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PRESENTACION

“La experiencia no es cuanto se vive sino todo el bien que se aprende”.

La Unién Europea en Bolivia ha apoyado las politicas nacionales de lucha
contra el narcotradfico a través de diversas intervenciones de desarrollo
alternativo/integral con coca desde el afio 1998 a la actualidad. Las politicas
nacionales han ido evolucionando y modificando sus enfoques durante los Ultimos
afios y asi lo han hecho también los programas promovidos por la Cooperacion
Europea.

Llegado el afio 2011, comienza una nueva etapa de planificacibn que se
traducird en nuevas intervenciones en el sector, para la cual se deben rescatar los
aprendizajes del pasado y aplicar las lecciones de desarrollo del periodo anterior.

Con este fin, y con base en los principios de continuidad, sostenibilidad y
consolidacion de los procesos iniciados, se propone esta consultoria para la
“Descripcion y Andlisis de la Situacion Actual del Sector de Desarrollo Integral
con Coca en Bolivia y el rol del Fondo Nacional de Desarrollo Alternativo
(FONADAL) en este sector”.

El andlisis dota de un especial protagonismo al Fondo Nacional de Desarrollo
Alternativo (FONADAL), entidad que sera el principal responsable de la ejecucion del
Plan Nacional de Desarrollo Integral con Coca en los proximos afios.

Esta consultoria recopila la informacion extraida de los documentos politicos y
normativos y de los diversos y destacados estudios realizados en el marco de las
intervenciones de la Unién Europea en los ultimos afios y la analiza y complementa
con algunas entrevistas a informantes clave.

A través de la consideracion de los elementos del contexto socio politico y
cultural, sumados a los efectos e impactos propiciados por la Cooperacion Europea, se
sintetizan las fortalezas y debilidades de la estrategia empleada asi como los
aprendizajes extraibles, llegando a conclusiones que se espera puedan contribuir al
disefio de los futuros financiamientos de la Union Europea en el sector de Desarrollo
Integral con Coca (DIC) en Bolivia.

La mayor parte de la informacion alusiva al FONADAL, asi como los puntos 3 y
4 del informe, ha sido obtenida tanto de las entrevistas- que han funcionado también
como técnica de validacion de las conclusiones- como del propio trabajo de analisis de
la consultora. El resto del informe se basa principalmente en la documentacién
secundaria disponible. En ningun caso el trabajo supone una evaluacion ni ha seguido
su rigurosa metodologia, sino que mas bien representa una recopilacion de opiniones
de especialistas en el sector y una sintesis de la gran cantidad de informes
disponibles, que representan la opinion de sus autores. Las conclusiones de este
estudio pretenden servir de insumo para un necesario proceso de reflexion y debate
interno que permita sentar las bases de la estrategia a futuro.

Esta consultora agradece la buena disposicion y magnifica informacion
proporcionada por el Responsable del sector en la Delegacion de la Comisién
Europea, D. Nicolaus Hansmann y por el Responsable de la Asistencia Técnica
Internacional del proyecto FONADAL, D. Rudolf Weber, sin cuyas aportaciones no
habria sido posible este trabajo, asi como de la destacada colaboracién y sinceridad
de todas las personas entrevistadas, cuyo listado se detalla en los anexos.



1-RESUMEN DESCRIPTIVO DE LA SITUACION ACTUAL DEL SECTOR DE
DESARROLLO INTEGRAL CON COCA EN BOLIVIA

1.1- Marco Politico, Normativo y Programético
1.1.1- Internacional

Las obligaciones internacionales respecto a la lucha contra la produccién y el
trafico ilicito de drogas estadn estipuladas principalmente en las Convenciones y

Protocolos internacionales de Naciones Unidas.

TABLA 1: MARCO NORMATIVO INTERNACIONAL

1961 Convencion Unica sobre Estupefacientes

1971 Convenio sobre Sustancias Sicotropicas

1972 Protocolo de Enmienda a la Convencion Unica

1987 Conferencia Internacional sobre Abuso de Drogas y Tréfico llicito

1988 Convencion contra el Tréafico llicito de Estupefacientes y Sustancias
Sicotropicas

1998 Declaracién Politica y Plan de Accién sobre Cooperacion Internacional en

Erradicacion de Cultivos llicitos y Desarrollo Alternativo de la Sesion
Especial de la Asamblea de Naciones Unidas (UNGASS)

2002 Comision de Estupefacientes de la ONU. Resolucion 45/14

Los principios que emanan de Naciones Unidas se enfocan hacia la
racionalizacion de las estrategias y el reforzamiento de las actividades y practicas
encaminadas a limitar tanto la produccién como el consumo de drogas ilicitas.

Se promueve la realizacion de campafias para reducir la demanda de drogas;
programas para restringir la disponibilidad de las sustancias que pueden utilizarse en
la produccion de drogas; actividades para mejorar la cooperacion judicial entre los
paises con miras a una mejor fiscalizacion del trafico de drogas y esfuerzos mas
intensos por erradicar los cultivos ilicitos en que se asienta la produccion de drogas
asegurando una coordinacion correcta entre las medidas de represién y el
desarrollo alternativo.

El marco normativo de Naciones Unidas declara a la hoja de coca como
estupefaciente, si bien recientemente ha sido reconocido su uso medicinal. Este
factor es un importante condicionante para las intervenciones de cooperacion en el
sector.

1.1.2- Bolivia

No puede dejarse de lado, a la hora de analizar las intervenciones en el sector
de desarrollo alternativo, el complicado y convulso contexto politico boliviano de los
dltimos afios que sin duda ha incidido de forma decisiva tanto el desarrollo de los
proyectos como en la politica de lucha contra las drogas y muy especialmente en el
proyecto FONADAL, negociado en 2004.

Los principales hitos politicos en el periodo 2004-2010 han sido los
siguientes:



18/10/03  Expulsion del Presidente Gonzalo Sdnchez de Lozada. Carlos Mesa
Presidente

07/06/05 Renuncia de Carlos Mesa. Eduardo Rodriguez Presidente
18/12/05 Elecciones Generales y Prefecturales

23/01/06 Inicio del mandato de Evo Morales como Presidente

06/08/06 Inicio de la Asamblea Constituyente

10/08/08 Referéndum Revocatorio

09//02/09 Entrada en vigencia de la nueva constitucion politica del Estado
06/12/09 Elecciones Generales y Referéndum Autonomico

04/04/10 Elecciones para Gobernadores y Alcaldes

Respecto a la politica de lucha contra las drogas y desarrollo alternativo, el
Estado boliviano ha generado un marco legal y normativo que se ha sustentado, para
cada etapa, en los principios ideolégicos imperantes. Desde el afio 1998, con el inicio
del Plan Dignidad, de objetivo “coca cero”, se ha evolucionado hasta una politica de
“coca si, cocaina no” que se fortalece con el reconocimiento a la hoja de coca en la
Constitucion Boliviana de 2009.

Las politicas, enfoques y formas de trabajo en Bolivia en el sector han estado
inspirados principalmente por dos modelos paradigmaticos- contrapuestos e
idealizados- que se presentan en el siguiente cuadro:

FIGURA 1: LOS MODELOS PARADIGMATICOS DE LA HOJA DE COCA

LA HOJA ES DROGA - LA HOJA SAGRADA
»Sustancia Narcética » Tradicion Milenaria
>Producto penalizado > Simbolo cultural de la
»Base parala cocaina Cosmovisiéon Andina
»Productores criminales » Propiedades medicinales
»Fuente de narcotrafico y violencia y base derituales
»Erradicacion forzosa » Campesinos victimas de la exclusién
»>Prohibida su produccion > Fuente de ingresos
y comercializacion para poblaciones pobres
»Compromiso internacional » Orgullo nacional
de eliminacion » Racionalizaciéon concertada
» Fomento de su industrializaciéon
y comercializacion
» Compromiso nacional
de revalorizacion

COCA CERO ﬁ COCA Si, COCAINA NO

RRADICACION Y
DESARROLLO

A RNA O

Fuente: Elaboracion propia

La inspiracion de las diversas politicas en los dos modelos ha tenido serias
implicaciones en las actuaciones en el marco del Desarrollo Alternativo. El primero de



los paradigmas ha imperado desde los inicios del desarrollo alternativo en el afio 1988
hasta el afio 2004- el 2005 fue un afio de transicion- y ha generado una politica
represiva y prohibicionista .El segundo de los paradigmas inspira la politica actual
gque concibe la coca como una fuente de ingresos complementaria a la economia
campesina y promueve su revalorizacion, eso si, controlando la utilizacién licita de la
hoja. La compatibilidad entre ambos paradigmas, teniendo en cuenta las divergencias
entre la normativa internacional y la nacional, representa un importante reto que tiene
gue abordarse considerando el respeto a los derechos humanos, la blusqueda de la
concertacion y el didlogo a nivel nacional e internacional.

Es fundamental tomar en cuenta la evolucion del concepto de Desarrollo
Alternativo, entendido como la promocién de actividades agropecuarias con el fin de
sustituir los cultivos de hoja de coca por otros, al concepto de Desarrollo Integral
con coca, entendido como la promocién de procesos de desarrollo humano, social,
econdémico e institucional con el fin de reducir la pobreza de las personas
relacionadas con la produccion de hoja de coca y fortalecer la actividad
econdmica en torno a la coca. En este cambio de enfoque, la coca pasa de ser el
elemento negativo central a convertirse en un factor reconocido del desarrollo
campesino y elemento susceptible de consideracion como objetivo de las
intervenciones.

Las principales politicas sectoriales de Bolivia se recogen en el siguiente cuadro:

TABLA 2: MARCO NORMATIVO BOLIVIANO

1988 Ley de Régimen de la Coca y Sustancias Controladas. Ley 1008

1998 Plan Dignidad (1998-2002)

2002 Plan Bolivia (2002-2003)

2004 Plan Nacional de Desarrollo Alternativo (2004 — 2008)

2004 Convenio Gobierno-Federaciones del Tropico de Cochabamba:
legalizacion del cato de coca por familia hasta 3.200 has.

2006 Plan Nacional de Desarrollo; Bolivia digna, soberana, productiva y
democratica para vivir bien (2006-2010)

2006 Resolucion del VIII Congreso de las seis Federaciones del Trépico de
Cochabamba: legalizacion del cato de coca por afiliado hasta 8.800 has.

