacer era
contrarrestar la campafla “coca no es cocaina” del
Gobierno de Jaime Paz Zamora que habria sido, a su
juicio, perjudicial al pafs. El argumento del Ministro se
concentro en las cuestiones juridicas sin mencion algu-
na de las bioquimicas. Segun él, el mate de coca es
bueno porque es legal, en tanto que la coca excedentaria
no es legal y es por ello que puede ser definida como
cocaina. De esta manera, la férmula “coca si es cocai-
na” constituia para el Gobierno del presidente Sdnchez
de Lozada nada mds que un principio explicativo de su
opcién politica (UH, 21.9.96)™.

De todas maneras, desde la perspectiva del Ministerio
de Gobierno, se considera un éxito de su politica el haber
avanzado en lo que denominan “la desmitificacién de la
hoja sagrada”, porque a medida que la poblacién y los
productores admitan que la coca es fundamentalmente
utilizada como elemento primario de la cocaina, serd mas
aceptada la erradicacion de sus cultivos.

Despenalizacion de la coca

Probablemente el tema mds controversial de la politica
internacional fue el de la despenalizacién de la coca.
Aunque habia sido propuesta en el “Plan de Todos” y
habia sido acordada por el Gobierno al cabo de multi-
ples negociaciones con los campesinos y otras fuerzas

70 En un debate presidencial y en su calidad de candidato, el ex presidente Jai-
me Paz Zamora admitié también que su férmula “coca no es cocaina” tenia
también caracter de principio explicativo pues con ello intentaba diferenciar
politicas hacia los campesinos, de compensacién y desarrollo alternativo, y
hacia los narcotraficantes, de represién e interdiccion (junio 97).
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sociales nacionales, nunca llegé a ser formalmente
planteada en el 4mbito internacional. Quizds se debid
en parte a amistosas advertencias o tal vez a la conside-
racion deque se trataba de una propuesta inviable, pero
sin duda debi6 influir en ello la falta de acuerdo en el
Gobierno acerca de las bondades o maldades de la coca.

Una de las primeras menciones al tema se produjo
cuando el Canciller Antonio Aranibar anuncié que las
negociaciones previas a un encuentro presidencial de
Séanchez de Lozada con el presidente del Perd, Alberto
Fujimori, estaban considerando la posibilidad de esta-
blecer un acuerdo para formar una comisién conjunta
Perti Boliviana destinada a lograr “que la coca sea eli-
minada de la lista de sustancias sicotrdpicas de la
Convenion de Viena” (LR, 7.7.94).

Demostrando que ésta era una posibilidad que orien-
taria su gestion, en septiembre de 1994 el presidente
afirmé que propondria a los organismos internacionales
mds ayuda para el desarrollo alternativo asi como dis-
cutir la legalizacion de la hoja de coca, mencionando la
necesidad de modificar la Ley 1008 (H, 19.9.94).
Expresando acuerdo bdsico con los criterios del
Presidente, el canciller poco después advirtié que esa
posicién tendria dificultades pues en su criterio atin
cuando fueran aclaradas las virtudes medicinales de la
coca, todo el mundo sabe que “la coca excedentaria que
se produce en Bolivia termina siendo cocaina”, pero
que a pesar de eso el pafs actuaria junto a Perti en esta
materia (H, 25.9.94).

Esta linea no solamente habia sido muy relevante en
la gestién gubernamental anterior sino que fue reafir-
mada por diversas fuerzas sociales y politicas en el pais
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a través del didlogo que fue convocado por el Presidente
para buscar consensos sobre el tema.

Precisamente a consecuencia de ese didlogo nacio-
nal, a los pocos dias la prensa reprodujo un pérrafo del
discurso que, se afirmaba, habria presentado el canciller
en la Asamblea de las Naciones Unidas y en el cual
pedia a la comunidad internacional considerar la despe-
nalizacién de la coca. Sin embargo, en el mismo dia, a
través de los medios radiales, se supo que el pérrafo
habia sido eliminado a ultimo minuto del discurso del
Ministro Aranibar. Las explicaciones fueron contradic-
torias y quedoé flotando en el ambiente la sospecha de
que la presion habia desanimado al Presidente de inten-
tar siquiera proponer el tema.

Las sospechas no parecian del todo infundadas si se
considera que, casi al mismo tiempo, la Embajada ameri-
cana se pronuncié sobre las conclusiones del didlogo
nacional sefialando su desagrado con el debate sobre la
despenalizacion de la coca y advirtiendo con cierta sober-
bia que ella no darfa ninguna solucién al Chapare puesto
que en ese caso “la agroindustria en los Estados Unidos y
en otros lados podria cultivar coca mucho maés eficiente-
mente que los campesinos del Chapare” (PP, 29.9.94).

Por su parte, el canciller explicé después que habian
decidido eliminar el parrafo luego de una conversacién
telefonica con el Presidente en la que llegaron a la con-
clusion de que plantear el tema “pudo haberse converti-
do en un elemento contradictorio al propdsito que bus-
camos” de legalizar el consumo y el comercio mundial
de la coca en estado natural (H, 4.10.94).

Las dudas sobre el tema practicamente quedaron alli.
A poco de iniciada su gestion, el nuevo Ministro de
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Gobierno Carlos Sanchez sefialé su oposicion a la lega-
lizacién de la coca argumentando, seguramente sin
advertir que podia estarse refiriendo también al
Presidente de la Reptiblica, que no se trata mds que de
“un sofisma para ayudar a los narcotraficantes” (EM,
20.5.95). Finalmente, el Canciller Aranibar termind
también convencido de esta posicion al sefalar que la
despenalizacién puede tener “un efecto terriblemente
nocivo para el pais” y que es por eso un tema “que
merece un tratamiento mas a fondo” (H, 18.1.96), con
lo que terminaron por enterrarse la duda y el debate.

Los campesinos y el Chapare

Para muchos esa discrepancia no tiene relevancia com-
parada con la definicién del papel y el lugar que se
reconoce a los campesinos en el problema. Mientras
algunas autoridades reproducian la consideracion de los
cocaleros como campesinos pobres motivados al culti-
vo de coca por razones de sobrevivencia econdmica,
otros los acusaban de complicidad con la produccién
delincuencial motivados por ambiciones de enriqueci-
miento o simplemente por pereza.

A poco de iniciada la gestién, el Ministro de
Gobierno Germén Quiroga dijo que el problema funda-
mental es econdmico. “Mientras no podamos solucio-
nar el problema de los productores de coca van a sub-
sistir los cultivos excedentarios y los esfuerzos no serdn
suficientes” (P, 26.9.93), y fue a partir de esa afirmacion
que propuso llevar a cabo un didlogo permanente con
los productores campesinos.

De la misma manera, al iniciarse en agosto de 1994
la marcha de los campesinos productores de coca, tanto
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el presidente Sanchez de Lozada como el vicepresiden-
te Cdrdenas declararon que a su juicio la protesta tenia
fundamentos y que los campesinos “tienen razon...”
pero se cuidaron de echarle la culpa al Gobierno ante-
rior. Elentonces Subsecretario de Sustancias Controladas
Victor Hugo Canelas discrep6 abiertamente con ambas
autoridades al afirmar que entre los marchistas “hay
terroristas y narcos” con lo cual justificaba la represion.
La marcha se inici6 con detenidos y heridos.

Tiempo después, el propio comandante de UMOPAR
en Chimoré, Cnl. Luis Caballero, en declaraciones a la
Comisién de Derechos Humanos de la Cdmara de
Diputados, defendi6 a los campesinos sefialando que el
cocalero “es humilde, explotado por el narcotrifico,
engafiado por el Gobierno, sus dirigentes no le asisten
muy bien y por eso tiene problemas. El campesino
como campesino no es narcotraficante, es utilizado por
el narcotrafico” (LR, 20.8.95).

Quien luego contradijo al comandante policial fue el
Ministro de Gobierno Sdnchez, para quien “el narcotré-
fico en el pais estéd creciendo en amparo y convivencia
con los cocaleros” (PP, 23.8.95). Otro medio de prensa
reprodujo declaraciones en las que esta autoridad insis-
tié en el tema al afirmar que “el narcotrafico en Bolivia
se vistié de abarcas y ojotas debido a que el mal se ha
infiltrado en las familias cocaleras” (O, 24.8.95). Eran
momentos en los que el Ministro trataba de satisfacer
las metas de erradicacion exigidas por los funcionarios
del Gobierno americano.

Este Ministro mantuvo a lo largo de toda su gestién
los mismos juicios sobre los campesinos a los que en
otra declaracién considerd “los ciudadanos maés privile-
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giados del pais” por haberse beneficiado de mayores
inversiones que cualquier otro grupo (EDi, 5.11.95).

El Nuncio Giovanni Tonucci reforzé esos criterios al
plantear la eliminacion total de cocales y considerar al
Chapare como una gran fabrica de cocaina. El Ministro
Sénchez utiliz6 esas declaraciones para dar por cerrado
“un falso debate que se habia generado en torno al
Chapare, region que algunos persisten en querer mos-
trarla como una inocente zona de cultivos de coca”
(EDe, 16.6.96). Y éste fue, precisamente, otro tema en
el que afloraron contradicciones y discrepancias.

Nunca hubo coincidencia en cuanto al grado de con-
trol que ejercia el Gobierno en las zonas llamadas rojas
o el grado de amenaza que representaba el narcotrafico
en el pais. Mientras unos emitian esporddicamente
declaraciones de alarma sobre el crecimiento del narco-
trafico en el Chapare, otros insistian en que esa zona
estaba bajo control y se habia convertido en el paraiso
turistico que se habia sonado antes.

Al comenzar la gestion gubernamental el Secretario
de Defensa Social advirtié sobre la creciente agresion
del narcotréfico (LT, 1.11.93) al sefialar que “se vislum-
bra la capacidad del narcotréfico para penetrar los siste-
mas juridico-econémico-politico y social del estado
boliviano con nefastas consecuencias” advirtiendo que
el narcotréfico estarfa infiltrando a todo nivel “inclusive
a los organismos del Poder Ejecutivo”. Nueve dias mds
tarde, sin embargo, él mismo declar6 que “el trafico de
drogas estd controlado por la labor que desempefian las
fuerzas de lucha antinarcéticos” (EM, 10.11.93). No fue
el dnico que se desmintié a si mismo. Su sustituto,
Mario Soliz, sefial6 poco después que la presencia
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extranjera en el trifico de drogas “no es alarmante” (O,
14.12.93), pero apenas dias mds tarde denuncié en Quito
que las mafias del narcotrdfico colombiano se estaban
estableciendo en la amazonia boliviana (P, 29.4.94).

Es evidente que estas autoridades buscaban emitir un
mensaje para la opinién publica nacional y otro diferen-
te para la comunidad internacional, sobre todo cuando
se trataba de argumentar los pedidos de una mayor
ayuda internacional. Pero asi dieron también lugar a
que los militares pidieran que el Chapare sea declarado
bajo su jurisdiccion (LT, 30.4.94), y se abriera durante
todo el mes de mayo de 1994 una amplia controversia
sobre la posibilidad de que surja narcoterrorismo en el
Chapare lo que haria necesaria una mayor participacion
militar en la lucha antidrogas.

Tuvo que ser el comandante de UMOPAR quien
desde el mismo Chapare desmienta los rumores sefa-
lando que aunque los narcos tienen grupos de seguri-
dad, no hay narcoguerrilla (H, 23.5.94).

Este continuo cruce de informaciones oficiales difi-
cilmente permitiria a la opinién publica formarse una
idea acerca de las reales dimensiones de la llamada
“amenaza del narcotréfico” y, por lo tanto, eran poco
verosimiles las justificaciones que se dieran ya sea para
intensificar la interdiccion o para reorientarla.

El Operativo Nuevo Amanecer, que se desarroll6 a
lo largo de varios meses , fue justificado por el
Ministerio de Gobierno con el argumento, ya repetido,
de que “el Chapare es una enorme fabrica de coca y
cocaina” (P, 6.8.94). Sin embargo, cuando la prensa
hizo notar que ni los grandes ni los pequenos operati-
vos terminaban con los llamados “peces gordos” en
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prision, se aducia que ellos no estdn en el Chapare sino
en las ciudades (O, 9.8.94).

Cuando el pais estaba todavia sacudido por el
Operativo “Nuevo Amanecer”, la marcha de los coca-
leros, el debate nacional y las controversias acerca de
una nueva propuesta gubernamental, la “Opcion Cero”,
se enrareci6 el ambiente con informaciones contradic-
torias sobre los volimenes de produccion de coca y
cocaina. Mientras los americanos, esta vez, se esforza-
ban en demostrar el éxito de la politica promovida por
ellos y estimaban en menos de 30 mil las hectdreas de
coca, y en menos de 200 las toneladas métricas produ-
cidas de cocaina (LR, 30.10.94), el Ministro de
Comunicacién Social emitié un comunicado informan-
do que en ese momento se producian en el pais mds de
650 toneladas de cocaina a partir de la coca provenien-
te de 47 mil hectareas de cultivo (LR, 18.11.94). Poco
mds de un mes después de estos contradictorios anun-
cios, se informé con estruendo que el narcotrifico
habia comenzado a batirse en retirada gracias a la
vigorosa erradicacion y represion. En ese momento se
estimd que Bolivia habia dejado de exportar 122 TM
de cocaina como resultado de la erradicacién y las
incautaciones de precursores (EDe, 29.12.96)"!.

Esta sensacion de triunfo no duré mucho pues ape-
nas unas semanas mds tarde el presidente Sdnchez de

71 A todo esto cabe sefalar que mediante la Operacién Breakthrough, de in-
vestigacion experimental, la DEA estimé que la capacidad maxima de pro-
duccién de cocaina en Bolivia alcanzaba a 194 toneladas anuales en 1993
(DEA 1994; 15). Es interesante destacar también que en esa oportunidad los
técnicos de la DEA encontraron que el contenido de cocaina es mas alto en
la coca de Yungas (0,85%) que en la de Chapare (0,72%), contradiciendo un
generalizado prejuicio que sin fundamento alguno suele afirmar Lo contrario
(DEA 1994: 11).
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Lozada advirtié que pendia una seria amenaza terrorista
y del narcotrifico a la seguridad nacional y convocé a
reunién del Consejo Supremo de Defensa Nacional para
tratar el tema (LR, 22.1.97). No trascendieron los resul-
tados del encuentro.

La Ley 1008

Si hubieron discrepancias acerca del rol de los campe-
sinos y el grado de control y amenaza que representaba
el nartcotrafico, no fueron menos llamativas las discre-
pancias en torno a la eficacia y viabilidad de los méto-
dos empleados en la lucha antidrogas. Uno de los temas
mds controvertidos fue la Ley 1008.

No habia cumplido dos semanas en la Vice
Presidencia cuando Victor Hugo Cérdenas reconocio la
necesidad de revisar la Ley 1008, dando a entender que
el Congreso encararia el tema aunque anticipaba que el
Gobierno de todos modos iba a respetar la Ley y los
acuerdos firmados por el anterior Gobierno (O, 19.8.93).
Juan Carlos Durdn, Subjefe del MNR y presidente del
Senado le sali6 al frente expresando opinién en contra-
rio. Al defender la Ley 1008, aprobada cuando €l era
Ministro del Interior en el Gobierno del presidente Paz
Estenssoro, sefial6 que los responsables de su mala apli-
cacion son en realidad los jueces (LT, 14.9.93)

A pesar de las opiniones de Durdn, en diciembre de
1993 el Gobierno firmé su primer acuerdo de concerta-
cién con los campesinos en el que se comprometia a
revisar la Ley 1008 ademds de promover la industriali-
zacidn de la coca.

Esta vez le tocé al Embajador americano Richard
Bowers opinar en contrario al sefialar que si bien hay
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que perfeccionar la Ley 1008, no encontraba en ella
aspectos constitucionales y desafié a los que afirmaran
lo contrario a probarlo (LT, 4.5.94). Varios articulistas
le salieron al frente pero ninguno del Gobierno hasta el
mes de agosto cuando, sin referirse directamente a la
controversia, el Ministro de Justicia René Blattmann
afirmé que €l habia sido “uno de los primeros en denun-
ciar varios aspectos anticonstitucionales de esa Ley”
coincidiendo en ello con muchos otros juristas como los
jueces cochabambinos José Luis Baptista y Tomds
Molina entre otros. El Ministro se apresurd también en
sefialar que debia ser el Parlamento el que analice la ley
y corrija sus defectos (H, 11.8.94).

En diciembre de 1994 el Canciller Aranibar afirmé
que se respetaria la Ley 1008 y fue uno de los primeros
en sefalar que ella expresaba la politica antidrogas del
Gobierno. Por su parte, el Ministro de Defensa Raul
Tovar sugirié mds bien “endurecer la Ley 1008 para
poder luchar mds efectivamente contra el narcotrafico
(H, 21.1.95). En esa linea, una de las primeras actuacio-
nes de Sdnchez como Ministro de Gobierno consistié en
reivindicar la Ley 1008 como el tnico instrumento para
enfrentar a las bandas del narcotrafico (P, 27.1.95).

El Ministro de Justicia, sin embargo, continud traba-
jando discretamente en el tema y un aflo mds tarde
planted publicamente cuatro aspectos de la Ley 1008
que debian ser corregidos por contravenir disposiciones
constitucionales: la falta de presuncién de inocencia, la
falta de independencia del juez, la falta de una adecuada
defensa y la falta de libertad provisional (LR, 19.8.95).
Y al finalizar enero de 1996 el Congreso sanciond la
Ley de Fianza Juratoria con la cual, segiin Blattman, “se
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humaniza la Ley 1008 (EDi, 1.2.96) al permitir que se
libere bajo juramento a quienes se encuentran detenidos
sin juicio por un tiempo mayor a las penas previstas
para el delito de que se le acusa. Cuando surgieron
luego rumores discrepantes por el posible reblandeci-
miento de la lucha contra el narcotréfico, especialmente
del Ministro de Gobierno Sanchez que insisti6 en que
“no se modificard la Ley 1008 (EDi, 20.2.96), Blattman
aclar6 que en realidad la libertad provisional tiene
excepciones para casos de “delito grave”, entre los cua-
les podria estar el narcotrifico (P, 22.2.96). Tiempo
después, el Ministro Blattman volvié a afirmar que su
Ley de Fianza Juratoria habia hecho lo necesario para
“humanizar” la Ley 1008, pero que el pais de todos
modos necesita de una ley dura, con penas severas, para
defenderse del flagelo del narcotrafico (LT, 21.9.96).

Por esos dias un ejecutivo de la Fuerza Especial de
Lucha contra el Narcotrafico sefial6 también, en un
encuentro internacional, la necesidad de revisar la Ley
1008 pero para hacerla ain mds dura y aumentar la
capacidad de accién policial, sefialando especificamen-
te que debia considerarse la posibilidad de emplear
informantes, y utilizar entregas vigiladas y agentes
encubiertos para capturar con trampas a los narcotrafi-
cantes (PP, 13.9.96).

Al comenzar ese afio se aprobo el Decreto Supremo
24196 autorizando la venta de bienes incautados a sospe-
chosos de narcotréfico incluso antes de que se dicte sen-
tencia con el fin de evitar su deterioro debido a la prolon-
gada duracién de los juicios (EDe, 18.4.96). El Ministro
Sanchez revel6 su esperanza de que ese mecanismo per-
mitiera financiar la lucha antidrogas (H, 19.4.96).
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Desarrollo alternativo

Entre agosto de 1993 y diciembre de 1994, cuando
Germdn Quiroga Gomez se encontraba a cargo del
Ministerio de Gobierno, predominaron las criticas al
desarrollo alternativo y las indecisiones sobre lo que
podia hacerse. Desde enero de 1995, la politica oficial
del Ministerio presidido por Carlos Sanchez fue la Ley
1008 y la defensa formal del desarrollo alternativo que,
sin embargo, frecuentemente se tradujo en actos impro-
visados pero de alta visibilidad como el programa
“vacas por coca’.

En definitiva no estuvo clara tampoco la evaluacién
que se hacia del desarrollo alternativo ni de su potencial.
Mientras algunos consideraban que habia sido un absolu-
to fracaso, otros se esforzaron en afirmar lo contrario.

“No habrd desarrollo alternativo si no hay sustitu-
cién voluntaria de cultivos de coca” sefiald, por ejem-
plo, el Ministro Quiroga. Y el dirigente campesino Evo
Morales le respondié que “mientras no hayan fondos ni
programas de desarrollo alternativo, no habrd sustitu-
cién voluntaria” (UH, 12.7.94)

El vicepresidente Cédrdenas opinéd que el desarrollo
alternativo habia sido hasta entonces un fracaso y que eso
justificaba en parte las protestas de los campesinos (O,
26.8.94),y en eso fue respaldado por el presidente Sanchez
de Lozada que dijo que “los cocaleros tienen razon, no ha
sido adecuada la ejecucion de estos programas” (O,
28.8.94). Su evaluacion fue mds alla al senalar que el pro-
grama de desarrollo alternativo habia sido un fracaso por-
que no involucré a los productores de coca, pero argumen-
t6 de inmediato que habian sido los campesinos los que
“hasta ahora se han negado a participar” (UH, 6.9.94).
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El embajador americano Bowers parecié compartir
esas opiniones pues al proponer su tesis de que “hay
que acabar el mito de la hoja sagrada”, dijo también que
en Bolivia no sélo fracasaron los programas de desarro-
llo alternativo sino que es una realidad inocultable que
la mayor cantidad de coca que se produce en el tropico
de Cochabamba estd destinada a la producciéon de
cocaina (P, 23.11.93) .

Gastén Martinic, maxima autoridad del FONADAL
en ese momento, dijo también que el programa de desa-
rrollo alternativo “es un gran desastre” argumentando
que fue asi porque la burocracia se ocupé de crear cargos;
“era una fébrica de sueldos” que no consulté el parecer
de los campesinos (P, 7.9.94). Entre otras causas senal6
también la contraposicién de los postulados del desarro-
llo alternativo con los de la economia de mercado, repi-
tiendo un argumento tenuemente esbozado en el “Plan de
Todos” pero sin avanzar propuestas especificas que
reorientaran el trabajo del Fondo a su cargo.

El debate continué cuando un informe difundido por
la Embajada de los Estados Unidos consideré que el
desarrollo alternativo habia sido exitoso tanto por la
cantidad de obras realizadas como por la reduccién de
los cultivos de coca, afirmédndose que la superficie culti-
vada se situaba entonces en alrededor de 28 mil hecta-
reas. Por su parte, “organismos gubernamentales” no
identificados por la prensa argumentaron que el desarro-
llo alternativo habia sido un fracaso pues en los hechos
implicé una inversién de 500 millones de ddlares para
reducir solamente 3 mil hectdreas netas en la tltima
década, asegurando que en ese momento la superficie
total alcanzaba a 48 mil hectareas (LT, 2.10.94).
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Cuando le correspondi6 opinar sobre el tema, meses
mas tarde, el Ministro de Gobierno Sanchez descalifico
las criticas al desarrollo alternativo como “versiones de
los cocaleros” y defendi6 el programa al sefialar que “si
hubieran fracasado los planes de desarrollo alternativo
en este momento no se estarian exportando bananas y
pifias a los paises vecinos” (P, 5.8.95).

Esta controversia no seria completa si se ignoran
otras dos iniciativas que aparecieron durante la gestiéon
gubernamental de Sdnchez de Lozada: la llamada
“Opcion Cero” y el “Plan Maestro del Trépico de
Cochabamba”.

Ya en octubre de 1993 el Presidente habia esbozado
la idea de que podrian eliminarse todos los cultivos de
coca en Bolivia si se ponia en marcha el Tratado
Norteamericano de Libre Comercio (NAFTA) y se
incorporaba a Bolivia en el mismo, canalizando hacia el
pais una masa suficiente de recursos de inversion.

La iniciativa llamativamente denominada “Opcién
Cero” llegé al pafs como un rumor, hecho en base a
informaciones escuetas y fragmentarias que llegaron
por medio de despachos noticiosos, ya que fue presen-
tada primero ante el Grupo Consultivo del Club de
Paris. Proponia, segun se supo después, una masiva
inyeccion de recursos externos para la erradicacion total
y en plazo breve de todos los cultivos excedentarios de
coca en el pais. La primera versiéon que llegé al pais
sugeria que se estaba intentanto canjear toda la coca
excedentaria a cambio de 500 millones de ddlares (PP,
19.12.93).

