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CONTROL DE LAS DROGAS:

AVANCES GENUINOS, DESAFiOS CONSIDERABLES
Por Kathryn Ledebur y Coletta A. Youngers
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Introduccion

Tras una victoria abrumadora en las urnas, Evo Morales se convirtid en Presidente de Bolivia en enero
de 2006." Presidente de las Seis Federaciones cocaleras, Morales fue durante muchos afios opositor de
las politicas de drogas propugnadas por los EE.UU., y muchos observadores anticipaban un quiebre total
de las relaciones entre los EE.UU. y Bolivia y, por consiguiente, el fin de la cooperacién en cuanto a
politicas de drogas. En lugar de ello, tanto Morales como la administracién de George W. Bush
inicialmente mantuvieron bajo control la retdrica y desarrollaron una relacion bilateral suficientemente
cordial—aunque en ocasiones ésta ha estado cargada de tensiones. Luego que Bolivia expulsé al
Embajador estadounidense Philip Goldberg en 2008, acusado por Morales de interferencia en asuntos
internos del pais y por fomentar la conmocion civil; y tras la posterior expulsion de la Agencia Antidrogas
de los EE.UU. (Drug Enforcement Administration, DEA), la Casa Blanca incremento sus criticas al
gobierno boliviano y, durante los ultimos cinco anos, ha emitido una “determinacion” que declara que
Bolivia ha “fracasado de manera manifiesta durante los 12 meses anteriores en cumplir [sus]
obligaciones contenidas en los acuerdos internacionales sobre estupefacientes”.? La asistencia
econdmica de los EE.UU. dirigida a los programas bolivianos para el control de drogas se ha reducido a
un nivel minimo. Ello no obstante, en 2011 ambos paises firmaron un acuerdo marco para orientar las
relaciones bilaterales, y se comprometid un intercambio de embajadores. Mas auln, continta la
cooperacion entre la principal agencia encargada del control de drogas en Bolivia—el Vice-Ministerio de
Defensa Social y Sustancias Controladas del Ministerio de Gobierno—y la Seccién de Asuntos Narcéticos
(NAS) de la Embajada de los EE.UU.

A nivel internacional, Bolivia esta tratando de reconciliar su nueva constitucién, la cual reconoce el
derecho a consumir la hoja de coca para fines tradicionales y legales e identifica a la hoja de coca como
parte de la herencia nacional del pais, con sus compromisos respecto a convenciones internacionales. En
junio de 2011, Bolivia denuncié la Convencién Unica de 1961 sobre Estupefacientes, enmendada por el
Protocolo de 1972, y anuncid su intencién de re-acceder al tratado con una reserva que permita el
consumo tradicional de la hoja de coca. (La Convencién de 1961 clasifica erradamente a la hoja de coca
como un estupefaciente peligroso, junto con la cocaina). A menos de un tercio de los estados miembros
de las ONU presenten una objecidon hasta la fecha limite del 10 de enero de 2013, la reserva planteada
por Bolivia serd aceptada y el pais volvera a ser miembro pleno de la Convencién Unica.

La proximidad de la fecha para el retorno potencial de Bolivia a la Convencién Unica de 1961 sobre
Estupefacientes ofrece un momento oportuno para evaluar los avances del gobierno boliviano en
alcanzar sus objetivos de politicas sobre drogas. Mas aun, Morales ha ocupado el cargo durante casi seis
anos, lo cual brinda un claro récord de antecedentes por evaluar. Adoptando el enfoque “coca si,
cocaina no”, Bolivia ha tratado de disminuir el cultivo de la hoja de coca—la materia prima empleada
para fabricar la cocaina—al mismo tiempo que ha incrementado acciones contra la produccién de la
cocaina y las organizaciones traficantes de drogas. En 2011, el territorio dedicado al cultivo de la hoja de
coca en Bolivia se redujo en un 13 por ciento, segun estimados del gobierno de los EE.UU., en contraste
a los incrementos netos producidos en el Perd y Colombia. Desde que el Presidente Morales asumio el
cargo, se han aumentado de manera sostenida las incautaciones de pasta basica de cocainay
clorhidrato de cocaina, asi como la destruccién de laboratorios de produccién de drogas. Sin embargo, a
pesar de los resultados positivos alcanzados a la fecha, el gobierno enfrenta crecientes retos en la
medida en que ha aumentado la cantidad de pasta basica de cocaina y de clorhidrato de cocaina que
fluye a través de la frontera con el Peru, que la produccion de cocaina en la propia Bolivia se ha
incrementado, y que los traficantes de drogas han diversificado y expandido las areas de produccion y
transporte de estas sustancias dentro del pais.
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El gobierno boliviano ha logrado significativos avances al enfrentar los continuos desafios de la
produccion y el trafico de drogas, en parte gracias a la asistencia proporcionada por la Unidn Europea
(UE), los EE.UU. y otros actores. El gobierno de los EE.UU. debe ahora reconocer dichos avances en sus
determinaciones anuales. La cadena de “descertificaciones” estd cada vez mas desconectada de la
realidad en Bolivia, y no tienen credibilidad para el gobierno boliviano y otros gobiernos de la regién,
gue continuan considerando las calificaciones anuales de los EE.UU. como ofensivas y politicamente
motivadas. La firma de un acuerdo marco entre los EE.UU. y Bolivia marcé un significativo avance en las
relaciones bilaterales de estos paises. Ambos gobiernos deben consolidar dicho éxito, empleando el
acuerdo como un espacio para discutir areas de interés, de friccién y de consenso. Aunque sin duda
surgiran diferencias, mantener un didlogo abierto es en el mejor interés de ambos paises.

Cultivo de la Hoja de Coca

En septiembre de 2012, tanto la Oficina de las ONU. contra la Droga y el Delito (ONUDD) como el
gobierno de los EE.UU., emitieron sus estadisticas sobre cultivo de coca en Bolivia correspondientes al
ano 2011. Los estimados de las ONU y del gobierno de los EE.UU. diferian en apenas 1 por ciento (en
marcado contraste con las estadisticas elaboradas para otros paises). La convergencia de los estimados
sobre los cultivos de coca apunta a la efectividad de la estrategia del gobierno para monitorear dichos
cultivos, la cual se beneficia de la cooperacién de los agricultores cocaleros, de una mayor concentracién
del cultivo de hoja de coca, y de avances tecnoldgicos para la medicion de cultivos. En pocas palabras, el
sistema de monitoreo vigente permite una medicién mucho mds rigurosa que aquella disponible en el
Peru o en Colombia, los principales productores de hoja de coca para el mercado ilegal. (Segun la
ONUDD, en 2011 Colombia cultivé 64,000 hectareas de hoja de coca, mientras que el Perud produjo
62,500 hectareas, cifras que reflejan incrementos de 3 y 5 por ciento en los dos paises,
respectivamente). El sistema de monitoreo también brinda al gobierno boliviano y a la comunidad
internacional la oportunidad de desarrollar politicas de colaboracion basadas en informacién confiable
sobre tendencias referidas a la hoja de coca.

Hectareas de Produccion de Coca en 2011
Cifras de la ONU

B Colombia
M Bolivia

& Peru

Fuente: Informes de Monitoreo de Cultivos de Coca 2011 de la ONUDD
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Cambio Porcentual en Cultivos
de la Hoja de Coca en 2011
Cifras de la ONU
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Fuente: Informes de Monitoreo de Cultivos 2011 de la ONUDD

El Monitoreo de Cultivos de Coca de la ONUDD para el afio 20113, dada a conocer el 17 de septiembre
de 2012, indica que el cultivo de la hoja en Bolivia se redujo a 27,200 hectareas” en 2011, una
disminucién del 12 por ciento respecto a las 31,000 hectareas cultivadas en 2010. El informe sefiala que
el cultivo de coca declind en todas las regiones del pais donde la produccion de la hoja es importante, lo
cual llevé el area total bajo cultivo de coca a un nivel cercano a lo observado en el afio 2005. La ONU
atribuye esta “significativa” disminucion a un “control efectivo” a través de la reduccion y erradicacién
de la coca mediante la cooperacién. La ONU también reporta una reduccién del 13 por ciento en la
produccion total de hoja de coca, de 55,500 toneladas métricas en 2010 a 48,100 toneladas métricas en
2011. Segun el jefe de la sede de la ONUDD en Bolivia, César Guedes, “El avance logrado en Bolivia es
innegable. Este afio, Bolivia es el Unico pais que presenta una disminucién en el cultivo de hoja de coca...
Los hechos son bastante claros, no sélo en relacién al cultivo de coca sino también respecto a una larga

. I 5
lista de logros verificables”.