2006 | Plan Nacional de Desarrollo Integral con coca (2006-2010)

2007 Plan para la revolucion rural, agraria y forestal del M° de Desarrollo Rural,
Agropecuario y Medio Ambiente. Pol. 3

2007 Estrategia de Lucha contra el Narcotrafico y Revalorizacién de la Hoja de
Coca. (2007- 2010)

2009 Nueva Constitucién Politica del Estado; art. 384 “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,
produccion, comercializacion e industrializacion se regira mediante la
Ley”

2011 Il Plan Nacional del Desarrollo Integral con Coca® (PNDIC) (2011-2015)

En la actualidad se esta reestructurando el marco juridico institucional del
sector, especialmente en la adaptacion de la ley 1008. Se tiene prevista la elaboracion

! Todavia en elaboracién



de varias leyes relacionadas tanto con el régimen de sustancias controladas como con
el régimen de la hoja de coca, entre ellas, la ley general de la coca, ley de sustancias
controladas; de interceptacién de comunicaciones y telecomunicaciones; extincion del
dominio de bienes a favor del Estado; legitimacion de ganancias ilicitas y de
cooperacion eficaz contra el trafico de drogas. Una nueva Estrategia de Lucha contra
el Narcotrafico esta a punto de hacerse publica.

Como prioridades politicas en el sector se destacan la necesidad de sacar la
hoja de coca de la lista 1 de estupefacientes de Naciones Unidas, impulsar la
industrializacién de la hoja de coca e implementar el control social como mecanismo
para la contencién y reduccién de los cultivos de coca.

La estructura gubernamental de las instituciones de apoyo a la politica de lucha
contra el narcotréfico y revalorizacion de la hoja de coca esta concebida en el ejecutivo
segun se presenta en la siguiente figura:

FIGURA 2: ARQUITECTURA INSTITUCIONAL SECTORIAL DEL GOBIERNO

Gobierno-Rel. Ext.- Presidencia-Defensa-Salud y D. Des. Rural y Tierra-Des. Prod. Y Ec.-Culturas
MG MDRT
Ministerio de Gobierno Ministerio de Desarrollo
Rural y Tierra

|

VDS VCDI
Viceministerio de Defensa ) L
. Viceministerio de la Coca
Social y Desarrollo Integral
Sustancias controladas y _ 9

Interdiccién
Racionalizacion
Erradicacion
- D_I’GPROCO CA DIGCOIN
Direccion General de Desarrollo ) i
Integral de las regiones Direccion Gene_:ra_l de_ I,a Coca
FONADAL productoras de coca e Industrializacion

Fondo Nacional de
L_Desarrollo Alternativo |

Contpol de la produccion Comercializacion
esarrollo Integra industrializacion

UDESTRO UDEY

Unidad de Desarrollo Econémico| |Unidad de Desarrollo Econémico
Y social del Trépico Y social de los Yungas

Fuente: Elaboracion propia

Como se puede apreciar, estan separadas las instituciones relacionadas con la
lucha contra el tréfico ilicito de drogas de las que tienen como objetivo la revalorizacion
de la hoja de coca. ElI Desarrollo Integral esta bajo la responsabilidad del
Viceministerio de Coca y Desarrollo Integral del Ministerio de Desarrollo Rural y
Tierras, que no esté integrado en el CONALTID, 6rgano regulador de la lucha contra



las drogas de Bolivia. No existe en este momento claridad total sobre el 6rgano
responsable del control social de la produccion.

Esta misma separacion conceptual se aprecia en la Estrategia Nacional de
Lucha contra el Narcotrafico y Revalorizacién de la Hoja de Coca 2007-2010, que
cuenta con dos objetivos principales e independientes:

- Reducir el potencial de produccion de droga a través del control, interdiccion y
prevencion.

- Revalorizar la hoja de coca, fortaleciendo el control social de la produccién y la
transformacién productiva. EIl Desarrollo Integral con coca se enmarca en este
componente.

Un hecho determinante para el disefio de politicas sobre la coca se debe dar a
la terminacion del “Estudio Integral de la Hoja de Coca en Bolivia 2010”, financiado
por la Union Europea, el cual definira, entre otras cuestiones, la cantidad de hoja de
coca efectiva para cubrir la demanda del mercado legal.

1.1.3- Unién Europea

TABLA 3: MARCO PROGRAMATICO UNION EUROPEA

2002 Documento Estrategia de Pais Bolivia de la U. E (2002-2007)
2005 Estrategia de la U. E. para las Drogas (2005-2012)

2005 Plan de Accién para las Drogas (2005-2008)

2007 Documento Estrategia de Pais Bolivia de la U.E. (2007-2013)
2007 Estrategia Regional Andina (2007-2013)

La estrategia de la Unidén Europea para las Drogas 2005-2012 esta inspirada
en los principios internacionales de la lucha contra las drogas y se basa en la
busqueda de la reduccion de la demanda y de la oferta; promocién de un enfoque
equilibrado y la cooperacion y accion coordinada contra el tréfico de drogas.

La estrategia pais de la Union Europea en Bolivia 2007-2013 se orienta hacia la
erradicacion de la pobreza en el contexto del desarrollo sostenible. El apoyo a la
lucha contra la produccién ilegal de coca y tréfico ilicito de drogas por medio del
desarrollo integral y la racionalizacion de la coca a través de mecanismos de control
social es una de las tres areas prioritarias definidas. Con esta estrategia se espera
promover el cumplimiento de los compromisos internacionales del Estado boliviano en
la lucha contra el narcotréfico, fortalecer la cohesion social, prevenir y mitigar
conflictos, reducir la cantidad de cultivos de coca, los flujos migratorios y la pobreza.

En el marco de la estrategia se espera desarrollar acciones de apoyo al disefio
e implementacion de la politica sectorial; de fortalecimiento del control social; de
seguridad alimentaria; de promocién de actividades econdémicas alternativas a la coca;
fortalecimiento institucional; control de precursores quimicos; acceso a servicios
bésicos; seguridad juridica y mitigacion de impactos negativos en el Medio Ambiente.

1.2- Evolucidn del sector de Desarrollo Integral con Coca en la actualidad en
Bolivia

1.2.1- Lahojade coca



La hoja de coca en Bolivia se ha cultivado tradicionalmente en la region de Los
Yungas en el Norte de La Paz. A partir de los afios 80 comienza a producirse una
expansion de los cultivos hacia el Tropico de Cochabamba. En 2009 existian en
Bolivia 30.900 Has. con cultivo de coca. Esta extensién supone el 19% de los
cultivos de coca a nivel mundial y la comercializacion de las cantidades legales
representa para Bolivia un valor total de 265 millones de délares americanos?;
aproximadamente un 2% de su PIB y un 19% del PIB agricola. El precio del Kilo de
hoja de coca ronda los 34 Bs.’.

El cultivo de la coca se da en tres zonas principalmente, denominadas zonas
productoras:

e Yungas de La Paz; un 68% del total con un patron de monocultivo

e Tropico de Cochabamba; un 31% del total. Coca combinada con otros cultivos
tropicales

e Norte de La Paz; un 1%

Existen también zonas consideradas de riesgo, principalmente los Parques
Nacionales que colindan con las zonas productoras. El cultivo de la hoja de coca en
estas zonas esta completamente prohibido.

En la distribucién del cultivo, llama la atencién el hecho de que hace 20 afios la
mayor cantidad de superficie cultivada estaba en la zona del Tropico y sin embargo, en
la actualidad, esta en la zona de Yungas. Este cambio de patron parece un resultado
evidente de la importante inversion del Desarrollo Alternativo en la zona del Trépico de
Cochabamba.

Las dos principales zonas productoras, Yungas de La Paz y Tropico de
Cochabamba, cuentan con diferencias historicas, culturales, sociales, econémicas y
ambientales que es necesario destacar.

Los Yungas de La Paz cuentan con una estructura social tradicional, con
trayectoria histérica, asentada en las organizaciones de productores y
comercializadores. Las principales organizaciones sociales son ADEPCOCA
(Asociacion Departamental de Productores de Coca) y COFECAY (Consejo de
Federaciones de los Yungas de La Paz).

La zona del Trépico de Cochabamba, tiene su origen en colonizadores de
diversas culturas de Bolivia. Su estructura social es solida y se basa en el sindicato
campesino con un fuerte enraizamiento en el sindicato minero y organizacion
campesina. La principal organizacion es el Sindicato cocalero, que cuenta con seis
federaciones.

La productividad agricola también es diferente entre ambas zonas. Los Yungas
de La Paz cuentan con escasas condiciones para el desarrollo agricola; con un terreno
accidentado, degradado y con pocas alternativas econdmicas. Una hectarea de coca
en Yungas puede llegar a ser una cuarta parte menor que en las zonas mas tropicales.
El agotamiento de la tierra en las parcelas de cocales tradicionales esta generando
flujos migratorios a nuevas areas de expansion de coca que se identifican en La
Asunta, Caranavi, Cajuata y Licoma Pampa.

> Este valor corresponde solo a la venta de hoja de coca. Las actividades legales de

comercializacién y procesamiento generan un importante valor adicional.
8 Aproximadamente 3 euros

10



Segun la Ley 1008, la superficie legal es de 12,000 has en la zona tradicional
de Los Yungas de La Paz. Durante el gobierno del Presidente Morales, este limite ha
sido incrementado a 20,000 has. para todo el pais, que consideran el cato* de coca
por familia en el Tropico de Cochabamba. El limite legal para Yungas es de 12.000
has, para Chapare 7.000 y 1.000 para Caranavi. Se estima que en la actualidad
existen 10.900 Has. excedentarias, que equivalen en términos de volumen a una
produccion de mas de 29.000 TN. de coca.

En los dltimos cuatro afios (coincidentes con el Gobierno de Evo Morales) se
ha registrado un incremento continuado de la superficie cultivada, si bien los
porcentajes de incremento han seguido una tendencia a la baja. En el ultimo afio
(2009) el incremento ha sido tan solo del 1%. En este mismo periodo, las Has.
racionalizadas o erradicadas han sido significativas, llegando a 24,000. Se ha
incrementado la cantidad de droga incautada y de laboratorios clandestinos
desmantelados.

Se estima que el 58 % de la hoja de coca producida en Bolivia tiene como
destino el trafico ilegal de drogas. El narcotrafico aporta a la economia boliviana
alrededor de un 3% del PIB.

El cultivo de coca sigue siendo la actividad agricola de mejor relaciéon costo -
beneficio. La coca requiere de escasas labores culturales, se adapta facilmente y
produce mas de una cosecha anual. No requiere de asistencia técnica, no esta sujeta
a las inclemencias del clima y para su comercializacion no necesita de caminos ni
puentes. Sin embargo, este cultivo tiene serias consecuencias negativas para el medio
ambiente, especialmente en las zonas de monocultivo, en las que producen erosion,
reduccion de la fertilidad y degradacion de los suelos. Ademds, la escasa
diversificacion de los cultivos supone un importante limitante para las familias que
subsisten de la coca.

