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Resumen

La Comision de Estupefacientes pidid, en su 38° periodo de sesiones, que se preparara un
informe sobre los cultivos de los que se extraen drogas y sobre estrategias adecuadas para su reduccion.
El presente informe responde a esa solicitud. Se examinan en los planos nacional y mundial los
esfuerzos de erradicacion y sus repercusiones sobre el cultivo ilicito, asi como la distincion entre
desarrollo alternativo, por un lado, y por otro, sustitucién de cultivos y esfuerzos de desarrollo
econémico mas generales. Durante los ultimos dos decenios, los trabajos en materia de desarrollo
alternativo realizados en 11 paises por el Programa de las Naciones Unidas para la Fiscalizacién
Internacional de Drogas y sus predecesores ha permitido acumular una experiencia considerable en la
aplicacioén de politicas y programas. También se examinan esos esfuerzos y los condicionamientos
relacionados con las reducciones del cultivo ilicito.
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INTRODUCCION

1. En su38° periodo de sesiones, la Comision de Estupefacientes decidié afiadir al Programa Provisional
de su 39° periodo de sesiones un tema sobre los cultivos de los que se extraen drogas y estrategias adecuadas
para su reduccion, y pidi6 a la Secretaria que preparara un documento apropiado sobre la cuestién. En el
presente informe se examinan las tendencias del cultivo ilicito y los esfuerzos recientes por reducirlo, asi
como la situacion de las estrategias y cuestiones relativas a su aplicacion.

2. Varian enormemente la calidad y la amplitud de las pruebas empiricas relativas al cultivo y la
produccién ilicitos. Siempre que ha sido posible, se ha recurrido a declaraciones oficiales de los gobiernos,
el Programa de las Naciones Unidas para la Fiscalizacion Internacional de Drogas (PNUFID) o fuentes
verificables de informacién. Los datos anuales se refieren principalmente a 1994, aunque se incluye
informacién sobre 1995 cuando se dispone de ella.

A. Cultivo Ilicito

3. El cultivo de las plantas de las que se extraen drogas, aunque no es el tema del presente informe, puede
a veces complicar los esfuerzos de evaluacién y de aplicacion coercitiva de la ley, en particular cuando se
considera el desvio de esas plantas del cultivo licito, o cuando es necesario distinguir entre cultivo licito e
ilicito. Los parametros para la fiscalizacion y la erradicacién de la adormidera, el arbusto de coca y la planta
de cannabis estan definidos por la Convencién Unica de Estupefacientes de 1961 modificada por el Protocolo
de 1972', y por el articulo 14 de la Convencién de las Naciones Unidas contra el Trifico Ilicito de
Estupefacientes y Sustancias Sicotrépicas de 1988%. Como informa la Junta Internacional de Fiscalizacion de
Estupefacientes, en los Estados Unidos de América se produce la planta de cannabis con fines de
investigacion cientifica. En muchos paises, incluidos algunos de la Comunidad Europea, se cultivan con fines
horticolas e industriales variedades de cannabis de bajo contenido de tetrahidrocannabinol. Con respecto al
opio para fines médicos, la India ha sido durante decenios el principal productor y el iinico proveedor licito,
mientras que China y la Republica Democritica Popular de Corea producen para las necesidades médicas
nacionales y el Japon lo hace en pequefias cantidades para conservar conocimientos practicos tradicionales.
El cultivo licito para producir paja de adormidera se ha desarrollado principalmente en Australia, Espaiia,
Francia y Turquia en el decenio de 1990. Conforme a la ley nacional vigente, se cultivan en Bolivia
aproximadamente 12 mil hectareas de arbusto de coca con fines licitos y se calculan otras 17.800 hectareas
en el Peru.

B. Reduccién del cultivo ilicito

4.  Lareduccidn del cultivo ilicito de plantas se define en el presente documento como una reduccién de

la superficie dedicada al cultivo ilicito, expresada en hectireas. Forma un componente principal de las

estrategias de reduccién de la oferta y, en igualdad de circunstancias, disminuye la oferta ilicita de drogas,

con lo que probablemente aumenta los precios al por menor. Se supone que este proceso provoca una

disminucién de toda la gama de costos directos e indirectos, individuales, sociales y econémicos, relacionados
_con el uso ilicito de drogas y su fiscalizacién.

S. Ciertos factores pueden actuar limitando los efectos de un menor cultivo ilicito. En el presente informe
se analizan en detalle los ajustes en el cultivo, la produccién y la fabricacién ilicitos con objeto de absorber
en parte el efecto de las estrategias orientadas a reducir el cultivo. Se tratan también los intentos de los
traficantes de estimular a los agricultores a continuar con el cultivo, mediante el aumento de los precios
pagados por las plantas ilicitamente cultivadas. No se analizan cuestiones indirectamente relacionadas con el
cultivo ilicito en razén de su posible repercusién sobre los precios de los cultivos, excepto cuando son
directamente pertinentes. Figuran entre ellas las medidas orientadas a fiscalizar los precursores, interceptar
las drogas dentro de los paises de origen y en el plano internacional y reducir la demanda mediante diversas
estrategias.
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1. TENDENCIAS DE LA SUPERFICIE MUNDIAL DEDICADA AL CULTIVO ILIiCITO

A. Cuestiones relacionadas con la medicion

6.  Las cuestiones relacionadas con la medicién del cultivo ilicito son importantes debido a las
consecuencias que entrafian para la asignacién de recursos y ld ejecucién y evaluacion de estrategias. Diversas
limitaciones de caracter general influyen sobre las estimaciones del cultivo ilicito. Comprenden la época del
afio y la etapa del ciclo de cultivo en que se efectia la medicion, las caracteristicas del cultivo y
circunstancias locales. La dispersion geogrifica y la amplia variacién en el tamafio de las superficies
dedicadas al cultivo ilicito (las parcelas pequeifias son més dificiles de descubrir), lo alejado del terreno y el
camuflaje deliberado de los cultivos ilicitos mediante la mezcla con otros cultivos hacen dificil la estimacién.
El mismo tamafio de algunas regiones de cultivo ilicito puede imponer limitaciones de tipo logistico, mientras
que el caricter mévil y a veces migratorio del cultivo ilicito lo transforma en un objeto movedizo y
cambiante.

7. Ademas de las limitaciones generales, la variacién de los métodos de muestreo y encuesta puede
producir estimaciones diferentes del nimero de hectareas. La teleobservacion desde satélites, la observacion
0 la deteccién fotografica desde aviones, y las encuestas en tierra sobre campos o agricultores, con diferentes
métodos, presentan cada uno sus virtudes y defectos. La triangulacion con distintos métodos, si bien puede
reducir el margen de error, resulta més costosa. Las estimaciones basadas en la teleobservacién varian con
la tecnologia utilizada, con el método de muestreo para determinar qué zonas se han de observar y con la
clasificacién digital o visual de los usos del suelo. Las mediciones de las encuestas en tierra pueden verse
obstaculizadas por dificultades en distinguir en zonas remotas los limites de las divisiones administrativas,
mientras que el acceso a algunas de ellas puede ser dificil y arriesgado.

B. Magnitud y tendencias de la superficie dedicada al cultivo ilicito
1. Adormidera

8.  La figura I muestra las tendencias estimadas de la superficie dedicada al cultivo ilicito de la
adormidera, la produccién de opio y el rendimiento por hectirea, de 1987 a 1994. La superficie aumenté
rapidamente a mediados y a finales del decenio de 1980 hasta unas 260 mil hectéreas, luego, tras un
descenso, aument6 gradualmente hasta 280 mil en 1994. Las reducciones aparentes en los rendimientos
reflejadas en la figura I se deben probablemente en parte a cambios en las técnicas de medicion del
rendimiento o a un rendimiento desacostumbradamente elevado en 1987.

Figura I. Tendencias del cultivo ilicito de adormidera, rendimiento en opio y
produccién de opio, 1987-1994

200
§1w /\Vl_—__//:-
: £ S
& 100 Mo —
k:
2

0 T T T T T T 1
1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994
Aflo

——  Supetficic en hectireas - « - - Rendimiento
o~ «—  Produccién

Fuente: Fuentes oficiales y PNUFID

Nota: Cuando se dispuso de una gama de estimaciones, se utilizé un punto medio.
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9. La figura II presenta la superficie en hectéreas estimada, por paises, para 1994, cuando Afganistan y -
Myanmar eran los dos principales paises del cultivo ilicito de la adormidera. Desde mediados del decenio
de 1980, se ha descubierto ese cultivo en Colombia, donde aumentd rapidamente en el decenio siguiente hasta
cubrir en 1944 una superficie estimada en 20.000 hectareas. Una encuesta efectuada por el FNUFID en 1993
mostr6 que el cultivo de adormidera estaba difundido en Vietnam, mientras que otro referente al Afganistan
hacia pensar que habia disminuido apreciablemente en ese pais en 1995.

Figura IL. Cultivo de la adormidera estimado, por paises, 1994 y 1995
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Fuentes: Fuentes oficiales y FNUFID.

Nota: Cuando se dispuso de una gama de estimaciones, se utilizé un punto medio.
¢ Datos de 1993.

2. Arbusto de coca

10.  La figura IIT muestra las tendencias estimadas de la superficie dedicada al cultivo del arbusto de coca,
el rendimiento por hectirea en hojas de coca y la produccién estimada de 1980 a 1994. Después de duplicarse
en la segunda mitad del decenio de 1980 hasta llegar a mas de 200.000 hectéreas, la superficie cultivada total,
si bien registré una ligera disminucién, permanecié estable de 1990 a 1994,

Figura ITI. Tendencias del cultivo ilicito de coca, rendimientos en hojas
de coca y produccién de hojas de coca, 1980-1994
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Fuentes: Fuentes oficiales y FNUFID.

Nota: Cuando se dispuso de una gama de estimaciones, se utilizé un punto medio.
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11. En 1994, pese a existir algun cultivo ilicito del arbusto de coca en otros paises latinoamericanos,
aproximadamente la mitad del cultivo global se desarroll6 en el Peri (mas de 108.000 hectéreas), mientras
que Bolivia (aproximadamente 48.000 hectireas) y Colombia (unas 45.000 hectareas) representaron cada una
aproximadamente la cuarta parte del total, aunque, como antes se observd, parte del cultivo en Bolivia y el
Perti es licito. La superficie estimada en Colombia aumenté rapidamente de unas 3.000 hectdreas a principios
del decenio de 1980 hasta unas 45.000 en 1994, lo que en cierta medida compenso las reducciones que se
produjeron en el Peru a principios del decenio de 1990.

3. Planta de cannabis

12. Es menos facil conseguir estimaciones de la superficie global de cultivo de la cannabis que de los de
adormidera o arbusto de coca, por las razones apuntadas en el informe de la Secretaria sobre trafico ilicito
de drogas (E/CN.7/1996/9).

13.  Las grandes superficies de crecimiento espontineo de cannabis, que se estima cubren aproximadamente
170.000 hectareas en los Estados Miembros de la Comunidad de Estados Independientes (CEI) en Asia
Central se informa que corresponden plantas "asilvestradas” en zonas antes dedicadas a la produccion licita
de cafiamo.