Ilgualmente, la “descertificacion” de la Casa Blanca del 14 de septiembre reporta que los estimados del
gobierno de los EE.UU. sobre cultivo de coca en Bolivia durante 2011 corresponden a 30,000 hectareas,
una disminucién del 13 por ciento en el cultivo de coca en este pais.® En una entrevista realizada en julio
de 2012, el Chargé d’Affaires de la Embajada de los EE.UU. en Bolivia, John Creamer, declaré que se
habia producido una “reduccién neta impresionante en el niumero de hectareas de coca” en 2010 y
2011.” Ello no obstante, la “descertificacién” de septiembre—Ila cual concluye que Bolivia ha “fracasado
de manera manifiesta durante los 12 meses anteriores en cumplir [sus] obligaciones contenidas en los
acuerdos internacionales sobre estupefacientes”—minimiza la importancia de la reduccion de los
cultivos de coca, refiriéndose a la disminucién del 13 por ciento como apenas “ligeramente menor” que
el estimado de 34,500 hectareas correspondiente al afio 2010.
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Hectareas Estimadas de Cultivo de Hoja de
Coca, Comparacion de Cifras de la ONU y los
EE.UU.
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Fuente: Informes del Monitoreo de Cultivos de Coca de la ONUDD e Informes de la Estrategia
Internacional de los EE.UU. para el Control de Estupefacientes

La Cooperacion para la Reduccion del Cultivo de Coca y el Control Social Empiezan a Mostrar
Resultados

El éxito de la estrategia de reduccidn del cultivo de coca a través de la cooperacidon, empleada por la
Administracion Morales, depende de la participacién voluntaria de los agricultores provenientes de
todas las regiones cocaleras del pais, asi como del equilibrio de presiones procedentes de la comunidad
internacional con las demandas de sus afiliados involucrados en el cultivo de la hoja de coca. Una exitosa
colaboracidn entre las autoridades bolivianas y de paises vecinos, particularmente de Brasil, asi como
organizaciones internacionales y agencias donantes del exterior, han contribuido también a mejorar la
efectividad del esfuerzo de monitoreo.

La estrategia de cooperacion para la reduccion de la coca en Bolivia (conocida como la racionalizacién)
permite a cada agricultor del Chapare cultivar un cato de coca,® continuando una politica adoptada por
el gobierno de Carlos Mesa en 2004. Cualquier cultivo de coca mas alla de este limite esta sujeto a
acciones de eliminacion. El gobierno boliviano ha expandido este enfoque a zonas del pais donde no
habia tenido lugar previamente una significativa erradicacion de cultivos de coca, como secciones de los
Yungas de La Paz. Como resultado del acuerdo sobre el cato, con pocas excepciones, la violencia y
conflicto generado por la erradicacion forzosa en el Chapare han cesado. La estrategia también
consiguid inicialmente estabilizar con éxito el cultivo de la hoja de coca, y el afio 2011 marca el inicio de
lo que Felipe Caceres, Viceministro de Defensa Social y Sustancias Controladas de Bolivia, considera serd
una tendencia sostenida de disminucion en el cultivo de la coca.’
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Foto: Sara Shahriari

El éxito relativo de esta politica proviene, en parte, de la capacidad de las federaciones cocaleras para
hacer cumplir el acuerdo.’® A cambio de ello, una produccién limitada mantiene el precio de la coca—
base garantizada de subsistencia—estable y relativamente alta, y libera a los agricultores de la represién
gue acompanaba a la erradicaciéon forzosa. Segun el informe de |la ONUDD para 2011, el precio de Ia
hoja de coca en los mercados legales e ilegales es el mismo, lo cual brinda escasos incentivos
comparativos para desviarse de las ventas legales. El ingreso seguro generado por la produccion en el
cato de coca también permite la experimentacién con otras actividades generadoras de ingreso con la
implementacion complementaria de programas de desarrollo econémico, mediante el Fondo Nacional
de Desarrollo Alternativo (FONADAL) y otros programas que ofrecen fuentes adicionales de ingreso,
Ilamados a menudo “desarrollo integrado con coca” (consultar mas adelante). Finalmente, las sanciones
impuestas por las federaciones por el incumplimiento del limite de un cato son severas, incluyendo la
pérdida del derecho de cultivar coca y, en ultima instancia, la expropiacion del terreno para
reincidentes.

Tal como lo explica el dirigente de la federacidén, Rolando Vargas, existe una estrategia dual para el
control de la hoja de coca: “el control interno de la federacién, y el control ejercido por el Estado”, el
cual incluye el monitoreo aéreo y la eliminacién de los cocales cultivados en violacion del acuerdo sobre
el cato.™ Seguin el Viceministro Caceres, en el primer afio del gobierno de Morales, 150 agricultores
cocaleros perdieron su derecho a cultivar la hoja durante un afio. Entre enero y septiembre de 2012,
este nimero se incrementd a 600 agricultores."” La reincidencia en la falta da como resultado la pérdida
permanente de los privilegios de cultivar coca. Para hacer cumplir esta disposicion—o en los casos
donde se cultiva coca en areas que no estan cubiertas por el acuerdo del cato—el gobierno boliviano ha
conformado el Grupo Surazo (nombrado asi por el frente frio que desciende rapidamente en las
regiones tropicales), una unidad militar de élite de la Fuerza de Tarea Conjunta, que ingresa a las
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comunidades sin advertencia y que
erradica por la fuerza los cocales
excedentes o no autorizados. Sin
embargo, el modus operandi de la
nueva unidad despierta inquietudes
sobre el potencial de abusos,
particularmente el maltrato a las
comunidades afectadas, del mismo
tipo que caracterizd a las campaias
de erradicacidn forzosa en el pasado.

Finalmente, el gobierno de Morales
ha cumplido de manera consistente
sus metas anuales de reduccién de la
coca. Segun el Viceministerio de
Defensa Social y Sustancias
Controladas, hasta mediados de
noviembre de 2012 se habian
eliminado 10,201 hectareas. La meta

Imagenes satelitales de ONUDD delinean claramente para el afio 2012 es una reduccion de 11,000
hectdreas.

los catos de coca en el Chapare.

Monitoreo de la Hoja de Coca, desde los Campos hasta los Mercados

El nucleo de estos esfuerzos es la propia estrategia para el monitoreo del cultivo de hoja de coca, que se
realiza de manera colaborativa por parte de entidades estatales bolivianas. El monitoreo de referencias
cruzadas realizado por el gobierno de Bolivia es un modelo Unico que incorpora la participacién e
involucramiento activos y voluntarios de los agricultores cocaleros con las entidades estatales, asi como
el intercambio de informacién e involucramiento de entidades y agencias internacionales, incluyendo las
Naciones Unidas, la Unién Europea, y los gobiernos de los Estados Unidos y de Brasil. La Direccion
General de Desarrollo Integral de las Regiones Productoras de Coca (DIGPROCOCA) registra los catos y
proporciona titulos de propiedad a los agricultores. Dicho registro es parte de una sofisticada base de
datos, SYSCOCA, la cual realiza referencias cruzadas de la informacion con imagenes satelitales, fotos
aéreas, inspecciones in situ, y mediciones con GPS y laser distanciometros, asi como con informacién
recientemente actualizada sobre la tenencia de la tierra. Tal informacién es luego empleada para
planificar la reduccién del cultivo de coca a través de la cooperacién. SYSCOCA es parte del Programa de
Apoyo al Control Social de la Produccién de la Hoja de Coca, financiado por la Unidn Europea, y la base
de datos es compartida asimismo con el Proyecto para Monitoreo de la Coca de la ONUDD. La mayoria
de las parcelas dedicadas al cultivo de coca son monitoreadas varias veces al aifo por satélite, mediante
verificaciones realizadas por tres entidades distintas en el terreno, y con fotografias aéreas.