El Secretario de Defensa Social, Victor Hugo
Canelas, afirmé que la Opcion Cero era una iniciativa
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elaborada por el Gobierno de Bolivia en coordinacién
con la Embajada de Estados Unidos y que seria aplicada
“luego de realizar un minucioso andlisis sobre los pla-
nes del préximo ano” (LT, 18.12.93).

La posibilidad de comprar tierras a los campesinos
para destruir los cultivos de coca sin afectar los intere-
ses econdmicos de los productores fue conocida recién
en febrero de 1994 (LT, 8.2.94).

En noviembre de ese afio, a peticion del Congreso,
los Ministros de Relaciones Exteriores, de Gobierno y
de Desarrollo Sostenible presentaron recién una versién
mds o0 menos completa de la “Opcién Cero”, pero enfa-
tizaron que no era nada mds que “s6lo una propuesta”,
una “operacion econdémica” mediante la cual el Estado
compraria las tierras de los campesinos a precio de mer-
cado, incluyendo los cocales, convirtiendo luego al
Chapare en una gran zona industrial. (P, 17.11.94).

El Ministro de Gobierno afirmé entonces que con
dos mil millones “mds o menos” se podria eliminar en
Bolivia toda la coca excedentaria (LT, 11.12.94).

Fue tanta la controversia y la reaccién en contra sus-
citada por esta idea que al comenzar 1995 Victor Hugo
Cérdenas, en su condicién de presidente interino, afir-
mé que el afio viejo se llevaba consigo la “Opcién
Cero”, la cual en su criterio habria sido sustituida por el
Plan Integral del Trépico, al cual considera, por su
parte, “una culminacién interesante del didlogo nacio-
nal iniciado por el presidente” (LT, 9.1.95)

Sin embargo, el Plan del Trépico no tenia nada que
ver con el didlogo nacional auspiciado por el Presidente.
De hecho, marcando la ténica de la opinién publica, el
periddico “La Razén” de La Paz anuncié la presenta-
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cion del Plan de Desarrollo del Trépico de Cochabamba
con el siguiente titular: “Sorpresa: Aparecié otro plan
para transformar el Chapare”.

Se trataba de una propuesta que habia sido concerta-
da con los campesinos y formulada con el respaldo
técnico y financiero de la cooperacién alemana. Y asi
como el Vicepresidente habia tratado de vincular este
Plan al didlogo nacional, el Canciller intent6 dar cohe-
rencia al accionar gubernamental, afirmando que pensa-
ban aplicar este plan, que es de accién inmediata, mien-
tras se estudiaba la “Opcioén Cero” (LR, 5.12.94).

Como ellos, diversas autoridades utilizaron el Plan
Maestro ya sea como demostracién de que la Opcién
Cero es una idea viable, pues segtin ellos este plan es
parte de la Opcion Cero, o como demostracion de que
esa iniciativa ya habia sido descartada en favor de una
concertada con los campesinos. El propio Canciller
sefialé que “el plan no es del Gobierno, es resultado de
la concertacion entre los productores de coca y el esta-
do” (0, 8.12.94)".

Era cada vez mds evidente que la “Opcién Cero”
no habia sido nada mds que un conjunto de ideas suel-
tas que no tuvieron una formulacién explicita y siste-
mética’.

El Plan del Trépico, aunque més elaborado y detalla-
do, no tuvo mejor suerte, pues aunque no ha sido archi-

72 Como se sefalé, al comenzar el 95 Victor Hugo Cérdenas dijo que este plan,
en realidad, convirtié en cero a la opcién cero, pues no es parte del mismo
sino que habria resultado del didlogo y la concertacién nacional realizado a
convocatoria del Presidente (LT, 9.1.95)

73 EL Unico documento que presenta de una manera mas o menos completa
esta iniciativa fue elaborado a requerimiento de SEAMQS, para una de sus
mesas redondas, por el Ministro de Desarrollo Sostenible, José Guillermo
Justiniano.
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vado del todo, tampoco ha orientado la accién guberna-
mental en el Chapare. Su director anuncié que empeza-
ria a ejecutarse desde agosto de 1996 (H, 25.4.96), pero
al finalizar la gestion gubernamental sigue solamente en
anuncios y anticipos de compromisos de financiamien-
to que no terminan de llegar.

Lo cierto es que al intensificarse la presién america-
na, el desarrollo alternativo entré en un periodo de
vacas flacas, como lo califica el entonces Subsecretario
Edgar Tapia (LT, 14.6.95), pero ello no impidi6é que el
Ministro de Gobierno intentara revitalizar la imagen del
programa promoviendo, precisamente, un intercambio
de vacas por coca en el Chapare (LR, 23.695 y P,
9.7.95). El 12 de agosto de 1995 el Ministro Sdnchez
propuso relanzar el desarrollo alternativo “como una de
las principales armas, y la mds eficaz, para combatir el
narcotrafico” (H, 12.8.95) y volvi6 a plantear el tema
junto al embajador Kamman anunciando su intencién
de impulsar una campaifia de movilizacién de recursos
internacionales (H, 17.1.96).

En esa perspectiva se volvié a revalorizar la opcién
del desarrollo alternativo con diversos argumentos. Por
ejemplo, el de que su evaluacién no puede limitarse a lo
que ocurra en el Chapare pues también tiene un fuerte
impacto en zonas situadas fuera del Trépico (EDi,
21.1.96), el de su eficacia para promover cultivos dife-
rentes a la coca (el Ministro de Gobierno declaré que
1996 seria el afio del desarrollo alternativo resaltando la
existencia de 60 mil hectdreas de cultivos alternativos
contra sélo 30 mil de coca) (EDi, 10.2.96) y FONADAL
anuncié que consolidaria durante 1996 el Parque
Industrial de Ivirgarzama (LT, 16.2.96).
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El mismo Director de FONADAL, Gerénimo Melean,
anuncié con optimismo que con los 100 millones de
dolares que invertiria el Plan Operativo del Desarrollo
Alternativo en 1996 “se arrinconara al narcotrafico” (LT,
10.3.96), como ya se lo habria estado haciendo con cul-
tivos mds rentables que la coca (segtin Meleén el palmi-
to darfa ganancias de 2500 ddlares por hectdrea y el
banano de 2100 délares por hectdrea en tanto que coca
solamente alcanzaria a 2027) (LR, 5.5.96)"*.

Erradicacion de cocales

La erradicacién fue un tema en el que la controversia
mds que en los conceptos estuvo entre las palabras y los
actos. Es decir que, a pesar de existir una suerte de con-
senso en que la erradicacidn no representaba solucion al
problema del narcotréfico en Bolivia, el Gobierno basé
sin embargo su politica en la erradicacion, autorizando
incluso el empleo de la fuerza para lograr las metas
comprometidas... sin que propusiera nunca revisar los
procedimientos utilizados.

Al comenzar la gestion el Ministro German Quiroga
dijo que “no se trata de quemar cocales debido a que en
algunos sectores del pais persisten los problemas de
desocupacién social” (PP, 2.11.93), afirmando que “no
es posible erradicar aquellos cultivos que no tengan una
alternativa para la propia subsistencia de aquellos (cam-
pesinos) cuyos cultivos van a ser erradicados” (LT,
3.12.93). El presidente Sdnchez de Lozada se pronunci6

74 A diferencia de sus antecesores inmediatos, esta autoridad insistira mucho
en su esfuerzo de recuperar la imagen del desarrollo alternativo, ofreciendo
datos sobre la rentabilidad de otros cultivos y sobre Los avances en extensio-
nes cultivadas de otros productos (P, 23.7.96).
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en el mismo sentido sefialando que “la erradicacién de
cultivos de coca no significa ninguna solucién para ter-
minar con el narcotrifico debido a las graves secuelas
que genera dejar sin fuentes de trabajo y sin cultivos a
miles de familias campesinas productoras de coca”
(EDi, 9.9.94)

A pesar de tales convicciones, la politica seguida al
respecto fue de evidente pragmatismo comercial que
sacrificaba a los productores campesinos al tratar el
tema en términos de intercambio: erradicacion por
donaciones.

El Ministro Quiroga, a tiempo de informar que
Bolivia perdi6 15 millones por no haber alcanzado a
erradicar 5500 hectdreas en el periodo anterior, dijo que
de todos modos “nos tienen que pagar (los americanos)
la proporcionalidad de lo que hemos erradicado” (UH,
29.9.94). Claramente angustiado por la lentitud de los
avances en la negociacién con las autoridades de los
Estados Unidos, que seguian presionando, el Ministro
Quiroga pas6 a la acusacion: “los Estados Unidos piden
mucho y dan poco” y expresé en tono duro “su verdad”,
acusando a los americanos de pedir mucho sin respaldar
y menos dar el ejemplo, vanagloridndose luego de que
habia sido un logro de su gestion el reducir de 400 a 12
el nimero de asesores de la DEA (H, 11.12.94).

Al parecer el Ministro sabia que estaba ya dejando el
cargo pues al poco tiempo asumid esas funciones su
reemplazante, Carlos Sdnchez, que no solamente lanz6
de inmediato advertencias de que el pais cumpliria sus
compromisos de erradicacion de acuerdo y con los ins-
trumentos que dispone la Ley 1008, sino que los amplia-
ria a 10 mil hectédreas por ano, planteando para ello pro-
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puestas de reduccion voluntaria descontextualizadas y
sin mayor contraparte que la de no cumplir amenazas a
cambio de la erradicacién (O y LT, 26.2.95)7.

En consonancia con esta politica, el vicepresidente
Cérdenas afirmé también que la coca ilegal, la que estd
fuera de las zonas tradicionales y de transicién, debia
ser erradicada ““a las buenas o a las malas” y que alli no
habia nada que discutir ni conversar (O, 20.3.95).

Luego del ultimatum presentado por el embajador
americano, se cred la Policia Ecoldgica con el fin de
acelerar las tareas de erradicacion, legitimdndolas en el
discurso ambientalista de defensa, en este caso, del
Parque Isiboro Sécure, situado fuera de la zona denomi-
nada de transiciéon y donde es ilegal el cultivo (LT,
18.6.95).

A mediados de diciembre de 1995, cuando ya se
cumplia la meta de erradicacion de cocales establecida
por los Estados Unidos para otorgar la certificacién, y
luego de que en el afo se produjeran hechos de sangre,
enfrentamientos, detenciones arbitrarias y didlogos
rotos con amenazas e insultos, en los que el propio
Presidente participd, éste volvid a declarar su convic-
cién de que “la erradicacién forzosa de los cultivos de
coca no es la forma mds eficaz de combatir al narcotra-
fico” (PP, 15.12.95).

El afio 1996 trajo algunos matices a la consideracion
mercantil de la erradicacion. Al parecer molestos por el
grado de visibilidad de ese caricter, los funcionarios

75 EL Ministro propuso a los campesinos una alianza contra el narcotraficoy les
pidi6 que, en prueba de su buena voluntad con el mundo, renunciaran todos
a por lo menos un cato de coca erradicandola voluntariamente y de inmedia-
to (P, 5.2.95). Obviamente, al Ministro eso le parecié mas facil de lograr que
a los campesinos, que ni siquiera respondieron tan gentil invitacién.
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gubernamentales de los Estados Unidos realizaron una
campafla para anunciar que no pagaran mds erradicacio-
nes de coca (LT, 1.2.96), lo cual provocé las protestas
de Ministros y otras autoridades que reclamaron res-
ponsabilidad compartida y anunciaron su intencién de
buscar a la Comunidad Europea para suplir el posible
retiro americano (H, 2.2.96). Los hechos mostraron que
se trataba de una controversia ficticia que estaba orien-
tada a salvar la imagen oficial del Gobierno de los
Estados Unidos ante sus congresistas y su opinion
publica que posiblemente no aceptarian que se compren
productos ilegales asi sea para destruirlos. Y era ficticia
pues al poco tiempo se anuncié que aunque disminuiria
el apoyo a la erradicacion, continuaria el apoyo a la
balanza de pagos. Es decir, no habrian cambios. Lo
notable es que quien hizo este anuncio no fue ni el
Ministro de Hacienda ni el de Relaciones Exteriores,
sino el de Gobierno (P, 3.2.96 y LR, 3.2.96), que tam-
bién anuncié nuevos planes de erradicacién, aumentan-
do las metas comprometidas (O, 5.2.96).

Curiosamente, el Ministro Sdnchez expresé des-
pués su molestia con la prensa porque, segin él, retra-
ta la erradicacion como si fuera un mandato de Estados
Unidos y no una decision soberana de su despacho
(LR, 16.11.96).

El esfuerzo de “aclarar” imagen es también perturba-
do por el propio embajador Kamman quien volvid a
poner de relieve la nocién mercantil al anunciar que su
Gobierno podria aumentar su ayuda si es que efectiva-
mente se cumplen las metas de erradicacién (O,
15.11.96) y especifica el cardcter “excepcional” de esa
ayuda en atencién a la buena cooperacién boliviana
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puesto que el presupuesto de su pais habia sido reduci-
do (PP, 28.11.96).

Las autoridades de los Estados Unidos no han estado
a salvo de mostrar su propia confusién: mientras a veces
se muestran satisfechos por el avance de la erradicacién
(LR, 7.5.96) en otros documentos, al contrario, denun-
cian aumentos de cultivos y fracaso de erradicacion (LR,
23.5.96), lo que provoca fricciones y controversias’®.

De todos modos, el 96 fue un aflo de entusiastas
declaraciones sobre el éxito de la lucha antidrogas y los
avances acelerados en la erradicacién de cocales, que
habria superado metas y expectativas. Ese optimismo
llevé incluso a plantear la posibilidad de que se logre la
eliminacién total de la coca excedentaria en cinco afios’’.

Tal entusiasmo no impidié que afloraran nuevamen-
te discrepancias acerca de lo que se habia logrado efec-
tivamente en este campo. Casi al finalizar 1996 la fisca-
lia y Umopar denunciaron el crecimiento desmesurado
de plantaciones de coca nueva y almacigos, desmintien-
do asi al Ministro de Gobierno y la embajada america-
na, y anticipando que estaban dispuestos a aplicar con
mayor rigor la Ley 1008 (PP, 8.11.96). Tres dias des-
pués, autoridades de Direco y la Policia Ecolégica
anunciaron con jubilo que Bolivia habia cumplido la
meta de erradicar 6 mil hectareas de coca (LT, 1.1.1.96),
aunque la misma fuente, Direco, dijo luego que la erra-

76 Es habitual que la ténica de las evaluaciones que hacen cambie con las circuns-
tancias y sus propias necesidades de presionar o no a las autoridades bolivia-
nas, pero en este caso nétese que las diferencias ocurren en el mismo mes.

77 Con entusiasmo el Ministro Sdnchez expresé su conviccién de que es posible
erradicar todo en cinco afnos (LT, 17.1.97) pero el Presidente dijo que él crefa
mas razonable plantearse un horizonte de 10 afios como Lo plante6 el propio
presidente Clinton (PP, LR, O, 2.3.97).
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dicacion no alcanza a satisfacer el convenio con Estados
Unidos (EDi, 22.11.96).

A poco de finalizar la gestién vino una nueva denun-
cia. Un informe atribuido a funcionarios del Gobierno
de los Estados Unidos sefalaba que a pesar de erradica-
cién en 1996 se habian plantado 7 mil nuevas hectareas
de coca, lo cual fue inmediatamente desmentido por el
Secretario Canelas que afirmé que si hubo erradicacion
neta y que si es que se detectaban cocales nuevos serian
destruidos (UH, 4.3.97).

Pasadas ya las elecciones generales se publicaron las
cifras de un curioso informe segtin el cual en los 10
afos anteriores se habian sembrado mayores extensio-
nes de coca (50385 Has.) que las que fueron erradicadas
(40312 Has.), de modo que en ese tiempo la extension
neta habria aumentado en 10073 hectareas. El informe
era curioso pues provenia de la Comision Antidrogas
del Congreso Boliviano pero se basaba en datos del
Departamento de Estado de los Estados Unidos (LT,
24.6.97). La fuente periodistica sefialaba en la oportuni-
dad que las cifras habian sido corroboradas por el
Gobierno de Bolivia, aunque en otras notas destacaba
las contradictorias evaluaciones citando a los Ministros
de Gobierno y de Relaciones Exteriores, al Presidente
de la Comisién Antidrogas de la Cdmara de Diputados
y al Embajador de Bolivia en Rusia.

Una noticia parecida, pero esta vez proveniente de
un resumen del World Drugs Report elaborado por la
oficina de Naciones Unidas para el Control y la
Fiscalizacién de las Drogas, en Viena, provocé una
airada reaccion del Gobierno y el presidente Sdnchez
de Lozada hizo una representaciéon formal pidiendo
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que se corrijan las cifras dado que ellas no reflejaban
la realidad.

Descriminalizar las drogas

Cuando ya contaba con reconocimiento como presi-
dente electo de Bolivia, Gonzalo Sanchez de Lozada
afirmé publicamente que no creia que podia ni debia
legislarse el vicio y que el mejor remedio para enfren-
tar la delincuencia y la violencia del narcotrifico era
la descriminalizacién de las drogas. Obviamente que
se apresuré en seflalar que se trataba de un criterio
personal que de ninguna manera intentaria impulsar
desde la Presidencia.

Con el mismo realismo, el Canciller afirmé que
Bolivia no iba a proponer ninguna forma de legaliza-
cién de las drogas aunque admitié que “seria el Unico
camino que nos permita razonablemente solucionar el
problema del trafico legal” (UH, 19.12.93). El Ministro
de Gobierno ratific6 que el tema no formaba parte de
los planes gubernamentales aunque, dijo, “no debemos
cerrar los ojos ante las propuestas nuevas” (UH,
24.12.93) sefnalando luego que “hay que empezar a
debatir y analizar sin temor ni tabues” (LT, 7.1.94). Y el
Ministro Blattman de Justicia afirmard también que “la
posicién del Gobierno es la de decir un NO a la legali-
zacion de cualquier narcotico” (PP, 10.8.94).

El presidente Sdnchez de Lozada volvi6 a reiterar su
tesis ante los mandatarios del Grupo de Rio en la cum-
bre celebrada en Rio de Janeiro, donde dijo que perso-
nalmente no cree que las posiciones prohibicionistas
tengan éxito en la lucha contra el trfico de drogas, pero
que sin un apoyo internacional y consensuado no se
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podia vislumbrar una solucién realista con la legaliza-
cion de las drogas (ED, 10.9.94).

Este conjunto de declaraciones, que no tenian conse-
cuencias en las politicas del Gobierno, terminaban por
afladir ingredientes a la confusién y poner en evidencia
que las decisiones se tomaban con menos conviccion
que pragmatismo.

Sindicatos
Fuera de la coca, los sindicatos representan otro recurso
fundamental de los colonizadores campesinos dadas las
diversas y cruciales funciones que desempefian en las
comunidades. Su relevancia no radica solamente en las
funciones que desempefian en el &mbito local sino tam-
bién en su vinculacion con el sistema politico debido a la
estructura organizativa que vincula a cada sindicato con
una Central, a ésta con una Federacion, y alas Federaciones
con el resto de las organizaciones sociales de Bolivia. Sin
embargo, desde el estado y de los organismos internacio-
nales que impulsan la lucha antidrogas los sindicatos
nunca han sido vistos como aliados potenciales sino, fun-
damentalmente, como adversarios que se oponen a la
erradicacion y defienden el cultivo de la coca. Esta vision
ha sido particularmente evidente durante la gestién del
presidente Sdnchez de Lozada a pesar de algunos esfuer-
zos aislados por establecer vinculos menos conflictivos.
La ténica fundamental hacia los sindicatos fue la del
amedrentamiento a través de la generalizacion de
denuncias de vinculacién de los dirigentes con el narco-
trafico y de detenciones arbitrarias. Por ejemplo, cuan-
do en julio de 1994 capturaron a cuatro campesinos en
posesion de droga se generalizé la acusacidn sobre un
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posible entronque entre dirigentes y narcos (LR,
15.7.94). Al iniciarse la marcha cocalera en agosto de
1994, el Gobierno intenté detenerla dispersando con
gases a los manifestantes, deteniendo a dirigentes y
acusdndolos de estar vinculados con el narcotrafico. El
entonces Secretario Canelas, al referirse a tres dirigen-
tes en concreto, Evo Morales, David Herrada y Modesto
Condori, dijo “personalmente se puede decir que estan
vinculados con el narcotrafico” (O, 30.8.94). Con una
Ley como la 1008 que ordena a los jueces mantener a
los sospechosos bajo arresto mientras no demuestren su
inocencia, estas acusaciones tenian indudablemente el
propdsito de atemorizar a los dirigentes.

El mismo Evo Morales, coordinador de las cinco
federaciones de campesinos colonizadores del Chapare,
fue detenido en varias oportunidades. En una fue acusa-
do de instigar actos de violencia y de organizar un
grupo paramilitar que sjupuestamente suplantaria a
organismos oficiales del estado. Se trataba de la llama-
da “Policia Sindical”, que es un mecanismo de la tradi-
cién sindical boliviana que se crea para mantener el
orden interno en reuniones, asambleas y congresos
sindicales. Juanto a Morales fueron detenidas en esa
oportunidad 178 personas mas (H, 31.8.94).

En sus primeras acciones como Ministro de Gobierno,
Carlos Sanchez buscé un acercamiento directo a los sin-
dicatos, logrando incluso participar en ampliados y
asambleas en los que buscaba que se comprendiera la
posicion del Gobierno. La reaccion sindical era poco
entusiasta pues los dirigentes recordaban la firma de
muchos acuerdos previos que no eran respaldados por
las acciones gubernamentales (ver LR, 12.2.95). Para
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reforzar su posicion dialogadora, el Ministro logré invo-
lucrar a la Iglesia Catdlica como mediadora en encuen-
tros con los dirigentes campesinos (LT, 18.2.95). Pero
mientras buscaba el didlogo lanzaba también adverten-
cias definitorias. Si no se llegaba a acuerdos, habria
erradicacién “si o si” (O, 24.2.95) aunque para ello sea
necesario aplicar la dura Ley 1008 (EM, 25.2.95).

Era dificil que el didlogo prosperase pues ni unos ni
otros parecian haber definido los objetivos del mismo,
salvo los de satisfacer las metas impuestas para erradi-
cacion de cultivos. El didlogo fracasé y se intensific la
linea dura de relacionamiento con los sindicatos.

Al crearse la Policia Ecoldgica, encubriendo con el
discurso ambientalista la erradicacion forzosa en el
Parque Isiboro Sécure, los sindicatos empezaron a orga-
nizar acciones de resistencia. Entonces fueron deteni-
dos y confinados mds de cien dirigentes sindicales a
pesar de que ellos, sintiendo la presién de la amenaza
americana, habian aceptado y promovido la erradica-
cién de cocales con objeto de cumplir la meta de 1750
hectdreas hasta junio de 1995.

Ademds de acosar a las dirigencias sindicales, el
Ministerio de Gobierno buscé debilitar alas Federaciones
a través de convenios directos con los sindicatos de
base para erradicar cocales a cambio de obras y vacas
(entre enero y mayo de 1996 se dice que se firmaron
300 convenios con sindicatos centrales y federaciones)
(EDe, 5.5.96)"%,

Esta forma de tratamiento de los sindicatos fue criti-
cada por Amnesty International que encontré que las

78 Se estima que existian en ese momento en el Chapare cerca de 700 sindicatos
de colonizadores.
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detenciones y otras formas de amenaza configuraban
una suerte de patron de comportamiento en el Gobierno
dada la frecuencia de detenciones de dirigentes sin
orden fiscal (despachos de prensa 18.6.97). La justifica-
cién habitual de las autoridades apunta a menoscabar la
representatividad de los sindicatos y a poner de relieve
el surgimiento de “asociaciones de productores”,
muchas de las cuales se organizaron con el apoyo de las
entidades nacionales e internacionales de apoyo al desa-
rrollo alternativo. Esas “asociaciones” han aumentado
en importancia pero no tienen la capacidad suficiente
para sustituir a los sindicatos, cuya accidn es de propo-
sito multiple en las comunidades y cuentan con un
fuerte capital social gracias a su tradicion y al reconoci-
miento de su representatividad tanto dentro como fuera
del Chapare.
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EJECUTANDO TAREAS:
MUCHOS LOGROS, POCOS AVANCES

Dos analistas norteamericanos, Rensselaer Lee y Patrick
Clawson, este ultimo consultor de USAID, presentan
las siguientes conclusiones acerca de la gestion antidro-
gas del Gobierno de Bolivia entre 1993 y 1996.