14. Un estudio reciente de la policia sudafricana calculé el cultivo de cannabis en Sudifrica en
82.734 hectareas, mucho mayor que lo que antes se calculaba, pero las dimensiones del cultivo en el resto
de Africa y en gran parte de Asia siguen siendo en gran parte desconocidas. En 1994 se informé de mas de
50.000 hectareas de cultivo ilicito de cannabis en Marruecos, menos de 20.000 en México y superficies
sustanciales en Colombia y Jamaica.

15. La estimacion oficial del Gobierno de los Estados Unidos de la produccion de cannabis en 1993 era
de entre 6.000 y 7.000 toneladas de hierba. Aunque no hay estimaciones oficiales de la superficie dedicada
al cultivo de la cannabis en los Estados Unidos, en 1994 se erradicaron 53.600 parcelas al aire libre de esa
planta, lo que sugiere que los Estados Unidos pueden tener una de las superficies de cultivo ilicito de la
cannabis mas grandes del mundo.

16. Dos novedades recientes en el cultivo de la cannabis han sido el incremento del desarrollo de
variedades mas potentes, como la sin semilla, y el mayor uso de técnicas hidropénicas. Se pueden obtener
indicios del aumento del cultivo bajo techo partiendo de las tendencias de los datos sobre incautaciones que
aparecen en la figura IV referentes a los Estados Unidos, donde la informacion era mas facilmente asequible.
Las explotaciones bajo techo aumentaron hasta casi triplicar entre 1988 y 1994, a pesar de que el nivel
absoluto de incautaciones (unas 3.200 en 1994) sigui6 estando muy por debajo del de parcelas al aire libre
erradicadas. Las explotaciones bajo techo crecen mas rapidamente y son mas adelantadas agronémicamente,
lo que tiene como consecuencia varias cosechas al afio. No se conoce por el momento en qué medida las
explotaciones bajo cubierta producen plantas para la venta y no para el uso personal, ni el nimero de paises
donde existen esas explotaciones.



E/CN.7/1996/11
pagina 7

Figura 1IV. Teli;iencias de la erradicacién de cultivos de la cannabis bajo techo
y al aire libre en los Estados Unidos, 1988-1994
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Fuentes: Datos correspondientes a 1991-1994 extraidos del cuestionario anual sobre informes del Programa de las Naciones
Unidas para la Fiscalizacién Internacional de Drogas; datos correspondientes a 1989-1990 extraidos de fuentes de la Direccién de Lucha
contra las Drogas citadas en R. R. Clayton, Marijuana in the "Third World": Appalachia, U.S.A., Instituto de Investigaciones de las
Naciones Unidas para el Desarrollo Social y Estudios de la Universidad de las Naciones Unidas sobre las Repercusiones del Comercio
Ilicito de Drogas (Londres, Lynne Rienner, 1995), volumen 5.

Nota: El nimero estimado de parcelas incautadas en 1997 se deriva de un informe conforme al cual en 1992 se erradicaron
271,4 millones de plantas y, desde 1993, un promedio de 6.097 plantas por parcela exterior.

II. ESTRATEGIAS PARA REDUCIR LA SUPERFICIE DEDICADA
AL CULTIVO ILICITO

A. Erradicacion
1. Técnicas

17. Las cuatro técnicas conocidas de erradicacion son la destruccién mecénica (comtnmente el corte yel
arrancado), la quema, la erradicacion quimica y la biolégica (inclusive por medios genéticos). Muchas de las
cuestiones pertinentes a este tema fueron presentadas a la Comision en el informe de la Reunién del Grupo
de Expertos sobre métodos ambientalmente inocuos para la erradicacion de plantas estupefacientes ilicitas,

reunido en Viena del 4 al 8 de diciembre de 1989 (E/CN.7/1990/CRP.7). Las dos principales técnicas
actualmente utilizadas son la mecanica y la quimica.

18. La erradicacién quimica se concibi6 para la lucha contra las hierbas nocivas para la agricultura. La
eleccion de herbicidas queda limitada a los corrientemente obtenibles en el comercio. Es probable que esta

" situacién se prolongue dado el tamafio relativamente pequefio del mercado de herbicidas utilizados inicamente
para la erradicacion de cultivos ilicitos. En consecuencia el desarrollo y la evaluacién de herbicidas
especificos y ambientalmente inocuos es comercialmente inviable. En el caso de la adormidera, el arbusto
de coca y la planta de cannabis, existe para cada uno de elios por lo menos un herbicida que presenta un
escaso riesgo para el medio ambiente cuando se aplica siguiendo las instrucciones correspondientes. El
glifosato se ha aplicado a las tres plantas y el 4cido 2,4-diclorofenoxiacético (2,4-D) a la adormidera, ambos
por aspersion en forma de liquido atomizado. Para el arbusto de coca, se han empleado tebutiurén y
hexacinona, que son granulados y se aplican por distribucién aérea, y para la planta de cannabis, el liquido
atomizado 2°,4°,5°,7’-tetrabromofluoresceina, conocido como amarillo de eosina, si bien este dltimo puede
causar algun tueste de las hojas de la vegetacién adyacente.
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19. Dado que existen métddos de erradicacién ambientalmente inocuos para cada planta, cuando los
productos quimicos se utilizan conforme a las directrices correspondientes, se plantea la cuestién de porqué
se han aplicado sélo en ciertas zonas y de cuél es la razén de que el cultivo ilicito prosiga a veces en ellas.

2. Aplicacién”

20. Algunos Estados estin mas dispuestos que otros a poner en practica la erradicaciéon y a ensayar
diferentes formas de aplicarla. En algunos Estados, el cultivo ilicito forma parte importante de las economias
locales, o incluso nacionales, y goza de considerable apoyo' popular. Esto puede provocar una oposicién
politica y protestas y demostraciones contra la erradicacién. Algunas zonas dedicadas al cultivo ilicito no se
hallan del todo bajo el control del Estado, situacién que puede hacer que la erradicacion sea dificil y riesgosa.

21. Las dificultades para descubrir los cultivos ilicitos pueden impedir que se lleve a cabo la erradicacion.
Las caracteristicas topograficas y el camuflaje de cultivos ilicitos mediante la mezcla con otros cultivos, la
dispersién de las parcelas dispersas y lo remoto de su ubicacién hacen que sea dificil detectarlos.

22. En algunas zonas, la proximidad de un cultivo ilicito a las viviendas puede aumentar los riesgos de
la erradicacién quimica. Bolivia, el Peri y Tailandia, por ejemplo, aplican inicamente la erradicaciéon manual
de plantas ilicitas. Sin embargo, la erradicaciéon mecénica del resistente arbusto de coca en Bolivia y el Peri
es dificil, y lo ha sido mas en el pasado debido a las practicas perturbadoras de algunas organizaciones de
plantadores de coca.

3. Respuestas adaptativas a diferentes modos de aplicar la erradicacion

23. Los métodos y tacticas de aplicacion son importantes para determinar la repercusion de los esfuerzos
de erradicacion. Esta se ha aplicado bien una sola vez, como erradicaciéon "de choque" o bien como
erradicacion periddica que cabe aplicar a intervalos andlogos o diferentes.

24. La erradicacion unica no reduce necesariamente la cantidad de droga extraida en proporcion directa
al volumen de los cultivos erradicados. Si se erradica el 50% de éstos, el volumen de droga extraido del resto
puede ser mas del 50% del nivel anterior, si los agricultores adaptan sus técnicas de produccion y elaboracién
inicial, o cuando los traficantes adaptan sus técnicas de fabricacion. Ambos pueden ajustar la porcién de
trabajo utilizado en los procesos, a fin de exprimir mas drogas de un nimero menor de hectireas. Dado su
caracter encubierto, las pruebas empiricas de esos ajustes son en gran parte anecdéticas, pero se efectuaran
en la medida en que lleguen a ser economicamente viables.

25.  El Proyecto sobre el rendimiento del opio en Tailandia, patrocinado por los Estados Unidos, sugeria
la idea de que los agricultores recogen normalmente cuando mucho el 85% del opio de cada cépsula de la
planta, tras hacerle tres sajaduras. Las cantidades menores obtenidas con ulteriores incisiones no compensan
normalmente el esfuerzo o la mano de obra adicionales. Analogamente, los plantadores no sangran el opio
de muchas de las capsulas mas pequeiias, que se estiman en un 20% del total. Cuando la reduccién de la
_ superficie debido a la erradicacion hacer subir el precio del opio, puede resultar econdmicamente viable para
los agricultores extraer mas opio de cada capsula y de las capsulas mas pequefias. Una estimacién moderada
es que el mayor insumo de mano de obra podria aumentar la produccién de un 15% a un 20% en épocas de
escasez, mientras que los fabricantes de heroina haran esfuerzos por extraer el maximo de morfina del opio.
En el Afganistian, donde la mano de obra es barata y mavil, un estudio del FNUFID comprobé que a las
capsulas de la adormidera se les hacia una media de cinco sajaduras.

26. Con respecto a la hoja de coca, los agricultores emplean mas mano de obra, en épocas de escasez, para
recoger una parte mayor de las hojas del arbusto, inclusive hojas mas pequefias y menos atractivas con un
inferior contenido de alcaloides. La elaboracion se efectiia mas cuidadosamente y durante mas tiempo para
cerciorarse de que se han separado cantidades mayores de alcaloides®. Otra "adaptacion” de los plantadores
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que se ha notado cuando los precios de la hoja son bajos ha sido la tendencia cada vez mayor a realizar la
primera etapa de elaboracién con el fin de afiadir valor al producto antes de su venta.

27. La erradicacién periédica produce una respuesta adaptativa diferente de los productores. En América
Latina se ha asistido a protestas de caricter violento y no violento, el camuflaje de cultivos contra la
observacion aérea y el traslado del cultivo a zonas mas alejadas y protegidas. La principal respuesta a la
erradicacién periddica, no obstante, es la plantacion previsora de zonas mas grandes de cultivos ilicitos. Esa
reaccion puede dar lugar a un cultivo ilicito mas extenso aun.

28. Las respuestas adaptativas a diferentes aplicaciones ticticas de la erradicaci6n parecen tener tres
efectos. El primero es reducir la repercusion sobre el nimero de hectareas; el segundo es disminuir los efectos
sobre el volumen de drogas extraidas; y el tercero, debido a las nuevas plantaciones de caracter preventivo,
es hacer que lo invertido en la erradicacion tenga rendimientos decrecientes cuando ésta se aplica de forma
repetida.

4. Esfuerzos recientes para reducir la superficie dedicada al cultivo ilicito

29.  Aunque algunos paises tienen grandes superficies de cultivo ilicito de mas de un tipo de planta de la
que se extraen drogas, se examinan los esfuerzos principales de erradicacion, por tipos de cultivo, en cada
pais y, a continuacion se traza un panorama general de su repercusion en el plano mundial. Cabe observar
que en esta seccién no se tratan algunos paises con grandes superficies de cultivo ilicito, pero donde no se
ha realizado erradicacion o de los cuales no se dispone de informacién acerca de ésta.