LOS ESFUERZOS BOLIVIANOS PARA EL CONTROL DE LAS DROGAS

Titulacion

Verificacié de Tierras

n In Situ (SCEV)
(DIG, UN,
SCEV)
Vuelos de
Monitoreo

(NAS,DN)

Fotografias
Aéreas

(ONUDD)

Biométric

la Coca
Mediante

Cooperacién
(JTF, DIG, CGU)

Leyenda

CGU

Federaciones Cocaleras

Seis Federaciones del Trépico de Cochabamba, ADEPCOCA en los
Yungas, y otras.

DIG

Direccidon General de Desarrollo Integral
de las Regiones Productoras de Coca
(DIGPROCOCA)

Unidades para el Desarrollo Econémico y Social (Chapare,
UDESTRO, y los Yungas, UDESY) registran, miden y monitorean las
parcelas cultivadas de coca con GPS, medidores laser de distancia,
etc. La informacion es compartida con la ONUDD y SCEU.

SCEU

Programa de Apoyo al Control Social

Financiado por la Unién Europea, el proyecto incluye el Sistema
para Monitoreo del Cultivo de Coca (SYSCOCA), una sofisticada
base de datos que realiza una referencia cruzada de datos sobre
monitoreo, titulos de tierras, imagenes satelitales, y ubicaciones
de cultivos de coca. En anos futuros, el sistema incluira el
mercadeo y transporte de la coca. Considerado oficialmente parte
del Vice Ministerio de Defensa Social.

JTF

Fuerza de Tarea Conjunta

Fuerzas militares/policiales bolivianas dedicadas a la reduccién
del cultivo de coca.

NAS

Seccidn de Asuntos de Narcoéticos de la
Embajada de los EE.UU.

Monitoreo aéreo, adquisicion de GPS y Laser Distanciadmetros
mediante el Acuerdo Trilateral.

ONUDD

Oficina de las Naciones Unidas Contra las
Drogas y el Delito

Programa para el Monitoreo de Cultivos que incluye andlisis de
imagenes satelitales, fotografias aéreas, y verificacion en el
terreno. Publica un informe anual. Comparte informacién con el
Vice Ministerio de Defensa Social, DIGPROCOCA, y el Programa
para Apoyar el Control Social.

DN

Diablos Negros

Unidad Militar Aérea Boliviana para el Control de Drogas.

BR

Brasil

Monitoreo en tiempo real con aviones no tripulados, programas
de computacion y capacitacion para que DIGPROCOCA interprete
y analice imagenes. Provisto a través de un Acuerdo Trilateral.
Informaciéon compartida con el Viceministerio de Defensa Social,
ONUDD, DIGPROCOCA y NAS (EE.UU.)
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Como parte del esfuerzo de monitoreo, la UE ha financiado un registro biométrico de los productores de
coca, cada uno de los cuales recibira su propia tarjeta de identificacion personal. Se ha completado el
registro de mas de 48,000" productores cocaleros, y las cédulas (las cuales contienen una ficha
electrdnica para facilitar el control por parte del gobierno) seran distribuidas a cada agricultor cocalero
autorizado. La base de datos de SYSCOCA descrita arriba brinda a los funcionarios del gobierno boliviano
informacidn actualizada sobre la cantidad precisa de arbustos de coca plantados, a quién pertenecen, y
si éstos cumplen con la legislacién nacional. Mediante la tarjeta de identificacion electrénicay la
informacion obtenida en el registro, los funcionarios del estado podran rastrear la cosecha de la hoja de
coca y su venta en el mercado legal local. La idea es que las autoridades del gobierno podran
seguidamente rastrear con mayor eficiencia la coca que ha sido desviada del mercado legal, y
determinar quién no esta vendiendo su coca a los mercados legales.™

Resulta particularmente significativo que el gobierno boliviano planee extender el registro biométrico,
con apoyo de la UE, para controlar el transito, venta y mercadeo de la hoja de coca, desde el campo de
cultivo hasta el consumidor. Funcionarios del Programa de Apoyo al Control Social ya han superado lo
gue era potencialmente el impedimento mas significativo para este sistema: la aceptacion de los
agricultores cocaleros. Estos han dado dicho consentimiento, primordialmente debido a que el registro
valida su derecho a cultivar un cato de coca. Eventualmente, cualquier persona involucrada en el
transporte o venta legal de la coca contard con una cédula de identificacién y, consecuentemente,
ingresarad al sistema. El gobierno podra luego monitorear el transporte de coca por parte de los
intermediarios registrados hacia los dos mercados mayoristas autorizados, y su distribucion a
vendedores individuales, todo ello a través del escaneo de sus respectivas tarjetas biométricas de
identificacion. Cuando el sistema (el cual requiere el equivalente tecnoldgico de un teléfono inteligente
o smartphone) esté plenamente implementado, representara una mejora dramatica respecto a los
registros actuales en papel, donde los comerciantes registrados tienen formularios sellados que les
permiten transportar coca. En contraste, el registro biométrico permitira un intercambio mas completo
y rapido de la informacién.

Ningun sistema es infalible, y surgirdn multiples obstaculos para la efectiva implementacién del
programa de monitoreo, dado que los traficantes de drogas pueden adaptarse a nuevos desafios
tecnoldgicos y la corrupcion puede socavar este esfuerzo, lo cual representa oportunidades para que la
coca sea desviada al mercado ilicito en cualquier punto del proceso. Ello no obstante, el sistema
representa un esfuerzo pragmatico, ambicioso y potencialmente viable para controlar la desviacién de la
coca hacia los mercados ilicitos. De ser implementado exitosamente, este esfuerzo brindaria el sistema
mas preciso disponible en la region para monitorear la hoja de coca.

Desarrollo Econémico en el Chapare

El éxito de los esfuerzos para la reduccién de los cultivos de la hoja de coca (conocido como la
racionalizacién) depende en gran medida de la capacidad de los agricultores cocaleros para diversificar
sus fuentes de ingreso. En el caso de la regidn cocalera del Chapare, se encuentran en marcha esfuerzos
para mejorar la calidad de vida en general de la poblacidn local. Es dificil encontrar datos concretos,
pero hay signos de que los agricultores estan aprovechando una serie de oportunidades para generar
ingresos. La ONUDD sefiala la significativa diversificacidon agricola que se produce en el area principal de
la region del Chapare (excluyendo los parques nacionales) donde se ha implementado la reduccién de
cultivos de coca a través de la cooperacién desde fines de 2004. Segun el Monitoreo de Cultivos de Coca
correspondiente a 2011, la mayor area cultivada en el Chapare esta cubierta por platanos, seguida por
citricos y palmitos, y luego la hoja de coca. La ONUDD atribuia este fendmeno a los esfuerzos en favor
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de un desarrollo sostenible e integrado.™ Pero asimismo es importante advertir que un ingreso de
subsistencia garantizado provisto por la pequefia parcela de coca permitida habilita también a los
agricultores a asumir riesgos con otros cultivos.'® Un informe de la Oficina para la Fiscalizacion del
Gobierno (GAO) de los EE.UU., emitido en junio de 2012, arribd a un conclusidn similar, sefialando que
las “actividades de USAID en Bolivia han contribuido a mejorar los indicadores de pobreza, y las
hectareas de los principales cultivos alternativos—como platanos y citricos—se han incrementado mas

17
que las de coca”.

En entrevistas realizadas por la RAl y WOLA a fines de septiembre de 2012, funcionarios de los gobiernos
municipal y nacional en el Chapare, agricultores cocaleros y representantes de organizaciones
internacionales estuvieron todos de acuerdo en que la calidad de vida en el Chapare en general ha
mejorado debido a una mayor inversién en educacién y salud, y mejores medios de transporte. Ya se ha
graduado de las universidades locales una generacién de hijos de cocaleros en el Chapare, retornando al
area con una variedad de habilidades técnicas que ofrecer. Las exportaciones de platanos hacia
Argentina se han convertido en un pilar de la economia local y, ademas de los cultivos mencionados
arriba, los agricultores estan invirtiendo mds en productos como miel, café y chocolate, y algunos de
ellos estan invirtiendo en ganado. Otros estan involucrdandose en negocios a pequefia escala, como
mercadeo de productos o servicios de transporte. Tal como una cocalera relaté a la RAl y WOLA, “No
gueremos depender de la coca. Por eso es obligatorio que los miembros de nuestra federacidn cultiven

18
otras cosas”.