“Una interpretacion de las acciones de Sdnchez de
Lozada es que €l actia solamente cuando se encuentra
bajo presidn externa. Esta vision, sustentada por funcio-
narios gubernamentales de los Estados Unidos, explica-
ria por ejemplo la Opcion Cero como una manera de
lograr una buena imagen” ante el grupo consultivo de
Paris en noviembre de 1993 (Clawson y Lee 1996:
223). “La otra interpretacion del comportamiento de
Sanchez de Lozada es que él habria confiado en que una
posicién suave sobre la lucha antidrogas le permitiria
eludir el tema a fin de poderse concentrar en su priori-
dad numero uno: las reformas econdmicas como la
privatizacion y la reduccién de la burocracia estatal”
(Clawson y Lee 1996: 223)™.

Es posible discrepar con las explicaciones, pero no
se podria negar que la gestion gubernamental se inicid
con evidentes dudas sobre lo que debia y podia hacerse
en el tema, y eso determind que que se actuara inicial-
mente de una manera oscilante y que se registraran
posiciones contradictorias entre las autoridades, e inclu-
so por las mismas autoridades en diversas circunstan-

79 Es interesante destacar que estos analistas consideran también que el en-
durecimiento de la politica hacia la coca se habria debido a que la izquierda
se estaba movilizando contra las reformas apelando al tema de la coca, y
sustentan en este argumento su opinién de que la segunda hipétesis serfa la
mds adecuada (Clawson and Lee 1996: 224).
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cias. Es posible que en ese momento se intensificaran
las presiones de las autoridades americanas ante las
cuales, con cambio de gabinete de por medio, se produ-
Jo un giro decisivo destinado a demostrar la plena dis-
posicién del Gobierno boliviano a colaborar con la
politica internacional d elos Estados Unidos. Es muy
probable que en ello se reflejara que la prioridad del
Presidente estaba en el proceso de reformas y que haria
cualquier cosa con tal de aliviar presiones que lo distra-
jeran de sus propdsitos fundamentales. El encargado de
evitar esas distracciones fue su Ministro de Gobierno
Carlos Sédnchez, quien concentrd toda la capacidad de
decision y negociacidon gubernamental en este campo,
aun en desmedro de organismos creados por la misma
Ley 1008 como el Consejo Nacional de Lucha contra
las Drogas, CONALID, y de las atribuciones de gestion
de las relaciones internacionales que tiene la Cancilleria.

Asi, luego de dos “certificaciones” reticentes justifi-
cadas por razones de la seguridad y el interés de los
Estados Unidos, las otras dos no tuvieron observaciones
dado que el Gobierno logré demostrar el cumplimiento
de todas las condiciones y metas que se le habian pro-
puesto. Estas giraron en torno a la erradicacién de cul-
tivos de coca y la aprobacién de normas legales para
facilitar la extradicion de traficantes de droga para ser
juzgados en Estados Unidos y limitaciones bancarias
para disminuir el lavado de dinero. Esporddicamente, a
estas condiciones se afiadian algunas criticas a la labor
de los sistemas judicial y policial, las mismas que en los
hechos implicaban presiones puntuales para tornar mas
duro el trato a sospechosos de narcotrafico o para cam-
biar autoridades y funcionarios.
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El costo que tuvo que pagar el Gobierno de Bolivia
para reducir o evitar presiones externas fue un aumento
significativo en las tensiones internas, reflejadas en los
conflictos con los campesinos que terminaron por
empujarlos hacia posiciones mds radicales y menos
proclives a la negociacion.

A pesar de los esporddicos anuncios acerca del
avance del narcotréfico, la formacién de mafias y la
integraciéon de Bolivia al circuito internacional de la
droga, la interdiccion sigui6 concentrada en los peque-
flos traficantes de droga y precursores quimicos. El
Unico caso relevante de captura de cabecillas fue el de
Luis Amado “Barbaschocas” Pacheco, en un contro-
vertido incidente que facilité poco después la inter-
vencion de la Fuerza Especial de Lucha Contra el
Narcotrafico (FELCN). La controversia tuvo que ver
con la intervencion de la DEA y su evidente intento
por mostrar desconfianza hacia la FELCN al demorar
la denuncia del despacho de droga a fin de que el
avion fuera capturado en el Perd.

A. Dialogo y concertacion social

Cuando no se tiene claro qué es lo que quiere y puede
hacerse no solamente que es dificil llevar a cabo un
proceso de didlogo y concertacidn, sino que es también
dificil establecerlo. Un interlocutor confundido no es un
interlocutor confiable. Esta conclusién tan simple expli-
ca en gran medida las enormes dificultades que tuvo el
Gobierno del presidente Sdnchez de Lozada para llevar
a cabo su reiterada demanda de didlogo y concertacién
con los campesinos que producen coca.

192

Durante este periodo la tensién social causada por la
aplicacion en el Chapare de la politica antidrogas alcan-
z6 niveles muy elevados con manifestaciones violentas
en mds de una oportunidad.

Es cierto que el Gobierno mostrd una amplia dispo-
sicién al didlogo y que a poco de iniciada su gestion
realizé los primeros intentos de establecer acuerdos
orientados a evitar tensiones. Pero también desde el
principio se pudo comprobar que se habian acumulado
tensiones y desconfianzas que se manifestaban en un
continuo atrincheramiento de los interlocutores en posi-
ciones aparentemente intransigentes. El 21 de diciem-
bre de 1993 se produjo una primera ruptura del didlogo
como resultado de serias discrepancias sobre la partici-
pacién campesina en la conduccion del desarrollo alter-
nativo. El afio 1994 se inici6 con la inclusién, en el
compromiso acordado entre el Gobierno y la Central
Obrera Boliviana (COB), de temas como la revision de
la Ley 1008, la realizacién de gestiones en el dmbito
internacional para despenalizar la hoja de coca, y la
reorganizacion de las entidades de desarrollo alternati-
vo para dar mayor participacion a los sindicatos campe-
sinos. Pero a poco de que se llegara a este acuerdo
empez6 a circular el rumor de la “Opcién Cero” que
coloco a los dirigentes cocaleros en estado de emergen-
cia, organizando comités de autodefensa para resistir la
erradicacion. No solamente el nombre del supuesto
proyecto gubernamental parecia amenazante para ellos,
sino que su existencia demostraba que lejos de admitir
la participacién campesina en el disefio de politicas, las
autoridades estaban jugando sus propias opciones. El
Gobierno intentd restablecer el didlogo pero casi al
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mismo tiempo se presentaron situaciones de conflicto
en el Chapare por la accion de las fuerzas policiales en
las zonas de San Pablo, Chipiriri e Ivirgarzama. Los
campesinos dijeron que aceptarian el didlogo si el
Gobierno suspendia la erradicacion forzosa y cesaba el
hostigamiento a sus dirigentes, pero la respuesta guber-
namental fue que no debia condicionarse el didlogo.
Finalmente, luego de continuas dificultades, el 23 de
marzo de 1994 se firm6 un convenio que acordaba
lucha conjunta contra el narcotréfico, con los compro-
misos de evitar la erradicacion forzosa, viabilizar la
participacion campesina en el desarrollo alternativo y
formar comisiones mixtas para tratar los diversos temas
de la lucha antidrogas y de la relacién entre el Gobierno
y los campesinos.

Pero poco después se rompid el didlogo entre el
Gobierno y la COB, por falta de acuerdo en el tema
salarial, y se generalizé el conflicto incluyendo nueva-
mente a los campesinos del Chapare que, por su parte,
participaron aduciendo también la falta de cumplimien-
to del Gobierno al compromiso firmado en marzo.

A pesar de las tensiones y del conflicto, en un esfuer-
zo por aliviarlas, el Gobierno aprobd la reestructuracién
de FONADAL y de CONADAL con participacion cam-
pesina pero a cambio propuso un convenio para erradi-
car 5 mil hectdreas de coca en el afio. Esto fue rechaza-
do por los campesinos que consideraron que este tema
debia ser tratado en un marco mds amplio de disefio de
politicas. También se aprobd un decreto reglamentando
la industrializacién de la coca, pero segtin los Ministros
restringido a la coca de los Yungas aunque el texto no
lo mencionara.
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Estas muestras de una apertura y buena voluntad
eran no solamente limitadas sino que también eran con-
tradichas por el Gobierno que firmé un acuerdo con el
de los Estados Unidos para erradicar por lo menos 3 mil
hectdreas ese afio. Desde el punto de vista de los cam-
pesinos esto ponia nuevamente en evidencia que el
didlogo no tenia efectos sobre la politica hacia la coca.

En julio se di6 inicio a un amplio operativo antidro-
gas en el Chapare denominado Nuevo Amanecer, que si
bien se concentré en la represion al narcotrdfico no
pudo evitar que se produjeran abusos y conflictos,
incluyendo la muerte del campesino Felipe Pérez. La
respuesta de los campesinos fue la convocatoria a una
marcha desde Villa Tunari hasta La Paz que, en efecto,
se inici6 el 29 de agosto de 1994, a pesar de la deten-
cién del dirigente Evo Morales a quien se acusé de
violar la Constitucién organizando fuerzas parapolicia-
les. Las autoridades asumieron posiciones diferentes
frente a la marcha, pues mientras algunos anticipaban
su tolerancia, otros ordenaban su represion. Luego de
22 dias y de haber sufrido tres intervenciones policiales
destinadas a desbaratarla, la “Marcha por la Vida, la
Coca y la Soberania Nacional” llegé finalmente a La
Paz y fue acogida con evidentes muestras de simpatia
de la poblacién.

En su transcurso, la marcha se radicalizé por la
renuencia del Gobierno a reconocer su legitimidad, y
convoco la solidaridad de otros sectores a medida que
era reprimida. La adhesion de otros grupos pareci6 for-
talecer la marcha pero también dificulté logros concre-
tos pues la incorporacion de otros grupos tiende a moti-
var una acumulacion de reivindicaciones en la que los
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fines originales se diluyen haciendo atin més dificil la

negociacion.

A pesar de ello, el Gobierno insistié en mostrar su
apertura al didlogo y cuando la marcha estaba en
camino, el 3 de septiembre de 1994, convocd a un
debate nacional sobre la coca. La primera reaccion de
los campesinos fue de rechazo a esa invitacién debido
a que sus principales dirigentes seguian presos, pero
luego, cuando finalmente se autorizé su ingreso a La
Paz, aceptaron la invitacién y participaron del debate,
realizado los dias 15 y 16 de septiembre. El evento
concluy6 con la firma de un documento de consenso
que, en sus partes salientes, reitera el compromiso
nacional de luchar contra el trafico de drogas ilicitas y
propone continuar y fortalecer un proceso de concer-
tacion orientado a:

e Formular y ejecutar un plan de desarrollo integral en
las zonas productoras de coca que esté coherente y
racionalmente articulado al desarrollo rural del pais
y en el que la lucha contra la pobreza sea el principal
objetivo. En ese marco, se acordd intentar que los
créditos, la asistencia técnica, la infraestructura y
otras formas de apoyo al agricultor no sean someti-
dos a condicionamientos ajenos a cada proyecto.

» Enfatizar que el proceso de concertacion tenga como
interlocutores principales a representantes del
Gobierno y de los campesinos.

e Abrir un debate nacional para modificar la Ley 1008.

* Mejorar el funcionamiento de los organismos encar-
gados de la lucha contra los productores y traficantes
ilegales de modo que se garantice el respeto a los
derechos humanos de todos los ciudadanos.
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* Solicitar la cooperacién internacional para verificar
las cualidades y la naturaleza de la hoja de coca a fin
de realizar, sobre esa base, una campafa internacio-
nal para lograr su despenalizacion.

Simultdneamente se realizaba un didlogo directo con
los campesinos que en ese momento marchaban hacia
La Paz, cuando la muerte accidental de uno de los cam-
pesinos marchistas puso en riesgo ese proceso ya que el
cadaver fue trasladado de inmediato al Chapare en un
claro esfuerzo por evitar su utilizacién politica, susci-
tdndose nuevas tensiones que amenazaron con bloquear
el didlogo. Superadas las tensiones los campesinos y el
Gobierno lograron finalmente un acuerdo que contem-
plaba la modificacion de la Ley 1008 en esa legislatura,
la realizacion de esfuerzos para despenalizar la hoja de
coca a nivel internacional, la formacion de comisiones
para evitar atropellos a los derechos humanos, y la rees-
tructuracion de FONADAL Y CONADAL. Este acuer-
do de alguna manera ratificaba las recomendaciones del
didlogo nacional realizado a convocatoria del Presidente.

No fue la inica marcha, pues en diciembre de 1995 se
inici6 la de las mujeres cocaleras, precedida también de
tensiones y conflictos dificiles. De hecho, todo el afio
1995 estuvo marcado por la hostilidad en las relaciones
entre el Gobierno, que vivia la abierta presiéon de los
Estados Unidos para erradicar bajo amenaza de decertifi-
cacion, y los campesinos, que crefan cada vez menos en
las promesas de didlogo de las autoridades. Signos de esa
relacion fueron el Estado de Sitio decretado en abril, una
nueva detencién de Evo Morales mientras participaba de
un seminario con intelectuales y dirigentes peruanos y
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colombianos para analizar posibles acciones no guberna-
mentales orientadas a la despenalizacion internacional de
la hoja de coca, las declaraciones de que ese afio se erra-
dicaria por las buenas o por las malas, y enfrentamientos
que causaban heridos entre campesinos y policias y nume-
rosos detenidos. El 8 de agosto muri6 el campesino Juan
Ortiz en Ichoa, y el 17 el campesino José Mejia, abatido
luego de haber disparado su viejo fusil Mduser en una
confusa accion. En septiembre la prensa registré la muer-
te de otro campesino en la zona de La Chancadora y en
octubre la Comisioén de Derechos Humanos de la Cdmara
de Diputados, luego de visitar el Chapare, informé que
alld se estaba viviendo un estado de guerra no declarada,
que no habia respeto a los derechos humanos, y que el
hostigamiento, el abuso de autoridad, los atropellos y el
apresamiento de dirigentes y ciudadanos eran cosa comun.

Decididas a detener lo que para ellas era una escala-
da de violencia, las mujeres campesinas del trépico
iniciaron el 18 de diciembre una nueva “Marcha por la
Vida y la Soberania Nacional” hacia La Paz, donde lle-
garon luego de 31 dias por caminos de herradura. En el
transcurso sufrieron tres intervenciones policiales pero
lograron llamar la atencién de la ciudadania que, nueva-
mente, mostrd su simpatia hacia ellas aunque en esta
oportunidad se condujo desde el Gobierno una vigorosa
campafla comunicacional para desacreditar a las prota-
gonistas de la marcha. Estas, sin embargo, lograron
abrir nuevamente el didlogo ejerciendo presién adicio-
nal con una huelga de hambre. En las negociaciones
intervinieron al principio las esposas del Presidente y
del Vicepresidente, Jimena Iturralde y Lidia Catari res-
pectivamente. El 4 de febrero de 1996 concluyé la mar-
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cha con el retorno de las mujeres campesinas al
Chapare, luego de que se firmara un nuevo convenio
con compromisos de liberacion de los detenidos, la
apertura en el Chapare de oficinas de derechos humanos
dependientes del Ministerio de Justicia y el de que no
habra erradicacion forzosa y se pagard compensacion
por todo cultivo de coca que haya sido reducido.

Sin embargo, las tensiones continuaron durante el
resto de la gestion gubernamental y las diversas inicia-
tivas de didlogo fueron continuamente frustradas por
diversos motivos. Siguié pesando en ello la ausencia de
claridad en la posicién gubernamental y la enorme pre-
sion politica que ejercid el Gobierno de los Estados
Unidos con su amenaza de decertificacion y sus nuevas
exigencias para evitarla. Es posible que la misma fuerza
de la presiéon hubiera sido amplificada por la escasa
capacidad que tuvo el Gobierno para proponer alterna-
tivas o argumentar en contra de las metas sugeridas,
impidiendo la generacién de un ambiente propicio al
didlogo, es decir, en el que el didlogo tuviera credibili-
dad como método de la politica. La reiterada frustracién
del didlogo, incluyendo en ello la imposibilidad de lle-
var a cabo los acuerdos, termind por desacreditar todo
esfuerzo de concertacion en este campo.

Al final del periodo los campesinos se recluyeron en
sus organizaciones aisldndose, en los hechos, del resto
del sistema politico que acabé por ignorarlos. Los espec-
taculares triunfos obtenidos por los candidatos a diputa-
dos auspiciados por el sindicalismo campesino, espe-
cialmente en el Chapare, no pueden esconder el hecho
de que la campana electoral practicamente ignoré la
problematica coca y cocaina, y dio la espalda al Chapare.
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Los candidatos que lograron mayor votacion solamente
se pronunciaron a requerimiento de una organizacion
especializada en el tema, SEAMOS, que ofrecia una
suerte de propaganda gratis en la televisién a cambio de
unas palabritas sobre el tema. Y los candidatos las dije-
ron, abundando en generalidades y repitiendo lugares
comunes, y sobre todo evitando en lo posible compro-
meterse con alguna posicién (SEAMOS 1997).

B. Erradicacion y Desarrollo alternativo

El componente fundamental de la lucha antidrogas en
Bolivia es, sin duda, el de la erradicacion de los cultivos
de coca. Al disenar la Ley 1008 se establecid, sin que
hasta hoy se sepa con certeza con qué razones y argu-
mentos, que el consumo tradicional de coca requeria
solamente 12 toneladas métricas anuales. Desde enton-
ces, toda produccién que supere esa cifra es considera-
da excedentaria y por lo tanto sujeta a erradicacién dado
que abasteceria de materia prima a la industria ilegal de
la cocaina.

Sobre esa misma base se decidié que los cultivos de
coca de los Yungas de La Paz y de Vandiola en
Cochabamba, que tenian una mayor tradicién, son sufi-
cientes para abastecer el mercado legal, declardndose al
Chapare como zona en transicion y al resto del pais como
drea prohibida para el cultivo de coca. De ahi nacen poli-
ticas diferenciadas que ordenan la erradicacién forzosa
en las dreas prohibidas y determinan plazos para la erra-
dicacion voluntaria en la zona en transicion.

Con el fin de facilitar la erradicacién voluntaria la
misma Ley 1008 establecié que en dichas zonas se lleva-
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rian a cabo programas de desarrollo alternativo a fin de
ofrecer otras opciones de ingreso a los campesinos, pro-
moviendo nuevos cultivos de similar o mayor rentabili-
dad que el de la coca. Simultdneamente se acordé com-
pensar con el equivalente a Dos Mil Délares Americanos
por hectérea a los agricultores que erradiquen voluntaria-
mente. En 1992 aument6 esta cifra en el equivalente a
Quinientos Ddlares mds provenientes de un fondo adi-
cional que se ofrece con el fin de facilitar la reconversion
productiva de los productores que erradican.

Estos procedimientos han sido objeto de varias cri-
ticas. Algunos autores, como Guillermo Justiniano, que
ha sido Ministro en los gobiernos de Victor Paz
Estenssoro y Gonzalo Sdnchez de Lozada, consideran
que la compensacién funciona como una subvencién
que protege a los productores de coca de las bajas
extremas de precio en el mercado (Justiniano 1992).
Otros, como Sergio Medinacelli, presidente de la
Comisién de Narcotréfico de la Cdmara de Diputados,
critican mds bien la posibilidad de que este mecanismo
funcionaria como un sistema de financiamiento para la
expansion de nuevos cocales (LT, 24.6.97). Ambas cri-
ticas parten del hecho de que se fijaron los Dos Mil
Délares en base al cdlculo de cudnto significaba la
inversion realizada por el campesino, pero en ambos
casos se pierde de vista que cuando un campesino deci-
de erradicar su cultivo, no esta sacrificando solamente
su inversion o los ingresos de una cosecha sino los que
puede obtener en varios afios de cosecha que ya no
requieren inversiones adicionales fuertes. Por esta
razon, también se suele plantear en el debate el cdlculo
de la pérdidas econdmicas que representa la erradica-
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cién para la economia y para los campesinos. Un autor
estimé que entre 1986 y 1993, por ejemplo, los campe-
sinos que erradicaron casi 25 mil hectdreas de coca,
recibiendo por ello un total de cerca de 50 millones de
ddlares en compensacion, en los hechos perdieron por
lo menos 130 millones dado que la produccién sacrifi-
cada, a los precios promedio de cada afio, hubiera
representado para ellos 180 millones de dodlares de
ingreso (Marconi 1994). Desde el punto de vista de los
campesinos la pérdida ha sido en algunos casos mayor
porque fueron estimulados a invertir en cultivos mal
adaptados y con mercados muy exigentes como los de
pimienta, macadamia, circuma y otros.

De cualquier manera, el problema fundamental de la
erradicacion, que no ha podido ser resuelto y que impe-
dird que sus logros sean eficaces, es el de la dificultad
de controlar nuevos cultivos. Al terminar cada gestién
de gobierno se genera la misma controversia. Mientras
las autoridades salientes difunden con orgullo los datos
de la superficie de coca erradicada, sus criticos recurren
a nuevas estimaciones de superficie cultivada para cal-
cular cifras de erradicacién neta que son, invariable-
mente, muy inferiores.

La gestion del presidente Sanchez de Lozada no ha
sido una excepcion. La informacién disponible muestra
que los esfuerzos de erradicacidn, que bajaron en 1993
por el cambio de gobierno y en 1994 por las indecisio-
nes de las autoridades acerca de la eficacia de este
método, aumentaron hasta sobrepasar las metas previs-
tas en la Ley 1008, de cinco mil hectdreas anuales, en
los dos afios y medio siguientes.
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Cuadro 10
ERRADICACION DE CULTIVOS DE COCA

Superficies/Afio Cultivos Has. Erradicadas Has.  Compensadas Has.
1991 44291 4628,4 4964,6
1992 39754 4957,6 49272
1993 34917 2255,0 2176,6
1994 32809 2111,4 908,15
1995 30805 5488,4 4905,5
1996 25316 7511,7 58275
1997 * 3789,0 3300,0

*Hasta junio de 1997 seqln Ministro de Gobierno (LT, 24.6.97)
Fuente: Direco (Direccién de Reconversién Agricola) (datos no publicados).
Salvo as superficies compensadas de 1991 y 1992: Seamos 96...

En el cuadro anterior las cifras mas dudosas son, evi-
dentemente, las de la extension estimada de los cultivos
de coca. Depende de las fuentes y de las circunstancias
el célculo de las cantidades de tierra que estdn destina-
das al cultivo de la hoja de coca. Los métodos que se
utilizan para la estimacién son diversos y en general
poco confiables ain cuando algunos son presentados a
la opinién publica con el revestimiento de la exactitud
de la alta tecnologia.

Precisamente por ello, al finalizar la gestién la
Comisién de Narcotrafico de la Camara de Diputados
dio a conocer la estimacién de una nueva serie de super-
ficie cultivada de coca segun la cual no se habria produ-
cido erradicacion neta entre 1986 y 1996 sino que, a
pesar de la erradicacién de 40 mil hectdreas, la superfi-
cie cultivada hoy superaria en casi 10 mil hectdreas la
existente hace diez afios (LT, 24.6.97)%. Segun esta

80 Casi al mismo tiempo, la divulgacién de datos de un avance del World Drugs
Report para 1996, preparado por consultores del PNUFID, provocé una pro-
testa formal del Gobierno de Bolivia que exigid la rectificacién de sus cifras
de superficies de cultivo y erradicacién por considerar que las mismas no
reflejaban el esfuerzo realizado. Muy pocas veces las publicaciones de agen-
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misma fuente, por ejemplo, la superficie cultivada en
1996 habria sido de 48100 hectéreas y no las 25 mil que
consigna el cuadro anterior.

Las autoridades del Ministerio de Gobierno han con-
siderado también como logro sustantivo de su politica
de erradicacidn la destruccion de almdacigos con lo que
pretenden evitar la plantacién de nuevos cocales, y la
erradicacion automdtica de cultivos nuevos, especial-
mente en las zonas en que son més débiles las organiza-
ciones sindicales.