Adormidera

30. En Colombia, se estima que los amplios esfuerzos de erradicacién que comenzaron a fines de 1994 han
reducido el cultivo de la adormidera, para fines de 1995, en més de 4.000 hectéreas. Aunque no se conocia
el efecto global en el momento de elaborar el presente informe, esa cifra equivaldria a cerca de la cuarta parte
de todo el cultivo de la planta.

31.  El Libano ha introducido en el decenio de 1990 una amplia erradicacién forzosa de la adormidera,
reduciendo apreciablemente la superficie de un nivel situado entre las 3.500 y las 5.000 hectireas de cultivo
antes de 1990. Para 1994, el cultivo ilicito se habia reducido a niveles minimos.

32.  Meéxico ha utilizado técnicas tanto mecéanicas como quimicas en sus amplias campafias de erradicacién
contra la adormidera y la planta de cannabis de las que estas iiltimas se examinan més adelante. La figura V
muestra la cantidad acumulativa de erradicaciéon en México entre 1968 y 1991, lo que da algin indicio de
la magnitud del esfuerzo. Antes de las campaiias, los campos eran extensos y extensibles, pero posteriormente
los agricultores adaptaron el cultivo ilicito, trasladandose a campos mas alejados y dispersos. La disminucién
del tamafio de los campos, coincidente con la erradicacion, queda reflejado en la figura VI. El efecto general
del esfuerzo de erradicacion en México comenz6 a disminuir en el decenio de 1980 y, a pesar de una amplia
_Y permanente erradicacién, México ha sido uno de los paises con mas cultivos ilicitos en el decenio de 1990.
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Figura V. fléctéreas erradicadas (acumulativas) en México, 1968-1991
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Fuente: México Informes Presidenciales, diversos afios, enumerados en M.C. Toro, Mexicos's "War" on Drugs: Causes and
Consequences, Instituto de Investigaciones de las Naciones Unidas para el Desarrollo Social y Estudios de la Universidad de las Naciones
Unidas sobre Ias Repercusiones del Comercio llicito de Drogas (Londres, Lynne Rienner, 1995), vol. 3, pags. 19 a 20.

Figura V1. Disminucion del tamafio medio de los campos en México, 1968-1991
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Conseguences, Instituto de Investigaciones de las Naciones Unidas para el Desarrollo Social y Estudios de la Universidad de las Naciones
Unidas sobre las Repercusiones del Comercio Ilicito de Drogas (Londres, Lynne Rienner, 1995), vol. 3, pégs. 19 a 20.

-33.  Hay indicios de que los agricultores de México reaccionan actualmente a la amplia erradicacién
mediante nuevas plantaciones igualmente amplias de adormidera. En 1993 se erradicaron dos terceras partes
de las casi 12.000 hectareas de adormidera, pero para 1994 la superficie bruta se habia extendido a mas de
12.000 hectéreas. El efecto global sobre la cantidad de hectéreas de las tacticas contrapuestas de erradicacién
y de nueva plantacion es incierto. Si bien la erradicacién aumenta los riesgos y los costos, es probable que

la proximidad del mercado de los Estados Unidos contintie sosteniendo los margenes de beneficio y estimule
los nuevos cultivos ilicitos. ‘

34. Tailandia efectia anualmente la erradicacién de la adormidera en las zonas montafiosas mediante
técnicas manuales. En los ultimos afios esto ha contribuido a mantener el cultivo ilicito a niveles

relativamente bajos, lo que se examina maés adelante con mayor detalle en relacién con el desarrollo
alternativo.
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35. Turquia era, a principios del decenio de 1970, un gran productor de opio licito, pero la amplia
produccion ilicita y el desvio del opio licitamente producido dio lugar a la imposicién de una prohibicién de
la droga, con un control estricto del cultivo licito mediante un desplazamiento hacia la produccién de paja
de adormidera. Parte del buen éxito de las medidas de control puede también deberse a la amenaza de
erradicar la adormidera de toda una localidad si se descubria que uno de sus vecinos producia
ilicitamente opio.

Arbusto de coca

36. En Bolivia, tras la prohibicion de la erradicaciéon por medios quimicos, la mecénica o manual ha
resultado ser vulnerable a la intimidacién, la violencia y la perturbacion por parte de los plantadores de coca.
En 1994, se interrumpieron los esfuerzos de erradicacion cuando tropezaron con una resistencia violenta, con
protestas entre las que figuraban sentadas, cortes de carreteras y manifestaciones publicas, si bien se reactivé
la erradicacion en 1995. En la figura VII aparecen estimaciones del cultivo y la erradicacion del arbusto de
coca en Bolivia.

37.  Bolivia ha intentado la erradicacién voluntaria en los Gltimos afios. Se paga a los agricultores por cada
hectérea de arbusto de coca que se presente voluntariamente para la erradicacién. En ese pais, el cultivo de
coca desarrollado antes de la promulgacion de la Ley 1008 en 1988 puede ser objeto de erradicacion
voluntaria. No obstante, no existia un censo previo del cultivo del arbusto, el cual, después de dos o tres afios
de crecimiento es dificil de distinguir de cultivos anteriores, lo que ha dificultado la aplicacién de los criterios
de ilegibilidad de la ley. Un efecto imprevisto ha sido que algunos agricultores presentan voluntariamente
para la erradicacion los cultivos més viejos y de menor rendimiento, porque es mds ventajoso recibir dinero
y reinvertirlo en nuevos arbustos de coca que tienen pronto un rendimiento superior. Una vez recibido el
Pago, la falta de censos significa que se pueden efectuar nuevas plantaciones con relativa impunidad. El pago
por erradicacion voluntaria proporciona sin querer un salario minimo por hectirea que los agricultores pueden
ganar cuando disminuye la rentabilidad de la hoja de coca y, en realidad, se han notado algunos aumentos
de la erradicacién voluntaria cuando no bajan los precios de hoja, aunque la repercusién sobre el cultivo
general ha sido reducida.

Figura VIL. Cultivo y erradicacién del arbusto de coca en Bolivia, 1963 a 1994
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Fuentes: SUBSEDAL, citado en J. Painter, Bolivia and Coca: a Study in Dependency, Instituto de Investigaciones de las
Naciones Unidas para el Desarrollo Social y Estudios de la Universidad de las Naciones Unidas sobre las repercusiones del Comercio
llicito de Drogas (Londres, Lynne Rienner, 1995), vol. 1, pag. 44, y FNUFID.

Nota: Cuando lo que se comunicé fue la estimacién de una gama, se utilizé un punto medio. No existian datos sobre la
erradicacién antes de 1987.
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38. En Colombia, se informa de que los vigorosos esfuerzos de erradicacién desplegados a partir de fines
de 1994 han destruido para fines de 1995 aproximadamente 25.500 hectéreas de arbusto de coca, aunque en
el momento de redactar el presente informe se desconocia el efecto global de esta medida. Esa cifra puede
equivaler a cerca de la mitad, o més, del cultivo total de arbusto de coca.” - o

39. En el Peri, donde también esta prohibida la erradicacién quimica, la erradicacién forzosa durante el
decenio de 1988 destruyé menos de 4.000 hectareas al afio, equivalentes a aproximadamente al 5% del cultivo
ilicito. El grupo insurgente Sendero Luminoso brindé proteccion a los agricultores y recibié pagos a cambio.
En la primera mitad del decenio de 1980, mataron a algunos trabajadores empleados en la erradicacion y los
agricultores se han desplazado a terrenos mas remotos y dificiles en el valle del Alto Huallaga, donde la
erradicaciéon mecanica es dificil. El Per ha utilizado también la erradicacion voluntaria de manera aniloga
a la antes escrita en relaciéon con Bolivia.

Planta de cannabis

40. El Libano ha puesto en prictica la erradicacion de la planta de cannabis ademas de la de adormidera.
De un cultivo estimado de planta de cannabis de 9.000 hectareas antes de 1990, se estima que, en 1994, la
superficie ha bajado a niveles minimos.

41. En México, se ha efectuado durante muchos afios una amplia erradicacion de la planta de cannabis,
como queda reflejado en la figura V. Aunque se abandoné el uso de paraquat debido al residuo venenoso
que dejaba, la erradicacion quimica con glifosato durante el decenio de 1970 objtuvo buenos resultados, por
lo menos a medio plazo. Como se aprecia en la figura VI, los campos de cannabis parecian ser ligeramente
mas grandes que los de opio y siguieron siéndolo a pesar de los esfuerzos de erradicacion. En 1993, el cultivo
bruto estimado de cannabis, cubria mas de 21.000 hectareas, casi la mitad de las cuales fue erradicada; pero
las nuevas plantaciones hicieron subir el cultivo hasta casi 19.000 hectireas en 1994, de las cuales mas de
8.000 hectareas fueron posteriormente erradicadas, lo que hace pensar que los agricultores pueden haberse
adaptado como respuesta a los esfuerzos de erradicacion.

42. Los Estados Unidos realizan una amplia erradicacion de un cultivo doméstico de la planta de cannabis.
No ha habido estimaciones oficiales del cultivo ilicito dentro de los Estados Unidos en el decenio de 1990,
si bien en 1994 se comunicd la erradicacion de mas de 53.000 parcelas al aire libre, de las cuales el 72% se
definié como parcelas mayores que las erradicadas mediante técnicas quimicas. De ese total, se estimé que
solo el 1% era cultivado intencionalmente, mientras que el resto era cannabis enterrada para eliminarla. En
la figura IV se muestran las tendencias de la erradicacion del cultivo bajo cubierta y al aire libre de cannabis
en los Estados Unidos.

5. Repercusion mundial de los esfuerzos de erradicacion

43. En el plano mundial, la evaluacién mas optimista es que los esfuerzos de erradicacion desempeiian
cuando mucho una funcién de contencion. La figura VIII muestra el porcentaje estimado de cultivo ilicito

_mundial de adormidera y arbusto de coca que se erradic6 entre 1987 y 1994. La estimaciones relativas a la
cannabis estan limitadas por las que se hacen del cultivo y la erradicacion de plantas al aire libre y bajo
cubierta. El porcentaje medio anual estimado de la erradicacion de cultivos de adormidera y arbusto de coca
fue siempre menor del 10% entre 1990 y 1994, como queda reflejado en la figura VIIIL
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Figura VIII. Porcentaje estimado de los cultivos ilicitos mundiales erradicados, 1987 a 1994
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Fuentes: Estimaciones basadas en fuentes oficiales y el FNUFID.