1.2.2- El ser humano; su entorno y su relacidén con la hoja de coca.

Por muchas décadas las politicas agropecuarias dejaron de lado las
necesidades del campesinado y se orientaron hacia un crecimiento econémico
inequitativo y excluyente. La economia de la coca floreci6 como una forma de
subsistencia de una franja poblacional especialmente vulnerable.

Si bien el cultivo de la hoja de coca en Bolivia ha representado una fuente de
ingresos para un gran numero de personas también ha supuesto altos niveles de
conflicto, pérdida de vidas humanas y violaciones flagrantes a los derechos humanos.

El campesinado boliviano representa uno de los sectores sociales mas pobres
y discriminados en un pais que de por si, cuenta con bajos niveles de desarrollo
humano. La economia campesina se basa principalmente en el autoconsumo y es la
fuente de subsistencia. Las zonas rurales de Bolivia cuentan con un importante rezago
en la provisibn de servicios basicos y presencia institucional, con deficiencias
importantes en la satisfaccion de las necesidades humanas mas basicas asi como en
niveles de gobernabilidad. En este contexto, la produccion de hoja de coca representa
para el campesinado una oportunidad econdémica, mas alld de las implicaciones
legales o politicas. Se estima que en la actualidad, existen en la zona de Yungas
24.274 familias productoras de coca. En el Trépico de Cochabamba hay un estimado
de 43.750 afiliados a los sindicatos cocaleros. Esto supone aproximadamente 375.000

* Superficie de 16 m?
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personas, que a partir de la coca, reciben un ingreso anual adicional de gran
impacto en su economia.

El Desarrollo Alternativo comenzé a desarrollarse en el afio 1988 con el
objetivo de suplantacion de cultivos condicionados a la erradicacion de la hoja de
coca. El objetivo de esta linea de trabajo era la reducciéon de la oferta de cocaina a
través de la eliminacion de la coca excedentaria con fines ilegales. Durante los Ultimos
15 afios se ha invertido en Bolivia, por los distintos actores, aproximadamente 700
millones de dodlares para fomento del Desarrollo Alternativo. La zona de actuacién
principal ha sido el Trépico de Cochabamba.

Las politicas de erradicacion forzosa que se llevaron a cabo de forma
sistematica hasta el afilo 2004 han generado una cultura de desconfianza y
confrontacion en las personas sometidas a represion. Los cultivadores de coca han
sido criminalizados y por tanto perseguidos, castigados y excluidos.

Un fendmeno destacable en Bolivia ha sido el importante posicionamiento
politico de los sindicatos cocaleros, que han transitado desde la figura del sindicato
al movimiento social hasta el partido politico. El triunfo politico del Movimiento al
Socialismo ha supuesto el éxito de las reivindicaciones de los productores de coca y
su llegada al poder en la figura del Presidente Morales, lo cual si bien permite un nivel
aceptable de paz social, condiciona algunos aspectos de la gobernabilidad del pais.

En concreto, si bien el gobierno cuenta con un importante sustento en los
grupos sindicales del Tropico de Cochabamba, leales a su persona, no ocurre igual
con los cocaleros de Los Yungas, de los cuales algunos representan un grupo opaositor
con diferentes intereses politicos. El reparto del poder en el sector de la coca esta
dividido entre dos frentes que han copado distintas posiciones en el ejecutivo y que
desarrollan una pugna por recibir los beneficios del Desarrollo Alternativo. Esto
determina tanto las decisiones politicas en el sector como las intervenciones de la
cooperacion internacional, obligando al ejecutivo a equilibrar los beneficios para
ambos frentes, aunque el potencial de conflicto esté latente de forma permanente.

Sobre el trafico ilegal de drogas en Bolivia, su presencia es una realidad. A
partir de 2010 se ha dado una expansién de la actividad ilegal que ha trascendido los
entornos cocaleros tradicionales y se ha hecho presente en las ciudades (La Paz,
Cochabamba, Santa Cruz, Oruro y Tarija). El cultivo de coca se ha expandido hacia
nuevas comunidades campesinas- y nuevos departamentos aungque todavia de forma
incipiente- y es notorio el incremento de actividades economicas fruto del lavado de
dinero. Esta situacién ha provocado un incremento de la preocupacion del gobierno
gue ha intensificado las acciones de interdiccion y ha buscado un mayor acercamiento
y didlogo con los productores de coca. En la actualidad, el modelo delictivo no se basa
en los tradicionales grandes grupos de narcotraficantes sino que ha surgido un nuevo
tipo de organizacién criminal, que tiene su base social atomizada en comunidades
campesinas alejadas, las cuales son conocedoras y participes de la actividad.

1.3- Los enfoques y principios de la Unién Europea en Bolivia: de la hoja de coca
al ser humano

El trabajo de la Unién Europea en el sector de Desarrollo Alternativo/Desarrollo
Integral con coca (DA/DIC) se ha diferenciado de otros donantes en tres aspectos
fundamentales: la no condicionalidad a la erradicacidn, la no criminalizacién del
pequefio productor y la gran capacidad de didlogo y concertacidn. De esta forma,
el “cocalero” se considera un “ciudadano” y la defensa de sus derechos humanos se
sitla como valor primordial.
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Atendiendo a estos principios, se ha evolucionado desde un enfoque centrado
en la hoja de coca que la posicionaba como la razén de ser las intervenciones hacia
un enfoque que, basado en la persona, se orienta hacia su desarrollo, aceptando la
coca como una fuente de ingresos que forma parte de la estructura econémica
campesina.

Este mismo cambio de enfoque ha sido el que ha permitido evolucionar desde
el “Desarrollo Alternativo” al “Desarrollo Integral con coca’. Mientras el Desarrollo
Alternativo ponia su énfasis en la sustitucion, el desarrollo integral con coca
enfatiza su inclusién como elemento de la matriz productiva campesina.

FIGURA 3: PRINCIPIOS DEL DESARROLLO ALTERNATIVO

CONTROLAR
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FIGURA 4: PRINCIPIOS DEL DESARROLLO INTEGRAL CON COCA
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Fuente: Elaboracion propia
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La cohesion social, la lucha contra la pobreza, la desigualdad y la exclusién, la
integracién regional, la paz, la concertacion, la participacibn democratica y la vigencia
plena de los Derechos Humanos siguen siendo principios que dotan de sentido a la
Cooperacion de la Unién Europea.

Los otros dos grandes y tradicionales organismos de cooperacion en el sector
han sido la Agencia de Ayuda al Desarrollo de los Estados Unidos (USAID) y las
Naciones Unidas a través del Organismo contra la Droga y el Delito (ONUDD).

USAID ha sido la agencia con mayores inversiones en el sector y también
con mayores errores. Si bien su cooperacion ha tenido importantes impactos en la
diversificacion productiva y exportacién en el Tropico de Cochabamba principalmente,
ha sido muy criticada por el condicionamiento de sus ayudas a la erradicacion o
incluso la provisiébn de compensaciones en efectivo, con efectos légicamente adversos
al crearse incentivos para aumentar y replantar los cultivos erradicados. La
cooperacion de Estados Unidos ha estado embuida de principios politicos que la han
conducido hacia una situacion de fuerte pérdida de credibilidad. Esta cooperacion fue
muy criticada por haber impuesto sus proyectos, sin participacion de los beneficiarios y
haber desarrollado un modelo productivo dirigido principalmente al mercado externo,
sin tomar en consideracion objetivos de seguridad alimentaria local. Sus contrapartes
fueron principalmente asociaciones de productores, en desmedro del sindicato
cocalero o el municipio y el enfoque comunitario de sus proyectos, frente al privado,
debilité las posibilidades de sostenibilidad. En la actualidad trabaja en apoyo a la
politica sectorial, sin condicionamientos, principalmente en la zona de Yungas, con
énfasis en las zonas de amortiguacion, a través de ONGD y especialmente en fomento
del desarrollo productivo. Su enfoque es de Desarrollo Rural Integral y no apoya
iniciativas de revalorizacion de la hoja de coca. USAID esté en estos momentos siendo
duramente atacada por el Gobierno de Bolivia, acusada de enmascarar sus intereses
politicos como proyectos de desarrollo y esta situacibn esta mermando las
posibilidades de trabajo en el pais.

La ONUDD por su parte, también esta orientada hacia la diversificacion
productiva en la zona de Yungas, principalmente en las zonas de amortiguacion.
Realiza también un importante programa de monitoreo de los cultivos de coca. Esta
alineado con la politica sectorial pero no realiza acciones de revalorizacion de la hoja
de coca. Trabaja en forma directa con organizaciones y sindicatos campesinos y pone
su énfasis en el desarrollo productivo. Su principal debilidad radica en la escasez de
recursos, la dependencia financiera de otros donantes y su escasa eficiencia por los
elevados costos de operacion.

Respecto a otros organismos de cooperacion importantes, como USAID o
NACIONES UNIDAS, la Union Europea se posiciona muy favorablemente.

FIGURA 5: POSICION DE LA UNION EUROPEA RESPECTO DE OTROS
DONANTES

RECURSOS CREDIBILIDAD
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La politica de lucha contra las drogas ilegales de la Unién Europea se
fundamenta en los principios de: responsabilidad compartida; multilateralismo; enfoque
equilibrado; desarrollo transversal y respeto a los derechos humanos.

En el contexto boliviano, el Documento de Estrategia pais muestra, para la
prioridad de lucha contra las drogas, una ldgica de la intervencion basada en dos
componentes principales:

1- La promocioén de la ciudadania y la inclusion social
2- La promocion de oportunidades econémicas

Siendo considerado como grupo meta el campesinado relacionado con la produccion
de coca.

La Comision Europea plantea el apoyo a la politica gubernamental boliviana en
dos aspectos principales: el control de la extension de los cultivos de coca a través de
la racionalizacién concertada y el control social y a través del control de los
precursores quimicos, principalmente desde el contexto regional.

Otros principios destacados de las intervenciones de la Unién Europea en
Bolivia han sido aquellos que emanan de la Declaracioén de Paris para la eficacia de la
ayuda y mas en concreto los tres primeros; el alineamiento a las politicas nacionales,
la armonizacion y coordinacién con otros donantes y el fomento de la apropiaciéon de
las intervenciones por parte de los actores locales.