Segln el alcalde de Shinahota, Rimer Agreda, uno de los mas importantes avances logrados en la regién
es el mejoramiento de servicios basicos, particularmente el transporte. “Ahora tenemos caminos y
puentes en cerca del 80 por ciento de la zona”, lo cual permite el transporte de otros productos
agricolas. “Muchas personas ahora tienen su cato, pero también estan exportando platanosy
conduciendo un camion”. Tal diversificacion econdmica parece estar incrementando poco a poco los
ingresos locales, aunque no se encuentra disponible documentacion respecto a la dimensién de este
incremento. Sin embargo, Agreda sefialaba asimismo que los cocaleros también “estan acostumbrados

19
ahora a tener su cato de coca”.

La administracion Morales también ha promovido el desarrollo de los usos licitos de la hoja de coca
como un medio para generar ingresos adicionales. La industrializacién de la hoja de coca es
probablemente el pilar mas débil de la estrategia de Morales, aunque se han logrado ciertos avances. A
fines de 2011 y varios afios después de lo programado, una planta procesadora de coca inicio sus
operaciones en el Chapare. El alto precio de la hoja de coca, en combinacién con dificultades para
obtener hoja de coca organica (la cual es requerida para la elaboracion de todos los productos), ha
disminuido el ritmo de la productividad. Otro desafio consiste en lidiar con la altisima humedad
existente en la zona, ya que los productos alimenticios se ponen rancios rapidamente. Ello no obstante,
la fabrica ha empezado a manufacturar una variedad de productos, incluyendo “chisitos” o chips de coca
para el programa de desayunos subsidiados en las escuelas publicas, licor de coca, bebidas energéticas,
harina, ungilientos y panetones de coca. Cuando los representantes de WOLA y la RAl visitaron la planta
a fines de septiembre de 2012, la produccién habia experimentado una pausa de una semana para
realizar una limpieza de la maquinaria, pero se reunieron con los dos técnicos que manejaban la planta.
Ellos dijeron unas treinta personas locales eran empleadas por la planta y actualmente surtian los
pedidos segun éstos se producian, en la esperanza de llegar con el tiempo a una escala de produccion
plena.
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Mas Alla del Chapare

Durante muchos anos, la produccién de la hoja de coca en la region del Chapare superaba con creces a
la de la los Yungas de La Paz. Pero el éxito de la reduccidon del cultivo de hoja de coca a través de la
cooperacion en el Chapare ha significado que ahora los Yungas sea la principal regién productora de
hoja de coca en el pais, con el 67 por ciento del cultivo a nivel nacional.”® Gobiernos anteriores no
pudieron reducir el excedente de cultivo de coca en esta region, pero el gobierno de Morales ha iniciado
reducciones mediante acciones de amplia negociacién y de desarrollo integrado, las cuales tratan de
complementar el ingreso proveniente del cultivo de la hoja de coca. Desde el afio 2006, FONADAL—con
financiamiento tanto del Tesoro Nacional boliviano como de la UE—ha implementado cientos de
proyectos de infraestructura, desarrollo econdmico, fortalecimiento institucional y de desarrollo social,
primordialmente en zonas productoras de hoja de coca, con un énfasis en la consulta con las familias
participantes y en la seguridad alimentaria.?! El lanzamiento de estas iniciativas de desarrollo
participativo antes de negociar la reduccion de cultivos de coca ha ayudado a la Administracion Morales
a lograr acuerdos en zonas donde se produce un excedente de hoja de coca, a implementar el sistema
del cato en los Yungas,? y a establecer umbrales para la produccién de la hoja de coca en las sub-
regiones de los Yungas. Estos factores explican en gran medida la reduccion del 11 por ciento en los
cultivos de coca en los Yungas durante el afio 2011, reportada por la ONUDD. Mas aun, por primera vez,
los agricultores de la zona tradicionalmente cocalera de los Yungas han acordado trabajar con el
gobierno boliviano para limitar la produccién de la hoja, aunque contintian existiendo dificultades.?

Segun la ONUDD, en 2011 el cultivo de la hoja de coca decliné en todas las regiones cocaleras,
incluyendo los parques nacionales (dando como resultado la anteriormente sefialada disminucion del 12
por ciento a nivel nacional). Hubo una disminucidn del 11 por ciento en los cultivos en las Yungas, del 7
por ciento en Apolo-Norte de La Paz, y del 15 por ciento en el Chapare. Los parques nacionales también
fueron testigos de una reduccion del 15 por ciento en el cultivo de la hoja, como resultado de la
erradicacion forzada. Ello no obstante, la informacion de ONUDD muestra que la cooperacion para la
reduccion de la coca mediante el control social es la fuerza que impulsa la disminucidn del cultivo de la
hoja.

Empero, el gobierno enfrenta el reto de la continua difusién de la hoja de coca hacia nuevas areas,
incluyendo los parques nacionales. Segun estimados de la ONUDD, entre 2010 y 2011 se produjo un
incremento en el precio de la hoja del 30 por ciento en mercados autorizados, asi como del 16 por
ciento en los no autorizados.? Los significativos incrementos en los precios han conllevado a que se
plante coca en nuevas regiones, en la medida en que los agricultores migran a nuevas areas y plantan el
arbusto como una manera de generar ingresos para la familia. Por ejemplo, en noviembre se ha
detectado una reduccién en el cultivo de coca por primera vez en la provincia de Ayopaya en
Cochabamba, donde anteriormente no se habia detectado este cultivo.”

La administracion Morales implemento la erradicacion forzada en el Territorio Indigena y Parque
Nacional Isiboro-Secure (TIPNIS), en un intento por apaciguar temores de que la carretera que se planea
construir a través de la regién, y que es objeto de encendidos debates, podria provocar una explosiéon de
la produccion de coca y cocaina en ese lugar. Este escenario es improbable. Los colonos en el TIPNIS
plantan coca como resultado de infraestructura deficiente y falta de acceso a mercados para otros
productos, y los traficantes prosperan en areas como TIPNIS con multiples vias fluviales que conectan
con Brasil. La carretera ciertamente proporcionaria mayor acceso a las acciones para controlar las
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drogas, pero el proyecto es altamente criticado en la medida en que éste provocara un severo dafio
ambiental y abrird la regidn al trafico agricola y comercial.

Esfuerzos para Impedir el Trdfico de Drogas

Aunque la produccién de coca decliné significativamente en 2011, el gobierno boliviano enfrenta un
creciente trafico de drogas en el pais. La voluntad politica declarada del gobierno, y sus mayores
esfuerzos para aplicar la ley, han llevado a un sostenido incremento de las incautaciones de pasta basica
de coca y cocaina, asi como de la destruccién de “laboratorios” —mayormente sitios de produccién en
pequeia escala— desde que la Morales asumié el poder en 2006. Segun Nicolaus Hansmann,
funcionario de la UE, perseguir el trafico de drogas es “una de las prioridades mas altas del gobierno en
la medida en que ellos saben que, tanto interna como externamente, el peor dafio que pueden causar
[al partido Movimiento al Socialismo, MAS] es asociarlo con el trafico de drogas”.”® El Ministro de
Relaciones Exteriores de Bolivia, David Choquehuanca, declaré enfaticamente que “estamos
plenamente comprometidos en la lucha contra el trafico de drogas... el cual amenaza a nuestros hijos y
nietos”.

Incautacion de Cocaina en Bolivia, 2002 -
2011
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Destruccion de Laboratorios de Cocaina en
Bolivia 2000 -Septiembre 2012
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Las autoridades bolivianas han expresado repetidamente su inquietud respecto a la presencia de
representantes de organizaciones del trafico de drogas en el pais, algo que ellos atribuyen a la ubicacién
central de Bolivia en el continente, el facil acceso al corredor a través de Argentina y hacia Africa
Occidental (que se ha convertido ahora en un punto principal para el transbordo de drogas ilicitas en
ruta a Europa y otras partes del mundo), y la proximidad al segundo mercado mas grande de cocaina en
el mundo, Brasil. Adicionalmente, Bolivia ofrece costos operativos comparativamente bajos debido a los
significativos subsidios existentes para el combustible y la ausencia de una violencia sostenida asociada
al trafico de drogas en México y Colombia. Coronel Gonzalo Quezada, director de la FELCN, seiala,
“estamos ubicados estratégicamente para los traficantes, y Bolivia es un buen lugar para trabajar sin ser
asesinado por los emisarios de los carteles que quieren explorar sus opciones; pero ello no significa que
no estamos haciendo todo a nuestro alcance para detenerlos”.?” Quezada sostiene que cuatro grupos de
traficantes de drogas colombianos han enviado a su gente a Bolivia; sin embargo, también otras
nacionalidades estan representadas. Las estadisticas de detenciones en casos de trafico de drogas
confirman estas dindmicas. Desde enero a septiembre de 2012, la policia boliviana ha arrestado a
personas procedentes de 30 diferentes paises.