44.  En el cuadro 3 anexo se ofrece el porcentaje estimado de los cultivos ilicitos erradicados en cada pais
en 1993 y 1994. Hubo también una gran disminucién del cultivo de arbusto de coca en el Perii en 1992/1993,
que no aparece en el cuadro 3, debida principalmente a factores distintos de la erradicacién, a saber, la
enfermedad de las plantas y la migracion de agricultores causada por la lucha entre las tropas del gobierno
y grupos insurgentes. En el cuadro 3 se presenta una imagen del cambio neto en el cultivo ilicito, del que
se echa de ver que en algunos casos de erradicacion bastante amplia no se registra ninguna reduccién general
debido a las nuevas plantaciones. En 1994, el nimero de hectireas aumenté al mismo tiempo que la
erradicacion del arbusto de coca en Bolivia y en Colombia y de la adormidera en Afganistin y el Pakistén,
lo que hace pensar que los agricultores ampliaron sus cultivos en previsién de las medidas de erradicacién
0 como reaccion ante ellas.

45. Lo paraddjico de las respuestas adaptativas ante la erradicacion forzosa es que, sin una aplicacion
permanente, no se puede prever que los esfuerzos de erradicacion reduzcan el namero de hectireas, mientras
que esa aplicacién permanente puede inducir a sobrestimar las necesidades de plantacién de los agricultores
y posiblemente provoque un aumento global del cultivo ilicito.

B. La sustitucion de cultivos y sus limitaciones

46.  Sustituir los cultivos implica dar a los agricultores incentivos para que pasen del cultivo ilicito al
cultivo licito. El logro de la viabilidad econdmica y la competitividad plantea importantes dificultades para
la sustitucién de cultivos. Algunos cultivos viables desde el punto de vista de la agronomia no lo son desde
_el punto de vista econémico, mientras que otros son econémicamente viables pero no pueden competir con
“los cultivos licitos producidos en otras partes o con los cultivos ilicitos. En una evaluacién de la Agencia de
los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID), realizada en 1986 en relacién con los
programas de sustitucion de cultivos a nivel mundial, se llegé a la conclusion de que "la estrategia en materia
de sustitucion de cultivos ha sido insatisfactoria en cuanto a introducir cultivos sustitutorios y controlar el
cultivo ilicito, por lo menos en el tiempo limitado de las iniciativas de desarrollo tipicas. Los cultivos de
sustitucion viables son dificiles de identificar dadas las condiciones climaticas generalmente desfavorables
y la infraestructura insuficientemente desarrollada que caracterizan a la mayor parte de las zonas donde se
cultivan la adormidera y la coca. En muchos casos, no hay cultivos alternativos que puedan cultivarse en

forma rentable™.
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47. Se han identificado ya muchos cultivos viables desde el punto de vista de la agronomia, pero los afios
de investigacién necesarios para ello limitaron los esfuerzos iniciales de sustitucién de cultivos. Luego de la
identificacién de los cultivos, las principales limitaciones han sido la falta de medios para transportar los
productos a los mercados y el costo y la dificultad de la. comercializacion. Mas adelante se analizan los
esfuerzos para superar esas limitaciones. Sin embargo, hay ain otros dos importantes motivos de
preocupacién: las cualidades atractivas desde el punto de vista de la agronomia, la elaboracién y la
comercializaciéon, inherentes a algunos cultivos ilicitos; y, lo que es mas importante, los precios
constantemente mas altos que pagan los traficantes por los cultivos ilicitos.

48. A diferencia de la mayor parte de los cultivos, el arbusto de coca crece en tierras sumamente
empinadas, en suelos poco fértiles. Produce una hoja que pesa menos por hectarea que la mayor parte de los
recolectados y que, si bien debe llegar al mercado en un plazo de tres dias, puede resultar de transporte
relativamente facil en caso de que los traficantes no se desplacen hasta la unidad agropecuaria a recogerla.
Aunque la hoja de coca no se produce a capacidad plena hasta el segundo afio, si existe una produccién
parcial en el primero. Ademas, ya que es perenne y en general produce durante 12 6 15 afios, su lento
proceso de decadencia natural no conduce a corto plazo a su sustitucion por cultivos alternativos licitos. Se
cosecha varias veces al afio, requiere relativamente pocos cuidados y brinda una corriente de ingresos
constante. La planta de cannabis crece en una amplia gama de condiciones y requiere pocos cuidados y, si
bien la adormidera requiere una atencion constante para escardarla, el opio a que da lugar es de bajo peso
y no perece facilmente.

49. La principal razén por la cual los cultivos licitos no son competitivos desde el punto de vista
economico es que, frecuentemente, los intermediarios y traficantes pueden mantener el precio de los cultivos
ilicitos por encima del de los cultivos licitos. En los cuadros 1 y 2 figuran los ingresos netos por unidad
agropecuaria de la adormidera y el arbusto de coca, en comparacién con cultivos alternativos viables desde
el punto de vista de la agronomia, en el Pakistan en 1992 y Bolivia en 1990, respectivamente. Si bien los
precios e ingresos varian en el tiempo y el espacio, las implicancias de los cuadros probablemente sigan
siendo las mismas. De los estudios realizados se desprende que, anteriormente, la diferencia entre los precios
de los cultivos licito e ilicito era mucho mayor que la que figura en los cuadros. Los aceites esenciales y el
azafran, no enumerados, pueden competir con la adormidera desde el punto de vista del ingreso por hectérea,
pero los mercados no permitiran vastos aumentos en la oferta. En el cuadro 2 también se muestran los afios
que deben transcurrir hasta la produccion a capacidad plena, ya que, si bien las nueces de macadamia y el
caucho son mas rentables que la hoja de coca cuando resultan plenamente productivos, requieren 9 y 15 afios,
respectivamente, hasta que se logre la produccién a capacidad plena (aunque en algunas zonas se ha
identificado y se utiliza una planta de caucho que madura en un plazo aproximado de cinco afios). Las
inversiones en esos cultivos requieren una pérdida en los ingresos corrientes y una inversion riesgosa a largo
plazo, cuya rentabilidad depende de las fluctuaciones de mercados que no soportaran aumentos en la oferta
sin producir una disminucién en los precios y la rentabilidad.
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- Cuadro 1

Ingresos netos por unidad agropecuaria (por hectirea) obtenidos del cultivo de
la adormidera y de cultivos alternativos en el Pakistan, en _1992

Ingresos netos por hectirea Expresados como porcentaje de
Cultivo (en dolares EE.UU.) los ingresos de la adormidera
Adormidera 1 689 : 100,0
Cebolla 1272 75,3
Menta 1178 69,8
Col 913 54,1
Maiz 279 16,5
Cebada 256 . 15,1
Trigo 222 13,1
Lentejas 219 12,9

Fuente: PNUFID, "The illicit opiate industry of Pakistan", octubre de 1994.

Nota: Las cifras abarcan los costos de produccién (semillas, fertilizantes,
plaguicidas, mano de obra contratada y mano de obra familiar, riego, etc.).

Cuadro 2

Ingresos netos por unidad agropecuaria (por hectirea) obtenidos del cultivo de
la coca y cultivos alternativos en Bolivia (1990) y afios que deben
transcurrir hasta la produccién comercial y capacidad plena

Afios que deben Afios que deben

Ingresos netos por Expresados como transcurrir hasta transcurrir hasta

hectdrea (en porcentaje de los la produccion la produccién a

Cultivo dolares EE.UU.) ingresos de la coca comercial capacidad plena
Coca 1 940 100,0 1 23
Nueces de macadamia 3 640 187,6 7 9-10
Caucho 2104 108,5 10 15
Pifia 1679 86,5 1 2
Pimienta 1217 62,7 4 5
Naranja 1156 59,6 4 7
Palmito 1071 55,2 4 5
Café 907 46,8 4 6
Cacao 588 30,3 4 8
Achioto 412 21,2 3 5
Plitano 157 81 2 2
Maiz 146 7,5 1 1

Fuente: PNUFID y USAID, citado en J. Painter, Bolivia and Coca: A Study in Dependency, Instituto de Investigaciones de
las Naciones Unidas para el Desarrollo Social y Estudios de la Universidad de las Naciones Unidas sobre las Repercusiones del
Comercio llicito de Drogas (Londres, Lynne Rienner, 1995), vol. I, cuadro 1.8, pag. 20 y cuadro 6.3, pag. 138.

Nota: Las cifras abarcan los costos de produccién (semillas, fertilizantes, plaguicidas, mano de obra contratada y mano de
obra familiar, riego, etc.).
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50. La razén por la cual, en la mayor parte de los casos, los traficantes pueden mantener el precio de los

cultivos ilicitos por encima del precio de los cultivos licitos es que el precio de los productos cultivados que
les sirven de materia prima constituye una pequefia fraccion de los beneficios que se habran de obtener de
la manufactura, el trifico y la venta de drogas ilicitas, como queda reflejado en los graficos IX y X con
respecto al trifico de heroina y cocaina en Europa y los Estados Unidos, respectivamente. Ya que solamente
una pequefia porcion del precio final al por menor vuelve a manos de los agricultores, los traficantes, cuando

es necesario, pueden aumentar significativamente el precio que pagan por los cultivos, a fin de mantener o
aumentar la oferta en momentos de escasez.

Figura IX. Generacion de "valor agregado" de la heroina
en la red de distribucion hacia Europa, 1992
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Fuente: E/CN.7/1995/3, pag. 12.

Figura X. Generacién de "valor agregado™ de la cocaina en la
red de distribucion hacia los Estados Unidos, 1992
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Fuentes: Informes anuales y cuestionarios recibidos por el Director Ejecutivo y otras fuentes del PNUFID.
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C. Crecimiento econémico y cultivo ilicito

51.  Algunas definiciones de la politica en materia de drogas o incluso del desarrollo de cultivos alternativos
han abarcado aspectos del crecimiento econémico en general o han propuesto que el crecimiento econémico
amplio en los paises productores es una estrategia alternativa para reducir la oferta de drogas ilicitas. Es
necesario distinguir el crecimiento econdmico general de lo que se describe mas adelante como desarrollo
alternativo.

52. El crecimiento econémico sostenido en los paises en desarrollo es un objetivo de las politicas
econémicas y sociales a nivel nacional e internacional, independientemente de las metas de la politica en
materia de drogas. Sin embargo, frecuentemente se exagera la nocién de que el nivel de desarrollo econémico
de un pais es la causa principal o fundamental del cultivo ilicito y la extraccién y produccién de drogas: hay
muchos paises en desarrollo donde no hay cultivo ilicito; hay paises desarrollados donde hay un vasto cultivo
ilicito; y la produccién ilicita de muchas drogas sintéticas ha aumentado en muchos paises desarrollados, no
en los paises en desarrollo. Ademas, si bien el crecimiento puede beneficiar indirectamente la salud, la
educacién y otras esferas de la politica social, incluida la politica en materia de drogas, también puede
facilitar diferentes aspectos del tréifico ilicito de drogas.

53.  Parece haber dos mecanismos por los cuales el crecimiento econémico puede promover la fiscalizacién
de las drogas. El primero se activaria si el control estatal de zonas de cultivo anteriormente aisladas
aumentara mejorando la infraestructura de carreteras y comunicaciones, lo que facilitaria las actividades de
represion y la erradicacion de los cultivos. El segundo mecanismo se activaria si el crecimiento econémico
creara oportunidades econémicas competitivas que limitaran que otras personas se dedicaran al cultivo ilicito
o indujeran a la mano de obra y a los agricultores a migrar lejos de zonas de cultivo ilicito. Si las hectareas
abandonadas y la posible brecha en el mercado ilicito no se compensan por las actividades de otros
agricultores, el resultado de ello es una reduccion del nimero de hectareas dedicadas al cultivo ilicito.