Adicionalmente se pueden destacar los siguientes enfoques:

e La integralidad de las intervenciones, asumiendo que el desarrollo humano
abarca aspectos econdmicos, sociales, politicos y medio ambientales.

e La secuencia de intervenciones, que se basa en la generacion de una
relacion de confianza inicial para después reconocer a la persona como sujeto
de derecho e invertir en su desarrollo humano para avanzar finalmente en la
promocion de oportunidades econémicas.

e El enfoque de doble via, que desarrolla intervenciones tanto en las zonas
expulsoras de poblacién como en las regiones productoras.

El desarrollo de las intervenciones a través de la figura de los gobiernos
municipales, considerados actores vitales para el desarrollo local, ha sido una sefia
de identidad de la Unién Europea en el sector, lo que ha favorecido su fortalecimiento
institucional y por ende, la mejora de la gobernabilidad local.

1.3.1- Intervenciones de la Union Europea en Bolivia en el sector de Desarrollo
Alternativo/Integral en el periodo de 1998 a la actualidad

El apoyo de la Union Europea en el sector de Desarrollo Alternativo/Integral en
Bolivia se inicia en el afio 1998 y continla vigente en la actualidad. Una particularidad
en el desarrollo de estos programas ha sido la flexibilidad y capacidad de adaptacion a
los objetivos y prioridades del Estado sin perder, por supuesto, su coherencia con los
objetivos de la politica de cooperacion destinada a la reducciéon de la pobreza y el
desarrollo sostenible.

Las primeras intervenciones sectoriales responden a un modelo tradicional de
proyecto, con fuerte presencia territorial y actividades dirigidas hacia los beneficiarios
ultimos. Este es el enfoque de los proyectos PRAEDAC, PRODEVAT y APEMIN |y I
en la Region del Trépico de Cochabamba y en los Departamentos de Oruro y Potosi.
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En una segunda fase, coincidente con los nuevos principios politicos del
Gobierno, se contribuye a los objetivos de la politica de “Desarrollo Integral con
coca”. Esta evolucion se refleja en la estrategia pais 2007-2013 que reemplaza el
término “Desarrollo Alternativo” por el de “Desarrollo Integral” para luego alinearse con
el término “Desarrollo Integral con coca” recogido en el Plan Nacional de Desarrollo
Integral con Coca (PNDIC). La erradicacion se transforma en racionalizacion
concertada.

A partir de 2007 la Union Europea se aboca hacia el apoyo a la politica
sectorial de lucha contra el trafico ilicito de drogas y de desarrollo integral,
implementando la modalidad de apoyo presupuestario (Programa de Apoyo a la
Politica Sectorial, PAPS; 2007). ElI proyecto FONADAL (Fondo de Desarrollo
Alternativo; 2005) se considera una modalidad de intervencion bisagra entre los
programas sectoriales de intervencion directa y el apoyo presupuestario, ya que si bien
se utilizan procedimientos de gestion de la Union Europea, el grado de alineamiento
con la politica nacional es practicamente pleno.

La politica de racionalizacion concertada de los cultivos de coca y el
control social toma importancia como instrumento efectivo contra la produccion
excedentaria y genera en 2008 un convenio de financiacién con el Viceministerio de
Defensa Social para el desarrollo del proyecto de Control Social de la Hoja de Coca,
PACS.

Se financia ademas en el marco de esta estrategia el “Estudio Integral de la
Hoja de Coca en Bolivia” para apoyar al Gobierno de Bolivia en la determinacion de su
futura politica en la temética de Coca. El estudio debe arrojar cifras respecto a la
demanda de consumo tradicional, cifras de produccion y posibilidades de
industrializacion.

TABLA 4. INTERVENCIONES DE LA UNION EUROPEA EN BOLIVIA EN EL
PERIODO 1998-2012 SECTOR DE DA/DIC

PERIODO MONTO
INTERVENCION COMPONENTES CONTRAPARTE DE EUROS
EJECUCION U.E
PRAEDAC- Integral: fortalecimiento = Viceministerio de  1998-2006 19
Tropico de institucional municipal, acceso a Desarrollo
Cochabamba servicios basicos, saneamiento de Alternativo
tierras, organizaciones de
productores de coca
PRODEVAT- Mejora de las condiciones Prefectura de  1998-2006 6
Arque y Tapacari  econdémicas y sociales: Cochabamba
Produccién, productividad y acceso
a los mercados agricolas,
fortalecimiento institucional,
infraestructura social
APEMIN | y IlI- Mejora de las condiciones Ministerio de  1998-2004 7-13
Oruro y Potosi econdémicas y sociales: mejora y Mineria y  2004-2010
consolidacion de empleos para la Metalurgica

poblacion minera, desarrollo
regional y fortalecimiento
municipal, infraestructura social
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FONADAL- Promocion de actividades = Viceministerio de  2005-2011 16
Yungas de La economicas alternativas. Proyectos Desarrollo
Paz. de desarrollo social, economico, Integral y de

fortalecimiento institucional y medio Coca

ambiente.
PAPS-Politica Apoyo a la Politica Sectorial. Viceministerio de  2007-2012 26
Nacional. Yungas Proyectos productivos y de Desarrollo
de La Paz y desarrollosocial. Integral 'y de
Tropico de Coca
Cochabamba.
PACS- Reduccion de cultivos de hoja de Viceministerio de = 2008-2013 6
principalmente coca: Control social de los cultivos, Defensa Social
Tropico de racionalizacion
Cochabamba
Estudio Integral de Determinacion de las necesidades 1
la hoja de coca en reales y potencialidades
Bolivia econdmicas de la hoja de coca

TOTAL 94

Fuente: Elaboracion propia

En términos generales, las intervenciones de la Unidn Europea en el sector de
desarrollo alternativo han tenido impactos positivos tanto a nivel de la politica
sectorial como en las zonas de intervencion. Estos programas han sido evaluados
positivamente y han sido muy apreciados por los sucesivos gobiernos bolivianos. Es
importante destacar la capacidad de la Union Europea para dar continuidad a una
linea de trabajo, la de Desarrollo Alternativo, especialmente complicada, con
importantes matices politicos y desarrollada en un entorno de gran convulsion politica
y social. Los alcances de estas intervenciones deben ser necesariamente
contextualizados y relativizados para poder ser comprendidos en toda su magnitud.

Cabe mencionar como una experiencia muy exitosa por sus efectos sobre el
desarrollo integral y la gobernabilidad local al proyecto PRAEDAC. Este proyecto
mejord sustancialmente la capacidad de planificacion y ejecucion de los gobiernos
municipales; la infraestructura social, la oferta de servicios basicos y la el acceso al
crédito de los beneficiarios. Fue un proyecto pionero en el trabajo con enfoque de
derechos en un contexto politico y social complejo.

En cuanto al Control Social, el proyecto, si bien ha contado con diversas
dificultades en su aplicacion, es un instrumento efectivo para frenar la expansion del
cultivo de la coca y por ende, para la lucha contra el narcotréfico. La intervencién
respeta los criterios y enfoques que emanan del gobierno. La busqueda del consenso,
la participacion de la comunidad y el respeto de las estructuras organizativas locales
inspiran esta estrategia enfocada hacia la estabilizacién de la cantidad de cultivos de
hoja de coca. El Control Social utiliza en el Tropico de Cochabamba a los propios
miembros de la comunidad para controlar que las plantaciones no excedan el cato de
coca. Se ha desarrollado una estrategia de comunicacién y difusion, el fortalecimiento
de capacidades de las organizaciones y la capacitacion, infraestructura, equipamiento
y tecnologia suficiente para llevarlo a cabo. Con eso el proyecto es en cierta medida el
mecanismo que favorece la reduccion de conflictos en la puesta en practica de la
politica estatal.

Un impacto importante de las intervenciones de la Union Europea en el sector

ha sido el logro de la confianza de los actores locales en la Cooperacion
Internacional y con ella, la consecucion de su participacion en los proyectos del sector.
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Un impacto méas cualitativo pero no menos importante ha sido el incremento de la
legitimidad del Estado y la cercania de las instituciones al ciudadano, especialmente
al productor de coca, que ha tenido efectos significativos en la gobernabilidad del pais.

Efectos destacados han sido la promocion del saneamiento de las tierras, que
ha generado seguridad juridica y un incremento del valor de las propiedades. El
acceso al derecho a la tierra se ha mejorado. El trabajo a través de los gobiernos
municipales ha permitido mejorar el sistema democratico, ha favorecido el disefio de
estrategias de desarrollo locales y la transferencia de instrumentos de gestion en los
procesos de planificacion.

Puede constatarse un incremento sustancial en la cobertura y en el acceso a
los servicios basicos debido a la inversion en sistemas de agua potable, saneamiento,
educacion, salud y electrificacion rural asi como mejoras a la vivienda de las familias.
A nivel de los beneficiarios finales hay buena apropiacion de las infraestructuras
sociales y de saneamiento basico.

En general, los proyectos de la Union Europea han contribuido a la generacion
de un ambiente de concertacion en un sector extremadamente conflictivo. Han
promocionado un enfoque de derechos humanos, mejorado la gobernabilidad del pais,
las condiciones economicas y las condiciones de vida de la poblacion objetivo.

Es necesario comentar sin embargo, que ha existido cierta diferencia entre los
efectos esperados de las intervenciones, planteados como instrumentos en la lucha
contra el narcotrafico en Bolivia, y los efectos reales, orientados hacia el desarrollo
econdémico, humano y el fortalecimiento institucional.

FIGURA 6: LOS IMPACTOS Y EFECTOS DE LOS PROYECTOS DE DA/DIC DE LA
UNION EUROPEA EN BOLIVIA
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Fuente: Elaboracion propia
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Segun se describe en la figura anterior, los proyectos en zonas productoras de
coca, si bien han tenido impactos destacables sobre la reduccion de la pobreza no
pueden considerarse herramientas de impacto directo sobre la reduccién del cultivo de
la coca, y por ende, de lucha contra el narcotrafico en Bolivia. Es muy posible que se
haya coadyuvado a este objetivo pero no puede afirmarse que hayan sido efectos
netos de los proyectos. En el caso de los proyectos en zonas expulsoras, no han sido
exitosos en el objetivo de reduccion de las corrientes migratorias hacia las zonas
expulsoras pero si en la mejora de las condiciones de vida de las personas
beneficiadas. En el caso del proyecto de control social sin embargo, se observa
coherencia entre lo esperado y lo efectivo, configurandose como una intervencion
especificamente orientada a la lucha contra el narcotréfico.