Un tema de conflictiva evaluacion es el de la “con-
dicionalidad”. Al inicio del programa de erradicaciéon
se condicionaba la ejecucién de proyectos y la cons-
truccién de las llamadas obras de impacto inmediato,
a la erradicaciéon de determinadas proporciones de
cultivos de coca en las comunidades. Como esto limi-
taba las potencialidades de la estrategia de desarrollo
alternativo, por recomendacion de diversas misiones
de evaluacion se fue reduciendo la proporcién exigida
hasta quedar pricticamente eliminada la “condiciona-
lidad”. Bajo la presente administraciéon y la presiéon
erradicadora, se ha vuelto a restablecer esta l6gica de
accién que condiciona las actividades de desarrollo
alternativo a la erradicacion de cocales, a pesar de que
el didlogo nacional de 1994 recomendd evitar este

mecanismo®!.

cias norteamericanas han provocado reacciones parecidas. Al contrario, sue-
len ser tomadas como fuentes oficiales incluso por autoridades nacionales.

81 La "condicionalidad” no solamente acttia como “premio” a los erradicado-
res sino también como “estimulo” al cultivo, cuya renuncia se convierte en
mecanismo de acceso a oportunidades de inversién pdblica para una co-
munidad. Es este doble juego el que hace dificil considerar el retorno a la
condicionalidad como un verdadero logro de la politica del Gobierno del
presidente Sdnchez de Lozada.
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De todas maneras, la erradicacion de cocales ha
generado una dindmica econdmica cuyos resultados
pueden medirse también en el avance de la frontera
agricola en la zona del Chapare. El siguiente cuadro
muestra el notable crecimiento de los cultivos llamados
alternativos y que estdn fundamentalmente destinados
al abastecimiento del mercado interno.

Cuadro 11
CULTIVOS ALTERNATIVOS EN EL CHAPARE
(en hectareas)

Aio/Cultivo 1986 1993 1994 1995 1996
Bananas 7962 10762 12408 13600 14190
Yuca 3400 4156 5234 5900 6473
Naranjas 2500 5037 7227 7320 12890
Palmitos 227 309 600 642
Maracuya 63 85 45 186
Pina 338 2608 3355 2200 3424
Arroz 8500 6177 7985 8100 11576
Mandarina 500 2741 3893 4100 5275
Otros 2899 4008 4475 4734 7519
Platanos 3038 3484 4759 5300 7442
Pastos 11500 20561 20646 25000 22769
Total 40637 59824 70376 76899 92386
Aumento % 17,6 9,27 20,1

Fuente: Cit. Comision de Narcotrafico, Camara de Diputados (LT, 24.6.97)

Naturalmente, asi como las estimaciones sobre superfi-
cie cultivada de coca son muy dudosas, también lo son
las que se presentan en el cuadro anterior. De todos
modos, considerando que los programas de sustitucion
de cultivos se concentraron en rubros nuevos como pal-
mitos, maracuyd y pimienta, y en la introduccién de
variedades mejoradas de pifia y banana, puede verse que
su impacto es menor al que las entidades de desarrollo

205



alternativo se atribuyen, y que de todos modos se ha
dado también un notable esfuerzo campesino por diver-
sificar sus cultivos y reducir su dependencia de la coca.

Las autoridades suelen mencionar como logros de
los programas de desarrollo alternativo el aumento de
exportaciones de productos tropicales como la pifia, el
banano y el palmito. Y son, sin duda, logros en la medi-
da en que muestran la posibilidad de ampliar los merca-
dos vinculando la produccién agricola del Chapare al
comercio internacional. Su dimension actual, sin embar-
go, es muy limitada y persisten enormes dificultades
para transportar grandes volumenes en condiciones
adecuadas de conservacion.

Una evaluacion objetiva y desapasionada de la expe-
riencia boliviana de desarrollo alternativo concluiria en
que se trata de un programa piloto que ha demostrado la
viabilidad de esa estrategia si es que se logran vencer
los obstaculos encontrados, y que para superar la condi-
cién de programa experimental o piloto y transformarse
en una estrategia de impacto masico y sostenible
requiere de montos de inversion mucho mayores a los
que se han ejecutado hasta el presente.

Los reportajes de prensa suelen destacar cifras globa-
les de inversion que agregadas resultan ciertamente
impresionantes. Por ejemplo, el 24 de junio de 1997, al
difundir diversos criterios de evaluacién de la politica
antidrogas del presidente Sdnchez de Lozada, la redac-
cién de Los Tiempos destac6 que Bolivia habria recibi-
do cerca de 300 millones para “desarrollo alternativo”
en los ultimos ocho afos, convirtiendo a la zona del
Chapare en una de las de mayor inversién publica por
habitante en el pais. Ese monto aparentemente incluia
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las compensaciones por erradicaciéon. De todos modos,
si se descuentan los gastos de administracion, consulto-
rias y otros que quedan en el circuito de las propias
agencias de cooperaciéon®, y se divide el total por el
tiempo encontrariamos que se han “invertido” entre 18
y 30 millones de délares anuales con el fin de contrarres-
tar una economia que, como la de la coca, mueve por si
y sélo en el circuito legal, mis de 100 millones al afio®.

Solamente para ilustrar las cifras que se manejan
reunimos en el siguiente cuadro las informaciones
publicadas sobre inversiones en desarrollo alternativo y
las fuentes de financiamiento, ademas de incluir en la
dltima columna, como referencia, las estimaciones del
volumen que representa la “sub-economia de la coca”.

82 Marconi estimé que de cada 100 délares destinados a programas de desa-
rrollo alternativo, solamente 55 llegaban efectivamente al campo, siendo el
resto absorbido por la maquinaria burocratica de la cooperacién técnica, la
administracion y los pagos a factores externos.

83 Elvalor de la produccién de coca excedentaria ha sido estimado en cerca de 70
millones de délares anuales (ver Muller y Asociados 1996: 83), y aqui a ello se
anade algo mds por eslabonamientos de esa actividad con otros rubros (pro-
duccién de bienes agricolas alimenticios) y sectores (transporte y servicios).
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Cuadro 12
INVERSIONES EN DESARROLLO ALTERNATIVO (1993-1997)
(en millones de ddlares americanos)

Destino  Balanza Desarrollo Alternativo Eco. de la
de Pagos Coca **
Fuente USAID USAID USAID-UNDCP-CEE-  Fuentesno  Valorde
financiera Alemania-Espafia- americanas® Mercado
Francia Produccion

1990 334 25,0 n.d. n.d. 435
1991 76,5 23,8 n.d. n.d. 392
1992 99,3 278 n.d. n.d. 425
1993 59,5 26,9 33,36 6,46 357
1994 31,0 19,8 23,86 4,06 390
1995 16,7 30,0 16,13 ? 523
1996 15,0 22,1 28,29 6,19 nd
1997 *** 217 9,52 19,76 10,24 n.d

* Estimado por diferencia simple entre las dos columnas de la izquierda.

** Para permitir una comparacion se consignan en esta columna las estimaciones acerca del volumen
de la "sub-economia de la coca’, estimado con datos de USAID por Muller y Asociados (1996: 83)

*** Comprometidos

Fuente: Cit. por Los Tiempos, 24.69784, salvo 1997, que viene de FONADAL.

Es notable la dificultad de disponer de cifras confiables
incluso sobre este aspecto. En una comunicacion perso-
nal desde FONADAL recibimos la informacién de que
para 1997 se habian comprometido inversiones por 37
millones de ddlares, de los cuales la ejecucion del afio
alcanzaria a los 19.65 consignados en el cuadro.
Mientras el periédico habia consignado que USAID
contribuiria con 34,5 millones para 1997, FONADAL
nos informé que la cifra estaba limitada a los 9.52
millones, pero que se habria negociado un total de 54
millones de ddlares para inversion en el periodo com-

84 En comunicacién oficial, el Presidente Ejecutivo de FONADAL nos confirmé
las cifras de inversién global consignadas para los afios 1995, 1996 y 1997
remarcando que a su juicio existe una tendencia a la diversificacion en las
fuentes de financiamiento con la incorporacién de la Comunidad Europea y
de los paises que la conforman.
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prendido entre 1997 y el afio 2002. El total canalizado
o coordinado a través de FONADAL para el mismo
periodo seria de 95,5 millones de ddlares, entre los cua-
les se incluian los aportes del Gobierno de Alemania
para el Plan del Trépico (de 726 mil délares hasta
1998). Lo unico claro en todo esto parece ser que existe
la tendencia a un lento crecimiento de la participacién
europea y un pequefio descenso en las contribuciones
realizadas por los Estados Unidos para apoyar el desa-
rrollo alternativo como estrategia de lucha contra la
produccion de coca y derivados.

C. Interdiccion y represion

La presién por alcanzar logros perceptibles, a veces
autoimpuesta por las propias politicas institucionales de
las agencias de lucha contra las drogas, tiende a concen-
trar la atencion del ptblico y de las autoridades en las
cifras. La cantidad de droga decomisada, de personas
detenidas, de bienes incautados, asi como la de extensio-
nes de cultivo erradicadas, han pasado poco a poco de ser
meros indicadores a ser verdaderos objetivos de la lucha
antidrogas. Como la informacién acerca de la cantidad de
droga que circula en los mercados clandestinos es incier-
ta, los promotores y responsables de la lucha antidrogas
se aferran a los pocos datos disponibles y confiables que
son los de su propia actividad, de donde facilmente se
puede pasar a realizar acciones con el tinico propdsito de
alcanzar crecientes metas cuantitativas.

Esta tendencia se ha agudizado con el tiempo hacién-
dose en los ultimos afios cada vez mds evidentes los
esfuerzos de las autoridades por argumentar con resul-
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tados cuantitativos el éxito de algunas de sus campanas
masivas, como el Operativo Nuevo Amanecer y los
allanamientos de locales juveniles nocturnos. Esto no
quiere decir necesariamente que la manipulacion de
datos haya sido parte de la politica seguida en los ulti-
mos cuatro afios, pero puede observarse que se ha man-
tenido la inercia de una légica institucional a la que no
parecen escapar ni las agencias nacionales ni las inter-
nacionales (Bertram y otros 1997: 102 a 176).

Cuadro 13
RESULTADOS DE LA LUCHA ANTIDROGAS
Resul_tados Droga incautada Fébrigas ] !’ozas Detenidos
Aiio (Kg.s) destruidas incineradas
1991 9480,1 1386 2531 1047
1992 10185,4 1052 1913 1226
1993 9514,0 938 1727 1376
1994 88278 1613 2753 2632
1995* 6652,1 1686 2471 2254
1996* 10345,9 2011 3029 2929
1997** 268,0 n.d. n.d. 224

* Del 1 de enero al 31 de octubre

** Solamente en Cochabamba y hasta el 22 de junio

Fuentesss: 1991 a 1994, FELCN 1994 (Cit. Seamos p. 172) 1995 a 1996, FELCN 1996
1997, Comando Departamental de la FELCN, Cochabamba (no publicados)

85 Es muy dificil compatibilizar series de datos en este tema. Las mismas fuen-
tes consignan datos diferentes que en muchos casos incluso se contradicen.
En este cuadro hemos empleado el criterio de utilizar aquella fuente que
tiene los datos mds completos y dando preferencia a la publicacién mds re-
ciente, pero adin asi hay inconsistencias. Por ejemplo, en un informe se sefia-
laba que hasta el 28 de agosto de 1995 se habian decomisado 7,2 toneladas
de cocaina y en uno posterior se mencionaban decomisos por 6,6 toneladas
hasta octubre del mismo afio. EL informe del que se obtuvieron los datos
mas recientes corresponde probablemente a noviembre de 1996 y por eso
consigna datos solamente hasta octubre de ese afio. Se trata de un informe
exclusivamente cuantitativo pues solamente tiene cuadros y graficos que,
invariablemente, resaltan Los éxitos crecientes de la FELCN. EL énfasis cuan-
titativo se manifiesta claramente en el hecho de que han sido omitidos Los
datos correspondientes a Los dos Ultimos meses de todos Los afios.
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Lo que estos indicadores no mencionan habitual-
mente es a qué denominan “fdbricas y laboratorios”,
cudl era el estado de las pozas de maceracién que fue-
ron incineradas, y si éstas formaban parte de las “fabri-
cas” o corresponden a una categoria totalmente diferen-
te. Estudios previos nos informaron que lo que llaman
“f4bricas” son por lo general pequefias unidades de
produccion artesanal, precariamente montadas en medio
de la selva, y hechas de material barato que suele ser
abandonado por los productores. La mayor parte de
estas “fdbricas” tiene entre una y dos pozas de macera-
cion, y las estadisticas, como en el cuadro anterior, las
consignan por separado (Laserna y otros 1995). Muchas
veces las “fébricas” descubiertas y destruidas son
encontradas al azar en patrullajes por senderos de la
selva y se trata de instalaciones ya utilizadas y abando-
nadas por los productores ilegales, de modo que es
dificil deducir el impacto real que tienen estas estadisti-
cas sobre la circulacién de drogas.

También se suele omitir datos acerca de la propor-
cion de detenidos que pasa luego a la justicia con
indicios y pruebas de culpabilidad, y mucho menos
cudntos son efectivamente encontrados culpables al
cabo de los prolongados juicios a que son sometidos.
En un informe que tenia series entre 1987 y la primera
mitad del afio 1995 se consignaba un total de deteni-
dos en ese periodo de 9887 personas, de las cuales el
34% pasé al Ministerio Publico (Fiscalias) (Cit.
Seamos 1996: 172). Otra de las pocas oportunidades
en que se hizo esta aclaraciéon fue cuando el Gral.
Renato Lépez Leytén, al dar su informe de despedida
del Comando de la FELCN, mencion6 que de las 1099
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personas que habian sido detenidas en el Operativo
Nuevo Amanecer, solamente 60 pasaron a los juzga-
dos especiales, lo que representaba menos del 6 por
ciento del total. Si estas cifras fueran generalizables al
conjunto se deduciria que la FELCN realiza detencio-
nes masivas en sus grandes operativos con la esperan-
za de encontrar, atrapados en la red, algunos culpa-
bles, pero logrando con ello aumentar las cifras de su
exitosa actividad contra el crimen®®.

Cuando los resultados se evalian considerando més
bien la captura de grandes narcotraficantes o cabecillas,
que indicaria el desbaratamiento de redes delincuencia-
les, las evaluaciones resultan mas discutibles aun.

Las acciones mas relevantes en este sentido, durante
la gestion del presidente Paz Zamora, fueron la captura
de Roberto Sudrez y el audaz Decreto de Arrepentimiento
con el cual salieron de circulacién varios sindicados de
encabezar redes de narcotrdfico. La evaluacién poste-
rior enfatizé el hecho de que Sudrez ya habia perdido
fuerza y vigencia, y que los “narcoarrepentidos” reci-

bieron sentencias leves y eludieron la extradicién ®’.

86 EL Director de la FELCN al finalizar el afno 1996 consideré que ése habfa
sido un periodo de grandes éxitos por la erradicacién y las incautaciones,
mencionando como prueba del éxito la detencién de 3240 personas (EDe,
29.12.96). EL comandante departamental en Cochabamba matizé este tipo de
declaraciones al lamentar que “la mayor parte de los detenidos sean gente
humilde y pobre” (PP, 8.1.97).

87 Lo de Sudrez es evidente y ademds frecuente en todo el mundo, pues la po-
sibilidad de capturar cabecillas delincuenciales aumenta justamente a me-
dida que disminuye su importancia. EL otro caso, sin embargo, sirvié sobre
todo para que funcionarios extranjeros acusaran de negligencia y tolerancia
a los jueces y fiscales bolivianos, deteriorando la imagen del sistema judicial
boliviano y haciéndolo, de paso, mas vulnerable a la presién. Notablemen-
te, quienes acusaron a los narcoarrepentidos como extraditables tampoco
proporcionaron a los jueces y fiscales bolivianos las pruebas que hubieran
permitido castigarlos con sentencias mayores.
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En la gestion del presidente Sdnchez de Lozada el caso
mds relevante a este nivel ocurrid en septiembre de 1995.
Fue la captura de Luis Amado Pacheco, “Barbaschocas”,
a consecuencia de encontrarse en Lima, a bordo de un
viejo DC-6 de matricula boliviana, un cargamento de
cocaina con destino a México. El caso fue relevante por
muchas razones. En primer lugar por la cantidad y la cali-
dad de droga capturada, pues se trataba de mds de cuatro
toneladas de clorhidrato, demostrando que los producto-
res bolivianos estaban avanzando hacia las etapas supe-
riores de refinamiento. En segundo lugar por el hecho de
que la red desarticulada estaba en contacto directo con
traficantes mexicanos, demostrando que los traficantes
bolivianos estaban ganando en capacidad de diversificar
sus contactos comerciales mds alld de sus tradicionales
vinculos con los colombianos. En tercer lugar, por las
implicaciones politicas del caso que también fueron mul-
tiples. Por un lado, uno de los colaboradores de Pacheco,
detenido en la oportunidad aunque liberado varios meses
mds tarde al comprobarse su inocencia, habia tenido rela-
ciones muy estrechas con la secretaria privada del
Ministro de Gobierno, lo que en su momento dio lugar a
justificada alarma en la opinién publica. Por otro lado,
Pacheco mismo habfa tenido tratativas comerciales con el
Subjefe del MNR, Guillermo Bedregal, a quien le compr6
un departamento de lujo en la ciudad de La Paz . Pero

88 Aunque no se comprobé que el sefor Bedregal, en ese momento ademads
presidente de la Camara de Diputados, hubiera tenido algo que ver con ac-
tividades de narcotréfico, si quedé en evidencia que este dirigente politico
minti6 al pais al sefalar que nunca tuvo nada que ver con Pacheco y que
incurrié en el delito de evasién de impuestos pues en su declaracién oficial
figuraba un precio de venta muy inferior al que en realidad obtuvo de “Bar-
baschocas".
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atn mds grave fue el hecho de que los informes de inteli-
gencia de la DEA fueron entregados a la FELCN con el
tiempo justo para que el avioén no pudiera ser detenido en
La Paz y tampoco fuera seguido hasta México, sino que
fuera capturado en Lima. Esto demostraba que no habia
unidad de mando en la FELCN y que la DEA desconfiaba
de este organismo, pero ademds provocé susceptibilida-
des por la posibilidad de que, desarmando el contacto
boliviano, se hubiera ignorado de alguna manera a la parte
mds importante de la red, la mexicana. Notablemente, la
prensa no registra informaciones de que la captura de
“Barbaschocas” en Bolivia hubiera conducido a alguna
captura en México®.

Las dimensiones politicas del caso se hicieron tam-
bién manifiestas en la utilizacién que se hizo del mismo.
El embajador Kamman de los Estados Unidos aprove-
ché la oportunidad para presionar sefalando que la
captura del avién en Perd era vergonzosa para el pais
porque demostraba la ineficiencia de la FELCN (EDi,
16.1.96). Cuando se supo que eso habia ocurrido preci-
samente porque la DEA retuvo informacion de inteli-
gencia®, el caso apareci6 ante la opinién piblica como
un intento deliberado de avergonzar a la FELCN vy
provocar su intervencion.

89 Las declaraciones confesorias de este sujeto tuvieron una amplia cobertura
e incluso se publicaron en entregas especiales de la prensa (Los Tiempos,
11, 12 y 13.10.95). En ellas Pacheco revelé hasta qué punto se justificaba la
desconfianza en la FELCN: un coronel y otros oficiales proporcionaban co-
bertura a las actividades ilegales de Pacheco.

90 Eljefe de inteligencia de la FELCN sefnalé que fue la DEA la que decidi6 hacer
estallar el caso del narcoavién en el Per(y por eso “restringié informacion a
FELCN", algunos de cuyos jefes eran mds leales a la DEA que a sus coman-
dantes bolivianos (UH, 26.1.96).
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La FELCN ha sido efectivamente reestructurada con
asesoramiento de la Oficina Federal de Investigaciones
de los Estados Unidos (FBI). La norma mas llamativa
de los nuevos reglamentos de la FELCN es la de que se
cambia la nominacién de la maxima autoridad de
Comandante por la de Director Nacional, y no se res-
tringe dicho cargo a un militar en retiro, abriéndose la
posibilidad de que esa responsabilidad pueda incluso
ser encomendada a un civil (UH, 6.2.96). El primer
Director Nacional designado bajo la nueva reglamenta-
cion ha sido un General de la Policia.

En términos institucionales, el Ministerio de
Gobierno desarroll6 una vigorosa politica de debilita-
miento del sindicalismo campesino en el Chapare, en el
entendido de que su influencia era andmala y debia ser
sustituida por entidades estatales. Logr6 en parte esos
objetivos al ampliar la presencia de la Policia y del
Ejército en la zona, lo cual fue reforzado por acciones
desarrolladas por el Ministerio de Justicia, que abrid
oficinas de Defensa Publica y Derechos Humanos, y el
Poder Judicial que instruyd la instalacion de juzgados y
fiscalias en algunos de los centros poblados del trépico
cochabambino.

Otro hecho que sacudié a la opinién publica en
esta gestion fue la captura del ex capitdn de Ejército
Isaac “Oso” Chavarria, acusado por el narcotraficante
confeso Carmelo “Meco” Dominguez de ser uno de
los mds grandes comerciantes ilegales de droga de
Bolivia y de haber sido protegido por el presidente
Paz Zamora (O, LT y P, 26.1.94). Durante la captura
de Chavarria se decomisaron documentos que demos-
traban que habia mantenido una estrecha relacién con
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varios dirigentes del MIR, incluido Paz Zamora, y
que habia dado contribuciones a la campafia politica
de ese partido en 1987 y en 1989. En sus declaracio-
nes ante la justicia, sin embargo, Chavarria negé tener
vinculaciones con el narcotrifico y explicé sus contri-
buciones por una antigua amistad personal con el ex
Presidente. Esta fue confirmada por Paz Zamora en
declaraciones voluntarias ante una comisién del
Congreso Nacional, en las que admiti6 haber cometi-
do “errores, pero no delitos” por no haberse distancia-
do més de quien se sospechaba vinculado al narcotra-
fico (LR, 3.4.94)°".

En el proceso contra Chavarria fue formalmente
acusado el segundo hombre del MIR, Oscar Eid
Franco (P, 27.12.94), a quien los jueces encontraron
culpable de encubrimiento y recepcién de dinero de
Chavarria, sentenciddolo en primera instancia a cuatro
aflos de prision (EDe, 5.11.96). Lo curioso del caso es
que nunca se probd la culpabilidad de Chavarria,
quien muri6 en la cédrcel —legalmente inocente— victi-
ma de un infarto mientras se le sustanciaba proceso
judicial (H, 5.11.95). En este proceso cayd también
preso el coronel Faustino Rico Toro, quien tuviera una
fugaz gestion como Comandante de la FELCN en el
Gobierno de Paz Zamora, aparentemente a sugerencia
de Chavarria (UH, 24.3.94). Rico Toro fue extraditado
a los Estados Unidos donde se declar6 culpable utili-
zando un recurso juridico que le permitié eludir el

91 El tema no era nuevo pues ya antes, para contrarrestar un video que mos-
traba a dirigentes de ADN con el ex rey de la cocaina Roberto Suarez, se ha-
bia difundido una fotografia de Paz Zamora junto a Chavarria, la cual en su
tiempo fue explicada como resultado casual de la utilizacién de una avioneta
alquilada a Chavarrfa durante la campana electoral.
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juicio y reducir el tiempo que hubiera terminado por
permanecer en la cércel®”.

Uno de los resultados de este caso fue el anuncio de
la Embajada de los Estados Unidos de que se les habia
retirado visa de ingreso a ese pais al ex presidente Paz
Zamora y a varios de sus colaboradores entre los que
se encuentran sus ex Ministros del Interior Guillermo
Capobianco y Carlos Saavedra (EM, 13.1.96 y LR,
16.1.96). La anulacién de visas de ingreso a los
Estados Unidos ha sido politicamente utilizada como
una sentencia simbdlica de culpabilidad que refuerza
el arbitrario papel de juez que se autoatribuyen algu-
nos funcionarios del Gobierno de Estados Unidos,
lamentablemente con la complicidad de dirigentes
politicos bolivianos®.

En una evaluacién difundida por la prensa acerca de
la politica antidrogas en Bolivia, la organizacién Human
Rights Watch denuncié que habitualmente no se respe-

92 A su retorno Rico Toro volvié a insistir en su inocencia sefialando que se
declaré culpable como parte de una negociacion judicial que le evité pro-
blemas, argumentando que de todos modos en el juicio no se presentaron
pruebas concluyente de su culpabilidad (LT).