54. Desde la perspectiva de la fiscalizacién de las drogas, la desviacion del crecimiento econémico general
estid sujeta a las limitaciones de la competitividad econémica descritas con respecto a la sustitucion de
cultivos, limitaciones que determinan los precios mas altos y mas flexibles de los cultivos ilicitos
y consiguientemente, el ingreso mas alto que se puede obtener. Ademas, al negociar arreglos para reducir el
cultivo ilicito, la asistencia econémica general importa menos que el objetivo de una asistencia para el
desarrollo alternativo. Si bien hay pruebas de que la depresion econémica en el sector licito puede hacer que
los trabajadores se dediquen al cultivo ilicito, como en Bolivia en el decenio de 1980, hay menos pruebas
de que el auge econdmico en el sector licito produzca una inversién de los hechos cuando ya se ha adoptado
el cultivo ilicito. En la region andina, los trabajadores tentados de retomar a una actividad econémica licita
serian mas probablemente los trabajadores subsidiarios migrantes del comercio de coca -encargados de
recoger y triturar hojas-, en vez de los agricultores que se han acostumbrado a un ingreso mas regular y mas
alto y han hecho ciertas inversiones en la zona. En consecuencia, cabria esperar que el crecimiento econ6mico
tuviera solamente efectos indirectos marginales sobre la zona de cultivo ilicito. Una vez que los agricultores
se han acostumbrado al cultivo de la hoja de coca, el efecto a largo plazo de la migracion sustancial a las

zonas urbanas podria ser, sobre todo, el de aumentar el costo marginal de la mano de obra migratoria
“ estacional en el proceso de produccion.

55. El indice del desarrollo humano da una indicacion comparativa basica a nivel internacional del
desarrollo’. Entre los principales paises donde hay cultivos ilicitos, Colombia, los Estados Unidos, México
y Tailandia, tienen un alto nivel de desarrollo humano; los Estados miembros de la Comunidad de Estados
Independientes en el Asia central tienen un nivel alto o medio de desarrollo humano; Bolivia, China, Jamaica,
el Libano, Marruecos, el Peri, Sudafrica y Viet Nam tienen un nivel medio de desarrollo humano, y el
Afganistan, la India, Myanmar, el Pakistan y la Repiiblica Democratica Popular Lao tienen un nivel de
desarrollo humano bajo. Ya que el indice del desarrollo humano es un indicador compuesto que no puede
reflejar variaciones en los niveles de desarrollo dentro de un pais, el enfoque del desarrollo alternativo
centrado en zonas se analiza en la siguiente seccién. Sin embargo, en el plano nacional, no hay correlacion
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significativa entre el indice 'dél desarrollo humano, la clasificacion segin ese indice o el producto interno
bruto, por una parte, y, por otra parte, la superficie total de cultivo ilicito o aquella concretamente relacionada
con un producto, incluso cuando solamente se tienen en cuenta los paises con importantes zonas de cultivo
ilicito. Coe -

D. Desarrollo alternativo
1. Técnica

56. La técnica del desarrollo alternativo se ha llamado desarrollo rural integrado, desarrollo por zonas
y desarrollo en las montafias, segin sus diversas formas’. La metodologia que se describe en el presente
documento evidentemente ha variado mucho al aplicarla.

57. El desarrollo alternativo funciona mediante el intercambio condicional de asistencia para el desarrollo
por reducciones en el cultivo ilicito (incentivos) y las actividades de represién, cuando corresponda
(desincentivos). La asistencia para el desarrollo adopta tres formas principales: desarrollo de la infraestructura;
suministro de fuentes alternativas de ingreso agricola; y suministro de fuentes alternativas de ingreso no
agricola. Las ultimas dos estin destinadas a brindar un ingreso alternativo razonable, ya que la experiencia
ha demostrado que la competitividad econémica con cultivos ilicitos no puede ser el unico objetivo del
desarrollo alternativo. En el enfoque del desarrollo alternativo se incorpora una flexibilidad destinada a tener
en cuenta las necesidades y circunstancias locales, y ese enfoque abarca estudios de viabilidad
e investigaciones y es un proceso largo y gradual.

58. En el proceso de negociacion, una comunidad puede establecer prioridades entre ciertas mejoras, lo
cual da a la labor inicial de desarrollo una funcién de "avance" o recompensa rapida que permite ganar la
confianza de los locales. Como parte del contrato con un organismo de desarrollo, la comunidad se propone
reducir o erradicar el cultivo ilicito en un proceso gradual que guarde relacién con los progresos en el
desarrollo infraestructural y el suministro de fuentes de ingreso alternativas.

59. El desarrollo infraestructural puede abarcar una amplia gama de posibilidades, incluidos el suministro
de agua potable, electricidad, hospitales y escuelas, todo lo cual tiene importancia en el proceso de
negociacion. El desarrollo de la infraestructura econémica abarca la construccion de carreteras para brindar
acceso a los mercados, el riego, el suministro de ganado y pescado y capacitacion en métodos agropecuarios,
asi como la construccion de almacenes e instalaciones para la elaboracion de los cultivos agroindustrial.
La asistencia técnica para las actividades econdmicas licitas abarca la cooperacion en materia de investigacion
y capacitacion agricola, el suministro de fertilizantes y semillas para los cultivos licitos y la asistencia para
el desarrollo del transporte y para la investigacion y las operaciones de comercializacion. Las facilidades
crediticias a los agricultores tiene el objetivo de reducir la dependencia econdmica del cultivo ilicito durante
el periodo de transicion a una actividad economica licita.

60. Al completarse la labor de desarrollo, las comunidades locales estan obligadas a cumplir su parte del

trato y disminuir progresivamente el cultivo ilicito, de conformidad con el calendario establecido. Otra manera
" de inducir a que se cumpla el calendario puede ser el recurso justificable a las actividades de represion, quiza
en consulta con los dirigentes locales. Esa medida puede ser menos punitiva durante el periodo de transicién
y debe ser objeto de suficiente publicidad para lograr el maximo efecto disuasivo.

61. El indicador ideal del rendimiento de un proyecto de desarrolio alternativo es el beneficio social neto,
por unidad de gasto, de la reduccion en el consumo y los gastos conexos debido a una disminucion en la
oferta ilicita. De manera mas realista, con los proyectos se puede medir el costo por hectirea de las

Una historia mas amplia al respecto figura en "Alternative development as an instrument of drug
control", PNUFID, documento de informacidn técnica No. 5, noviembre de 1993.
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reducciones e intentar medir el desplazamiento de los cultivos ilicitos a otras zonas, en caso de ocurrir.
En forma ideal se utiliza una gama de indicadores intermedios, incluido el valor de produccién neto de la
actividad econdmica en una zona, que puede indicar la existencia de un ingreso alternativo razonable.

2. Riesgos—

62. El desarrollo alternativo no carece de riesgos sustanciales. Mejorar el riego puede resultar
contraproducente si ello se utiliza para mejorar el cultivo ilicito. Las carreteras pueden facilitar el transporte
de cultivos ilicitos y licitos y se han registrado casos de carreteras que los traficantes utilizan como pistas de
aterrizaje. En 1986, la construccion de carreteras por la USAID en la region del Chapare en Bolivia se
suspendi6 debido a esas razones, aunque se reanud6 en 1988°. Las carreteras no necesariamente convierten
en comercializables los cultivos y los gastos de transporte pueden aan ser prohibitivamente altos. Se ha
estimado que los gastos de transporte del valle del Alto Huallaga en el Perti pueden ascender al 60% del
dinero que se obtiene de la venta de los cultivos y de un 80% a un 85% incluso en el caso de los cultivos
que se transportan a Cochabamba de la region del Chapare’. Se informa que las tarifas normales de mercado
para el transporte de cultivos hasta La Paz desde la regién del Chapare son casi iguales al dinero que se
otendria de la venta de los cultivos. Cuando los cultivos se transportan a centros nacionales, no es seguro que
logren ingresar en los mercados internacionales, lo cual en general es dificil porque éstos son altamente
competitivos. En el presente informe se analizan mas adelante recientes estudios de viabilidad de mercado
de los productos andinos.

63.  Una de las principales limitaciones del desarrolio alternativo se ha llamado condicionalidad inversa.
Para las comunidades que no se dedican al cultivo ilicito, la posibilidad de obtener asistencia para el
desarrollo puede hacer que el cultivo ilicito les parezca atractivo. En consecuencia, existe la amenaza de un
aumento del cultivo ilicito. La respuesta de politica a esa amenaza en el decenio de 1980 fue el desarrollo
alternativo a nivel de zonas, a fin de abarcar posibles zonas de cultivo ilicito ademas de las zonas reales.
En consecuencia, aumentaron los gastos proporcionalmente a la cobertura y, paradéjicamente, también hubo
una disminucion del poder de negociacién de la asistencia para el desarrollo en las zonas de cultivo ilicito.
En esas circunstancias, la distincién entre la politica en materia de drogas y la politica de desarrollo puede
difuminarse tanto conceptualmente como en la préctica.

64.  El enfoque del desarrollo alternativo basado en proyectos esta destinado a reducir el cultivo ilicito en
las zonas designadas. Sin embargo, ese enfoque aumenta las probabilidades de que el desarrollo alternativo
promueva el desplazamiento de cultivos ilicitos a otras zonas, y ello casi ciertamente mas que en el caso de
la erradicacién, debido a la indole prolongada y gradual de la labor de desarrollo. Los traficantes tienen
suficiente tiempo para buscar y desarrollar otras fuentes de cultivo ilicito.

65. Si bien la competitividad econémica con los cultivos ilicitos no es un objetivo del desarrollo
alternativo, el hecho de que los cultivos ilicitos puedan ser una mayor fuente de ingresos que las actividades
economicas licitas sigue planteando un problema importante. En la mayor parte de casos, los cultivos licitos
son economicamente menos atractivos que los cultivos ilicitos. A veces, se hacen esfuerzos evidentes por
_mantener la situacién existente, incluidas las protestas contra el desarrollo y el sabotaje de la infraestructura
'y los cultivos licitos. Se han dado casos en que los traficantes han suministrado créditos a los agricultores
para asegurarse de que continiien el cultivo ilicito, incentivo que, en algunas ocasiones, se ha acompaiiado
de la amenaza o la utilizacion real de la violencia. La pequefia fraccién de las ganancias que retorna a los
agricultores (véanse las figuras IX y X), combinada con el poder de atraccion de los mercados de
consumidores existentes de larga data, sirve para mantener el atractivo econémico del cultivo ilicito.