Hasta fines de la década de 1990, familias involucradas y bien establecidas mantenian un dominio
geograficamente concentrado del trafico de drogas en Bolivia. Ello no obstante, en afios recientes las
redes del trafico de drogas se han diversificado, tienden a concentrarse en una parte de la cadena del
narcotrafico y se han difundido a través del pais. El grueso de la produccién y el trafico de drogas en
Bolivia lo llevan a cabo ahora pequefios “clanes” familiares, ninguno de los cuales cuenta con una
porcion significativa del mercado. Estos pueden desagregarse en cuatro grupos diferentes: aquellos que
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adquieren coca para fines ilicitos; quienes compran los insumos; los que proporcionan la mano de obray
la infraestructura temporal para elaborar la pasta basica de cocaina (los pozos de maceracion para
producir la pasta basica de cocaina se han convertido en la mayoria de los casos en algo del pasado, por
cuanto los traficantes han adoptado el mas facil “método colombiano” mediante el cual la coca es
molida con trituradores de hierba); y quienes la transportan a los laboratorios de produccion de cocaina
o a través de la frontera hasta Brasil, donde el producto es utilizado para elaborar el paco, un derivado
de cocaina altamente adictivo.?® El arresto y desbaratamiento de un grupo tiene escaso impacto, si
acaso alguno, en la industria de la droga, ya que éste es reemplazado facil y rapidamente.

Destruccion de Fabricas y Pozos de
Maceracion de Cocaina en Bolivia 2000 - a
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El influjo de la pasta basica de cocaina y del clorhidrato de cocaina del vecino Peru presenta otro
importante desafio para las autoridades bolivianas; segin el Coronel Quezada, aproximadamente la
mitad de la pasta bdsica de cocaina y el clorhidrato de cocaina incautados en el pais se originan en el
Perd. Como el precio de un kilo de pasta basica de cocaina es US$200 mds caro en Bolivia que en el
Peru, cada vez mas pasta bdsica de cocaina es traida a Bolivia desde ese pais. Investigaciones realizadas
por la policia boliviana muestran que la mayor parte del influjo de las drogas proviene de la regién del
VRAE en el Peru (ahora llamada VRAEM por el gobierno de ese pais). Aunque la mayor parte de las
drogas llegan a Bolivia en pequeiias cantidades traidas por “mulas” o traficantes de poca monta, las
sustancias también son transportadas al territorio boliviano en aviones pequefios para ser procesadas y
luego enviadas hacia Brasil. Esta es una preocupacion particular para la policia boliviana, dada la
limitada capacidad del pais para controlar su espacio aéreo.

El gobierno de los EE.UU. sostiene que la expulsion de la DEA, la cual salié de Bolivia en enero de 2009,
bloqued de manera permanente la capacidad de este pais para lidiar con el tréfico de drogas, generando
un cuestionamiento sobre la voluntad politica de la administracion Morales para implementar politicas
efectivas para el control de drogas. Otros funcionarios internacionales otorgan mayor respaldo mas la
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determinacién de Bolivia para abordar el problema. Tal como la sefialado Hansmann de la UE, existe una
“gran voluntad [por parte de las autoridades bolivianas] para avanzar en cuanto a politicas para el
control de drogas... pero ello no necesariamente corresponde a lo que los Estados Unidos quieren”.
Hansmann opina también que el enfoque estadounidense sobre la erradicacién de la hoja de coca ha
sido perjudicial para los esfuerzos mas amplios de controlar las drogas: “El resto de los esfuerzos se
vieron paralizados, no existe experiencia, las reformas institucionales no se dieron, y se incumplié con

. 29
promulgar leyes efectivas”.

El Coronel Quezada de la FELCN concuerda en que son necesarios el fortalecimiento institucional y una
serie de nuevas leyes para consolidar la aplicacién de la ley al lidiar con el trafico de drogas. Quezada
también sefiala que su maxima prioridad en este momento radica “no a nivel internacional, sino en el
espacio doméstico”. Dado que la industria de las drogas se ha expandido en Bolivia, lo han hecho
también el trafico a nivel micro y otras operaciones a pequefia escala que ahora se pueden presenciar
en comunidades a lo largo del pais. “Estamos enfocados en operaciones que protejan a nuestros
ciudadanos”.*® Los desafios institucionales, sin embargo, siguen siendo formidables en la medida en que
Bolivia enfrenta severas limitaciones y tiene escasa capacidad técnica para lidiar con una industria
criminal compleja que cuenta con fondos virtualmente ilimitados.

Con la salida de la DEA del pais, Bolivia ha empezado a trabajar estrechamente con sus vecinos en una
serie de iniciativas para el control de drogas, y ha firmado acuerdos bilaterales al respecto con Brasil, el
Peru, Argentina, Paraguay, Colombia y otros. Brasil es probablemente el socio mas visible de Bolivia en
temas de control de drogas; ambos paises han sostenido frecuentes didlogos bilaterales, han suscrito
multiples acuerdo para fortalecer el control de sus fronteras y los vehiculos aéreos no tripulados (VANT)
de Brasil son empleados para identificar lugares de produccién de pasta bésica de cocaina.’ La
militarizacién conjunta de la frontera compartida por ambos paises podria, sin embargo, presentar
mayores retos que éxitos. Con una longitud mayor que la frontera entre los EE.UU. y México y mucho
menos monitoreada que ésta, resulta imposible el bloqueo fisico del flujo de drogas. Al mismo tiempo,
la frontera no se encuentra bien definida y, como resultado las tropas de ambos paises han cruzado la
frontera de su vecino. Como consecuencia, la creciente presencia militar a lo largo de la frontera ha
alimentado en ocasiones tensiones bilaterales.*

Bolivia ha suscrito también dos importantes acuerdos trilaterales: uno con Brasil y los Estados Unidos
para apoyar el monitoreo del cultivo de la hoja de coca y otro con Brasil y el Peru sobre controles
fronterizos e interdiccién. Mds recientemente, el 13 de noviembre de 2012, los gobiernos de Bolivia,
Brasil y el Perd formaron un grupo de trabajo permanente para sistematizar los esfuerzos para el control
de drogas y para desarrollar protocolos para garantizar el espacio aéreo de los tres paises en un intento
por abordar el problema de los sobrevuelos anteriormente descritos. El plan incluye la colocacién de
radares en las fronteras de los paises para poder derribar vuelos identificados como medios de
transporte de drogas ilicitas.*® Desafortunadamente, las politicas para derribar vuelos en otros paises se
han visto plagadas de problemas y han causado la muerte de civiles inocentes.>* También es de notar
que, el 25 de noviembre de 2012, las fuerzas armadas de Brasil firmaron un contrato de US$420
millones por la primera fase del Sistema Integrado de Vigilancia de Fronteras (SISFRON), incluyendo
radar, aviones no tripulados y sensores, a ser puesto en marcha inicialmente a lo largo de la frontera
entre Boliviay Paraguay.35

Estimados Variables de Produccion Potencial de Cocaina

Podria decirse que los estimados sobre niveles de produccidn potencial de cocaina son una medida mas
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importante para medir la produccién y trafico ilicito de un pais, en comparacién a estimados sobre la
extension del territorio que se encuentra cultivado con coca. Amplias discrepancias entre los estimados
elaborados por la ONU y los EE.UU. sobre produccion de cocaina en Bolivia—y una falta de
transparencia respecto a los métodos utilizados por los EE.UU. para arribar a sus estimados—han
llevado a una disputa sobre cuanto cocaina esta siendo probablemente producida en Bolivia. Pese a los
reportes de que el territorio dedicado al cultivo de coca ha disminuido en 2010 y nuevamente en 2011,
en septiembre de 2012 el gobierno de los EE.UU. anuncié un sorprendente incremento de la produccién
potencial de cocaina en el pais: de un estimado de 195 toneladas métricas, que se mantuvieron firmes
desde 2008 hasta 2010, a una produccién potencial de 265 toneladas métricas para 2011. En otras
palabras, aun con una reduccion del 13 por ciento en hectdreas de coca estimada por los EE.UU., y de
una disminucion del 13 en la produccién de hoja de coca reportada por las NN.UU., el gobierno de los
EE.UU. aseverd que la produccién potencial de cocaina de Bolivia se incrementé en un 36 por ciento. Por
su parte, el gobierno boliviano estima que se podrian producir aproximadamente 80 toneladas métricas
de cocaina en el pais.