93 Durante la campana electoral de 1997 el tema de las visas y del veto ameri-
cano que ello implicarfa fue intensamente utilizado por el presidente Sanchez
de Lozada para erosionar la candidatura de Paz Zamora, que a pesar de ello, 0
quizas por ello mismo, dado el fuerte resentimiento que existe en la poblacién
contra el Gobierno americano, logré una elevada votacion (16,72%), gravitante
presencia en el Congreso (30 de 157 parlamentarios), y su participacién en la
nueva coalicion de gobierno presidida por el Gral. Hugo Banzer, ex gobernante
de facto entre 1971y 1978. EL MIR no ha sido el tinico partido afectado por este
procedimiento de estigmatizacién y seguramente tampoco serd el Gltimo. Ya
se rumorea que dirigentes de ADN, como el ex responsable de la lucha anti-
droga Gonzalo Torrico, habrfan sufrido la sentencia simbélica del retiro de la
visa por denuncias de un narcotraficante, y "Barbaschocas" Pacheco denuncié
como encubridor al Ministro de Gobierno Victor Hugo Canelas. Aunque el Mi-
nistro ha iniciado juicio contra Pacheco por difamacién y calumnia, sequra-
mente sabe que su carrera politica pende de un hilo pues la sentencia de la
visa es emitida sin previo proceso ni lugar a defensa.

217



tan derechos humanos. El Ministro de Gobierno mini-
miz6 tales denuncias haciendo mds bien mencioén a las
violaciones a los derechos humanos que tienen lugar en
los suburbios de los Estados Unidos (UH, 14.5.96). Sin
embargo, el Director Nacional (Comandante) de la
FELCN admitié que en su tarea los efectivos de ese
cuerpo policial no siempre respetan “al cien por ciento”
los derechos humanos (PP, 15.5.96). El Canciller resté
también credibilidad al informe de la entidad americana
de defensa de los derechos humanos mientras el diputa-
do Juan del Granado le dio pleno aval (P, 25.5.96). No
fueron los Unicos que mostraron posiciones discrepan-
tes. El Ministro de Justicia Blattman negé que existie-
ran violaciones por la lucha antidrogas pero luego su
Director Regional, Godofredo Rennike, informé que en
el corto tiempo que llevaba de funcionamiento la ofici-
na de derechos humanos en el Chapare, habia recibido
2000 denuncias y que habia verificado la existencia de
violaciones a los derechos humanos, avasallamiento de
las familias que se dedican a los cultivos de hoja de
coca por Dinaco y en algunas oportunidades por agen-
tes de Umopar y la Felen” (LT, 11.11.96).

Un tema que no puede dejar de mencionarse, pues
formaba parte de las propuestas contenidas en el “Plan
de Todos”, es el que se refiere al control de insumos y
sustancias quimicas. La propuesta electoral del presi-
dente Sdnchez de Lozada ofrecia cuidar “que los con-
troles no interfieran con las legitimas actividades de los
sectore sproductivos, de investigacidon cientifica y
financiera”, sugiriendo que el sistema vigente contenia
restricciones que “contradicen el modelo de economia
de mercado” (MNR 1993: 103).
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La tendencia prevaleciente, sin embargo, se mantuvo
sin modificacion alguna. Cuando se puso en vigencia la
Ley 1008 Ia lista de sustancias quimicas controladas
alcanzaba a nueve, pero al comenzar el afio 1997, segin
anuncio del director nacional de sustancias controladas,
ya llegaba a 42 (EDe, 1.2.97). El tema es ciertamente
importante porque entre esas sustancias se encuentran
muchos insumos de uso comun en la industria, empe-
zando por el bicarbonato de calcio y el kerosene y ter-
minando en el éter y los dcidos clorhidrico y sulfirico,
lo que coloca a muchos industriales en una situacién
vulnerable al chantaje y la presion de funcionarios ines-
crupulosos. Afortunadamente no se han conocido casos
de este tipo durante los dltimos afos, pero no es dificil
imaginar que éste es un riesgo adicional que desalienta
a los empresarios cuando toman decisiones de inver-
sion. El hecho de que no se cuantifiquen estos impactos
no debiera inhibir su consideracion a la hora de evaluar
y disefiar una politica antidrogas.

D. Conflicto y opinién publica

El costo politico que tuvo que pagar el Gobierno del
presidente Sdnchez de Lozada no se mide solamente en
la frecuencia e intensidad de los conflictos con los cam-
pesinos y sus aliados, sino también en el evidente des-
gaste de su imagen y la pérdida de confianza de la
poblacién en su capacidad para manejar este problema.

Empezemos por sefialar que para la mayor parte de la
poblacién el narcotrafico y la coca no son un problema
fundamental. La Encuesta de Seguridad Humana encon-
trd, en una muestra bastante representativa de la pobla-
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cién urbana y rural del pais, que sélo el 1,8% de la gente
considera que el narcotréfico es el principal problema del
pais (sobre todo entre jovenes de los estratos medio y
alto), y el 1,1% se refiere a la erradicacién de cocales
como el principal problema (predominando las opiniones
de adultos del estrato alto) (PNUD 1996: 162, Cuadro
30). El narcotrifico tampoco figura entre los temores
mds importantes de la poblacion pues solamente el 4,3 %
menciona que teme ser agredido por el narcotréfico, en
tanto que, lamentablemente, la proporciéon de los que
temen agresiones de la policia es el doble (8,9%) (PNUD
1996: 164, cuadro 38)**. Para apreciar estas magnitudes
seflalemos que quienes provocan mayores temores son
las pandillas (42,1%) y los ladrones (37,1%).

Segin la misma fuente, cuando se indaga especifica-
mente sobre el narcotrafico, el 41,1% considera que “no
afecta su seguridad personal”, en tanto que el 45,7%
cree que la perjudica y el 10,1% considera que “termi-
naré por destruirla”. Estos temores son mayores cuanto
mds elevado es el estrato social de los entrevistados
(PNUD 1996: 166, cuadro 43). Por el conjunto de las
respuestas dadas en otros temas se deduce que los ries-
gos a la seguridad personal provocados por el narcotra-
fico no solamente se refieren a los productores y trafi-
cantes mismos sino a todo el dmbito politico-institucio-
nal que gira en torno a su ilegalidad y represion, y que
incluye también a las agencias de lucha antidroga.

En este contexto es comprensible que la politica pre-
dominante, de erradicacion de la coca, no genere mucho

94 Es necesario, sin embargo, matizar este dato sefialando que una elevada pro-
porcién de los entrevistados, el 37,7%, afirmé que recurriria con mayor con-
fianza a la policfa frente a problemas de seguridad personal (cuadro 40, p. 115)
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apoyo de la poblacién. La mds alta proporcion de gente
cree que la erradicacion sélo debe ser voluntaria, mien-
tras que un 344% cree que la coca excedentaria “no
deberia eliminarse”, limitdndose al 17.1% la proporcién
de gente que considera que deberia eliminarse “por
cualquier medio”. Estos datos son muy llamativos si se
considera que la pregunta no se referia en general a la
coca, sino especificamente a la coca excedentaria “que
se cultiva para usos no tradicionales” (PNUD 1996:
167, cuadro 48).

Una encuesta de opiniéon mds reciente levantada
entre la poblacion adulta de las ciudades de La Paz y
Cochabamba (Coérdova 1997: cuadro 1) sefial6 que
“drogas y narcotrafico” tenian el tercer lugar en orden
de importancia, luego de los problemas econémicos y
de empleo.

Seguramente por eso la mayor parte de la gente sefa-
la que el Gobierno da mds importancia a la represién
(38,7%) y a la erradicacion (43%), cuando la prioridad,
segln ellos, deberia estar en educacién y prevencion
(55,7%) y en el control de insumos quimicos y de dine-
10 (22,3%) (Coérdova 1997: cuadros 2.1 y 2.2)%.

Al mismo tiempo, en dicho estudio se encontrd que
el 73% de la gente cree que los campesinos defienden
sus cocales por motivos econdmicos (Cdordova 1997:
cuadro 4.1) y es alin mayor la proporciéon de los que
creen que los campesinos si tienen la razén al defender

95 Para matizar éstos y los demds datos obtenidos por la encuesta referida, es
interesante destacar que la misma detectdé también que la gente no se siente
bien informada (70,7%) pues considera que, aunque hay informacién abun-
dante, es de mala calidad (38,7%) o esta mds formada por opiniones (52,7%)
que por informaciones (cuadro 5.2).
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sus cocales, lo cual implica que consideran legitimos
también otros motivos inherentes a la misma coca y no
solo a su situacidon en el mercado (tradicién cultural,
usos medicinales, etc.). En este marco es comprensible
que el 80% de la gente exprese su desacuerdo con la
posibilidad de que se intensifique y haga mds dura la
erradicacion (Cordova 1997: cuadro 4,3). En efecto, la
poblacién expresa una muy fuerte demanda (96%) de
que se busquen acuerdos concertados en el tema, sobre
todo entre el Gobierno y los cocaleros (73,7%) (Cérdova
1997: cuadro 3.2) y creen que ese acuerdo es posible
(82%) (Cordova 1997: cuadro 3.3). De los pocos que no
creen que un acuerdo es posible, la mayor parte de la
gente atribuye la responsabilidad de ello al Gobierno
porque “no cumple” (Cordova 1997: cuadro 3 .4).

Esto no quiere decir que la gente sea tolerante con el
narcotrifico. Sus opiniones se muestran fuertemente
inclinadas a repudiar a los narcotraficantes pues un 95%
estd de acuerdo en una politica de interdiccidn mds
dura, aunque no tanto que implique sacrificar los dere-
chos individuales.

Si bien la encuesta no tenia el propdsito directo de
detectar la opiniéon de la gente sobre el desempefio
gubernamental, no puede dejar de llamar la aencién el
hecho de que la gente tiene la percepcion de que quien
mds influye y define las decisiones sobre el tema es el
Gobierno de los Estados Unidos (esta percepcion es
mucho mds pronunciada entre los periodistas segtin se
desprende de una pequefia muestra levantada en
Cochabamba en el marco del mismo estudio). De aqui
resulta muy evidente que la ciudadania tiene una pobre
imagen del Gobierno de Bolivia y del pais mismo del
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que forman parte, por la escasa soberania que se tiene
en este tema (Cordova 1997: 33 y 34,y cuadro 3.2).

Finalmente, es importante sefialar que un tema extre-
madamente riesgoso para el conjunto del sistema politi-
co ha sido la continua utilizacién de las llamadas “nar-
covinculaciones” para deslegitimar y perjudicar al
adversario. Aunque el propdsito aparente era el de jus-
tificar el cambio de orientaciones en la politica antidro-
gas, la erosion que ello ha generado en todo el sistema
politico ha terminado por afectar tanto a los acusados
como a los acusadores. En primer lugar porque pone en
evidencia que aunque se hable de la necesidad de
impulsar una politica de Estado, que trascienda las ges-
tiones de gobierno, en la prictica se la tiende a utilizar
y aplicar en una perspectiva limitada a los periodos
gubernamentales. Y en segundo lugar, porque la ciuda-
danfa es educada en la desconfianza hacia sus gober-
nantes y en el desprecio hacia los politicos. Obviamente
no se trata de abogar por la impunidad basada en el
intercambio de encubrimientos que a veces también se
ha denunciado, sino de un trato mds sobrio y equilibra-
do de las acusaciones y sospechas.
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CONCLUSIONES

A diferencia de lo que ocurrié con otros temas, “El
Plan de Todos” fue ignorado en la toma de decisiones
y no sirvié como referencia de orientacion de la poli-
tica hacia la coca y sus derivados, aunque contenia
algunas propuestas interesantes. De aqui podria infe-
rirse que en la alianza MNR-MRTKL no se reconoci6
la importancia que tenia la cuestion de la coca y que
esa misma actitud fue compartida por los aliados del
MBL y la UCS pues continué hasta muy avanzada la
gestion gubernamental del presidente Gonzalo
Sanchez de Lozada.

De hecho, ésta se caracterizd por dos etapas muy
marcadas. La primera, signada por esa suerte de menos-
precio del tema y por la duda y la ausencia de decisio-
nes cuando se lo trabaja explicitamente, se prolongé
hasta fines de 1994 y coincide casi totalmente con la
gestion de Germdn Quiroga en el Ministerio de
Gobierno. En ella es claramente perceptible que en el
orden de prioridades del Gobierno la coca y la lucha
antidrogas ocupan un lugar muy secundario. La segun-
da etapa estuvo mds bien marcada por acciones destina-
das a dar cumplimiento a las exigencias provenientes de
presiones internacionales, pero las prioridades se man-
tuvieron en otros campos a los que el Presidente y su
equipo le dedicaron mayor atencion. Esta segunda etapa
se inicia con la difusién de una especie de ultimatum
“confidencial” planteado por la Embajada de los Estados
Unidos y se mantiene con las amenazas periodicas de
“descertificacion” realizadas a través del Departamento
de Estado de ese pais. Esta etapa tiene a los Ministros
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de Gobierno Carlos Sanchez y Victor Hugo Canelas
como sus principales ejecutores.

A diferencia de lo que ocurrié en otros campos de
disefio y gestién de politicas, el Presidente en ningtin
momento se involucrd activamente en este tema y su
“ausencia” intelectual se manifesté en la multiplica-
cién de posiciones y declaraciones divergentes y con-
tradictorias por parte de sus Ministros y colaborado-
res. En efecto, la unificacion formal de mando en el
Ministerio de Gobierno no evité que a lo largo de los
cuatro afios de gestion las autoridades expresaran fre-
cuentemente posiciones discrepantes en casi todos los
ambitos de la temdtica. El propio Presidente emiti6
mensajes contradictorios que reprodujeron y amplifi-
caron las dudas sobre la definicién de los problemas,
sobre los métodos adecuados para resolverlos y sobre
las fuentes decisorias.

Por lo tanto, la primera conclusién, y quizas la més
importante, que puede plantearse es que la falta de
una politica consistente puso al Gobierno en condi-
ciones de extrema vulnerabilidad frente a las presio-
nes externas e internas, determinando que sus accio-
nes obedecieran sobre todo a la necesidad de obtener
resultados inmediatos, medibles y perceptibles. El
objetivo fundamental del gobienro en su politica anti-
drogas ha sido, en definitiva, aliviar las presiones
externas a fin de no poner en riesgo las transformacio-
nes institucionales en las que si habia una clara volun-
tad politica y un profundo compromiso. El tema de la
coca ha sido considerado sobre todo como un proble-
ma de gobernabilidad, no de desarrollo ni de relacio-
nes internacionales.
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A la luz de lo ocurrido en estos afios es posible con-
siderar un error el haber descartado las politicas gesta-
das en el periodo 1985-1993, no tanto porque aquellas
fueran las mejores, sino porque el esfuerzo de diferen-
ciacién y ruptura dejé un vacio que hizo ain més evi-
dentes las dudas del Presidente y su equipo sobre el
curso que habia tomado la lucha antidrogas en el pais.

En el debate politico nacional sobre el tema se ha
insistido mucho en la necesidad de desarrollar una poli-
tica de Estado que trascienda las gestiones gubernamen-
tales. Ello no se ha logrado. Si bien se argumenta que la
Ley 1008, del Régimen de la Coca y Sustancias
Controladas, representa esa politica dada su vigencia
desde 1988, no es asi porque esa norma ha sido y sigue
siendo objeto de criticas y su plena aplicacion es politi-
camente inviable.

La politica antidrogas en Bolivia ha nacido y se eje-
cuta a partir de compromisos internacionales y es tam-
bién fuertemente dependiente de la posibilidad de acce-
der a recursos externos para su ejecucion. Esto es algo
que no se puede ignorar, pero tampoco se debe desco-
nocer que hay experiencias en el propio pais que
demuestran que es posible abrir espacios de negocia-
cién y concertacidn tanto con las fuerzas externas como
con los actores internos. Esos espacios han sido muy
restringidos durante la gestion gubernamental del presi-
dente Sanchez de Lozada quien estaba plenamente
consciente de que ello se debia en parte a la propia inca-
pacidad de su Gobierno para llevar a cabo un proceso
interno de concertacion. Como él mismo lo sefiald, “no
podemos pedir ayuda ... si no tenemos una estrategia y
una politica concertada” (P, 25.2.95).
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Si no se pudo avanzar en la concertacién interna es
porque tampoco se llegé a reconocer a los sindicatos
campesinos como interlocutores capaces de representar
intereses legitimos. Cuando se intentd el acercamiento
con los campesinos el Gobierno se encontrd con que
tampoco contaba con propuestas que pudieran satisfacer
sus expectativas y necesidades puesto que persistia la
emision de mensajes contradictorios que reducian la con-
fiabilidad de sus delegados. En verdad, como sefialamos
en el texto, no era posible que los esfuerzos de didlogo
prosperaran pues ninguna de las partes logré definir sus
objetivos mds alld de las metas y los métodos de la erra-
dicacién, y menos demostraron que estaban en posibili-
dades de reconocer la legitimidad de los objetivos del
otro. Al persistente fracaso del didlogo sigui6 el endure-
cimiento de los conflictos sociales y la adopcién, por
parte de los campesinos, de posiciones cada vez mds
radicales y aisladas del resto, lo cual podria deteriorar
atin més las condiciones para el futuro de la concertacion.

En consecuencia, puede también afirmarse que el
Gobierno tuvo que pagar un costo politico elevado para
lograr un cierto alivio en la intensidad de las presiones
externas, el cual se refleja en conflictos con los campe-
sinos, en el desgaste de su imagen y en la pérdida de
confianza de la poblacién para manejar esta tematica.

Los costos de este proceso fueron probablemente
mds elevados para la sociedad, que tuvo que soportar la
agudizacién de tensiones y conflictos, y para los mis-
mos campesinos del Chapare tanto a nivel colectivo,
por el acoso a sus organizaciones, como familiar, por
las pérdidas de vidas y libertades que han sufrido y
corren el riesgo de seguir sufriendo.
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En el marco de las experiencias descritas parece
absolutamente necesario llevar a cabo un proceso de
formulacién de una politica coherente y viable hacia la
coca y hacia las drogas. Ese proceso debe ser, en pri-
mer lugar, concertado tanto interna como internacio-
nalmente, pues sélo de esa manera se podrd garantizar
que las partes involucradas asuman y compartan res-
ponsabilidades. Para ello es preciso empezar por gene-
rar mecanismos de didlogo que conduzcan a que las
partes no solamente fortalezcan su capacidad de iden-
tificar y expresar cudles son sus intereses en juego,
sino que desarrollen también su capacidad para com-
prender cudles son los intereses reales de sus interlo-
cutores. Es imperativo superar la preocupacion actual,
excesiva y distorsionante, en metas y métodos, para
recuperar una vision del problema real, construir una
concepcion compartida de sus causas y dimensiones y
definir objetivos alcanzables. Es posible que ello
pueda facilitarse si se logra disminuir la influencia que
tienen en el disefio de las politicas las agencias encar-
gadas de su ejecucion, cuyo rol debe limitarse a la
provision de datos e informacién, y se involucra en el
didlogo a una gama mds amplia de interlocutores poli-
ticos y sociales.

Habréd que reconocer también que, de empezar, ese
proceso enfrentard un clima adverso y poco propicio.
La frecuencia con que han fracasado intentos previos de
didlogo y de negociacion ha generado desconfianza en
las partes, tanto hacia este procedimiento como hacia
los interlocutores habituales, a quienes se tiende a ver
mds como adversarios cuya voluntad debe ser doblega-
da por la presién y la fuerza, que como socios con inte-
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reses distintos pero no antagoénicos. Por eso, el didlogo
necesita ser previamente preparado, es decir, debe
empezarse por “concertar la concertacion”, definiendo
sus normas y procedimientos, sus plazos y objetivos,
sus protagonistas y mediadores, sus aspectos logisticos
y sus posibles resultados. Al mismo tiempo, deber4 tra-
bajarse en la formacién y capacitacion de los que parti-
cipardn del proceso, y en la generacién de un clima
politico que lo haga posible, incluyendo la apertura de
un proceso similar con los otros gobiernos interesados
en el problema a fin de evitar que sus urgencias pongan
en riesgo los esfuerzos que se inicien y que, en definiti-
va, son de interés comun. No se trata de dejar todo en
suspenso mientras se logra un acuerdo definitivo, sino
de empezar por realizar acuerdos minimos de cumpli-
miento en el corto plazo y de acuerdos procedimentales
sobre como se deberdn producir nuevos acuerdos de
politica para el mediano y el largo plazo. El problema
no es sencillo y no tiene soluciones simples.

229



CAPITULO 4
1997 - 2009




EL PODER DE LA AMBIGUEDAD*

“Dosis sola facit venenum”,
Paracelsus

El 30 de enero de 2009, apenas unos dias después de
que el electorado boliviano respaldara con poco més de
la mitad de los votos emitidos el proyecto de reformas
del presidente Evo Morales contenido en una nueva
Constitucion Politica del Estado, y cuando la opinién
publica recibia pasmada las revelaciones sobre corrup-
cién en YPFB, la empresa estatal mds importante del
pais, tres noticias contribuyeron a complicar todavia
mds el panorama.

La més sencilla informaba que el Director de la DEA
en Bolivia habia dejado el pais, cumpliendo asi la orden
que emitiera el Gobierno 90 dias antes de suspender las
actividades de la agencia antidrogas de los Estados
Unidos. Al mismo tiempo, se informaba que la Fuerza

96 Este estudio fue realizado en el marco de un programa coordinado por Juan
Gabriel Tokatlian para la Corporaciéon Andina de Fomento, y se publicé en
el libro La guerra contra las drogas en el mundo andino. Hacia un cambio
de paradigma. Ed. Libros del Zorzal, Buenos Aires, 2009. Los datos han sido
actualizados.
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Especial de Lucha Contra el Narcotrafico habia destrui-
do, en un solo dia y en una sola zona, 115 pequeias
factorfas de cocaina. Y, por si fuera poco, mientras eso
ocurria a unos 50 kilémetros de la ciudad de Cochabamba,
cerca de la poblacion de Camiri, un antiguo centro petro-
lero de Santa Cruz, la policia decomisaba un camién
abandonado por desperfectos mecdnicos a la orilla de un
camino: cargaba mds de 5 mil litros de éter, uno de los
precursores bdsicos para el refinamiento de la cocaina.
En la nueva Constitucién, que supuestamente ha de
reorganizar la vida politica, econdmica y social del pais,
hay una seccidn que se refiere exclusivamente a la coca.
Ella pertenece a la Cuarta Parte de la Constitucion, que
es dedicada a la “Estructura y Organizacion Econdmica
del Estado”, y tiene un solo articulo, el nimero 384: “El
Estado protege a la coca originaria y ancestral como
patrimonio cultural, recurso natural renovable de la bio-
diversidad de Bolivia, y como factor de cohesidn social;
en su estado natural no es estupefaciente. La revaloriza-
cion, produccidn, comercializacion e industrializacion
se regird mediante la ley”. Este pdrrafo es ahora parte
de la norma legal superior de Bolivia, que el presidente
Evo Morales puso en vigencia el 7 de febrero de 2009.
Esta referencia merece consideraciéon por muchas
razones. Su redaccion adolece sin duda de muchos
defectos y es mucho menos precisa de lo que recomien-
da la jurisprudencia constitucional. En su contenido,
define a la coca como “originaria y ancestral” y obliga
al Estado boliviano a protegerla, sin hacer referencia
alguna a zonas de cultivo o mercados. Refiere tres razo-
nes para hacerlo: cultural, natural y social, utilizando
conceptos de uso frecuente en el discurso contemporé-
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neo: patrimonio, biodiversidad y cohesién, con lo que
toca fibras sensibles en la opinién publica. También
rechaza el tratamiento de la coca “en su estado natural”
como estupefaciente (lo cual es obvio pues se trata de
un estimulante).

Estos argumentos podrian justificar la inclusién del
tema en otras partes de la Constitucién. Por ejemplo, en
la que trata los derechos de las naciones y pueblos indi-
genas. Pero es llamativo que se lo incluyera en la parte
econdmica dado que no se justifica su proteccion en el
rol econémico que puede desempefiar su cultivo para
algunos productores, sino en aspectos culturales o
sociales de su uso y consumo.

Mais atn cuando se toma en cuenta la dltima oracién
del articulo, porque sugiere mds bien un tratamiento de
tipo programatico, pues propugnaria la “revalorizacion,
produccién, comercializacion e industrializacién” de la
coca como un aspecto relevante de la “estructura y
organizacion econdémica del Estado” boliviano. Tan
relevante que no tienen similar tratamiento la papa, el
maiz o la quinua, que pueden ser también definidos
como originarios y ancestrales, ni el algodén, la soya o
el trigo, cuya importancia econdmica es inobjetable.