3. Ejecucion
66.  La labor de desarrollo alternativo requiere un personal pluridisciplinario excepcionalmente capacitado,

lo cual es un recurso escaso. Incluso cuando se cuenta con los recursos necesarios, la escala y la logistica de
la labor pueden conducir a problemas de coordinacién dentro de los proyectos. El ensayo y la
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experimentacion con cultivos alternativos pueden tardar varios afios dentro de una misma zona. Si bien es
muy importante contar con el apoyo de la comunidad local y el gobierno a todos los niveles, puede ser dificil
movilizar apoyo. La financiacion de los proyectos dentro de una burocracia necesariamente multiforme puede
resultar lenta y puede ser dificil adquirir equipo. s

67. Como lo observd el Subcomité del Comité Administrativo de Coordinacién (CAC) sobre Desarrollo
Rural en su informe (publicado sin signatura) sobre la labor realizada en su 23° periodo de sesiones, celebrado
en Paris del 31 de mayo al 2 de junio de 1995, incluso en las zonas donde no hay cultivo ilicito, los criterios
para la aplicacion, vigilancia y evaluacién del desarrollo rural no son claros y a veces, se revisan para tener
en cuenta las necesidades cambiantes. El Grupo de Trabajo Interinstitucional sobre la Contribucién Industrial
al Desarrollo Rural, tras examinar en su sexta reunion respuestas de 12 organismos de desarrollo rural a un
cuestionario de determinacién de los hechos, observd en su informe, contenido en el informe de la
Subcomisién del CAC sobre Desarrollo Rural acerca de la labor realizada en su 23° periodo de sesiones, que
el aparente fracaso y el ulterior abandono de los enfoques de desarrollo rural integrado en el pasado habian
sido el resultado de errores técnicos, administrativos y de programacion, mas bien que de fallas inherentes
a esos enfoques. Ademas, el Grupo de Trabajo observé que uno de los problemas constantes del desarrollo
rural eran sus efectos ambientales a veces daiiinos y la falta de compromiso genuino de algunos gobiemnos
con el objetivo general del desarrollo rural. La ejecucion del desarrollo alternativo requiere todos los
elementos necesarios para el desarrollo rural y se realiza en circunstancias que a menudo son
considerablemente mas dificiles que el desarrollo rural en general, incluida la consideracion adicional de que
la labor al respecto es un medio indirecto de lograr una reduccién del cultivo ilicito.

4. Esfuerzos recientes por reducir la superficie dedicada al cultivo ilicito

68. El desarrollo alternativo ha sido o es actualmente objeto de programas o proyectos en la mayor parte
de las principales zonas de cultivo ilicito de la adormidera o el arbusto de coca. Los esfuerzos internacionales
contra la adormidera empezaron en Asia a comienzos del decenio de 1970 y contra el arbusto de coca
en América Latina, en el decenio de 1980. Si bien a continuacion se presenta informacién relativa a los
esfuerzos nacionales y bilaterales, cuando se dispone de ella, se hace hincapié sobre todo en proyectos
y programas relacionados con el PNUFID para los cuales se cuenta con informacion hasta mediados de 1995.

Adormidera

69. En el Afganistin, el inico proyecto de desarrollo alternativo del PNUFID no logr6 sus objetivos de
fiscalizacién de drogas a pesar de que se hicieron gastos en el proyecto por un monto aproximado de
8,5 millones de dolares hasta mediados de 1995. La perturbacién causada por la lucha entre facciones en la
zona del proyecto obstaculizé las operaciones y condujo al aplazamiento o la transferencia de programas,
mientras que las dificultades logisticas debido a la lejania de las zonas del proyecto hicieron necesarios dias
de viaje a pie o con bestias de carga. Una vez que se llego a la zona del proyecto, la determinacion de
recursos adecuados en las comunidades rurales hizo que las actividades se desarrollaran mas lentamente.
En abril de 1995, los niveles de cultivo de la adormidera habian aumentado. La vasta reduccion estimada en
_ el cultivo de la adormidera entre 1994 y 1995 fue independiente de los esfuerzos de desarrollo alternativo.

70.  En la Republica Popular Lao, los proyectos de desarrollo alternativo de las Naciones Unidas empezaron
en 1989 en las montafias, en una zona que contaba, segin se estimo6, con 390 hectareas de cultivo de la
adormidera y una produccién de opio de 3,5 toneladas, poco mas del 1% del total estimado para el pais en
conjunto. Se construyé una conexién por carretera y se desarrollaron la produccion, el almacenamiento y la
elaboracién del arroz, el café, las frutas y las hortalizas, junto con la ganaderia y la pesca. Durante el periodo
en cuestion, el nimero estimado de hectareas en todo el pais se redujo en aproximadamente un 60% en gran
parte debido a las malas condiciones climaticas, mas bien que a las medidas de erradicacion u otras medidas
de politica (no esta prohibido el cultivo de la adormidera). En la zona del proyecto, en 1994, tras haber
gastado 6 millones de délares, se estim6 que el nimero de hectareas habia disminuido en un 80% Yy la
produccién, en mas de un 90%, o sea, a 300 kg. La conclusion mas moderada es que, teniendo en cuenta las
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reducciones generales, hasta un 20% de la reduccién en la zona del proyecto podria atribuirse a la labor de
desarrollo alternativo, de modo que, en 1994, el costo estimado de las reducciones fue de aproximadamente
92.307 dolares por hectarea.

71.  El programa de proyectos del PNUFID en la zona montafiosa de Xieng Khouany, en la Republica
Democratica Popular Lao, empezo6 en 1991. En la evaluacion hecha en 1995 se llegé a la conclusién de que
con los proyectos no se habia logrado ninguno de los objetivos de fiscalizacion de drogas, tras gastar en los
proyectos 6 millones de délares. La labor encontré demoras y problemas en el desembolso de los fondos para
préstamos. " -

72. En México, el programa de las Naciones Unidas de desarrollo alternativo se ejecuté de 1989 a 1992.
Se destiné a promover las actividades econdmicas licitas y las cooperativas de trabajadores mediante
seminarios, capacitacion y asistencia técnica, asi como el desarrollo de la infraestructura. Al terminar el
proyecto, el cultivo ilicito habia aumentado a pesar de un gasto de 15 millones de ddlares en las zonas de
Oaxaca, Guerrero y Michoacan.

73.  En el Pakistan, el proyecto Buner en el distrito de Swat, en la Provincia de la Frontera Noroccidental,
se ha citado como modelo de la labor de desarrollo en las zonas de cultivo ilicito®. Antes de 1976, Buner
representaba aproximadamente un tercio del opio producido en el Pakistan. En la zona del proyecto, el cultivo
de la adormidera, realizado en 2.878 hectareas en 1975-1976, aument6 a 4.025 hectareas en 1978-1979, pero
disminuyé a cero en 1983°. El cultivo estimado de la adormidera en el Pakistan de 1955 a 1994 figura en
la figura XI. La aplicacioén de una probibicion del opio de alcance nacional, combinada con una pronunciada
disminucién de los precios del opio debido al aumento de la competencia en el Afganistan, como queda
reflejado en la figura XII, redujo mucho el cultivo de la adormidera en todo el Pakistan. En 1981-1982, habia
disminuido al 20% de su nivel anterior en el subdistrito de Buner y al 10% de su nivel previo en el resto del
pais. En la figura XIII figura la tendencia de las reducciones en la zona de Buner y en el resto del Pakistan
luego del afio punta 1979. Si bien es dificil establecer una conexién causal clara entre las politicas y los
resultados logrados, cabe suponer que la labor en materia de desarrollo alternativo en Buner representd hasta
el 20% de las reducciones en la zona. El proyecto costdé 11.360.000 délares a precios de 1995, lo cual
equivalié a un costo minimo de 12.202 dédlares por hectarea de reduccién.

Figura XI. Cultivo de la adormidera en el Pakistian, 1955-1994
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Fuente: Gobierno del Pakistan, PNUFID y Junta Internacional de Fiscalizacién de Estupefacientes, citado en PNUFID, "Te illicit
opiate industry of Pakistdn", octubre de 1994.
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Figura XIIL T.elidencias de los precios de produccién del opio en el Pakistin
en 1979-1991 (ajustados para tener en cuenta la inflacion)
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Fuente: Junta Pakistani de Fiscalizacién de Estupefacientes, citado en S.R. Ali Khan, "Poppy cultivation in North-West Frontier
Province 1991°, informe preparado para la Divisién de Desarrollo Rural, USAID, Islamabad, diciembre de 1991, pag. 31.

Figura XIII. Disminucién del cultivo ilicito de opio en el subdistrito de Buner
y en otras zonas del Pakistan (1979-1985)
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Fuentes: Gobierno del Pakistan, PNUFID y Junta Internacional de Fiscalizacién de Estupefacientes.

74.  Los esfuerzos de desarrollo alternativo llevados a cabo por las Naciones Unidas en el distrito de Dir

" del Pakistan comenzaron en 1985. En la evaluacion de 1993 se lleg6 a la conclusion de que, como resultado
del proyecto de las Naciones Unidas y de las medidas graduales de lucha contra los cultivos ilicitos, las zonas
pertinentes quedaron practicamente libres de cultivos de adormidera, aunque hubo un amplio desplazamiento
de cultivos a las zonas circundantes. El cultivo de adormidera en las zonas circundantes pasé de 296 hectareas
en 1984 a mas de 4.900 hectareas en 1993, un incremento cinco veces mayor que la triplicacion de la media
nacional, lo cual da una idea de la amplitud del desplazamiento de los cultivos. A fines de 1994, los gastos
del proyectos habian alcanzado unos 23,5 millones de ddlares.

75.  Tailandia ha experimentado notables reducciones de los cultivos de adormidera gracias a los esfuerzos
de erradicacion que se llevan a cabo afio tras afio. Como se observa en la figura XIV, el cultivo de
adormidera paso de un nivel estimado de 18.000 hectireas en 1965 a sélo 2.110 hectareas en 1994, lo cual



E/CN.7/1996/11
pagina 23

supone una reduccién del 88%. Esta caida se atribuye a una serie de factores, concretamente a: la firme
determinacién del Gobierno de Tailandia de intensificar el control estatal en las tierras altas; las tendencias
positivas a largo plazo en el crecimiento de la economia tailandesa, cuyo resultados superan a los de los
paises vecinos; la disminuci6n de la rentabilidad del opio debido a la competencia del cultivo en rapida
expansién en Myanmar, que ha colmado con creces el vacio dejado en el mercado por las reducciones en
Tailandia. Esta concatenacion de elementos parece haber facilitado la iniciacion de la labor de desarrollo en
las tierras altas, si bien la mayor parte de la asistencia de las Naciones Unidas para el desarrollo alternativo
no empezo a llegar hasta el decenio de 1980, cuando ya se habia producido una gran parte de las reducciones.
Segiin una estimacion independiente realizada en 1993, el costo total de los esfuerzos combinados de
desarrollo alternativo era de 125 millones de délares™, cifra que, tomando como base la superficie de cultivo
de 1965, representaria un costo estimado de 7.812 ddlares por hectarea eliminada.