1.4- Descripcién y andlisis del rol del FONADAL en la implementacién de la
Estrategia de Lucha contra el Narcotréfico y la Rehabilitacion de la Hoja de Coca

El Fondo Nacional de Desarrollo Alternativo (FONADAL) se crea el 19 de julio
de 1988 con la Ley 1008 para el financiamiento de planes y programas de Desarrollo
Alternativo y sustitucion de cultivos de coca. La ley 3351 de 2006 convierte al
FONADAL en una entidad desconcentrada del Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras
(MDRyT) y dependiente del Viceministerio de Coca y Desarrollo Integral (VCDI). El fin
con el que se cred el FONADAL es la financiacion de planes y programas de
Desarrollo Alternativo y sustitucion de cultivos de coca con recursos tanto nacionales
como de la cooperacion internacional.

Su misioén es la promocion de procesos de Desarrollo Integral, mediante el
financiamiento de acciones y proyectos- priorizados por actores locales y
beneficiarios- del area de influencia de los cultivos de hoja de coca del pais. Su
vision es convertirse en una institucion lider en financiamiento que promueva el
desarrollo integral de los actores de &reas de influencia del cultivo de la coca.

Los proyectos susceptibles de ser financiados por el FONADAL se enmarcan
en cualquiera de los siguientes sectores:

o Desarrollo social; como escuelas, centros de salud, sistemas de agua potable
y alcantarillado

e Desarrollo econémico local; como sistemas de riego, electrificacién, caminos,
puentes, produccién, comercializacion etc.

e Fortalecimiento institucional; dirigido a grupos de productores, alcaldias,
asociaciones de productores, tanto en capacitacibn como en equipamiento,
recursos naturales y medio ambiente

e Recursos Naturales y Medio Ambiente con proyectos de forestacién, manejo
de microcuencas, recuperacion de suelos, etc.

El FONADAL cuenta con dos modalidades de financiacion; los fondos
concursables, a través de convocatorias periddicas para territorios municipales y los
fondos regionales, de adjudicacion més directa para intervenciones mancomunadas.

El FONADAL basa su actuacion en el Plan Nacional de Desarrollo Integral con
Coca que hasta el momento ha tenido dos ediciones, el primero, que cubre el periodo
2006-2010 y el segundo, en proceso de aprobacién, para el periodo 2011-2015. Para
la implementacién de estos planes, el FONADAL es el principal instrumento
institucional, como lo fue de su plan antecesor (Plan Nacional de Desarrollo
Alternativo, 2004 — 2008). EI FONADAL se constituye en la entidad ejecutora
responsable de la Politica de Desarrollo Integral de Bolivia.
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La Estrategia de Lucha contra el Narcotrafico y Revalorizacién de la Hoja
de Coca 2006-2010 es la politica del Gobierno del Presidente Morales con dos
objetivos definidos; por un lado, reducir el potencial de produccion de cocaina en
Bolivia y por otro, revalorizar la hoja de coca. Cada objetivo cuenta con una serie de
componentes y programas que se representan en el siguiente esquema:

TABLA 5: ESTRUCTURA DE LA ESTRATEGIA DE LUCHA CONTRA EL
NARCOTRAFICO Y REVALORIZACION DE LA HOJA DE COCA 2006-2010

LUCHA CONTRA EL NARCOTRAFICO:

Componente de Medidas de Programa 1. Operativos especiales

control e interdiccion Programa 2. Sustancias controladas

Programa 3. Bienes incautados

Programa 4. Control de lavado de dinero y delitos

. Programa 1. Sistemas de prevencion
Componente de Prevencion

Programa 2. Sistema de tratamiento y reinsercion social

Programa 3. Sistemas de investigacion

REVALORIZACION DE LA HOJA DE COCA

Control social de la Programa 1. Racionalizacion de la hoja de coca

produccion Programa 2. Infraestructura para el desarrollo

integral sostenible

. : Programa 1. Transformacion productiva de la hoja de
Transformacién productiva. coca

Programa 2. Industrializacién de productos del
desarrollo integral
Fuente: Informe de Evaluacién de la Estrategia de Lucha contra el Narcotrafico y Revalorizacion
de la hoja de coca.

En el marco de esta estrategia, el FONADAL tiene una importante
participacién; en el programa 1: Infraestructura para el desarrollo integral sostenible,
del componente de control social, y en el programa 2: Industrializacion de productos
del desarrollo integral, del componente de transformacién productiva, siempre dentro
del objetivo de revalorizacion de la hoja de coca. En el desarrollo de esta
estrategia, el FONADAL ha sido muy eficiente, habiendo tenido una actuacion
destacada en el desarrollo de la red eléctrica de Yungas y la generacion de
oportunidades de negocios y para mejorar los ingresos de las familias mediante
productos y actividades econémicas alternativas a la produccién de coca.

La Union Europea, a partir de la suscripcion en 2004 del Convenio de
Financiacion con el Gobierno de Bolivia para llevar a cabo el proyecto de apoyo a la
nueva estrategia de desarrollo alternativo en Bolivia mediante el FONADAL, ha dado
un fuerte espaldarazo tanto a la institucion como a la consecucion de sus objetivos,
que han sido reforzados por la suscripcién de un nuevo convenio en 2007 de apoyo al
Plan Nacional de Desarrollo Integral con Coca 2006-2010 bajo la modalidad de apoyo
sectorial con el FONADAL como brazo financiero-operativo.

En cuanto a la distribucion actual de recursos del FONADAL respecto a sus

prioridades geogréficas, segun se desprende de los datos cuantitativos mas recientes,
las zonas de mayor inversion son las zonas productoras legales de coca.
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GRAFICO 1: PRIORIDADES GEOGRAFICAS

Distribucion de los recursos del FONADAL por
zonas geograficas- gestion 2010
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Fuente: Revista Semestral Volumen 1, N° 2 FONADAL

Esta distribucion reafirma la orientacion del proyecto FONADAL hacia la
reduccion de conflictos y mejora de la gobernabilidad en las zonas productoras de hoja
de coca. Esta orientacion, sin embargo, ha sido observada en la evaluacion de la
Estrategia Nacional de Lucha contra el Narcotrafico, por no incidir mas directamente
en las zonas donde se racionalizan los cultivos.

GRAFICO 2: PRIORIDADES SECTORIALES

Distribucion de proyectos por objetivo FONADAL-2011
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Fuente: Revista Semestral Volumen 1, N° 2 FONADAL
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En cuanto a las prioridades sectoriales, destaca la inversion en la promocién de
la diversificacién productiva que incluye infraestructura.

Es necesario destacar las dificultades por las que ha pasado el FONADAL y
que sin duda han marcado su desarrollo institucional hasta el momento. En el
momento de su creacion, el FONADAL carece del suficiente respaldo politico como
para poder cumplir sus funciones y se configura como un ente de marcado perfil
politico con escaso protagonismo en el sector. Los perfiles de los responsables del
Fondo son mas politicos que técnicos y se someten a innumerables cambios que
generan inestabilidad y deficiencias de ejecucion. En 2004, la Union Europea decide
invertir en el sector a través de esta institucion - que en aquel entonces carecia de
capacidad operativa y financiera - y promueve un cambio de timén que se materializa
en la gestién 2009, cuando comienza a producirse una nueva cultura organizacional y
el FONADAL asume su rol de impulsor y ejecutor del Desarrollo Integral. Los factores
externos desarrollados en el marco politico del pais han sido decisivos en la
trayectoria del FONADAL que, finalmente, ha sabido encontrar un nicho de
actuacion pertinente y priorizado.

Para el proximo periodo de financiacion de la Uniébn Europea, una vez
finalizado el Proyecto FONADAL-YUNGAS, se plantean nuevas perspectivas de
trabajo, orientadas por un lado hacia la continuidad de acciones de desarrollo
economico productivo de las zonas determinadas en el PNDIC a través del CONCOCA
y por otro, el inicio de financiacion de acciones en el ambito especifico de la lucha
contra el narcotréfico, abarcando areas como la prevencion a través del CONALTID.
Las acciones concretas no estan definidas en este momento.

El FONADAL tendra sin embargo que asumir un importante desafio para su
continuidad durante la proxima gestiéon. La finalizacion momentdnea de aportes por
parte de la Union Europea hasta 2013, unida a las pugnas entre gobierno y
organizaciones de cocaleros por hacerse con “el botin” suponen un riesgo significativo.
No se cuenta con una voluntad clara por parte del gobierno de asumir la plantilla o
aportar recursos para dotar de contenido a FONADAL. Una vez mas la Unién Europea
se enfrenta a un desafio en el que tendra un importante papel que jugar.

2- EFECTOS E IMPACTOS DEL FONADAL EN LA TEMATICA DEL
DESARROLLO INTEGRAL CON COCA EN BOLIVIA

El Fondo Nacional de Desarrollo Alternativo, a través de la financiacién de
proyectos en los sectores productivos, de desarrollo humano y fortalecimiento
institucional ha tenido efectos positivos significativos tanto a nivel nacional como
regional y local.

Los impactos mas sobresalientes se han manifestado sobre la gobernabilidad
del pais y la incidencia de la pobreza. EI FONADAL con su actuacién y con el apoyo
de la Unién Europea ha podido reducir significativamente los conflictos en las zonas
cocaleras, ha contribuido a la diversificacion productiva y a la mejora de la poblacion
del acceso a servicios basicos.

Existen otros efectos menos tangibles y cuantificables del accionar del
FONADAL pero que han sido puestos de manifiesto por los diversos actores. Entre
ellos se destaca la recuperacion del productor cocalero como un sujeto de
derecho y actor del desarrollo. La consideracién del campesino cocalero como un
ciudadano ha incrementado la cohesién social, reducido su discriminacion y sobre todo
lo ha hecho participe y corresponsable de los designios de su pais, incorporandolo
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como elemento clave para la gobernabilidad y el desarrollo de Bolivia. Paralelamente,
el FONADAL ha reducido la brecha histérica entre el “cocalero” y el Estado. Acercando
el Estado a la sociedad civil se han mejorado los niveles de confianza e interlocucion
entre ambos actores, con impactos finales sobre el nivel de gobernabilidad y desarrollo
del pais.

En el &mbito politico, el FONADAL ha contribuido al cambio de paradigma
del Desarrollo Alternativo, convirtiéndose en el referente del Desarrollo Integral. El
acercamiento de posiciones ha permitido que el disefio de las politicas sectoriales
cuente con la participacion de la sociedad campesina y de sus estructuras sindicales,
favoreciendo la consolidacion de una democracia participativa y solidaria y la
promocion de la libre manifestacién de ideas y opiniones.