El mismo articulo contiene una contradiccion pues
luego de afirmar que la coca “en su estado natural no
es estupefaciente”, establece la necesidad de que el
estado regule su revalorizaciéon y su transformacién
industrial mediante ley, es decir, que promueva el pro-
cesamiento de la coca, lo que implica llevarla hacia un
estado “no natural”.

Considerando el controversial lugar de la coca en la
politica interna y en las relaciones internacionales de

235



Bolivia, es dificil pensar que este articulo hubiera sido
redactado a la ligera, como lo supondria cualquiera que
haya seguido de cerca los procesos de aprobacién del
nuevo texto constitucional.”’ Al contrario, por su rele-
vancia politica uno estd obligado a suponer que todo el
articulo ha sido cuidadosamente meditado y que hasta
las imprecisiones y ambigiiedades, pasando por los
errores gramaticales, son todos deliberados.

Pero més alld de esas especulaciones, pues no son
mds que eso mientras no se concreticen las intenciones
de los legisladores en la ley a que hace referencia el
articulo, lo importante es el mensaje que contiene la
inclusion del articulo en la Constitucion. Es un mensaje
que recuerda de manera explicita el enorme peso politi-
co de los cultivadores de coca en “el proceso de cam-
bio” que preside Evo Morales, que no ha dejado su
cargo de miximo representante de las seis federaciones
campesinas que agrupan a los productores de coca de la
zona del Chapare.

97 Ningun articulo del mismo se aprobd en sesiones ordinarias y regulares de
la Asamblea Constituyente. EL primer borrador fue aprobado en grande, sin
lectura, en una apurada sesion lejos de la sede legal de la Asamblea, en
ausencia de la oposicién y en medio de enfrentamientos que dejaron dos
muertos y decenas de heridos entre La Calanchay La Glorieta. La aprobacion
en detalle se hizo también en una sesién irreqgular, fuera de la sede legal
y con los opositores acosados, y mediante un procedimiento expedito que
consistié en leer cada articulo y aprobarlo con un rapido levanta manos de
los asistentes. Y el texto final se modificé en el Congreso, pese a que éste
no tenfa atribuciones para hacerlo, en sesiones de emergencia mientras la
plaza Murillo se encontraba rodeada por miles de militantes oficialistas que
amenazaban a los parlamentarios.
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EL FRACASO DE LOS EXITOS

Es indudable que la posesiéon de Evo Morales como
presidente de Bolivia fue una demostracién particular-
mente clara del fracaso de la politica antidrogas en el
area andina: produjo el resultado opuesto al que busca-
ba. Fue una politica inadecuada que no pudo alcanzar
sus objetivos de largo plazo y que, mds bien, empeord
la situacidn.

En efecto, el triunfo en las urnas del lider de los cam-
pesinos cocaleros, con mds del 50% de los votos vali-
dos, es la mejor prueba de que la politica represiva que
se aplic6 no logré lo que buscaba, sino que generd
efectos opuestos a los que perseguia®®. A nivel general,
como en Bolivia, las drogas siguen fluyendo en abun-
dancia a precios cada vez mds bajos y las cdrceles estdn
cada vez mds llenas de narcotraficantes ocasionales y
consumidores a los que la represion empujé a la delin-
cuencia, mientras unas bandas criminales reemplazan a
otras y se adaptan velozmente a los cambios. Por si eso
fuera poco, el desarrollo y la democracia estdn amena-
zados hoy por movimientos de orientacidon nacionalista
y populista que desconfian de la modernidad y miran
con nostalgia el pasado, y que reclutan a sus militantes
mds decididos y vigorosos entre los pobres que fueron,

98 Por supuesto, el ascenso politico de Evo Morales no se debe Ginicamente a la
Llucha cocalerga, sino también al desarrollo de una democracia que fue supe-
rando las condiciones de exclusién al abrirse a la participacion mds activa
de los ciudadanos, independientemente de sus condiciones econémicas, so-
ciales, residenciales o educacionales. La distribucién de las tierras en 1953, el
voto universal en 1955, la reforma municipal en 1994, la creaci6n de distritos
electorales uninominales en 1997 son algunos de Los hitos que demuestran
el avance de la democracia en Bolivia y la gran apertura de su sistema poli-
tico ya mucho antes de que Evo Morales asumiera la Presidencia.
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ademds, desplazados a los mdrgenes o fuera de la ley
por la politica prohibicionista, como es justamente el
caso de los campesinos cocaleros.

Por supuesto, no es la primera vez que una politica
genera efectos contrarios a los que busca. La represion
simultdnea a los insurgentes politicos y a los trafican-
tes de drogas los convirti en aliados, a veces conflic-
tivos pero a veces fusionados, en mundos tan distantes
como Peru, Colombia y Afganistdn, de una manera tal
que los conflictos politicos terminaron confundidos
con fendmenos delictivos que, ademds, alcanzaron
dimensiones verdaderamente masivas. No menos
grave ha sido la continua erosion de los derechos y de
las libertades individuales en los paises en que el con-
sumo es elevado, en los cuales la prohibicién entregé
de facto la gestion del mercado de las drogas a mafias
inescrupulosas que explotan a los consumidores,
aumentan los riesgos de salud para todos y potencian
los submundos delincuenciales.

En realidad, comparado con esos fenémenos, el
hecho de que los cocaleros bolivianos hubieran usado
con éxito los mecanismos democraticos para defender
sus cultivos y poner en cuestion la politica antidrogas
deberia considerarse mds como una oportunidad que
como un problema, atin cuando sin duda también abu-
saron de esos mecanismos en muchas de sus protestas.

Por supuesto, discrepardn quienes todavia sostengan
que la prohibicién, y las politicas represivas que la
implementan, son eficaces para reducir o eliminar los
dafios que causa el consumo de sustancias psicoactivas.

En todo caso, la presencia de Evo Morales en la
Presidencia de Bolivia ofrece también la oportunidad de
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realizar una profunda revision de la politica antidrogas
prevaleciente, que ha estado fundada en supuestos o
prejuicios morales”, que carece de fundamentos cienti-
ficos capaces de sustentar el cardcter absoluto con que
se implementa'®, y que ha sido sobre todo demagdgi-
camente aprovechada por lideres y partidos politicos
para avanzar causas que, en general, poco tuvieron que
ver con las necesidades de la gente y mucho con el con-
trol de las sociedades'®".

De todos modos, la historia del triunfo cocalero en
Bolivia es también una demostracion de que hay una
historia de fracaso en las politicas antidrogas. Un fracaso
que ya no podrd esconderse con el logro de metas parcia-
les que, al fin y al cabo, muestran que la burocracia cum-
ple aunque la politica falle. Revisemos esa historia.

99 Entre ellos, el rechazo al placer corporal que se extiende hacia todas las
sustancias que Lo provocan "desde afuera”, la incapacidad de los individuos
para discernir Lo que es bueno o malo para ellos, y por tanto la necesidad de
que el Estado los proteja incluso de si mismos, o la desconfianza hacia los
hdbitos y consumos que corresponden a otras culturas.

100 Los estudios cientificos sobre la coca y la cocaina son menos abundantes y
concluyentes de lo que comUinmente se cree y ciertamente no ofrecen las
certezas que deberfan tener decisiones de prohibicién tan absoluta como
las adoptadas en las convenciones internacionales. Si hoy es poco lo que
se sabe, era mucho menos en 1912, que es cuando se inicié la prohibicién,
que ha sido reiterada como una tradicién por convenciones en las que la
informacion fue dominada por los organismos represivos que se han espe-
cializado en justificar su propia existencia.

101 La literatura en ciencia politica a este respecto es abundante. Pero més
impresionantes son las confesiones que hacen los propios funcionarios
cuando dejan los cargos, como fue el caso de George Schultz, Secretario de
Estado de Ronald Reagan.
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LA IMPOSIBLE ERRADICACION
DE MORALES

A fines de 1997 un Didlogo Nacional convocado por el
Gobierno decidi6 “sacar a Bolivia del circuito del nar-
cotréfico” en los cinco afios previstos para la gestién
iniciada entonces bajo la presidencia del ex dictador
(1971-1978) Hugo Bénzer Sudrez. Se intentaba asi
poner fin a la politica oscilante y ambigua que se habia
seguido en el pais, debido a que el Gobierno de Bolivia
no podia satisfacer simultdneamente las presiones inter-
nacionales, que le exigian erradicar los cultivos de coca,
y la resistencia interna de los campesinos, que habian
incorporado dichos cultivos en sus estrategias de diver-
sificacion agricola.

La propuesta de resolver el problema mediante la
creacion de nuevos mecanismos de control, planteada
en ese evento, resulté demasiado complicada para un
proceso de concertacion que en el fondo fue convoca-
do para producir consignas simples y capaces de
orientar al Gobierno'?%,

102 En esa ocasion tuve la oportunidad de plantear el reemplazo de la autoriza-
cion abstracta de cultivos definiendo areas sin limites precisos, por autoriza-
ciones individualizadas a campesinos que cumplieran normas elementales
como el registro catastral de propiedades, el pago de impuestos y la firma
de contratos. La extensién autorizada a cada uno dependeria del total que
se deseaba alcanzar, de modo que se fortalecia institucionalmente al Estado
y las municipalidades, se formalizaba e incluia a los campesinos y podia
aislarse mas facilmente a quienes transgredian las normas. La propuesta,
que buscaba transformar la prohibicién en regulacién y formalizar los cul-
tivos campesinos en vez de condenarlos a la ilegalidad, no fue aceptada y
en su lugar se aprobd un proyecto mas represivo (ver Fundemos 1997). EL
2005, durante el Gobierno de Carlos Mesa, se recogié parcialmente la idea
al "autorizar” el cultivo de un cato por familia pero sin establecer ninguna
condicién que lo garantizara.
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En base a ese “acuerdo”, del que obviamente se
excluyeron los productores campesinos, se disefid y
puso en marcha el denominado “Plan Dignidad”. La
meta del Gobierno era eliminar toda la coca excedenta-
ria, sea que se contara o no con el apoyo de la comuni-
dad internacional porque era, como dirian en mds de
una ocasion las autoridades gubernamentales, “una
cuestion de dignidad nacional”.

El Plan puso fin, de manera gradual pero rdpida, al
proceso de compensacion que en los afios anteriores
habia permitido a los campesinos recuperar parte de
sus inversiones cuando sus cultivos eran erradicados
por la fuerza. Primero se redujo el monto de compen-
sacion, luego se lo transfirié a las comunidades, y
finalmente fue eliminado. Ante el riesgo de perderlo
todo, muchos campesinos optaron por reducir sus
cocales antes de que la compensacion desapareciera y
por eso la superficie cultivada cayé aceleradamente en
el pais. El afio 2000 el presidente Banzer lleg6 a afir-
mar que se estaba alcanzando la meta de “coca cero”
en la zona del Chapare'®.

103 Las areas principales del cultivo de coca en Bolivia son los Yungas de La
Paz, donde el cultivo es legal pues se supone que abastece el consumo tra-
dicional y no deberia exceder las 12 mil hectdreas, y el Chapare de Cocha-
bamba, que es la zona de expansién de la economia campesing, que fue
definida como zona de transicién por la Ley de modo que los cultivos estdn
sujetos a erradicacién a medida que se logren avances en el desarrollo. La
Ley prohibe el uso de quimicos herbicidas en la erradicacién de cocales.
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Cuadro 14
SUPERFICIE CULTIVADA DE COCA

(Has.)
Ano Total Chapare Yungas
1998 37.800 23.500 14.300
1999 21.801 7501 14.300
2000* 14.600 300 14.300
2001* 19.900 5.100 14.800
2002*¢ 21.600 6.200 15.400
2003 23.600 7300 16.250
2004 27.700 10.100 17.600
2005** 25.400 7.300 18.500
* 27500 8.300 18.900
28.900 8.800 19.800
30.500 9.800 20.700
30.900 9.700 21.200

*Desagregacién entre Chapare y Yungas es estimada.

**Datos preliminares del 2005 y estimaciones para el 2006

***ONUDD Informe Mundial de Drogas 2008. Para ambos afos la region de Apolo conté con 300 has.
“**UNODC, Monitoreo 2009

Fuente: SINALTID

Al mismo tiempo, sin embargo, su Ministro de Hacienda
expresaba preocupacién por el impacto econdmico y
social que tenia la erradicacion de cultivos de coca en la
economia, pues estimaba que con ella se estaba gene-
rando una pérdida en valor superior a los 500 millones
de dodlares anuales, algo menos del 1% del producto
interno bruto pero que provenia de una region situada
en el centro del pais y por la que atraviesa su principal
arteria de transporte y comercio.

Tales preocupaciones tenian fundamento. El afio
2000 estuvo marcado por revueltas y conflictos sociales
que por poco derribaron al Gobierno, que en abril de ese
afo debid suspender un Estado de Sitio por imposibili-
dad de aplicarlo, y en septiembre se vio obligado a

242

aceptar una interminable lista de peticiones y demandas
sociales que tampoco pudo cumplir'®.

Desde entonces la superficie cultivada volvié a cre-
cer, y también los conflictos sociales, que se hicieron
cada vez mas violentos. A comienzos del 2002 el inten-
to de cerrar un mercado legal de coca provocé bloqueos
y enfrentamientos que causaron la muerte de varios
campesinos y policias.

Acusado de haber incitado a la violencia y con la
intencion de permitir su juzgamiento por la muerte de
dos policias en los conflictos, el entonces dirigente
cocalero y diputado Evo Morales fue expulsado del
Parlamento'®.

Seis meses después no solamente volvié al Congreso
con los votos de su circunscripcion electoral sino que,
al obtener la segunda votacién como candidato presi-
dencial, logré el derecho a disputar la presidencia en la
segunda vuelta congresal. Reacio a las negociaciones

104 La denominada "guerra del agua” en abril del 2000, y los blogqueos campesi-
nos del "septiembre negro”, han recibido considerable atencién medidtica y
hay varios ensayos destinados a analizarlos. En la mayor parte de los casos
se trata de interpretaciones apologéticas de ambos sucesos, presentados
como parte del movimiento antiglobalizacién en unos casos, y como gene-
radores de una nueva ciudadania. Ver por ejemplo los trabajos de Crespo
(2007) y Garcia Linera et al. (2000). Una coleccién méas equilibrada de estu-
dios fue publicada por Diego Ayo (2002). He estudiado estos eventos como
parte del proceso politico y econédmico mas amplio en Laserna (2005).

105 En enero de 2002, en protesta por el cierre de un mercado de coca legal, Los
campesinos liderizados por Morales bloquearon la carretera en una zona
cercana a la ciudad de Cochabamba. En los enfrentamientos murieron tres
campesinos, tres militares y un policia, pero de estos dltimos, dos fueron
capturados por una turba que atacé los vehiculos en los que los estaban
evacuando por estar heridos, y fueron golpeados, torturados y cruelmente
asesinados. Los familiares pidieron al Congreso el desafuero de Morales
para su juzgamiento, y el pedido fue admitido el 23 de enero de ese afo
considerando que el diputado hizo "abuso de la inmunidad parlamentaria”.
Morales inicié de inmediato una huelga de hambre y logré el apoyo de or-
ganizaciones sociales. EL juicio nunca terminé como lo relata BBC.
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politicas, Morales perdié la eleccién congresal ante
Gonzalo Sénchez de Lozada, pero se ubicé como lider
de la oposicién y terminé conduciendo (o apoyando) las
presiones sociales que acortaron el mandato de su
adversario al forzar la sucesion presidencial en octubre
de 2003'%,

EL PODER DE LA COCA

Al asumir la presidencia, Carlos Mesa trat6 de asumir
el liderazgo de la ola de repudio al proceso de reformas
que habia fortalecido la democracia boliviana hasta
entonces. Como el propio Mesa habia respaldado esas
reformas con entusiasmo en su condicion de periodista,
su nueva posicién no resulté creible para los criticos del
proceso. No los sedujo y mds bien perdi6 la confianza
de quienes percibian los avances generados por las
reformas democriticas.

Mesa intent6 convertir la debilidad en virtud y buscé
la equidistancia politica. En alianza implicita con
Morales, asumi6 una posicion critica a los partidos que
formaban mayoria en el Congreso, pero cuando fue
necesario buscé a los mismos partidos para resistir las

106 EL presidente Gonzalo Sdnchez de Lozada, que cumplia su segundo manda-
to, fue forzado a presentar renuncia al cargo y el 16 de octubre de 2003 lo
reemplazé su Vicepresidente, el periodista Carlos Mesa, que se habia apar-
tado plblicamente del Gobierno ofreciendo asf una salida “legal” a la insur-
gencia social, que se concentraba sobre todo en la ciudad de EL Alto, la que
domina el ingreso a La Paz. A su vez, Mesa se vio obligado a renunciar el de
junio de 2006, y tuvieron que hacer Lo mismo los Presidentes del Senado y
de la Camara de Diputados, asumiendo la Presidencia el abogado Eduardo
Rodriguez Veltzé, Presidente de la Corte Suprema de Justicia. EL entregé el
mando a Evo Morales, el 25 de enero de 2006, reconociendo su contundente
victoria electoral.
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presiones de las organizaciones sociales, especialmente
de vecinos y campesinos!?’, y controlar a sus imprede-
cibles y reticentes aliados.

En septiembre del 2004 el Gobierno de Mesa puso
en vigencia una Estrategia Integral de Lucha contra el
Tréfico Ilicito de Drogas que debia orientar la politica
en ese campo hasta el afio 2008. Fuera de ensayar la
renovacioén del discurso, enfatizando términos como
desarrollo integral y participativo, la estrategia en reali-
dad daba continuidad a lo que se habia venido haciendo
en Bolivia.

El nicleo de la politica antidrogas seguiria siendo la
reduccién de la oferta de coca, lo que implicaba conti-
nuar la erradicacion. Pero ya no podia combinar meca-
nismos de estimulo y castigo. La compensacién a los
productores ya habia terminado y el Gobierno anunci6
desde el principio que no harfa uso de la fuerza, por lo
que no tenia otra alternativa que insistir en que la erra-
dicacién fuera voluntaria, confiando en que el “desarro-
llo integral alternativo” la haria posible. Este era el
mismo desarrollo alternativo que habia expandido la
infraestructura caminera y de servicios, introducido
nuevas variedades de cultivos, intentado dinamizar los
mercados y apoyado tareas de contencidon migratoria
con obras en dreas rurales deprimidas, pero era rebauti-
zado en busca de mayor respaldo y con la idea de traba-

107Los vecinos en los barrios de reciente formacion suelen agruparse en Juntas
Vecinales para presionar por servicios y obras urbanas a las autoridades lo-
cales, agrupandose en Federaciones que tienen fuerza politica muy variable e
inestable. En los dltimos afios la Federacién de EL Alto ha ganado fuerza por su
capacidad de bloquear Los accesos a La Paz. Los campesinos, por su parte, han
radicalizado su accién contestataria con el discurso de reivindicacién étnica
que renacié con la conmemoracién de los 500 afios de colonizacion
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jar mds estrechamente con las municipalidades de las
zonas cocaleras.

Podria decirse que trabajar con los municipios era la
unica novedad politica de esa estrategia, pues implicaba
en los hechos acercarse a los sindicatos campesinos,
controlados por el movimiento cocalero, a los que antes
se habia tratado de debilitar, infructuosamente. Existian
experiencias al respecto realizadas bajo el amparo de
los proyectos de la Comunidad Europea, pero ahora se
trataba de colocarlos como el centro de la “nueva” poli-
tica antidrogas en Bolivia.

Adicionalmente, se seguian realizando tareas de con-
trol del comercio de precursores, de represion al trafico
de pasta base y clorhidrato, y de educacién preventiva
y tratamiento para reducir el consumo de drogas.

Como se observa en el grafico 7, la interdiccién con-
tinué a un ritmo ascendente, sobre todo en lo que res-
pecta a los operativos policiales con las consiguientes
detenciones de personas y decomisos de droga y precur-
sores. Y aunque continud la erradicacidn, la tendencia
fue declinante desde entonces, lo cual explica la expan-
sién de la superficie de cultivos.

La estrategia aprobada por el Gobierno de Mesa no
se pudo aplicar plenamente pues generd, como era de
esperarse, una reaccion inmediata de los sindicatos
campesinos, que obligaron al Gobierno a abrir negocia-
ciones, tal y como ha venido sucediendo desde 1985.
En la légica de evitar conflictos, los sindicatos campe-
sinos obtuvieron la legalizacién de facto de cultivos en
el Chapare, donde ya se encontraba en marcha la erra-
dicacién forzosa, mediante un acuerdo que, sin decirlo,
otorgaba a cada campesino el derecho de cultivar un
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cato de coca por familia en tanto se realizara un estudio
del mercado legal'®. El acuerdo eludia mencionar el
tema de una manera explicita, pues otorgaba una auto-
rizacién general para el cultivo de 3.200 hectdreas de
coca en el Chapare, pero era obvio que se estaba pen-
sando en un cato para cada una de las 20 mil familias
que se estimaba formaban la militancia del movimiento
sindical cocalero'”. Para que no quedaran dudas, la
elaboracién de las listas de campesinos autorizados
quedaba a cargo de los dirigentes sindicales, quienes
también acompafiarian a las brigadas de erradicacion
para seleccionar los cultivos que debian erradicarse e
identificar los que debian respetarse.

Con ese acuerdo, el Estado no solamente renunci6 a
continuar aplicando su estrategia sino que transfirié la
responsabilidad de hacerlo —y por tanto la autoridad
politica— a los sindicatos cocaleros.

108 La idea de legalizar una extensién minima de cultivo por familia ya habfa
circulado en el pafs y, como se dijo, fue la base de discusion del Didlogo
Nacional de 1997. También se realizé a fines del 2002, en el marco de
Udape, la Unidad de Analisis de Politica Econémica y por iniciativa del
Ministro de la Presidencia José Guillermo Justiniano, un estudio que in-
cluso contemplaba la reforma de la Ley 1008. Pero en esas propuestas
la autorizacion del cato implicaba el fortalecimiento de los mecanismos
institucionales del Estado y la inclusién de los campesinos al sistema de
ciudadania, con responsabilidades y no solamente derechos. Esta inicia-
tiva fue considerada por el presidente Sanchez de Lozada pero naufragé
frente a la reticencia de los organismos antidroga de Bolivia y Estados
Unidos y al rechazo de los sindicatos cocaleros. Cuando el Gobierno de
Mesa autorizé el cato no Lo hizo en base a este modelo sino que delegé el
control a los sindicatos campesinos, con lo que fortalecié adin mas a estas
organizaciones corporativas frente a un Estado que se debilitaba. Como
veremos luego, Morales continta la misma ldgica.

109 EL cato es una medida local de superficie. En el Chapare tiene 40 por 40
metros aproximadamente, de modo que 6 catos hacen mas o menos una
hectdrea. En Yungas tiene una extension mayor pues se considera que cua-
tro catos hacen una hectdrea.
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Los sindicatos rurales han tenido desde su formacion
un rol politico fundamental en Bolivia. Fueron los pro-
tagonistas centrales de la Reforma Agraria de los 1950
y ejercieron roles semiestatales en los procesos de colo-
nizacién que expandieron la frontera agricola entre los
1960 y 1980''°. Eran el mecanismo de acceso a la tierra
y a los servicios publicos, y vinculaban las colonias
agricolas con el sistema politico nacional. Con el acuer-
do firmado con el Gobierno de Mesa el 2004 los sindi-
catos empezaron también a distribuir los derechos del
cultivo de coca y a orientar las acciones de erradica-
cién. En la cdspide de ese mecanismo informal de
poder, cada vez mds fuerte, estaba Evo Morales, diri-
gente maximo de las seis Federaciones que agrupan a
estos sindicatos desde hace 18 afios.

No es el momento de discutir si las reformas demo-
craticas fueron o no adecuadas y si la democracia en
Bolivia estaba generando o no un proceso de desarro-
llo incluyente, ni cudles fueron los errores que come-
tieron los partidos que gobernaron el pais entre 1985 y
2003. Todo proceso politico tiene adversarios pero el
triunfo de unos u otros depende de su capacidad de
convencer a la gente de que puede representarla mejor
y satisfacer de manera mads eficaz sus expectativas y
aspiraciones.