76. En Myanmar, a causa de los combates entre insurgentes y fuerzas gubernamentales, hubo que recortar
en 1994 un proyecto del PNUFID iniciado en 1992 con una duracién prevista de tres afios y un costo de
2,3 millones de délares. Se aplaz6 la construccién de carreteras y si bien se emprendi6 cierta actividad
agricola, durante los combates se saquearon algunas aldeas situadas en la zona del proyecto; hubo problemas
de contratacién de personal para el proyecto; y las redes de comunicaciones eran deficientes y poco fiables.
Ulteriormente, se puso en marcha un proyecto piloto de un afio de duracién sobre asistencia preparatoria para
el desarrollo alternativo en la zona controlada por la etnia Wa, con un presupuesto de 348.085 délares. Su
principal finalidad era formular posibles iniciativas, pero se tiene constancia de que ha habido dificultades
para ganarse la confianza de la poblacion local en zonas de inestabilidad civil.

Figura XIV. Cultivo de adormidera en Tailandia (1966-1994)
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Fuente: PNUFID, "Evaluation of assistance in alternative development in Thailand", mayo de 1993, cuadro A.1.

Nota: Las estimaciones para los afios sobre los que no se dispone de datos (1974, 1976, 1977 y 1979) se han calculado sobre
= 1a base de los valores de los afios inmediatamente anteriores o posteriores.

Arbusto de coca

77. En un estudio independiente de 1993 sobre los esfuerzos realizados por la Agencia de los Estados
Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID) y por el PNUFID en América Latina se llegd a la
conclusién de que "los més de diez afios transcurridos desde que se llevan a cabo programas de sustitucién
de cultivos en paises productores de plantas en que se basa la cocaina han tenido escasas repercusiones en
la dindmica del cultivo de coca en la regi6n andina. De hecho, ha habido muy poca sustitucion de cultivos™’.
El estudio sefialaba que si bien en el marco de algunos proyectos se han registrado aumentos de la actividad
econoémica licita y reducciones en el cultivo de coca en las zonas abarcadas por los proyectos, no por ello
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han disminuido globalmente los cultivos ilicitos. En la evaluacion de los esfuerzos del PNUFID en América
Latina, realizada en 1993, se lleg6 a la conclusién de que en condiciones concretas de planificacion y
ejecucion, el desarrollo alternativo podia reducir los cultivos ilicitos en las zonas abarcadas por los proyectos,
pero que el PNUFID no deberia financiar un desarrollo rural general sin un componente de fiscalizacion de
drogas.

78.  En Bolivia, los proyectos de desarrollo alternativo corrieron a cargo inicialmente de la Agencia de los
Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID), y el Proyecto de Desarrollo Regional del Chapare,
que fue iniciado en 1993, concluyé en 1992 con un gasto total de 64,2 millones de ddlares. El proyecto de
los Altos Valles Conexos, cuyo ambito de actividad estaba situado fuera de las principales zonas de
produccion, tenia la finalidad de reducir la inmigracion y a las zonas de cultivo de arbusto de coca en el
Chapare y de incrementar la emigracion hacia otras zonas. En una evaluacién de USAID realizada en 1990,
se observé que aun cuando el proyecto de los Altos Valles Conexos impidiera los movimientos de la
poblacién laboral de la zona, la abundante y mévil mano de obra de otras partes de Bolivia compensaria con
creces las pérdidas en las zonas de cultivo de arbusto de coca. En actividades mas recientes, USAID presta
asistencia de comercializacién y exportacién y asesoramiento técnico sobre servicios agricolas, servicios de
crédito y desarrollo de infraestructuras'?. Historicamente, la labor de desarrollo y la politica econémica en
Bolivia han estado combinadas con la politica en materia de drogas y han llegado a contribuir
accidentalmente al aumento del cultivo de arbusto de coca en distintas épocas. La migracion al Chapare
durante los decenios de 1960 y 1970 se vio facilitada por un programa de "colonizacién" con financiacién
internacional y por la construccién de una carretera pavimentada de acceso a la zona. La electrificacion de
algunas zonas se vio demorada por el temor de fomentar la elaboracién de drogas, si bien la tendencia se
invirti6 en el decenio de 1990. Durante la sequia boliviana de 1983-1984, el programa de créditos introducido
para aliviar las dificultades alent6 la migracion al Chapare y el mantenimiento de los cultivos ilicitos, por ser
este el medio mis facil de asegurar el reembolso de los créditos”.

79. Los esfuerzos del PNUFID en la region de las Yungas empezaron en 1985 y se redujeron en 1990 tras
un gasto de 21,8 millones de délares ya que, segin la ley boliviana No. 1008 de 1988, la mayor parte del
cultivo de arbusto de coca en la zona era de caracter transitorio. Este cambio legislativo, si bien no redujo
la superficie de cultivo del arbusto de coca, trajo consigo las mayores reducciones de cultivos ilicitos
registradas hasta la fecha. Los esfuerzos de desarrollo alternativo se reorientaron para colaborar en la fase
transitoria de la coca. En 1995, de los ocho centros comunitarios "Mayachasita" construidos en las Yungas
desde 1988, uno funcionaba satisfactoriamente, tres funcionaban normalmente y cuatro se clausuraron por
problemas de rentabilidad. Hasta 1995, los gastos totales realizados en las Yungas ascendian a unos
30 millones de dolares. El Chapare ha sido recientemente la region en que se ha centrado un amplio programa
del PNUFID para el desarrollo alternativo, y se estima que desde 1987 se han erradicado 24.000 hectareas
de arbusto de coca en las zonas abarcadas por los proyectos, si bien el impacto global se ha visto
contrarrestado por las plantaciones efectuadas en otras zonas.

80. Si bien ha habido reducciones en las zonas de algunos proyectos, globalmente Bolivia parece haber
experimentado un crecimiento paralelo del arbusto de coca y de las actividades agricolas licitas. El cultivo
_de plantas alternativas ha aumentado enormemente, pero este aumento no se ha producido unicamente a
expensas del cultivo de arbusto de coca. De hecho, ha habido un aumento general de la produccion agricola.
Este aumento tal vez corresponda a las expectativas, ya que en muchos antiguos proyectos de desarrollo
alternativo la asistencia para el desarrollo estaba supeditada a pocos requisitos, un aspecto al que se ha
dedicado especial atencion en las actividades programaticas del PNUFID.

81. En Colombia, mientras que el nivel global de cultivo de arbusto de coca y adormidera aumento
hasta 1994, el cultivo de arbusto de coca registrd algunas disminuciones en las zonas de los proyectos del
PNUFID. Como se ha expuesto anteriormente, los esfuerzos de erradicacién realizados por el Gobierno
durante 1995 pueden haber tenido notables repercusiones en el cultivo ilicito global, aunque en el momento
de redactar el presente informe se desconoce su impacto general. En la figura XV se observa la evolucién
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de la superficie estimada d; cultivo de arbusto de coca y adormidera en Colombia, donde no ha habido'
actividades internacionales de desarrollo alternativo en las zonas de cultivo de adormidera.

Figura XV. Cultivo ilicito de arbusto de coca y adormidera
en Colombia (1980-1994)
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82. El programa del PNUFID en Colombia incluye proyectos en curso en cuatro zonas. Las actividades
comenzaron en 1985 en las zonas de Cauca meridional y Narifio septentrional, donde el cultivo estimado de
arbusto de coca pasé de 5.400 hectareas en 1986-1987 a sélo unas 1.700 hectareas en 1994. El presupuesto
del ese proyecto era de 4,4 millones de délares, lo cual representaba un costo estimado de s6lo 1.189 délares
por hectirea eliminada, si bien se tiene constancia de que en las zonas cercanas de planté masivamente
arbusto de coca. Hay otros proyectos en marcha sélo desde 1991. En Caquets, con un presupuesto de
3,85 millones de délares, las 2.000 hectireas de cultivo de arbusto de coca que segun las estimaciones
existian en 1991 quedaron reducidas a unas 1.500 hectireas a mediados de 1995, mientras que el cultivo
ilicito se fue extendiendo mas alla de la zona del proyecto. En la tercera zona, Guaviare, las 8.900 hectireas
estimadas de cultivos existentes al iniciar la labor en 1991 se habian reducido en 200 hectireas y para
mediados de 1995 quedarian eliminadas otras 350 hectareas. Entre las plantaciones de arbusto de coca se han
plantado arboles del caucho que sélo tardan cuatro o cinco afios en alcanzar su méaxima altura y que al cabo
de seis meses compiten con los arbustos de coca por la luz. En el Putumayo, de las 3.200 hectareas de
cultivos existentes al iniciarse la labor de desarrollo altenativo en 1991, se habian erradicado unas
500 hectareas a mediados de 1995.

83.  En el Pent, los resultados de la labor realizada en el Valle del Alto Huallaga desde 1981 se calificaron
de decepcionantes en una evaluacién llevada a cabo en 1986 por la Agencia de los Estados Unidos para el
Desarrollo Internacional (USAID), habida cuenta de los mayores beneficios que cabe obtener de la coca, de
las repercusiones de las protestas registradas, algunas de ellas de caricter violento, y de la reubicacién de los
. cultivos en el Valle. Globalmente, en el Perti, disminuyo, a principios del decenio de 1990, la superficie de
cultivo del arbusto de coca a causa de la enfermedad de los cultivos y del desplazamiento de los agricultores
a zonas alejadas de los combates entre insurgentes y fuerzas gubernamentales.

84.  Los esfuerzos del PNUFID en el Valle del Alto Huallaga en el Peri pueden haber contribuido a la
reduccién de la superficie de cultivo en la zona del proyecto, que segin las estimaciones pasé
de 24.500 hectireas en 1987 a 8.479 hectireas en 1995; esta reduccién obedece principalmente al efecto
combinado de la enfermedad de los cultivos y de la emigracién a zonas apartadas de los combates entre
fuerzas gubernamentales e insurgentes. La labor realizada en el Valle de la Convencién y en Lares desde
1985 ha hecho crecer las actividades econdémicas licitas y ha fomentado el desarrollo de la investigacién y
capacitacion agricolas y una utilizacién creciente de los servicios de crédito. En 1995, tras un gasto de unos
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17 millones de doélares, se.esiimaba que la superficie de cultivo de coca en la zona del proyecto era de
34.000 hectireas, de las cuales 21.000 estaban en produccion.

85. Tanto en Bolivia como en el Pert, cultivadores de coca y grupos insurgentes han tratado abiertamente
de perturbar la labor de desarrollo alternativo. En el Peri, el movimiento del Sendero Luminoso ha destruido
carreteras y puentes para cortar las comunicaciones con el Valle del Alto Huallaga. En Bolivia, los
cultivadores de coca han destruido cultivos licitos, aunque en los Gltimos afios la cooperacion ha mejorado.
Los traficantes de drogas, ademas de manipular los precios para fomentar los cultivos ilicitos, han recurrido
a medios coercitivos como amenazas y violencia, y se tiene constancia de que los traficantes han concedido
créditos a los agricultores para que mantengan los cultivos de arbusto de coca.