Adam Isacson, Coordinador Principal de WOLA para el Programa de Politicas de Seguridad Regional, ha
calculado que la proyeccién de 265 toneladas métricas de cocaina producidas a partir de 30,000
hectareas de cultivos de coca equivalen a la sorprendente cantidad de 8.83 kilogramos de cocaina por
hectarea de coca, en marcado contraste con lo que ocurre en Colombia donde datos elaborados por el
gobierno de los EE.UU. muestran una produccién de 2.70 kilogramos por hectarea.*® En otras palabras,
las cifras del gobierno de los EE.UU. implican que la hoja de coca boliviana esta rindiendo tres veces mas
cocaina que la hoja de coca colombiana. (Dado que una considerable proporcién de la produccién de
coca en Bolivia tiene fines tradicionales y legales— 12,000 hectareas, de acuerdo a la ley boliviana
actual—Ia tasa de conversién coca-a-cocaina implicada por las cifras anunciadas por el gobierno de los
EE.UU. es alin mas elevada). El gobierno de los EE.UU. estima que la cantidad de produccién potencial
de cocaina en Colombia ha descendido entre 2010 y 2011 en un 25 por ciento, de 270 a 195 toneladas
métricas. En contraste, la ONUDD calculé el potencial de produccion de cocaina en Colombia en 345
toneladas métricas para el afio 2011, empleando datos elaborados por el gobierno de los EE.UU. para la
conversion de pasta basica a cocaina.
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Datos enganosos sobre la produccion
potencial de cocaina otorgados por EEUU
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Las autoridades estadounidenses mantienen que el incremento de la produccion potencial de cocaina
en Bolivia se debe a métodos de procesamiento mas eficientes (irdnicamente, los mismos métodos
empleados en Colombia) y a la madurez de los campos de cultivo existentes, los cuales contribuyen a
una mayor produccién. Todos concuerdan en que actualmente puede producirse mas cocaina con menos
hoja de coca en Bolivia. Sin embargo, seria improbable que este factor redunde en un incremento tan
dramatico de la produccién potencial. Mas aun, el gobierno de los EE.UU. anuncié un incremento del 50
por ciento en sus estimados para la produccion potencial de cocaina en Bolivia en 2008, empleando el
mismo argumento—métodos mas eficientes para el procesamiento de cocaina.’’ En pocas palabras, las
autoridades estadounidenses sostienen que la produccién potencial de cocaina ha aumentado a mas del
doble en tres afos, pese a reducciones en el cultivo de hoja de coca, y en cada ocasion ha sefialado
como la razdn de este incremento la adopciéon de métodos de procesamiento utilizados en Colombia. Lo
gue resulta mas inquietante es que el gobierno de los EE.UU. no brinda informacién alguna sobre como
deriva tales estadisticas, lo cual da la razén a quienes sostienen que estas cifras han sido elaboradas con
fines politicos.

Los funcionarios del gobierno de los EE.UU. si afirman que la Operacién “Breakthrough” [iniciada en
1993, brinda una metodologia de linea de base para calcular la produccién potencial de cocaina en la
region andina. (AIN pudo obtener la metodologia de la Operacidn Irrupcidn a través de un documento
desclasificado de la DEA).*® Sin embargo, estimaciones actuales, que supuestamente contintian
empleando estos métodos, demuestran algunas contradicciones saltantes. En primer lugar, la Operacion
Breakthrough estimaba en 2000 que el “método colombiano para el procesamiento de cocaina” es
aproximadamente 25 por ciento mas efectivo que los sistemas de pozo de maceracion inicialmente
empleados en el Perd y Bolivia.*® Adicionalmente, la operacién identificé los “elementos esenciales o
criticos para estimar la produccidn de cocaina”:

1) numero de hectareas cultivadas;
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2) produccion de hoja de coca por hectarea;

3) contenido del alcaloide de cocaina en la hoja de coca;

4) la eficiencia con la cual el alcaloide de la cocaina en la hoja es convertido en pasta basica de
cocaina; y

5) la eficiencia con la cual la pasta basica de cocaina es convertida en clorhidrato de cocaina (HCL)*

El estudio proporciond la siguiente formula:

cultivo de hoja madura de coca X produccion de hoja de coca X
contenido de alcaloide de cocaina X eficiencia del laboratorio =
pasta basica de cocaina (TM)*

Ello no obstante, los funcionarios del gobierno de los EE.UU. reconocen que actualmente no pueden
determinar el volumen de la produccidon de la hoja de coca, y que no tienen informacién para calcular la
eficiencia para la extraccion del alcaloide, ambos factores indispensables para calcular la produccion
potencial de cocaina. En marzo de 2012, el gobierno de los EE.UU. protestd porque no habia podido
realizar estudios sobre produccién en Bolivia desde la expulsién de la DEA en enero de 2009.*? En otras
palabras, las autoridades estadounidenses no cuentan con la informacidon basica necesaria para calcular
la produccion potencial de cocaina en Bolivia a través de la metodologia de la Operacion Breakthrough.

El informe de la ONUDD sobre cultivos de coca para el afio 2011 en Bolivia no proporcionaba
informacion alguna sobre produccion potencial de cocaina, aunque reportaba una disminucion del 13 en
la produccion de hoja de coca, lo cual sugeriria una reduccién, en lugar de un incremento, de la
produccion potencial de cocaina. Inquietudes respecto a que la metodologia empleada anteriormente
se encuentra desactualizada y podria no producir estadisticas acertadas, llevé a la ONUDD a modernizar
su recoleccién y andlisis de datos. La organizacién desarrollé una nueva metodologia, la cual incluye la
recopilacion de informacién procedente de traficantes de drogas encarcelados para determinar
métodos de fabricacidén de cocaina, a fin de replicarlos en distintas areas para estimar la produccién de
los cultivos de coca y la potencial produccion de cocaina. Ello servira tanto para mejorar las estadisticas
a nivel nacional como para facilitar comparaciones entre paises. La nueva metodologia ya esta siendo
implementada en el Perd y Colombia, y en septiembre de 2012 la ONUDD vy Bolivia suscribieron un
acuerdo para permitir su implementacién en Bolivia. La ONUDD espera dar a conocer los nuevos datos a
mediados del afio 2013.*® Calcular la produccién potencial de cocaina es siempre una tarea desafiante.
Sélo en Bolivia, existen al menos ocho ecosistemas que se reflejaran en niveles diferenciados de
produccion de coca. Ello no obstante, de ser implementada de manera precisa y cabal, la nueva
metodologia desarrollada por la ONUDD ofrece la posibilidad de arribar a estadisticas mas confiables,
transparentes y creibles sobre la produccién potencial de cocaina.
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Politicas de los EE.UU. hacia Bolivia

El debate generado por la “descertificacion” de la Casa Blanca en septiembre de 2012 y, en particular,
las afirmaciones del gobierno de los EE.UU. respecto a la produccidn potencial de cocaina en Bolivia, han
creado tension sobre lo que habian sido relaciones de colaboracidn bilateral bastante sostenidas sobre
programas para el control de drogas. Pese a la expulsién de la DEA, el Vice Ministerio de Defensa Social y
Sustancias Controladas del Ministerio de Gobierno de Bolivia, y la Seccidon de Asuntos de Narcéticos de
la Embajada de los EE.UU. (NAS) mantienen relaciones de cooperacidon diaria en el terreno. En octubre
de 2011, el Sub-Secretario de Estado para Asuntos Internacionales de Estupefacientes y Aplicacién de la
Ley, William Brownfield, dijo ante un comité del Congreso:

En Bolivia, los esfuerzos de erradicacién son un aspecto destacado de una relacidon bilateral
en ocasiones dificil y, de hecho, exceden la meta para el aiio 2010 de 8,000 hectareas. Estos
esfuerzos parecen haber frenado la expansion del cultivo de hoja de coca... Mas aun, los
estimados elaborados por el gobierno de los EE.UU. muestran en realidad una disminucion
de 500 hectareas en relacién a la superficie de terreno cultivada con hoja de coca. En
Bolivia, la asistencia estadounidense, que incluye apoyo para capacitacién y programas
caninos, ha dado como resultado la incautacién por parte de Bolivia de hoja de coca en una
proporcién 19 veces mayor a lo que confiscaban hace una década.*

La NAS continta financiando los esfuerzos por controlar las drogas y los cultivos de hoja de coca —
aunque con un presupuesto reducido— y coordina con el gobierno boliviano de manera diaria. El 15 de
julio de 2012, el Chargé d’Affaires John Creamer® confirmé que, pese a rumores contrarios, “la NAS se
gueda...La misidn de la NAS esta cambiando en funcidn de la nacionalizacién de la lucha antidrogas del
Gobierno boliviano, iniciativa que es bienvenida por nuestro lado porque ahora ésa es parte de nuestra
politica en toda la region..Por eso estamos aprobando menos financiamiento en gastos de operacion y
mas énfasis en capacitacion”.

Un acuerdo marco que formalmente renovo las relaciones bilaterales fue suscrito en noviembre de
2011, y los gobiernos anunciaron su intencién de reponer a sus embajadores. Aunque desde ese
momento ambos paises han reiterado este punto, no resulta claro cuanto tiempo tomara este proceso
(e incluso después que el gobierno de los EE.UU. anuncie un candidato para el puesto, podrian ocurrir
significativos retrasos en el proceso de confirmacién por el Senado de los EE.UU.). El acuerdo marco
incluye un didlogo recurrente sobre politicas de drogas. En enero de 2012, Bolivia, Brasil y los EE.UU.
suscribieron un acuerdo trilateral para el monitoreo de los cultivos de coca. En la Cumbre de las
Américas de 2012, el Presidente Obama sefialé: “El reciente acuerdo entre los EE.UU., Brasil y Bolivia
para perseguir el (excedente del) cultivo de coca en Bolivia, es el tipo de colaboracion que
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necesitamos”.

La asistencia econdmica hacia Bolivia ha declinado de manera sostenida desde que Presidente Morales
asumio el cargo. Ello se debe en gran medida a recortes presupuestales en general; a la estridente
oposicién por parte de miembros republicanos clave en el Congreso hacia la relacién de Morales con el
Presidente venezolano Hugo Chavez, asi como con Raul Castro en Cuba; y como protesta por la
expulsién de la DEA. Ello no obstante, desde el punto de vista del gobierno boliviano, menos asistencia
es mejor que mas asistencia pero con condicionamientos. Tal como lo sefiald el Ministro de Relaciones

Exteriores Choquehuanca: “Queremos tener buenas relaciones con todos los paises. Pero relaciones
basadas en el respeto. He encontrado entendimiento en los Estados Unidos. No somos temerosos de los
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Estados Unidos como lo eran gobiernos anteriores. Somos un pais pequefio, pero con dignidad”.
Choquehuanca concluyé que la comprension sobre la situacion en Bolivia por parte de algunos
funcionarios del gobierno de los EE.UU. es lo que permitié la firma de un acuerdo marco basado en el
“mutuo respeto”, anadiendo: “Preferimos tener buenas relaciones sin asistencia econémica que
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asistencia econdmica cuya utilizacién es dictada por los Estados Unidos”.

Financiamiento de los EE.UU. hacia Bolivia
para Control de Drogas
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Fuente: Informes de Asuntos Internacionales de los EE.UU. sobre Estupefacientes y Aplicacion de la Ley
(INL) via Just the Facts.

Dos temas en particular, sin embargo, han provocado una tension significativa sobre las relaciones
bilaterales. La continuacion de la “descertificaciéon” unilateral sobre control de drogas de los EE.UU.
(previamente llamada “certificacion”)—mediante la cual los Estados Unidos juzgan cuales paises estan
cumpliendo de manera efectiva sus obligaciones internacionales sobre control de drogas—es
ampliamente criticada a lo largo de América Latina, erosionando mds aun la credibilidad de los EE.UU.
en una regién que ahora cuestiona abiertamente el paradigma prevalente de politicas sobre drogas. La
administracién Obama ha continuado la practica de su predecesor de otorgar una calificacién negativa a
Bolivia (junto con Venezuela y Birmania) durante el mes de septiembre cada afio. Ello no obstante, en el
caso de Bolivia, los numerosos errores e inexactitudes—particularmente evidentes en la determinacién
correspondiente al aflo 2012—dan la impresion de que la decisidn esta basada en motivaciones politicas
antes que en una cabal apreciacion de los esfuerzos sobre control de drogas en el terreno. Por ejemplo,
la decision del 2012 determinaba que la ONUDD habia reportado un ligero incremento en el cultivo de
coca en 2011, cuando de hecho tres dias mas tarde la ONUDD anuncié que se habia producido una
disminucién del 12 por ciento en este rubro. En el documento los EE.UU. también aseveraba que
“Bolivia sigue siendo uno de los mas grandes productores mundiales de hoja de coca para elaborar
cocaina y otros productos ilegales”. Tal como se ha sefialado anteriormente, el cultivo de coca en Bolivia
es significativamente menor que en Colombia o el Peru (juntos, éstos son los tres Unicos paises que
producen y exportan cantidades significativas de coca), particularmente cuando se toma en cuenta la
hoja de coca usada para fines legales.



LOS ESFUERZOS BOLIVIANOS PARA EL CONTROL DE LAS DROGAS 21

La resolucion de la Casa Blanca fechada el 14 de septiembre, concluye que Bolivia ha “fracasado de
manera manifiesta durante los 12 meses anteriores en cumplir [sus] obligaciones contenidas en los
acuerdos internacionales sobre estupefacientes”, basando esta aseveracidén en una desestimacion de los
logros obtenidos a través de una disminucion de los cultivos de hoja de coca, y lo que parece ser una
exageracion de los estimados de produccién potencial de cocaina.”® La falta de transparencia sobre
como los funcionarios del gobierno de los EE.UU. calculan los estimados de produccién de cocaina, tal
como se describié anteriormente, en combinacion con la disputa respecto a que Bolivia esté
produciendo mas cocaina que Colombia—pese a contar con mucho menos territorio cultivado con coca
gue Colombia o el Peri—erosiona mas aun la credibilidad de los EE.UU. en Bolivia. Mas aun, el gobierno
boliviano nota con ironia que cada afo el Peru recibe elogios de Washington, pese a los significativos y
sostenidos incrementos tanto en el cultivo de hoja de coca como en los estimados de produccion
potencial de cocaina en dicho pais.

Bolivia y la Convencion Unica de 1961 sobre Drogas Estupefacientes

Otro punto de controversia en las relaciones bilaterales es la oposicion por parte de los EE.UU. a la
readmision de Bolivia en la Convencién Unica de 1961 sobre Drogas Estupefacientes, enmendada por el
Protocolo de 1972. Bolivia esta tratando de reconciliar su nueva constitucion con sus compromisos
internacionales. El Articulo 384 de la Constitucidon de 2009 declara: “El Estado protege a la coca
originaria y ancestral como patrimonio cultural, recurso natural renovable de la biodiversidad de Bolivia,
y como factor de cohesién social; en su estado natural no es estupefaciente. La revalorizacion,

produccidn, comercializacion e industrializacidon se regira mediante la ley”.

La Constitucion faculta un periodo de cuatro afios para que el gobierno denunci[ard] y, en su caso,
renegociara los tratados internacionales que sean contrarios a la Constitucién”.