Los efectos més locales, producto de actividades en el terreno, han permitido
diversificar y mejorar la produccion agropecuaria. Se han incrementado la cantidad de
productos cultivados. Se ha invertido en la industrializacion y comercializacién de los
mismos y se han desarrollado las cadenas productivas. De esta forma, el cacao, el
café, los citricos y otros productos agricolas se han convertido en fuentes de ingresos
efectivas para el campesinado de las zonas de intervencion. Pero la orientacion del
desarrollo productivo no ha estado orientada tan solo a la generacién de ingresos
sino también a mejorar la seguridad alimentaria de las poblaciones obijetivo.

También se ha incrementado sustancialmente la calidad de vida de los
pobladores beneficiados, accediendo a servicios bésicos como la salud, educacion,
agua, electricidad o deportes, consolidando el enfoque integral y de derechos de las
intervenciones.

Las comunicaciones, a través del incremento de la infraestructura vial,
caminos y puentes, han permitido el flujo de la poblacién y de la informacion asi
como la apertura de estas poblaciones hacia mercados regionales y nacionales. Ha
permitido también el crecimiento del turismo, animado adicionalmente por la
estabilidad social. La planificacion territorial ha sido otro resultado positivo, a la que se
ha colaborado con varios planes a nivel regional. La infraestructura de comunicacién
se ha considerado un medio vital para el desarrollo integral.

El apoyo a la gestion municipal ha mejorado tanto la confianza de la poblacién
en las instituciones publicas, como la posibilidad de su participacion en el modelo de
desarrollo deseado, como el incremento de la inversion puablica. Se cuenta a nivel local
con una cartera estructurada de proyectos que surgen desde los propios beneficiarios.
De esta forma, el Estado en su forma mas cercana a la ciudadania ha sido capaz de
trabajar de manera mas eficiente, transparente y participativa. Acciones dirigidas de
manera especifica a la promocién de una cultura de paz y reduccion de conflictos han
tenido efectos visibles en el nivel de estabilidad social y politica de las regiones
afectadas. La promocion del dialogo, la busqueda de consensos y la participacion
forman parte del proceso de consolidacion de sociedades democraticas.
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FIGURA 7: PRINCIPALES IMPACTOS POSITIVOS DIRECTOS DEL FONADAL
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Para la Union Europea, el FONADAL ha sido un socio eficiente, transparente y
de confianza, que le ha permitido contribuir significativamente a sus objetivos de lucha
contra la pobreza y cohesién social en el pais.

Para el Estado boliviano, el FONADAL ha mejorado la capacidad de cumplir los
compromisos establecidos en la politica sectorial de Desarrollo Integral y en el objetivo
de revalorizacion de la hoja de coca en la Estrategia del Estado. El proyecto
FONADAL Yungas de la Union Europea ha fortalecido la institucionalidad del
FONADAL como parte del Estado y ha contribuido a mejorar la estructura operativa y
organizativa, la infraestructura y el equipamiento. Se ha consolidado la gestion con
manuales de procedimientos y sistemas informaticos.

Llama sin embargo la atencion que el FONADAL no registre ciertos impactos
esperados, en concreto, sobre las hectéreas cultivadas con coca. Ni la misién, ni los
objetivos, ni las actividades y proyectos del FONADAL han estado orientadas
hacia la reducciéon de los cultivos de coca. Por tanto, el FONADAL al asumir el
cambio de paradigma de la politica gubernamental, ha pasado de ser un instrumento
de “Desarrollo Alternativo” a un instrumento de “Desarrollo Integral” en areas de
influencia de los cultivos de hoja de coca y por tanto, ha pasado de ser un
instrumento de la lucha contra las drogas a un instrumento de desarrollo. El
objetivo del FONADAL no esta por tanto relacionado de forma directa con la lucha
contra el narcotrafico sino con la lucha contra la pobreza en una zona y de unas
personas con unas particularidades histéricas y politicas de importante trasfondo. Es
mas, la politica del Desarrollo Integral con coca busca precisamente compatibilizar la
coca con otros cultivos en su calidad de fuente de ingresos para los sectores
campesinos. El objetivo politico es el de controlar y mantener la expansion de su
cultivo en niveles definidos de manera consensuada con los productores.
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De hecho, si analizamos los datos oficiales de extension de la coca en Bolivia,
en el periodo correspondiente a la aplicacion de la politica de Desarrollo Integral con
coca, relacionado con el cambio de paradigma (2005-2009), la extension se ha
incrementado para toda Bolivia un 21% (de 25.400 a 30.900 has.). En el Chapare, el
incremento fue de un 38% (de 7.000 a 9.700) y en Yungas, de un 15% (de 18.100 a
20.900). La erradicacion en el periodo se mantiene en cifras mas o menos estables,
alrededor de las 6.000 has. por afio. Seria injusto y técnicamente, poco riguroso,
medir el éxito o el fracaso de la actuacion del FONADAL en base a la reduccion
de los cultivos de hoja de coca en las zonas de intervencién. La cantidad de has.
cultivadas con coca no es un indicador directo y relevante para los actuales objetivos
del FONADAL. Ldgicamente, la diversificacion productiva y la generacion de fuentes
de ingresos mejoran las oportunidades de progreso de los beneficiarios y amplia sus
opciones a futuro con actividades econémicas alternativas a la coca. Sin embargo, al
no existir una estrategia dirigida y planificada hacia este fin, no pueden medirse los
efectos netos producto del FONADAL.

Otra serie de efectos e impactos que no se perciben a raiz de las actuaciones
del FONADAL son aquellos que mejoran las condiciones de vida de grupos
especialmente vulnerables como mujeres, indigenas o afrodescendientes. Los jovenes
y los nifios han recibido beneficios especificos (escuelas, internados, laboratorios,
etc.), pero no existe una medicion de efectos e impactos relacionada.

Especialmente llamativa es la falta de consideracion de las mujeres como
sujetos especificos en el proceso de desarrollo. La politica de Desarrollo Integral ha
tenido una mirada excesivamente androcéntrica. Las acciones del FONADAL se
han alineado con esta mirada y han estado principalmente enfocadas hacia “el
productor” obviando que las mujeres realizan el trabajo agricola en la misma
proporcion que los hombres y que ademdas son responsables de muchas otras
actividades productivas. No se percibe que los beneficios del Desarrollo Integral hayan
llegado a las mujeres de forma equitativa. La falta de una estrategia de desarrollo
equitativa entre mujeres y hombres compromete la eficiencia y sostenibilidad del
proceso.

3- FORTALEZAS, DEBILIDADES Y LECCIONES APRENDIDAS DE LA
ESTRATEGIA ACTUAL DE DESARROLLO INTEGRAL CON COCA®

3.1- Fortalezas
3.1.1- De la Union Europea en el sector

Las fortalezas generales mas sobresalientes de la estrategia de la Unién
Europea se detallan a continuacion:

a) Sobrelaposiciéon de la Unién Europea
No cabe duda de que la Unién Europea es la institucion de cooperacion lider

en el sector de Desarrollo Alternativo/Integral con coca. Durante los afios de
trabajo ha acumulado una gran experiencia, aprendizajes y conocimientos del sector.

® Es muy importante sefialar que este apartado no responde a una evaluacion ni se ha llevado
a cabo con la rigurosidad metololégica que corresponderia. Los contenidos de este apartado
representan un ejercicio de recopilacion de opiniones e ideas sistematizado por la consultora
con el espiritu constructivo de poner de manifesto ciertos aspectos que puedan alimentar
futuras intervenciones
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Su forma de trabajo y la cantidad de recursos invertidos la ha consolidado como una
institucion confiable e incondicional, otorgandole una posicibn muy ventajosa en su
interlocucién tanto con el gobierno como con la sociedad civil. Cuenta por tanto con
una elevada capacidad de incidencia en las politicas publicas.

La Union Europea ha tenido también la capacidad de mantener en sus
intervenciones elevados niveles de pertinencia de forma dinamica, tanto por su
contribucién a los objetivos de las politicas nacionales sectoriales como por su
respuesta en terreno a las necesidades de los beneficiarios ultimos. La capacidad de
adaptacion y la flexibilidad de su programaciéon le han permitido consolidarse como
una institucion util y eficaz.

El alineamiento de los programas a las prioridades nacionales ha sido una
caracteristica muy destacable. También la capacidad de promover instancias de
armonizacion entre los distintos donantes en el sector, afianzando su liderazgo.

La Unién Europea, por tanto, cuenta con una importante ventaja comparativa
en el sector, que radica en su especializacion en intervenciones orientadas hacia el
desarrollo humano integral y sostenible.

b) Sobre los enfoques de trabajo

Uno de los enfoques mas destacado y exitoso del trabajo de la Union Europea
ha sido la no condicionalidad de su apoyo en el sector a la erradicacion de la hoja de
coca. Basandose en un enfoque secuencial ha contribuido al desarrollo humano antes
que el econdmico y ha sabido comprender y aceptar la importancia de la hoja de coca
para el campesinado boliviano.

La Union Europea ha sido también un actor muy importante en el aporte
conceptual del Desarrollo Integral con Coca y del Control Social. El trabajo en el
desarrollo del control social ha mejorado el acercamiento entre Estado y sociedad civil
y fomentado la paz social.

Su capacidad de interlocucion y deliberacion, la busqueda de soluciones y
consensos y el acercamiento tanto a las entidades gubernamentales como a la
sociedad civil son grandes fortalezas. El trabajo con los gobiernos municipales y las
organizaciones de base ha sido un enfoque acertado y efectivo, que ha fomentado el
fortalecimiento y el empoderamiento respectivamente. Estas fortalezas tienen mayor
valor tomando en cuenta el contexto adverso y la dificil situacion politica y social de los
altimos afios.

c) Sobre los efectos de las intervenciones

Las intervenciones de la Union Europea en el sector han demostrado ser
eficaces y pertinentes y conseguir impactos positivos sobre el desarrollo sostenible y la
reduccibn de la pobreza en las zonas de intervencibn. Han favorecido la
gobernabilidad del Estado, fortalecido las instituciones y reducido el nivel de conflicto

en el pais.

Se han conseguido avances destacables en la agenda politica nacional y
regional, impulsando la cooperacion internacional en el sector.

d) Sobre la Gestidn
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La elevada ejecucién presupuestaria, la capacidad de apalancar recursos
locales y la fortaleza de la asistencia técnica internacional asi como la gran
profesionalidad del personal de la Delegacion de la Comisién Europea y las
asistencias técnicas son las principales fortalezas de la gestion.