Lo cierto es que, para diciembre del 2005, Evo
Morales encarnd el convencimiento de que los 20 afios
pasados de democracia, encubiertos sus matices por la

110 Para comprender el sindicalismo campesino en Bolivia son claves los traba-
jos de Alb6 (1979), Dandler (1984), Calderén y Dandler (1985) y Rivera (1986).
Para los casos de Chapare deben consultarse los estudios de Blanes (1984)
y Blanesy Flores (1985) y para Yungas los de Spedding (2004).
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etiqueta de “neoliberales”, habian empeorado la situa-
cioén de los bolivianos. La mayoria probablemente eva-
lué sus condiciones de vida en relacion a las expectati-
vas que se le habian despertado e, ignorando los cam-
bios reales en las condiciones materiales y politicas que
se habian producido, apoyd la promesa de cambio e
hizo presidente de la Reptblica a Morales. Y lo hizo
sobre la base de sus 18 afios de dirigente campesino
desafiando desde el Chapare la politica antidrogas
impulsada por los Estados Unidos. Las dimensiones
étnicas de su discurso y la proyeccion “socialista” de su
partido son recientes y hasta casuales'''. La defensa de
los cultivos de coca ha terminado representando la
defensa de los recursos naturales y de la identidad cul-
tural de la nacién frente a la imposicion externa, globa-
lizada, del “imperio americano”. En este imaginario
politico, los cocaleros se conciben y presentan como la
esencia del campesinado que, a su vez, seria la esencia
indigena de la nacién todavia sometida al colonialismo
interno, y también se presentan como el pueblo organi-
zado que se convierte en Estado para enfrentar la agre-
sién externa a la patria. Evo Morales retne todas las
caracteristicas del movimiento: campesino, cocalero y

111 El partido que decidieron formar los cocaleros se llamaba “Instrumento
Politico por la Soberania de los Pueblos”, pero no lograron formalizarlo
a tiempo y recibieron como regalo la personalidad juridica de un partido
que se llamaba "Movimiento al Socialismo”, que se habia desprendido de
“"Falange Socialista Boliviana“, un partido antiguo de raigambre fascista.
Recién para las elecciones del 2005, con la incorporacién al partido de diri-
gentes de la izquierda tradicional, se toman en serio el nombre y plantean
un proyecto de “capitalismo andino-amazénico” basado en el control es-
tatal de los recursos naturales como paso previo “al socialismo”. EL tema
étnico transcurria por otros espacios y tenfa otros lideres, pero el MAS logrd
controlarlo y apropiarlo con el respaldo de una prensa internacional dvida
de espectdculos culturales.
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aymara, lo que podria explicar la rapidez con que se
convierte en caudillo''?.

OPORTUNIDADES Y AMENAZAS

A poco de asumir el mando, Evo Morales planteé un
desafio de dificil cumplimiento: luchar “en serio” con-
tra el narcotréfico sin erradicar la coca ni reprimir a
los cocaleros.

Ademas de designar como “zar antidrogas” a un
antiguo compafiero suyo en la dirigencia cocalera,
Felipe Céceres, la primera propuesta del Presidente ha
sido la del autocontrol campesino, pidiendo a sus com-
pafieros del Chapare a no excederse de un cato por
familia. S6lo que ahora los dirigentes dicen que no son
20 mil sino 35 mil las familias que tendrian derecho al
cato, por lo que los cultivos tolerados tendrian que
cubrir casi 6 mil hectdreas en esa zona. Con los rendi-
mientos habituales en el Chapare (2,4 TM/Ha.), esa
superficie seria suficiente para abastecer de coca al
mercado legal (12 mil TM/afio), seglin se estimé al
aprobar la Ley 1008 en 1987. Posteriormente, la exi-
gencia del cato por familia se convirtié en un cato por
afiliado, lo que explica que en la estrategia oficializada
por el Gobierno se haya propuesto legalizar en el

112 La importancia de la personalidad de Evo Morales en la toma de decisiones
estd retratada en una biografia intima que escribié el periodista argenti-
no Martin Sivak (2008). Los suefios y estados subjetivos de dnimo parecen
reemplazar, en muchos casos, la consideracién de argumentos y razones
en el disefio de politicas, o el andlisis riguroso de consecuencias. EL instinto
politico prevalece en las decisiones presidenciales, que gusta enfatizarlo
presentando siempre sus opiniones con un “siento que”, y nunca con un
“pienso” u “opino que".
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Chapare 7 mil hectdreas, aumentando el limite legal en
el pais de los 12 mil que marca la actual ley, a 20 mil
(asignando el resto a Yungas, 12 mil, y a Caranavi, mil).

Ya se sabe que los cultivadores de Yungas no van a
renunciar a su derecho a cultivar coca. La ley 1008, y no
un acuerdo obtenido bajo presion, les otorgo ese derecho
cuando declar6 esa zona como el drea tradicional de cul-
tivos de coca en Bolivia. Por esa misma razon, ellos han
invertido en sus cultivos mucho mds que sus competido-
res chaparefios!!®. Ademds, el niimero de cultivadores en
Yungas ha aumentado y, no estando delimitada la zona
autorizada mds que por convenciones informales, segura-
mente habrd méds de 6 mil hectdreas cuyos duenos defen-
derdn como “tradicionales”. Los cultivadores de zonas de
reciente colonizacién son mds cercanos a los chaparefios
que lideriza Evo Morales, en tanto que los otros, los que
tienen cultivos en las zonas mds antiguas, se han mante-
nido ajenos a sus luchas. Estd por ver si el Presidente
logra convencer a todos de reducir sus cocales.

Si la coca abunda y el precio cae, la produccion de
cocaina dependerd de la provisiéon de insumos quimicos
y hacia ellos ha intentado orientar la interdiccién el
Gobierno de Evo Morales. Si se descartan todos aque-
llos que pueden ser reemplazados por productos de
amplia circulacién en el mercado (bicarbonato, cal,
cemento, acetona, lavandina, kerosene, diesel, alcohol)
y se concentra la atencién en los dcidos sulfirico y clor-
hidrico, la tarea es enorme. Ambos son insumos indus-
triales ampliamente utilizados y su contrabando y mer-

113 EL cultivo en terrazas, que es el que predomina en Yungas, requiere inver-
siones equivalentes a mds de 6 mil délares por hectdrea, en tanto que en el
Chapare no pasan de 2 mil incluyendo el desbosque.
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cadeo clandestino pueden ser extraordinariamente ren-
tables y relativamente faciles''*.

De modo que es previsible que en el futuro préximo
sigan aumentando los cultivos de coca''® y que también
crezca el narcotrafico o, lo que no seria mejor, que los
esfuerzos represivos se desplacen hacia industriales, arte-
sanos y comerciantes urbanos, intensificindose al mismo
tiempo los operativos policiales, las detenciones y el
abuso judicial. Incluso puede ocurrir que ambos escena-
rios se produzcan simultdneamente, lo que pondria al
Gobierno del presidente Morales en una posiciéon muy
vulnerable a la presion externa. Y si los Estados Unidos
no eluden la tentacién y mds bien utilizan ese recurso
para presionarlo, lo que podrian conseguir es fortalecer la
posicion del Gobierno de Morales como representante de
todas las “victimas agredidas por el imperio”, contribu-
yendo a su radicalizacion nacionalista.

Sin embargo, el Gobierno de los Estados Unidos
puede darse el lujo de ignorar esta problemadtica, por lo
menos por un tiempo, pues incluso desde el punto de
vista del mercado ilegal de las drogas, se estima que la
produccion boliviana ya no tiene ese destino sino que
abastece a Brasil, Argentina y Europa.

114 Ademds, hay que tomar en cuenta que cada insumo que se incluye en la
lista de precursores representa un costo adicional a la industria legal que
Lo utiliza, que ya sin eso tiene enormes problemas de competitividad. Los
industriales son obligados a seguir tramites especiales y mantener alma-
cenes controlados, sin lograr nunca liberarse totalmente de la sospecha
de desviar insumos al narcotréfico, lo que ademas acrecienta Los riesgos
de su actividad.

115 Florentino Rojas, oficial mayor del municipio de La Asunta, que vio Los cul-
tivos de coca de la zona crecer 50% en los Ultimos 6 afos, reconoce que la
coca es atractiva en la regién de Yungas. "Aqui no hay hambre, hay futuro”.
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LA NUEVA ESTRATEGIA BOLIVIANA:
COCA SI, COCAINA NO

El Gobierno de Bolivia presenté su Estrategia de lucha
contra el narcotréfico y de revalorizacion de la coca para
el periodo 2007 a 2010, que tiene el propdsito de forma-
lizar sus intenciones, o de hacerlas explicitas, orientando
la labor de las instituciones gubernamentales y de la
cooperacion internacional (CONALTYD 2007).

Esa estrategia plantea dos lineas diferenciadas de
accion: la interdiccién al narcotrafico y la revaloriza-
cién de la coca.

En la interdiccién aspira a aumentar la eficiencia de
los organismos policiales, y dotarlos de mas y mejores
equipos para que puedan reducir significativamente la
produccion y exportacion ilegales de cocaina, controlar
el lavado de dinero y dar mayor transparencia al uso de
los bienes incautados. Como no podia ser de otra mane-
ra, el proyecto también propone fortalecer los sistemas
de prevencién, tratamiento y reinsercién social de los
adictos y de los delincuentes.

Los desafios précticos, de cuantificar los recursos
que se necesitan para hacer realidad esos deseos y dise-
flar mecanismos que garanticen el financiamiento, no
forman parte de la estrategia.

Si lo es la novedosa propuesta de revalorizacién de
la coca, puesto que ya ha sido convertida en un patrimo-
nio protegido por el Estado, segin lo establece la nueva
Constitucion.

Para revalorizar la hoja de coca la estrategia propone
un programa de racionalizacién de cultivos autorizando
una extension de un cato por familia y fortaleciendo el
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control social. Propone la meta de estabilizar la produc-
cién total en Bolivia en 20 mil hectédreas, y el argumento
fundamental es que se trata de una meta realista, puesto
que ya se habria comprobado que las 12 mil previstas por
la ley no son alcanzables. Aunque la cifra es diferente, el
argumento es exactamente el mismo que se utilizé en
1987 para fijar la extension maxima legal, y la cifra es
igualmente arbitraria, pues no se basa en ningutn estudio
del mercado legal, existente o potencial. De hecho, reali-
zar dicho estudio es parte de la estrategia propuesta''®. El
procedimiento para alcanzar esa meta es, como se ade-
lantd, la autorizacion de cultivos individuales de un cato
por afiliado a los sindicatos de cocaleros, encomendando
el control de los mismos a los sindicatos.
Adicionalmente, se buscaria ampliar los mercados
legales para que sean ellos, antes que el narcotréfico, los
que absorban la coca legal que no se utilice en las formas
tradicionales. La estrategia aspira a aumentar el consumo
de infusiones en 1500 toneladas, destinar 200 a la pro-
duccion de “biomedicinas”, 300 a producir otros bienes,
y 2 mil toneladas de la hoja para la produccién de 13 mil
toneladas de harina (sic). En las discusiones, segin dejé

116 En 1985 también se argument6 que no era realista la eliminacion total de
los cultivos, como lo planteaba la Convencién de Viena de 1961, y se esta-
blecié que 12 mil hectdreas serfan cultivadas legalmente. Esa cantidad se
determind en base a un estudio sobre el consumo de coca realizado por
William Carter y Mauricio Mamani con financiamiento de USAID. Dicho es-
tudio, sin embargo, tenfa propdsitos mds bien cualitativos, y su rigor cuan-
titativo era limitado, pero por lo menos fue una referencia. La propuesta
de 20 mil no tiene sustento alguno. Bien podria proponerse 25 mil 0 5 mil
hectdreas de cultivos legales. Hay si el compromiso de realizar un estu-
dio del mercado legal pero hasta ahora no se ha cumplido. La Comunidad
Europea lo estd financiando, hay un equipo trabajando en el tema, y se ha
encomendado al Instituto Nacional de Estadistica realizar el levantamiento
de datos cuantitativos.
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trascender un senador oficialista, se estaria considerando
incluso la promocién del pijcheo (o acullico) de coca en
Estados Unidos y los paises europeos!'!”.

La dltima linea de accién propuesta en la estrategia
del Gobierno de Morales vuelve a los cauces habituales
de la construccién de infraestructura para el desarrollo
con fondos publicos o donaciones.

Esta estrategia ha sido objetada por la Junta
Interamericana de Fiscalizaciéon de Estupefacientes,
cuyo Informe Anual 2007 resalta el hecho de que
muchas de sus propuestas transgreden la normativa
acordada en las convenciones internacionales, y advier-
te a los paises que cooperan con Bolivia a que lo hagan
asegurandose de que dicha normativa sea respetada.

De particular relevancia es el parrafo siguiente, que
puede considerarse como un retroceso ya que se pide
afectar incluso el consumo culturalmente aceptado''®:

“476. La Junta observa con preocupaciéon que la
estrategia trata el tema del masticado de la hoja de coca
de una manera que no estd de acuerdo con las obligacio-
nes de Bolivia bajo los tratados internacionales de con-
trol de drogas, de los que el pais es signatario. La Junta
exige que el Gobierno de Bolivia cumpla con sus obli-

117 "Que los gringos pijchen también” dijo el senador Lino Villca al justificar la
ampliacién a 20 "y hasta 30" mil hectareas. La idea puede parecer descabe-
Llada, pero no lo es cuando se recuerda el tan americano habito de masticar
tabaco, y las consecuencias de éste para la salud son mucho més perjudi-
ciales que las de la coca. EL problema es que se trataria de sustituir habitos,
gustos y subjetividades culturales, que no son inmutables pero tampoco son
facilmente manipulables.

118 La Convencién de 1961 acordé erradicar el cultivo de coca y el uso cultural
de las hojas en 25 afios, pero la Convencién de 1988, en su articulo 14.2,
reconocia que la erradicacién debia estar limitada por el respeto a los dere-
chos humanos y a “los usos tradicionales licitos, donde al respecto exista la
evidencia histérica".
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gaciones internacionales tomando medidas que prohi-
ban la venta, el uso y los intentos de exportar hoja de
coca para propdsitos que no estén considerados en los
tratados internacionales de control de drogas” (traduc-
cién nuestra).

Los Informes Anuales 2008 y 2009 reiteran los mis-
mos conceptos con un tono mds firme en sus adverten-
cias, demostrando que las gestiones diplomaticas boli-
vianas no han tenido resultado alguno en este tema.

Una delegacion especial asistio a las reuniones de la
JIFE pero por los resultados parece que no pudo presen-
tar argumentos y evidencias convincentes acerca de las
razones por las cuales propone cambiar la politica anti-
drogas o los compromisos internacionales asumidos.

Es posible que el fracaso de las gestiones bolivianas
se deba a la improvisacion de sus planteamientos y a la
escasa importancia que se le ha dado a la preparacién de
la documentacién cientifica que deberia acompaiar sus
propuestas, sobre todo considerando que las mismas se
oponen a lo ya acordado y que tiene la fuerza inercial
del habito'"”.

La relacién con Estados Unidos es, ha sido siempre,
fundamental en este tema, y quizds sea la clave que
permita entender la estrategia que estd siguiendo el
Gobierno boliviano en el tema.

Durante el Gobierno de Morales las relaciones diplo-
madticas entre los dos paises han alcanzado su nivel mds

119 Una persona que forma parte de las comisiones de alto nivel formadas por
el Gobierno para apoyar la formulacién de sus estrategias en el tema co-
mentaba, confidencialmente, que la seleccién de personal se basa en amis-
tades, parentescos y compromisos politicos, sin cuidado alguno por la ex-
periencia o formacién. “Lo Ginico que les preocupa es conseguir presupuesto
y distribuir pegas”, me dijo decepcionado.
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bajo desde los afios 40. El embajador Philip Goldberg
fue declarado persona non grata por el presidente
Morales el 10 de septiembre de 2008, y debi6 abando-
nar el pais precipitadamente, acusado de intromision
politica en los asuntos internos del pais'®’. La Casa
Blanca respondié de la misma manera, de modo que
desde entonces no hay relacién a nivel de embajadores.
El 16 de septiembre, el presidente Bush informé al
Congreso que el Gobierno de Bolivia no cooperaba en
materia antidrogas, y “descertificd” al pais.

El proceso de (des)certificacion lleva mucho tiempo
en el Departamento de Estado y de buena fuente se
sabe que Goldberg recomendé reiteradamente que no
se colocara a Bolivia en la lista de paises que no coo-
peran con la politica antidrogas de los Estados Unidos,
a pesar de las provocaciones verbales de funcionarios
del Gobierno y del propio presidente Morales. De ahi
que no es improbable que la expulsion de Goldberg, de
la cual el Canciller boliviano se enteré telefénicamente
con posterioridad al anuncio publico del Presidente,
hubiera sido precipitada para desencadenar la “descer-
tificacion” a fin de presentarla ante la opinién publica
como una represalia politica, tal como se lo hizo poco

120 La "intromision" no se referfa a la lucha antidrogas sino a reuniones del
embajador con Prefectos de la oposicién en las que habria apoyado Lo que el
Gobierno denomind un golpe civico-prefectural. Los prefectos son autorida-
des legales y las reuniones fueron publicas, pero por esos dias se desataron
varias tomas de oficinas publicas en los departamentos gobernados por la
oposicién, en protesta por la politica gubernamental. EL Gobierno interpretd
esas acciones como subversivas. Los prefectos, aunque tenian el pompo-
so titulo de "Comandante General del Departamento”, carecian de mando
efectivo sobre la policia o las Fuerzas Armadas, y gobierno central, que sf lo
tenia, no actud para restaurar el orden sino cuando se produjeron enfrenta-
mientos violentos en Pando, aprovechandolos para intervenir su prefectura
y escarmentar a la oposicién declarando Estado de Sitio en esa zona.
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después. El motivo real pudo haber sido el de proteger
al Gobierno de las protestas que desencadenaria la sus-
pension del ATPDEA, que era el mecanismo de aper-
tura de mercados condicionado al desempefio en la
lucha contra las drogas, y en base al cual se habia
desarrollado en los dltimos afos una importante base
industrial en la ciudad de El Alto. El 26 de septiembre
el Gobierno de Estados Unidos comunicé su decision
de suspender el ATPDEA.

El tema habia estado causando inquietud en los
empresarios y trabajadores de las empresas exportado-
ras, que desde hacia varios meses acusaban al Gobierno
de no hacer esfuerzos para mantener el ATPDEA o en
su caso avanzar hacia un tratado de libre comercio, al
que los sectores nacionalistas radicales del Gobierno
se oponen abiertamente. Con este tensionamiento poli-
tico, el Gobierno pudo desplazar la culpa hacia “el
imperio”, evitando que las protestas erosionaran su
popularidad en la ciudad de El Alto, que es su princi-
pal bastién electoral.

Ya antes de la expulsién de Goldberg el Gobierno
habia avalado una accién de los sindicatos cocaleros
en contra de USAID, cuyas operaciones fueron recha-
zadas en el Chapare, y prohibié vuelos de observa-
cién que la DEA solicit6 realizar. El 2 de octubre, el
presidente Morales, en una nueva decisién personal,
ordené suspender los sobrevuelos de la DEA, y el 1°
de noviembre, durante un acto en los cuarteles de la
Fuerza Especial de Lucha Contra el Narcotrafico en el
Chapare, inform6 que habia decidido expulsar a la
DEA de Bolivia, dando a sus funcionarios 90 dias
para abandonar el pais. A mediados del 2010, el
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Gobierno de Morales acus6 a USAID de promover
una marcha de indigenas del Oriente que reclaman
mayor atencion del Gobierno, y mantiene la amenaza
de expulsar a la agencia.

No puede decirse que estas decisiones fueran incon-
sistentes con la historia del movimiento cocalero y del
mismo Presidente, pues su ascenso politico estuvo pre-
cisamente basado en el enfrentamiento a las politicas
impulsadas por los Estados Unidos. De ahi también que
estos hechos fueran presentados como pasos en la
“recuperacion de la soberania”, que es uno de los leit
motiv de la politica gubernamental.

Para el discurso antiimperialista resulta fundamental
un distanciamiento de los Estados Unidos, y el presidente
Hugo Chévez, principal aliado internacional del Gobierno
de Morales, no tard6 en aprovecharlo y expulsé al emba-
jador de Estados Unidos en solidaridad con Bolivia.

Es también posible que, en el cdlculo de los dirigen-
tes gubernamentales estuviera presente el calendario
electoral americano, pues hasta el presidente Morales
expreso la esperanza de que el cambio de administra-
cién permitiera redefinir de manera integral y rdpida las
relaciones entre ambos paises y los acuerdos que las
viabilizan. La llegada de Barack Obama a la Presidencia
de los Estados Unidos fue recibida con beneplécito en
Bolivia, pero no se ha avanzado en la esperada recom-
posicién y mds bien el presidente Morales se ha mostra-
do desalentado por la lentitud de los cambios en la
politica de los Estados Unidos.

Por su parte, el Gobierno de Estados Unidos ha man-
tenido la cooperacidn logistica a las fuerzas de interdic-
cion aunque con el retiro de la DEA se ha retirado
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también parte del equipamiento que se utilizaba para
brindar apoyo de inteligencia.

Estas hipétesis y la descripcion analitica de la estra-
tegia antidrogas que sigue el Gobierno del presidente
Morales muestran que en este campo, como en muchos
otros, se imponen las prioridades ideoldgicas antes que
los objetivos précticos, y que en las decisiones aparen-
temente se presta poca atencidén a las consecuencias
efectivas, esperadas y no esperadas, que pueden tener
las decisiones que se toman'?!.

LAS TENDENCIAS DE LA DROGA

La actual politica gubernamental boliviana, sintetizada
en el slogan “coca si, cocaina no”, se ve reflejada en el
bajo ritmo de erradicacion combinado con un aumento
de los operativos policiales, como puede observarse en
los gréficos 9 y 10. Los operativos policiales tienen el
propdsito fundamental de aumentar el riesgo para los
productores ilegales, desalentando su actividad. Ellos
han ido en ascenso continuo desde el 2001 y aumenta-
ron a un ritmo mucho mds acelerado desde el 2005. La
erradicacion de cultivos ilicitos ha declinado desde el
afio 2002 y en el periodo de Morales ha mantenido el
minimo de compromisos internacionales en un proceso

121 Esta caracterizacion se la ha destacado también con respecto a la politica
de hidrocarburos, pues la nacionalizacion ha paralizado a la industria y ha
ahuyentado compradores e inversionistas. Ver por ejemplo los reportajes
del Financial Times (17.02.2009) y de Capital News.es (18.02.2009), para
mencionar sintesis recientes (ambas notas han sido reproducidas en el sitio
web www.hidrocarburosbolivia.com ). Mas completa y profunda informa-
cion en Lépez (2008), y en las columnas de analisis de Carlos Miranda Pa-
checo (en www.columnistas.net).

260

que se intensifica hacia la mitad del afio y declina una
vez que se cumple el compromiso minimo'??.

Cuadro 15
INDICADORES DE LA POLITICA ANTIDROGAS EN EL GOBIERNO DE MORALES

2009 2008 2007 2006 2005

Erradicacion Has 6341 5484 6267 5069 6073
Operativos 11366 10795 10816 9132 6831
Fabricas destruidas 4864 4988 4076 4070 1954
Pozas destruidas 6664 7557 6526 6268 3040
Base incautada TM 21,97 21,64 14,91 12,78 767
Cloro. Cocaina incaut. TM 4,92 725 2,92 131 0,56
Personas detenidas 3393 3525 4268 4503 4375

http://sinaltid.rree.gov.bo

Las tendencias mostradas por los operativos policiales
se reflejan en resultados de fébricas y pozas destruidas,
incautaciones de droga y detenciones. Los graficos 8 y
10 muestran que, efectivamente, asi ha sido. La canti-
dad de fabricas y de pozas de procesamiento de coca
que se destruyen en operativos policiales ha aumentado
casi continuamente. También lo han hecho, aunque més
lentamente, las detenciones. Lo que es muy notable es
la forma exponencial del crecimiento de incautaciones
de clorhidrato de cocaina, especialmente a partir del

122 La cifra magica de 5 mil hectdreas de erradicacion estd mencionada en la
Ley 1008 como el minimo que debia alcanzarse en los primeros afos (post
1987). La misma Ley dice que luego de esa etapa inicial, la erradicacién
debia intensificarse hasta alcanzar por lo menos 8 mil hectareas por ano.
En aquella época se estimaba que, a ese ritmo, se lograria la meta de las 12
mil hectdreas legales en no mas de 10 afos.
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afio 2006. De hecho, la cantidad de cocaina que se
incauta en Bolivia se ha més que duplicado cada afio en
lo que va del periodo de Gobierno del presidente
Morales, pasando de media tonelada el 2005, a 7,2
toneladas el 2008 y bajando a 5 el 2009'%.