86. Los acuerdos comerciales de promocion de las exportaciones de la region andina tienen la finalidad
de secundar la labor de desarrollo alternativo a medida que se va implantando. Recientemente, el PNUFID
ha patrocinado estudios de comercializacién y oportunidades de exportacion de determinados cultivos
alternativos en la regién andina, asi como un estudio sobre el acceso a los mercados de los Estados Unidos
y de la Comunidad Europea™. El Sistema de Preferencias Generalizadas, aplicado desde 1976, concede cierto
trato preferencial a los productos andinos en el mercado de los Estados Unidos, mientras que la Ley de
Preferencias Comerciales para los Paises Andinos, de 1991, da preferencia a los productos de Bolivia,
Colombia, Ecuador y el Pert en el mercado de los Estados Unidos, a fin de que esos paises dispongan de
un mayor nimero de oportunidades econémicas licitas. La Comunidad Europea concede algunas reducciones
de derechos de aduana sobre las exportaciones de los paises andinos y los suprime por completo en el caso
de las mercancias no suministradas por ningin productor de la Comunidad Europea.

Planta de cannabis

87. En el Libano, en el Valle de la Bekaa, ante el recrudecimiento del conflicto armado en la zona, la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién puso fin a su actividad de
sustitucién de cultivos. En 1993, el PNUFID inici6 un proyecto de desarrollo alternativo en las zonas de
Baalbeck-Hermel del Valle de la Bekaa, que antes de la campaiia de erradicacion llevada a cabo en el decenio
de 1990 habia sido una zona con un notable cultivo ilicito de planta de cannabis y adormidera. La labor de
desarrollo alternativo no esta encaminada a reducir el cultivo ilicito sino a crear actividades econémicas licitas
que resten atractivo a la posibilidad de reemprender los cultivos ilicitos, es decir, una inversién preventiva
contra la reincidencia.

88. En Marruecos se puso en marcha en 1988 un proyecto piloto de tres afios de duracion, centrado en una
aldea de la region del Rif. Con el proyecto se pretendia determinar el grado de eficacia del desarrollo
alternativo para reducir la dependencia econémica respecto del cultivo del cannabis. Si bien se lograron varios
objetivos de desarrollo, se tuvo constancia de que se utilizaba el agua de riego para regar plantaciones de
cannabis, y los cultivos ilicitos no disminuyeron. Tras un gasto de 2,4 millones de délares, el proyecto no
se prorrogo.

5. Balance

89. De toda la informacion disponible se desprende que, en las condiciones antes esbozadas, la labor de
desarrollo alternativo puede facilitar la transicion de los cultivos ilicitos a los cultivos licitos en las zonas
afectadas, ya que, en efecto, aporta una salida econémica que pueden aprovechar los agricultores que se
dedican a cultivos ilicitos. El éxito de esta labor esta supeditado a tres condiciones: el control efectivo de una
zona por el gobierno central y la ausencia o el debilitamiento de los grupos insurgentes; la existencia de
fuerzas en el mercado que resten incentivo a los cultivos ilicitos, principalmente el aumento de la competencia
resultante de la expansion de los cultivos ilicitos en paises vecinos, como ocurre en Afganistan con el
Pakistan y en Myanmar con Tailandia; la aplicacion sistematica de medidas de disuasion, como medidas
gubernamentales coercitivas y de erradicacion. Una vez cumplidas estas tres condiciones, si se da una cuarta
condicion, a saber, los incentivos derivados de la existencia de fuentes de ingresos alternativas y razonables
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en la zona, la reduccién negociada de la superficie de cultivo puede presentar alicientes en una época en que
los cultivos ilicitos resultan menos rentables y mas arriesgados y en que la tendencia probablemente se
acentuara. Si bien la labor de desarrollo alternativo puede acelerar la transicion a una actividad licita, o
contribuir a prevenir la reincidencia, mediante la creacion de incentivos que corresponden a la cuarta
condicién antes mencionada, no propicia necesariamente el cumplimiento de las otras tres condiciones.

90. Cinco factores fundamentales limitan la idoneidad del desarrollo alternativo como técnica de reduccién
de los cultivos ilicitos. Conforme a la secuencia del ciclo de los proyectos, estas limitaciones son las
siguientes: -

a) Fracaso de la ejecucion del desarrollo debido a la complejidad logistica del proceso de ejecucion
en el contexto de una financiacion y ejecucion a cargo de varios organismos (que a veces compiten entre si),
que requiere la cooperacion de todos los mbitos del gobierno en esferas caracterizadas por condiciones que
no propician o que son manifiestamente reacias a la labor de desarrollo. En tales circunstancias, las
probabilidades de fracaso en la ejecucion son mucho mayores que para la labor ordinaria de desarrollo, y
existen una serie de factores que pueden causar la ruptura del proceso de negociacion;

b) Incumplimiento del objetivo de fiscalizacion de las drogas, ya que donde se realiza una labor de
desarrollo no se reducen necesariamente los cultivos ilicitos;

c) Inversion de los efectos, o resultados contraproducentes, cuando la labor de desarrollo contribuye
a promover los cultivos ilicitos;

d) Falta de sostenibilidad de la viabilidad econdmica de los cultivos y actividades de sustitucion;

e) Sustitucién y desplazamiento de los cultivos ilicitos, un fendmeno al que el desarrollo alternativo
es particularmente propenso a causa de su larga duracion.

Todos los factores mencionados son independientes de la expansion de los cultivos ilicitos por causas
exdgenas.

III. CONCLUSIONES

91. Pese a la diversidad de esfuerzos descritos, sélo se han registrado a nivel nacional dos casos de
reducciones absolutas de cultivos ilicitos, en Tailandia y Turquia; en ambos casos las reducciones se
produjeron antes de la reciente multiplicacién de los cultivos globales de adormidera. La reduccién de los
cultivos de adormidera en Turquia coincidié con el aumento de la oferta de opio de México (para el mercado
de heroina de los Estados Unidos) y de partes de Asia. Las reducciones de los cultivos de opio en Tailandia
quedaron més que contrarrestadas por los aumentos registrados en el vecino pais de Myanmar. Asi pues,
incluso las reducciones absolutas a nivel nacional tenian escasas repercusiones a nivel mundial. El otro gran
_ pais productor que logré una reduccién casi absoluta a nivel nacional a mediados del decenio de 1970 gracias
"a intensos esfuerzos de erradicacion fue México, donde en 1994 existian extensos cultivos ilicitos. Los
grandes aumentos de los cultivos ilicitos en Afganistin pueden corresponder en parte a las reducciones de
cultivos ilicitos en el Pakistan. Tanto a nivel nacional como mundial, la adaptabilidad del mercado ilicito
causada por los fuertes incentivos econdmicos se refleja en el desplazamiento y la sustitucion de los cultivos
ilicitos, y ha servido para aminorar la eficacia global de las medidas de reduccién de los cultivos ilicitos. No
obstante, es posible que los éxitos registrados a nivel nacional en la eliminacién o reduccién de los cultivos
ilicitos haya contribuido a frenar el aumento del total de la produccién mundial.

92. En tres de los cinco paises asidticos en que las Naciones Unidas hacen frente al cultivo de opio
mediante esfuerzos de desarrollo alternativo, se registraron, en algunos casos, reducciones parciales. En
Tailandia, las principales reducciones se produjeron antes de que Las Naciones Unidas efectuaran el grueso
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de las inversiones de fiscalizacion de drogas en forma de desarrollo alternativo, y las disminuciones del
Pakistin se debieron en gran parte a medidas de represion y a la reduccién de los precios del opio, si bien
el desarrollo alternativo puede haber secundado los esfuerzos de reduccion en algunas zonas. De dos
actividades programaticas llevadas a cabo en la Repiblica Democritica Popular Lao, una no registré
reducciones de cultivos ilicitos y la otra consigui6 alguna disminucion en el contexto de las reducciones
generales para el pais en su conjunto. No existen datos que demuestren que la reduccion limitada y progresiva
del arbusto de coca en zonas de proyectos de América Latina haya tenido efectos a mayor escala. En el
Libano, el cultivo ilicito de adormidera y de planta de cannabis se redujo en el decenio de 1990 mediante
erradicacion, mientras que la actividad de desarrollo alternativo llevada a cabo en Marruecos no hizo
disminuir los cultivos de cannabis. La falta de una politica clara de fiscalizacion de drogas a nivel de los
proyectos ejecutados hasta principios del decenio de 1990 podia haber contribuido, junto con la falta de una
aplicacion paralela de la legislacion sobre fiscalizacién de drogas, a que en algunas zonas no se lograran
éxitos cuantificables.

93. En los dos ultimos decenios se ha progresado notablemente haciendo comprender la dinamica de los
cultivos de plantas ilicitas y de las estrategias conexas de fiscalizacion de drogas. La experiencia ha
demostrado que algunos programas pueden resultar eficaces promoviendo el desarrollo, alentando la
expansion de actividades agricolas licitas y de otras actividades econdmicas y reduciendo el nivel del los
cultivos ilicitos en las zonas abarcadas. Ademas de promover la aplicacion de las disposiciones de los tratados
de fiscalizacién internacional de drogas, esos programas podrian ser beneficiosos si tuvieran un enfoque
nacional y regional que pudiera mejorar las posibilidades de lograr una reduccién sustancial del cultivo de
plantas ilicitas a largo plazo.
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Anexo
ESTIMACIONES DE ERRADICACI(')N
Cuadro 3. Erradicacion estimada de cnitis"os ilicitos en los prihcipalm
paises productores en 1993 y 1994, y efecto neto
de los nuevos cultivos ilicitos
1994
Oscilacion Porcentaje
Porcentaje de porcentual de la  respecto del total
erradicacion Porcentaje de  superficie neta de  neto mundial de
Pais o region en 1993 erradicacion cultivos cultivos
A. Arbusto de coca
Bolivia 4,84 2,15 +1,91 23,85
Colombia 1,96 9,84 +13,35 22,31
Peri 0,00 0,00 -0,18 53,84
El mundo 1,61 2,87 +3,07 100,00
B. Adormidera
A. Asia meridional
Afganistan 0,00 0,00 +38,43 12,32
India 0,00 0,00 +25,00 2,32
Pakistan 12,00 5,99 +15,76 3,07
Total A 2,62 1,09 +32,08 17,71
B. Asia oriental 0,00
China “ .- “ 0,83
Republica Democratica
Popular Lao 0,00 0,00 -28,38 7,82
Myanmar 0,36 2,23 -11,58 61,87
Tailandia 0,00 0,00 -26,74 0,89
Total B 0,31 1,94 -13,11 71,41
. C.  América Latina
Colombia 32,93 18,95 0,00 8,44
México 66,38 53,32 +46,34 2,45
Total C 42,11 30,45 +7,66 10,89
El mundo 7,21 5,99 -5,39 100,00

Fuentes: Estimaciones del PNUFID basadas en fuentes gubernamentales y del propio PNUFID.

Notas: Totales redondeados que pueden no corresponder a la suma aritmética. Dos puntos seguidos (..) indican que no
se dispone de datos. Las estimaciones mundiales de erradicacin comprenden todas las estimaciones de cultivo, incluso en los
casos en que no se dispone de datos sobre erradicacion.