La flexibilidad en la programacion y la capacidad de adaptacion a los cambios
en el contexto son también aspectos muy destacables.

La Unién Europea se ha distinguido por la transparencia y rigurosidad de la
gestidbn econdmico financiera trasladando experiencia y conocimientos a las
contrapartes nacionales.

e) Sobre las modalidades de financiacién

Tanto la modalidad de proyecto como la de apoyo presupuestario han sido
capaces de cumplir satisfactoriamente los compromisos de ejecucion. La experiencia
de apoyo presupuestario ha demostrado ser operativa, transparente y eficiente en la
gestion de los recursos. Esta modalidad ha sido beneficiosa para el cumplimiento de
los principios de eficacia de la declaracién de Paris y supone una plataforma de
actuacion destacada para el resto de los donantes.

3.1.2- Sobre el FONADAL

Las fortalezas mas sobresalientes del FONADAL se detallan a continuacion:

a) Sobre la posicién del FONADAL

El FONADAL ha conseguido afianzarse en una posicién privilegiada como actor
de desarrollo tanto a nivel nacional como local. Cuenta con un elevado nivel de
aceptacién en su zona de intervencién y es reconocido como un instrumento eficaz y
transparente.

Respecto a otras entidades publicas, el FONADAL cuenta con la legitimidad y
capacidad de promover procesos de coordinacion, a nivel ejecutivo.

b) Sobre los enfoques de trabajo

Una importante fortaleza es el alineamiento con la politica sectorial tanto a nivel
nacional como regional y municipal. Este enfoque ha permitido que el FONADAL se
configure como un instrumento altamente pertinente para la ejecuciéon de la politica de
gobierno. Esta pertinencia mejora las posibilidades de su sostenibilidad en el tiempo.
El FONADAL ha evolucionado desde una visibn meramente politica a una visién
desarrollista.

La adecuacion del FONADAL a las necesidades y prioridades de la poblacién
beneficiaria favorecen la apropiacion y sostenibilidad de las intervenciones
financiadas. El enfoque secuencial, que ha antepuesto la infraestructura social a la
productiva ha sido muy adecuado. El trabajo a nivel municipal ha legitimado y
fortalecido a la institucionalidad del Estado en el territorio.

La consideracion de las instituciones como medios para mejorar las
condiciones de vida de las personas y no fines en si mismos ha favorecido el éxito de
las acciones desarrolladas por el proyecto.
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c) Sobre los efectos de la intervencion

El FONADAL ha tenido efectos e impactos muy destacables tanto en las zonas
de intervencion como a nivel de la politica sectorial. Una importante fortaleza ha sido
su capacidad multiplicadora y de apalancamiento de recursos, que ha puesto de
manifiesto no solo el elevado nivel de pertinencia y apropiacion local de las
intervenciones sino también la muy posible sostenibilidad de las mismas. EIl FONADAL
ha generado una dinamica de desarrollo territorial que sin duda magnifica sus
esfuerzos.

El fortalecimiento de la gestion municipal ha instalado capacidades que se
visualizaran en forma de beneficios de desarrollo. La inversiébn publica local ha
mejorado sus niveles de ejecucion y se ha dinamizado. Se ha conseguido que los
municipios desarrollen su vocacion productiva y la prioricen en sus estrategias de
desarrollo.

Los proyectos sociales impulsados son sostenibles y proveen de impactos
importantes en la lucha contra la pobreza.

d) Sobre la gestion

Superadas las dificultades iniciales, muy relacionadas con las circunstancias
del contexto, el FONADAL ha conseguido alcanzar la “velocidad de crucero”
demostrando una alta capacidad de ejecucién, eficacia y transparencia. La estructura
de gestion es agil y flexible.

Es muy destacable la motivacién y dedicaciéon del equipo de trabajo y la
elevada valoracion que de la Asistencia Técnica Internacional se tiene.

e) Sobre la modalidad de financiacion

La modalidad “bisagra” del FONADAL, entre proyecto tradicional y apoyo
presupuestario, ha resultado ser muy util a los objetivos tanto de la Union Europea
como del Gobierno boliviano.

La gestién en forma de proyecto alineado con la politica sectorial del FONADAL
ha permitido una gestion eficaz y el mantenimiento de cierto nivel de control sobre el
destino de los recursos, muy beneficioso para solventar las dificultades sobre todo de
la primera etapa. Dadas las circunstancias del momento en el que se comprometieron
los fondos, era la opcién mas inteligente.

3.2- Debilidades
3.2.1- De la Union Europea en el sector

a) Sobre la posicion de la Unidon Europea

La Union Europea no se ha consolidado lo suficientemente como un actor en la
lucha contra el tréfico ilicito de drogas en Bolivia. Ni el gobierno ni el resto de los
donantes lo relacionan con este objetivo.

Por otro lado, existen ciertas inercias sobre el rol de la Unién Europea en el
sector que la sitian en una posicién vulnerable. El gobierno interpreta erroneamente el
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principio de “responsabilidad compartida” como una especie de “canje” de deuda
histérica de la comunidad internacional por proyectos de desarrollo y por tanto, le
achaca la obligacion de financiar casi completa e indefinidamente las acciones del
sector. La Cooperacion Internacional est4 abocada a apoyar procesos de desarrollo
que permitan su extincién. Aclarar esta cuestion en el marco de una vision estratégica
sectorial de largo plazo permitira establecer objetivos realistas y generar estrategias
complementarias con otros instrumentos de cooperacion internacional (policial, judicial
0 econdmica y comercial)

Otra interpretacion erronea radica en entender el principio de alineamiento
con las politicas del gobierno y la soberania nacional como la anulacién de los
principios y prioridades del donante. Se corre el riesgo de pasar del alineamiento al
“alienamiento”. La Cooperacion Internacional implica una asociacién con un objetivo
comun. Es vital por tanto que ambos actores tengan claro el objetivo compartido y
disefien una estrategia consensuada, mas alla de intereses e interferencias politicas y
partidarias. No cabe duda de que el trabajo en el sector de referencia es
extremadamente delicado y complicado y que en el, se desarrollan permanentemente
luchas de poder, en las que se contraponen las distintas fuerzas. Es necesario en todo
caso, buscar el equilibrio entre las concesiones necesarias para no perjudicar la
consecucion de los objetivos y las condiciones imprescindibles para no debilitar la
perspectiva y los fines dltimos de la cooperacion al desarrollo.

b) Sobre los enfoques de trabajo

La mayor debilidad en este campo puede identificarse como la falta de
coherencia entre las acciones desarrolladas, los objetivos de las intervenciones y el
marco programatico. Por ejemplo, acciones de desarrollo productivo, con el objetivo de
mejorar la gobernabilidad local en el marco de una estrategia de lucha contra las
drogas. Se requiere de la definicibn de una estrategia integrada y el desarrollo de
vinculos entre los distintos elementos de los proyectos. El apoyo presupuestario no
alivia esta debilidad pues apoya una politica sectorial que presenta las mismas
incoherencias. El desarrollo conceptual y la falta de un posicionamiento claro frente al
nuevo paradigma de la hoja de coca dificultan la visién de una estrategia clara y por
tanto, la toma de decisiones.

El trabajo de la Unién Europea en el sector de Desarrollo Integral con
coca no ha estado directamente orientado hacia la lucha contra las drogas sino,
principalmente, hacia el desarrollo rural. Es necesario verificar que ese es el
enfoque que se desea en relacion a los objetivos e indicadores propuestos en la
estrategia pais.

La Unidén Europea deberd decidir si con los proyectos del sector desea reducir
el flujo de droga hacia su territorio, luchar contra la pobreza de un sector especifico del
campesinado de Bolivia, promover la gobernabilidad, reducir los conflictos del pais o
revalorizar la hoja de coca. En este momento, los objetivos y las acciones no estan
claramente definidos y relacionados. Debe afrontarse por tanto un proceso de reflexion
participativa que permita consolidar una visidn, unos objetivos, prioridades,
herramientas, modalidades y enfoques de intervencion claros, consolidados y
coordinados que sirvan de plataforma para las negociaciones pais.

Sera necesario fortalecer los enfoques de orientacion a resultados y rendicion

de cuentas, cuestiones en las que no se ha puesto tanto énfasis como en las tres A’s
de Paris (Apropiacion, Alineamiento, Armonizacion)

29



En cuanto a las &reas estratégicas de la Unién Europea contra las drogas, el
trabajo de la Union Europea en Bolivia ha estado hasta el momento exclusivamente
centrado en la reduccién de la oferta, descuidando de alguna forma la reduccién de la
demanda y reduccioén del dafio.

c) Sobre los efectos de las intervenciones

Una de las debilidades identificadas ha sido la falta de sostenibilidad en
algunas de las inversiones productivas realizadas en el pasado, sobre todo
infraestructuras agroindustriales que no han contado con una base institucional local
que pudiera hacerse cargo y mantener su funcionamiento. Sobre la promocion de
actividades productivas, es posible que haya adolecido de cierta falta de enfoque
privado, que no es facil de alcanzar con el trabajo a través de instituciones publicas
como son los municipios. Esto pone en riesgo el éxito y sostenibilidad de las iniciativas
promocionadas. Sobre la proporcién en infraestructuras, si bien son un elemento
muy valorado, su responsabilidad deberia recaer en el Estado y han absorbido una
gran cantidad de recursos que se podrian haber empleado en otras acciones mas
estratégicas.

Sobre el fortalecimiento municipal, parece que no ha habido suficiente
formacion de capital humano y transferencia de conocimiento como para instalar las
capacidades de manera sostenible. ElI concepto de fortalecimiento institucional
requiere ser trabajado conceptualmente y planificado con un método sistemaético.

El Control Social tiene su punto mas débil en la falta de un marco normativo y
legislativo que lo regule y en la aparente escasa voluntad politica de promover su
éxito. El proyecto de control social no parece estar consiguiendo los efectos
esperados. Quedan todavia en este tema muchos cabos sueltos relacionados con la
fortaleza y legitimidad de las organizaciones sociales encargadas, su talante
democratico, su capacidad de ejercer su funcién de forma justa y equitativa y la
posibilidad de ser un mecanismo sostenible.

Los proyectos en zonas expulsoras no han sido efectivos en la consecucion de
los objetivos de reducir la migracion hacia zonas productoras de coca.