Los reportes de la FELCN sefialan que una parte
importante de esa cocaina refinada es capturada cuando
estd en trdnsito por Bolivia, pasando del Peru hacia el
Brasil o la Argentina. Pero también se ha detectado la
incorporacién de tecnologia colombiana en las fabricas
que se destruyen, especialmente en las zonas urbanas y
en las dreas rurales tradicionales, en las que no se pro-
duce coca, lo que sugiere que esa dindmica de incauta-
ciones refleja también una explosiva expansién de la
actividad del narcotrafico en las etapas superiores de
produccién y refinamiento de la droga. Esto parece
haber ocurrido de manera mds intensa desde el afio
2008, por lo que podria anticiparse que la situacioén se
pondrd m4s dificil en el futuro inmediato.

El comportamiento de los precios de la coca corrobo-
ra la hipétesis del aumento de la actividad ilegal. Desde
mediados del 2006 se observa un continuo crecimiento
en los precios de la hoja de coca, lo que sugiere que la
demanda, que en su mayor parte proviene de los produc-
tores ilegales, estd creciendo mds rapido que la oferta.

Las condiciones econdmicas que hicieron del cultivo
de coca un componente basico de las opciones de diver-
sificacion de los campesinos del Chapare han vuelto a

123 EL Ministro de Gobierno de Morales, Alfredo Rada, afirmé que la incautacion
de droga desde el 2006 aumenté en 1000%, como demostracién de una ma-
yor eficiencia policial. Sin embargo el diputado de Podemos, Ernesto Justinia-
no, asegurd que si existe mayor secuestro de droga es porque existe también
una mayor produccion de la hoja de coca y del estupefaciente derivado.
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mejorar, y el entorno institucional parece todavia mds
positivo para dicha actividad. La mayor limitacion que
tiene esta industria hoy, a diferencia de los afios 80, es
que tiene mayor competencia de los productores perua-
nos y colombianos.

Los indicios preocupantes no se encuentran sola-
mente en las estadisticas globales sino en la profusién
de eventos que registra la prensa y que muestran una
creciente penetracion del narcotrédfico en las actividades
econdmicas y politicas del pafs.

En julio de 2006 se hallaron 3,3 kilos de droga en el
equipaje de Freddy Terceros, asesor del presidente del
Senado, Santos Ramirez. Viajaba con una carta de reco-
mendacion del mismo y tenia la droga en una maleta de
doble fondo. El asesor legal de la Presidencia de la
Reptblica comenté que se trataba de un complot (La
Razon, 04.08.06). Actualmente Terceros esta en libertad.

En septiembre del 2006 murieron dos campesinos
(Ramber Guzmén y Celestino Ricaldis) en un enfrenta-
miento con los uniformados cuando éstos iban a erradicar
en la zona de Vandiola que los colonos (y los historiado-
res) defienden como tradicional (Meruvia 2000). En
mayo 2008, en el pueblo de Epizana, fueron linchados
tres policias que aparentemente extorsionaban a los trafi-
cantes. Estos hechos podrian estar conectados porque
Epizana es la principal vinculacién de Vandiola con los
mercados, y la policia observé que ni siquiera la coca
legal que se cultiva en esa zona pasa por el pueblo. Al
parecer, el drea estd dominada por actividades ilegales.

No es la unica. En septiembre de 2008, en 3 dias de
operativos realizados en el Valle Alto de Cochabamba,
una zona agricola tradicional sin cultivos de coca, se
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destruyeron 163 fébricas, pero s6lo se detuvieron a 6
personas. Las comunidades protegieron a los operado-
res de todas ellas. En 98 de esas pequefias fdbricas se
encontrd tecnologia colombiana, que tritura las hojas de
coca para acelerar el proceso de fabricacion utilizando
magquinaria. Por esos dias se destruyeron 47 fébricas
similares en la ciudad de EI Alto.

Como se anticipd al comenzar este texto, en enero
del 2009, en una sola comunidad cerca de Cochabamba,
Pantipata, se destruyeron 115 fébricas de cocaina pero
la policia tuvo que abandonar el lugar ante el asedio de
los comunarios (Los Tiempos, 31.01.09). Todas eran de
tecnologia colombiana, muy sencilla pero con la venta-
ja de ser semi portatiles y maquinizadas. La FELCN
reportd similares situaciones en comunidades rurales
tan diversas como Luzareta, en Potosi (La Prensa
22.01.08), Quena Hualluni y Lloquepongo, en el alti-
plano, y el ayllu Qaqachacas, en los limites entre Potos{
y Chuquisaca, donde se decomisaron 105 kilos de 40
fabricas, de las cuales 30 tenian tecnologia colombiana
(La Razon 22.10.08).

En septiembre 2008 se detuvo en el Chapare a Elva
y Juana Terdn, y a Tomds Gonzélez. Ellas son hermanas
y él cuiiado de Margarita Terdn, dirigente del MAS y de
los sindicatos de mujeres campesinas del Chapare.
Tenian en su casa 147 kilos de clorhidrato de cocaina,
dinero y joyas. Esta dirigente, que no ha sido imputada
en el caso, era muy cercana al presidente Morales en sus
tiempos de diputado y dirigente sindical, y fue constitu-
yente en la bancada oficialista. Otro hermano suyo,
Fortunato, trabajaba como agente antinarcoticos en
Cochabamba (La Razon, 27.09.08).
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En febrero 2009 el abogado y dirigente del MAS
Victor Ferrada fue detenido cuando se descubri6 en su
casa un paquete con 3,9 kilos de cocaina (Los Tiempos,
18.02.09).

Por supuesto, estos indicios de corrupcion no afectan
solamente al partido de Gobierno sino a funcionarios y
autoridades de diverso nivel, como el inspector de Bienes
Incautados de San Matias Jestis Romén, a quien detuvie-
ron con 30 kilos de cocaina (El Deber,01.10.08) o el ex
fiscal Alberto Pozo, a quien le decomisaron un camién
con 14 toneladas de acido sulftrico (El Deber,07.02.09),
que ilustran la extensién y magnitud del problema.

CONCLUSIONES

No se podrd encontrar una solucién viable a los proble-
mas planteados por la produccién y consumo de drogas
st no se reconocen los hechos en su plena dimension,
evaluando los riesgos de lo que se hace o deja de hacer,
y tomando en cuenta los resultados inesperados en un
andlisis temporal y espacialmente amplio como para
comprender cada caso en su interaccioén con los demds.

En esta perspectiva, aunque nos hemos concentrado
en describir analiticamente lo que sucede en Bolivia, su
consideracién como un caso especifico del drea andina
apunta a contribuir a la reflexién del problema en su
dimension global.

La democracia boliviana estd seriamente amenazada
y las perspectivas del desarrollo también. Aunque hay
votaciones frecuentes y las autoridades nacionales fue-
ron elegidas con un apoyo extraordinariamente elevado,
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las instituciones que controlan el abuso del poder y
defienden los derechos ciudadanos se han debilitado y
las normas informales, basadas en la fuerza transitoria
de grupos de poder, predominan sobre las formales. La
puesta en vigencia de una nueva Constitucion, en esta
dindmica, representa un punto culminante en las trans-
gresiones a la ley de quienes la impulsaron y abre un
nuevo periodo de incertidumbre. Para evaluar el estado
de la democracia en Bolivia bastaria concentrar la aten-
cién no en la participacion electoral sino en la indepen-
dencia y la fortaleza de los tribunales. Entonces se veria
que no existe un Tribunal Constitucional, que los fisca-
les son interinos y designados de acuerdo al favor poli-
tico, que el Consejo de la Judicatura ha dejado de fun-
cionar y que la Corte Suprema de Justicia estd sometida
a fuertes presiones del Gobierno. Y aunque éste cuenta
con mayoria absoluta en el Congreso, ha optado por
ignorarlo a la hora de nombrar a los funcionarios de las
entidades estatales, remarcando asi su desprecio por los
procedimientos y las propias instituciones. Todo indica
que hay un propésito deliberado de subversion del
orden institucional, al que se atribuyen todas las respon-
sabilidades y culpas del estado de pobreza e injusticias
que vive una gran mayoria de los bolivianos.

La energia politica de este proceso proviene de los
campesinos cocaleros, aglutinados en torno a su lider, el
presidente Evo Morales. Ellos surgieron a la vida politica,
irradiaron su fuerza simbdlica y ganaron representativi-
dad nacional a partir de la resistencia a la erradicacioén de
la coca. Son, en gran medida, un resultado de esa politica.

La prohibicion de cultivar el arbusto de coca, y los
intentos por prohibir el consumo de la hoja de coca,
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marginalizaron a decenas de miles de campesinos y
motivaron la solidaridad de la mayor parte de los boli-
vianos que los sabian pobres y enfrentando una politica
decidida lejos de su realidad e indiferente a su historia
y cultura. La defensa de la coca concentré varias
dimensiones. Fue la defensa de medios de vida, de tra-
diciones culturales, de soberania nacional. Y gracias a
ella Evo Morales asumi6 poco a poco la representacion
de los pobres, de los indios y de la nacién.

Su victoria electoral en el 2005 fue anticipada ya con
un cercano segundo lugar el 2002 y, sobre todo, por la
manera en que los gobiernos que precedieron al de
Morales fueron bloqueados y asediados, ya sea que
enfrentaran la insurgencia con la ley y las fuerzas del
orden, como en el caso de Sanchez de Lozada, o con la
contemporizacién y el didlogo, como fue en el caso de
Mesa. La victoria que se crey6 lograr durante la admi-
nistraciéon Bédnzer-Quiroga, con la erradicacién de una
gran parte de la coca excedentaria y el desafuero de
Morales del Parlamento, fue transitoria y a la larga con-
traproducente.'”* En ese momento se anticipaba ya que
la comunidad internacional y el Gobierno de los Estados
Unidos endurecerian sus posiciones, presionando a
Séanchez de Lozada y limitando sus margenes de accion,
lo que efectivamente ocurrid, siendo por tanto también
responsables de lo ocurrido en octubre 2003. Mesa dis-
frut6 de mds tolerancia pero los hechos posteriores

124 La reduccién de la coca excedentaria en Bolivia atrajo muchos elogios in-
ternacionales pero poca atencién de los académicos, como lo apunta bien
Gamarra al presentar su estudio del proceso (2002). En sus conclusiones
advirtié la fragilidad de los logros, destacando ya el 2002 la paradoja de que
el éxito "en el Chapare contribuyé a la fragilidad del Gobierno y la deslegi-
timacion de las instituciones estatales".
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demostraron que era demasiado tarde. La ascension de
Evo Morales a la presidencia impuso una nueva reali-
dad: los cocaleros ganaron la batalla de la erradicacion.

Pero Morales no ha logrado disefiar ni implementar
una estrategia clara y capaz de dar sostenibilidad a su
defensa de la coca. En realidad, se ha adherido a la 16gi-
ca prohibicionista reiterando la idea de que la cocaina
es un problema occidental y ajeno a los bolivianos y
reclamando la “responsabilidad compartida” en el con-
trol de las drogas. En ese orden, el compromiso bolivia-
no seria el de evitar la expansién de los cultivos y coo-
perar en la represion al narcotrifico, a cambio de que se
le permita autorizar una extensiéon mayor de cultivos de
la hoja de coca.

En sus tres afios de Gobierno no ha logrado forma-
lizar esa propuesta de ninguna manera y en ningun
documento o acuerdo de alcance internacional'®. Y
tampoco lo ha hecho en la normativa boliviana, hacia
la cual ha mostrado la posicién ya descrita y que no ha
hecho excepcién ni con la coca. Fuera del articulo de
la nueva Constitucion ya citado al comenzar este
documento, la ley vigente todavia limita a 12 mil las
hectéreas de cultivo legal y declara ilegales todos los
cultivos fuera de los Yungas de La Paz. La autoriza-
cién de un cultivo minimo por afiliado sigue normada
por un “acuerdo” politico entre el Gobierno y los

125 Un momento revelador de la politica de Morales ha sido su presentacién
en Viena, en marzo 2009, cuando en un discurso ante la Asamblea se lle-
v6 hojas de coca a la boca, desafiando a que Lo apresaran si consideraban
que era ilegal lo que estaba haciendo, y exigié retirar la coca de la lista
de sustancias controladas. EL gesto Llend las planas de los diarios pero no
cambié ni una coma de los documentos, que en gran medida ya habfan sido
aprobados en todo el largo proceso anterior de andlisis y negociaciones en
Los cuales, al parecer, el Gobierno de Bolivia estuvo relativamente ausente.
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cocaleros, firmado en términos ambiguos durante el
Gobierno de Mesa, y que se regula por resoluciones de
asamblea y exigencias personales de Evo Morales en
su doble condicién de presidente y de maximo diri-
gente sindical de los cocaleros.

Un estudio de situacion a poco de comenzar la ges-
tion de Morales anticipé que los cultivos crecerian
poco durante el Gobierno de Morales, no solamente
por las recomendaciones del Presidente, sino simple-
mente porque Bolivia, para los traficantes, “ya no es
un productor de bajos costos”, como lo sefialé Reuter
(s.f.). Y aunque €l pensaba que Morales podria lograr
su principal objetivo politico de acabar las fracturas
sociales en Bolivia sin empeorar su situaciéon en el
mundo, creia también que esto dependeria de las reac-
ciones de la comunidad internacional.

Los datos que hemos recogido en este documento
respaldan esas conclusiones pero s6lo parcialmente.
Los cultivos no han crecido mucho y en gran medida
se han ido cumpliendo las metas de erradicacion sin
violencia. Pero se ha demostrado también que el debi-
litamiento institucional es un factor de influencia
determinante en el desarrollo de la industria ilegal, y
en ese campo la situacion se ha deteriorado mucho en
Bolivia, sin que otros factores que también influyen en
el surgimiento y desarrollo de la industria de la droga
hubieran desaparecido.

En un trabajo anterior sobre el tema sugeri que el
desarrollo de las actividades ilegales, definidas como
tales por acuerdo o imposiciéon politica (que es sin
duda el punto de partida), estaba en directa correspon-
dencia con tres factores o variables: a) la inestabilidad
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politica o debilidad institucional; b) la legitimacién
cultural o comunitaria de las mismas; y c) la relacién
entre altas expectativas y pocas oportunidades para
satisfacerlas, especialmente para los mds jovenes
(Laserna 2003). De acuerdo a ese modelo, era previsi-
ble que sucediera lo que estd sucediendo, porque no
son factores que actiian en una sola direccion sino que
se influyen y refuerzan mutuamente, como lo ilustra-
mos en el grafico 3 del primer capitulo, especialmente
en la seccién superior del mismo.

Tomando en cuenta este modelo, y reconociendo
que los datos verifican en buena medida su funciona-
miento, podria anticiparse que en la victoria de los
cocaleros bolivianos estd el germen de su derrota, de
la misma manera que lo estuvo, y por las mismas razo-
nes, en la victoria de los erradicadores a comienzos de
los afios 2000. La derrota de los cocaleros estard medi-
da por el crecimiento del poder y del control del exce-
dente econdémico en los grupos delincuenciales, cuyo
fortalecimiento debilitard el apoyo social que tienen y
erosionard también la legitimidad de su causa, a tiem-
po de renovar las condiciones de su marginalidad eco-
némica. Ademas, obviamente, de afectar severamente
la gobernabilidad.

Admitiendo entonces que los éxitos de erradicacién
e interdiccion no han sumado para garantizar el éxito
de la politica, y que una liberalizacién parcial y en
condiciones de ambigiiedad normativa puede exacer-
bar los dafios, es fundamental buscar opciones mds
practicas y eficaces, que permitan a nuestras socieda-
des controlar la produccién y el consumo de drogas, y
reducir el dafio que ellas (y su prohibicién absoluta)
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causan a la salud, a las libertades politicas y al bienes-
tar econémico de las personas!'%S.

En esa perspectiva, el tema nodal sigue siendo el de
la definicién politica de lo que es y no es prohibido,
porque es ahi donde se plantean las condiciones bésicas
que desplazan las actividades ilegales hacia las socieda-
des o regiones en las que resulta mds rentable, o menos
riesgoso, ejercerlas. Y esas sociedades o regiones son
las mds vulnerables a su presencia, la cual a su vez
renueva las condiciones que las hicieron vulnerables en
primer lugar, bloqueando no sélo la posibilidad de éxito
de la misma prohibicion, sino también, lo que es mds
grave, las del desarrollo y la democracia, es decir, las
del bienestar posible.

Criticar la prohibicién no implica abogar por la libe-
ralizacién absoluta pues, como hemos visto, ella tam-
bién puede generar resultados indeseables para la socie-
dad. El desafio estd en redefinir los problemas de
acuerdo a las complejas condiciones en que se presen-
tan, y tratarlos de una manera prictica y realista. Las
experiencias histdricas sugieren que la regulacién y la
inclusion formal de las actividades humanas en los sis-
temas institucionales son mucho maés eficientes que las
prohibiciones para controlar los dafios. Esto es, en el
fondo, lo que necesitamos alcanzar.

126 Rosa del Olmo (1992) argumentd con gran lucidez esta visién en un libro cuyo
titulo plantea con suficiente precision el dilema: “;Prohibir o Domesticar?"
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RECOMENDACIONES

A partir de la informacién analizada en este documento
y de las conclusiones anteriores, podria considerarse la
pertinencia de discutir y evaluar las siguientes recomen-
daciones:

a. Compilar y sistematizar la informacién producida
por investigaciones cientificas sobre los efectos del
consumo de coca, los efectos del consumo de cocai-
na, los efectos ambientales y econdmicos del cultivo
de coca y los efectos politicos y sociales de la prohi-
bicion de cultivos, produccion y consumo de produc-
tos clasificados por las convenciones internaciona-
les. Este trabajo debe hacerse con el fin de disponer
de un adecuado bagaje informativo que permita
sostener las posiciones de politica piblica que se
planteen, y con el fin de detectar los aspectos que no
han sido suficientemente estudiados.

b. Tomando en cuenta lo anterior, poner en marcha los
estudios que permitan complementar la informacién
cientifica disponible.

c. En el marco de los esfuerzos anteriores, deberia
prestarse especial atencién a la pronta conclusion del
estudio del mercado legal de la coca en Bolivia,
sometiéndolo a la evaluacion de expertos en el tema
a fin de darle la credibilidad necesaria. Al mismo
tiempo, es urgente establecer un programa de inves-
tigaciones que permita a las entidades cientificas y
universitarias contar con recursos para estudiar usos
alternativos, y especialmente industriales, de la hoja
de coca, a fin de mejorar las condiciones de amplia-
cién de mercados legales para derivados de la coca.
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d. Una politica diferenciada de proteccion a los culti-

vos de coca y prohibicién a la produccién y el con-
sumo de cocaina parece ser posible solamente en un
contexto de fuerte institucionalidad estatal o, en su
lugar, de creciente y més amplia represién. La pri-
mera condicién no parece consistente con la actual
situacion de Bolivia, y la segunda no es deseable. Y
el argumento en que se basa esta diferenciacion (la
coca no es cocaina), es solo parcialmente cierto y por
tanto no tiene la fuerza suficiente como para sostener
esa diferenciacién. No puede ignorarse que la coca
contiene estimulantes y otros alcaloides y que es
precisamente por ellos que su consumo es atractivo
incluso en su forma natural, de mates y acullico. Que
ese consumo no sea daifiino a la salud o que incluso
sea beneficioso, como lo sugieren algunos estudios,
simplemente confirma el hallazgo que ya tiene cinco
siglos de de antigiiedad hecho por Paracelso de que
la diferencia entre el remedio y el veneno no estd en
la sustancia sino en la dosis'?’. En consecuencia, la
defensa de la coca debe estar vinculado al movi-
miento de critica al prohibicionismo que reclama su
reemplazo por una regulacién de fines mds factibles
y guiados por el objetivo de reduccién del dafio. La
fuerza simbdlica que tiene Evo Morales como culti-
vador de coca en la presidencia de Bolivia fortalece-
ria ese movimiento y evitaria que se perciba como

127 Este es posiblemente el hallazgo mas importante de la farmacologia y esta

formulado por Philippus Aureolus Theophrastus Bombastus von Hohen-
heim (conocido como Paracelso) con la frase latina "dosis sola facit vene-
num” o: "Todas las sustancias son venenos; no existe ninguna que no lo
sea. La dosis diferencia a un veneno de una medicina”. (Von der Besucht,
Paracelso, 1567).
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hipdcrita e inviable la politica diferenciada que se ha
promovido hasta ahora.

. La recomendacién anterior implica la insercién for-
mal de los esfuerzos diplométicos y politicos boli-
vianos en un movimiento internacional cientifico y
cultural que hasta ahora se ha sostenido Gnicamente
en organizaciones de la sociedad civil. Por eso
mismo, esta estrategia exige vivir la paradoja de rea-
lizar un cumplimiento riguroso de la ley y de los
compromisos internacionales en tanto no sean cam-
biados, y de impulsar y protagonizar al mismo tiem-
po una labor de argumentacion, de critica y de abo-
gacfa a favor de un cambio de esas normas. Esto
dltimo es dificil pero no imposible, ya que exige de
un esfuerzo persistente y sélido de participacién en
eventos internacionales, acopio de informacién y
datos que den un sélido sustento cientifico a las posi-
ciones y propuestas. Por supuesto, también se requie-
re continuidad en la gestion de esos esfuerzos.
Mientras tanto, es fundamental promover, fortalecer
y expandir en Bolivia la institucionalidad que garan-
tice el cumplimiento de las leyes, tanto de las exis-
tentes como de las que podrian desarrollarse a partir,
justamente, de estos esfuerzos de cambio. En el tema
que nos ocupa parece fundamental una instituciona-
lidad dirigida a dotar y garantizar los titulos de pro-
piedad en las zonas rurales, y especialmente en
aquellas que son aptas al cultivo de coca, a fin de que
pueda responsabilizarse individualmente a los pro-
ductores tanto de los permisos que se les otorguen
como de las transgresiones que se detecten, y a fin de
que puedan protegerse las dreas de parques naturales
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y de conservacion ambiental. También es fundamen-
tal el fortalecimiento del sistema judicial, incluyendo
las entidades del ministerio ptblico (fiscales), de
penitenciarias y de la policia, de manera que puedan
marcar claramente las diferencias entre lo legal y lo
ilegal, respetando los derechos humanos y desalen-
tando el incumplimiento de la ley.

. Las recomendaciones anteriores no implican ignorar

o descuidar los esfuerzos que de todos modos deben
seguirse realizando en la prevencion del abuso y la
rehabilitacion de los adictos, aunque si supone desa-
rrollar también en este campo un enfoque maés realis-
ta 'y veraz a fin de evitar los efectos contraproducen-
tes que han generado las campafias alarmistas que
advertian de riesgos sin fundamento cientifico.

. Finalmente, en cuanto a los cultivos campesinos, es

necesario empezar reconociendo la racionalidad y
habilidad de los productores para aprovechar oportu-
nidades de mercado, incluso contando con muy
pobres condiciones tecnoldgicas y de equipamiento.
La reduccién de los cultivos que pueden tener deri-
vaciones ilicitas solamente ocurrird sin conflictos
cuando se presenten nuevas oportunidades que hagan
competencia a las del narcotrdfico. Una politica
publica més eficaz podria ser la que contribuya a
encontrar y expandir esas oportunidades, en lugar de
subsidiar productos basados en las denominadas
“potencialidades locales”, que han sembrado el
Chapare y los Yungas de costosas frustraciones. Esto
supone también ajustar los programas de desarrollo
alternativo, hasta ahora basados en la promocion de
nuevos productos, incluyendo la concentraciéon de
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inversiones en infraestructura en las zonas cocaleras,
que han terminado por crear un sector privilegiado al
cual se quieren incorporar los demds productores
rurales, con frecuencia injustamente ignorados por
las politicas publicas.
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Gréfico 7
INDICADORES DE LA POLITICA ANTIDROGAS
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Gréfico 9
INDICADORES DE LA LUCHA ANTIDROGAS
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