De ahi que, en junio de 2011, el pais denuncié la Convencién Unica de 1961 y anuncié su intencién de
re-acceder a ella con una reserva que permita el consumo tradicional de la hoja de coca. A menos que
mas de un tercio de los Estados Miembros de la ONU lo objeten hasta la fecha limite del 10 de enero de
2013, la reserva boliviana serd aceptada y este pais sera una vez mas Miembro Pleno de la Convencién
Unica.

La carta formal de objecion del gobierno de los Estados Unidos, fechada en julio de 2012, declara:

Los Estados Unidos consideran que la Convencion es una de las piedras
angulares de los esfuerzos internacionales para prevenir la produccion,
fabricacion, trdfico y abuso de drogas ilicitas, al mismo tiempo que garantiza
que éstas estén disponibles para fines médicos y cientificos. Los Estados Unidos
declaran su preocupacion de que la reserva boliviana pueda conllevar a una
mayor oferta de coca disponible y, como resultado, haya mds cocaina disponible
para el mercado global de la cocaina, alimentando mds aun el trdfico de
estupefacientes y las actividades criminales relacionadas en Bolivia y en los
paises ubicados en la ruta del trdfico de cocaina.*

Pero al perseguir la reserva, Bolivia ha venido siguiendo lineamientos establecidos por la Convencion.
Bolivia también emprendié esta accién luego de intentar enmendar la Convencién Unica mediante la
eliminacion de su disposicién que forzaba “la abolicién del masticado de hoja de coca” al cabo de 25
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anos (Articulo 49). El gobierno de los EE.UU. liderd la oposicién a esta enmienda, pese a que es bastante
evidente que la eliminacion del masticado de la coca no es factible y que la practica es ampliamente
aceptada en muchos sectores, en Bolivia y en otros paises. En contraste a ello, en relacién al intento por
parte de Bolivia para re-acceder a la Convencién Unica con una reserva, las autoridades
estadounidenses sostienen que no estan organizando una oposicién a las acciones de Bolivia y que no
esperan que mas de un tercio de los Estados Miembros de las NN.UU. la objeten. Al momento de
redactar este documento, Unicamente los gobiernos de los EE.UU., el Reino Unido e Italia habian
presentado una objecion formal, aunque otros paises han indicado que lo harian también.

El gobierno boliviano se muestra optimista de que retornaran a la Convencién en enero de 2013. El
Ministro de Relaciones Exteriores Choquehuanca realizé una visita a paises europeos en octubre de
2012 para exponer el caso de su gobierno. Segun el Vice Ministro de la Coca Dionicio Nuiez, “La
campana internacional ha sido exitosa. Estamos optimistas de que podremos retornar a la
convencién”.*® Un punto de friccion al respecto con los gobiernos europeos es la publicacién de un
estudio financiado por la UE sobre los usos tradicionales de la coca, el cual se propone brindar la linea
de base sobre cuanta coca debe producirse en Bolivia para fines legales. La publicacion del estudio esta
retrasada ya algunos afios, pero las autoridades bolivianas han declarado que estan culminando algunos
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componentes complementarios del estudio y que éste sera dado a conocer a mediados del afio 2013.

El gobierno boliviano registré un logro diplomatico en noviembre de 2012 en la Cumbre Iberoamericana
llevada a cabo en Cadiz, Espafia. En dicha cumbre, se adoptd un pronunciamiento especial sobre el uso
tradicional del masticado de coca, en el cual los presidentes unanimemente declararon:

Conscientes de la importancia de preservar las practicas ancestrales y culturales de los
pueblos indigenas, en el marco del respeto por los derechos humanos y los derechos
fundamentales de los pueblos indigenas, segun instrumentos internacionales...
Reconocemos que el uso tradicional del masticado de la hoja de coca (akulliku)
constituye una manifestacion cultural y ancestral de los pueblos de Bolivia y el Peru, y
que ésta debe ser respetada por la comunidad internacional.>

En otras palabras, Bolivia cuenta ahora con el tacito apoyo de todos los paises de América Latina, asi
como de Espafia y Portugal, para eliminar el estigma internacional que existe actualmente—y de manera
erronea—asociado a la hoja de coca.

Conclusiones

Los criticos de la iniciativa de Bolivia en la ONU. sobre la hoja de coca se ven forzados a considerar las
inquietudes planteadas en el precedente establecido de permitir a un pais re-acceder a la Convencion
Unica de 1961 con una reserva, respecto a las implicancias del retiro permanente de Bolivia del sistema
internacional para el control de las drogas. Los acérrimos defensores de las convenciones temen que
permitir a Bolivia reingresar a la Convencién Unica con una reserva en apoyo de los usos tradicionales de
la hoja de coca podria potencialmente abrir una Caja de Pandora, y que otros paises propondrian
cambios que cuestionen los fundamentos de los tratados actuales. Ello no obstante, el régimen
internacional para el control de las drogas que cuenta con una antigliedad de 51 afios, debe demostrar
gue puede adaptarse y ajustarse a las dindmicas cambiantes del trafico de drogas. La inclusién de la hoja
de coca en la Convencidon de 1961 constituyd un error histérico cuya correccion se ha hecho esperar
demasiado tiempo. Mds aun, sin importar si Bolivia retorna o no a la Convencién Unica, el cultivo de la
coca continuard en Bolivia, y las convenciones de las NN.UU. deben adaptarse para alinearse con tal
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realidad.

El gobierno boliviano ha manifestado su intencién de continuar coordinando con el gobierno de los
EE.UU, la Unidn Europea y los paises vecinos en materia de control de drogas, y ha reducido
significativamente los niveles generales del cultivo de coca, asi como incrementado las incautaciones de
drogas, entre otras acciones.. En otras palabras, Bolivia claramente desea continuar jugando con las
reglas establecidas para abordar el trafico ilicito de drogas.

En efecto, el gobierno boliviano ha hecho significativos avances contra los continuos desafios de la
produccion y trafico de drogas, en parte debido a la asistencia proporcionada por la UE, los Estados
Unidos y otros actores. El gobierno de los EE.UU. debe reconocer ahora estos avances en sus
“certificaciones” anuales. La serie de determinaciones negativas estd cada vez mas desconectada de la
realidad en Bolivia, El gobierno boliviano y otros gobiernos de la region lo ven con poca credibilidad, los
cuales siguen considerando las calificaciones anuales de los EE.UU. como un mecanismo ofensivo y
politicamente motivado. En esa misma linea, las estadisticas sobre produccion potencial de cocaina,
presentadas por el gobierno de los EE.UU. en la decision de “descertificacion” del afio pasado, fueron
recibidas con rechazo en Bolivia. Dadas las continuas dudas sobre la confiabilidad de estos estimados, el
gobierno de los EE.UU. debe mostrar transparencia sobre cdmo exactamente realiza tales calculos.

La firma del acuerdo marco supuso un significativo avance en las relaciones bilaterales entre los EE.UU. y
Bolivia. Ambos gobiernos deben consolidar tal éxito empleando el acuerdo como un espacio para
debatir areas de preocupacion, fricciéon y consenso. Aunque sin duda surgiran diferencias, mantener un
dialogo abierto sirve a los mejores intereses de ambos paises.

Bolivia enfrenta retos relacionados a la produccién y el trafico de drogas. Aunque el gobierno cuenta con
una estrategia nacional innovadora para abordar tales desafios, la creciente militarizacion de sus
fronteras y la propuesta de interdiccion aérea plantean una serie de inquietudes. Mas aun, el continuo
crecimiento del consumo regional y global de cocaina significa que no se puede y no se debe esperar
gue Bolivia resuelva los problemas asociados a la produccién y trafico de cocaina, incluso dentro de sus
propias fronteras. Los esfuerzos de Bolivia deben llevarse a cabo simultdaneamente con estrategias
efectivas para la reduccion de la demanda internacional, para contener y eventualmente reducir el
mercado global de cocaina.

Kathryn Ledebur es Directora de la Red Andina de Informacion (RAI) con sede en Cochabamba,
Bolivia. Coletta A. Youngers es Asesora Principal de la Oficina en Washington para Asuntos
Latinoamericanos (WOLA, por sus siglas en inglés). El Coordinador Principal de WOLA John M.
Walsh, el Asistente de Programa de WOLA Adam Schaffer, y la Asistente de Programas de la RAI
Jessica Robinson, también contribuyeron a elaborar este informe.

Este informe fue posible gracias al generoso apoyo de las Fundaciones Open Society.
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