De manera general, se echa en falta una especializacion de las acciones de la
Union Europea. No se han podido identificar areas sectoriales de especializacién que
se puedan considerar ventajas comparativas.

Como acciones con el fin dltimo de apoyar en la lucha contra el narcotrafico en
Bolivia, las intervenciones en el sector han sido poco eficaces. Los efectos sobre este
objetivo han sido indirectos y no cuantificables.

Aspectos clave para la promocion de un desarrollo sostenible como la
promocién de la igualdad entre mujeres y hombres, el fomento de los derechos de los
pueblos indigenas, la prevencién de conflictos o la proteccion del medio ambiente han
sido insuficientemente abordados, lo cual sin duda pasara factura a la hora de
consolidar la sostenibilidad de los impactos.

d) Sobre la Gestién

Una debilidad ampliamente generalizada a la practica totalidad de los proyectos
ha sido el deficiente disefio y planificacion de los mismos. La escasez de utilizacion
adecuada de las herramientas metodolégicas de diagndstico, identificacion y
formulacion asi como de seguimiento de los proyectos ha dado lugar a una gestion por
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improvisacion que intervenciones de tamafia envergadura no pueden permitirse. Es
necesario profundizar y valorar el uso de las herramientas de planificacion y gestién de
proyectos disponibles.

Los proyectos en general han estado aparentemente excesivamente orientados
hacia la ejecucion presupuestaria, priorizando el corto al largo plazo, en desmedro de
indicadores de eficiencia y calidad.

Se echa en falta una mayor coordinacién y complementariedad entre las
intervenciones en ejecucion. Los proyectos son débiles en su concepcién como lineas
en el marco de una estrategia comdn y desaprovechan su potencial de
complementariedad.

La discontinuidad en los encuentros para el espacio de andlisis y reflexion del
staff técnico de los proyectos esta haciendo que se infrautilice todo el conocimiento
acumulado, la experiencia y la sabiduria de un impresionante equipo que puede
realizar aportes importantisimos a la estrategia de la Union Europea en Bolivia.

Una debilidad relacionada es la insuficiente cultura de aprendizaje y
recuperacion de experiencias e instrumentos de las intervenciones anteriores. Los
procesos de evaluacion, mas orientados hacia cuestiones financieras no facilitan el
rescate de las lecciones de desarrollo.

La relacion entre los efectos conseguidos y los recursos invertidos podria ser
mas eficiente.

La falta de armonizacién con otros donantes ha sido puesta de manifiesto,
generando debilidades de complementariedad y supuestas competencias en terreno.

e) Sobre las modalidades de financiacién

Si bien existe una tendencia hacia la desaparicion de los proyectos
tradicionales, por no adecuarse a los principios de eficacia de la agenda internacional,
el apoyo presupuestario en paises con bajos niveles de gobernanza como Bolivia
también tiene sus limitaciones y riesgos. En el caso del proyecto de apoyo
presupuestario, la debilidad principal radica en la falta de capacidad y compromiso de
los actores locales que han minado uno de los principales requisitos para recibir este
tipo de apoyo: la existencia de una politica sectorial adecuada y los compromisos
y capacidades para su implementacion. La gran debilidad conceptual en la politica
sectorial y en general, la falta de capacidad de las instituciones del Estado boliviano en
el cumplimiento de sus funciones y responsabilidades, son factores que debilitan las
posibilidades de éxito del apoyo presupuestario. Sobre la Asistencia Técnica
Internacional, en esta modalidad, se convierte en un invitado de piedra a la hora de
realizar recomendaciones efectivas, generando frustracion y achacandosele
responsabilidades que no le competen formalmente.

3.2.2- Sobre el FONADAL

a) Sobre la posicién del FONADAL
Habiendo sido creado al amparo de la Ley 1008 como un instrumento del
Desarrollo Alternativo con el fin de reducir los cultivos de coca, en la actualidad, la

misién del FONADAL responde al nuevo paradigma de la coca y se pone al servicio
del desarrollo integral. Esto genera en cierta forma una confusién sobre el trasfondo de
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la institucion. La evolucion del desarrollo alternativo al desarrollo integral con coca
implica algo mas que un enunciado. Para el FONADAL esta implicacibn es muy
importante pues pasa de ser un instrumento de sustitucion de la coca a un
instrumento de revalorizacion de la hoja de coca en el marco de la politica
sectorial. EI FONADAL no ha desarrollado suficientemente este aspecto conceptual
vital para su propia identidad y mision institucional.

Relacionado con el punto anterior, surge cierta confusion en los objetivos
institucionales ¢ es el desarrollo productivo?, ¢ el desarrollo humano integral?, ¢ la lucha
contra las drogas?, ¢la sustitucion de los cultivos de coca por otras actividades
economicas? ¢la reduccion de los conflictos locales? ¢la reduccion contra la pobreza
del campesinado productor de coca?... dependiendo del objetivo serd necesario
concretar las acciones necesarias para su consecucion y que, légicamente, son de
naturaleza muy diferente.

En cuanto a su posicibn en el ejecutivo, si bien ha sido fortalecida, se
encuentra todavia en un nivel muy precario, sujeto a virajes politicos y cambios de
criterio. La institucion no esta lo suficientemente instalada y corre importantes riesgos
de sostenibilidad. Su identificacion con un proyecto de la Unidbn Europea tampoco
ayuda a su posicionamiento en la estructura del Estado.

b) Sobre los enfoques de trabajo

No se ha consolidado una politica clara en relacién a la hoja de coca, el sector
agropecuario y el desarrollo integral. La concesion de proyectos no se basa en una
estrategia planificada o en criterios suficientemente objetivos, lo que conlleva el riesgo
de convertirse en un “cajon de sastre” y por tanto, una posible falta de eficiencia. El
uso politico de los recursos, con fines partidarios o como instrumento en la blusqueda
de aliados es un riesgo palpable.

La estrategia de trabajo en zonas de riesgo no ha sido suficientemente
elaborada y tampoco enfoques como el de proteccion medioambiental, de género o de
derechos de los pueblos originarios y afrodescendientes.

Los criterios de seleccion de las intervenciones, basados principalmente en su
adecuacion técnica, dificultan su direccion efectiva hacia la reduccion de la coca.

El proyecto puede haber alimentado una cultura “demandista” de la poblacién,
sin haber considerado suficientemente las obligaciones y responsabilidades de las
distintas instituciones del Estado. Se puede haber caido en un circulo vicioso de
demandas y satisfaccion sin planificacion ni vision de largo plazo. Esta situacion
desvirtua la identidad de un programa de desarrollo.

El no contar con vinculos directos con las acciones del Estado para la
reduccion y el control de la coca debilita su enfoque estratégico hacia este fin. El
enfoque de trabajo a través de los municipios, que puede ser muy adecuado para el
objetivo de desarrollo integral, es una debilidad para el objetivo de reduccion de los
cultivos de coca, que estan vinculados al sindicato o al productor.

c) Sobre los efectos de laintervencién
Sobre el fortalecimiento municipal, los efectos alcanzados parecen tener ciertas
debilidades de sostenibilidad. La instalacion de capacidades parece haberse hecho

con un enfoque ad hoc. Las graves deficiencias de la gestion pablica municipal siguen
vigentes.
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Los proyectos productivos implican una elevada cualificacion de la asistencia
técnica, de un acompafamiento constante, un enfoque privado y de una inversiéon a
largo plazo para logar su sostenibilidad y la consecucién de impactos efectivos, por lo
que todavia esta por comprobarse su capacidad de generacion sostenible de ingresos.

Algunos efectos negativos podrian originarse por los conflictos entre regiones
(Yungas-Tropico) y entre region (Yungas) y gobierno. No tomar muy en cuenta este
contexto politico a la hora de concretar los apoyos ha podido profundizar estas
problematicas. La busqueda por otro lado de minimizar las rivalidades ha podido
desvirtuar los objetivos de la intervencion.

d) Sobre la Gestién del proyecto

Las principales debilidades de gestidn del proyecto se dieron en el pasado por
el importante cambio en las orientaciones politicas y la excesiva rotacion del personal
directivo. Es justo mencionar que estos factores de indole externo se debieron a
cuestiones coyunturales de grave repercusion en todos los ambitos a nivel nacional.
Sin embargo, también se debe mencionar la consideracién, por parte del gobierno, de
las instituciones como reductos de poder politico, anteponiendo la vision partidista a la
visién técnica, que resulta imprescindible en instituciones de las caracteristicas del
FONADAL.

La configuracién como entidad desconcentrada reduce la autonomia de gestion
y las posibilidades de estabilidad del personal, especialmente del directivo.

La excesiva dependencia de los fondos de la Unién Europea como Unico
financiador de las intervenciones del FONADAL ha ocasionado una confusion entre la
institucion y el proyecto, que afecta a la propia identidad institucional.

La confusion entre el rol del FONADAL como financiador y como ejecutor de
las intervenciones ha ocasionado también, sobre todo en sus primeras etapas,
debilidades en la gestion.

e) Sobre las modalidades de financiacion

Una debilidad general de la modalidad de proyectos es la dificultad de
apropiacion por parte de los actores locales y por tanto, la posibilidad de
sostenibilidad. En el caso del FONADAL, la apropiacién parece haber sido superada
por la elevada pertinencia de la intervencién, sin embargo, sigue habiendo dudas
sobre la sostenibilidad de la propia institucion pues, si bien existe el compromiso de
asumir el costo de operacion-plantilla del personal-por parte del Tesoro General de la
Nacion sigue pendiente y con serias dudas de materializarse, lo cual es un signo
evidente de falta de prioridad por parte del gobierno.

3.3- Lecciones aprendidas

Una importante leccion, que han dado los 30 afios de lucha contra las drogas
es Bolivia ha sido la ineficacia de las medidas represivas y punitivas,
especialmente hacia una poblacién sumida en la pobreza. Es s6lo a través del mutuo
respeto, el dialogo y la busqueda de consensos que se puede avanzar en una
tematica excesivamente complicada. Las medidas més eficaces contra el narcotréfico
son aquellas que se basan en la prevencion, la educacion, la informacion,
rehabilitacion e insercion. El trabajo por etapas, desde el logro de la confianza de las
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personas en las instituciones para después perseguir objetivos de indole mas practica
es fundamental.

Una mirada histérica a los procesos del pasado pone de manifiesto los riesgos
gque existen en el reconocimiento de las reivindicaciones del sector cocalero que
pueden sentar precedentes que sitian al gobierno o las instituciones en situaciones
muy complicadas (por ejemplo, la concesion del cato de coca a los productores de
Chapare representa un agravio comparativo para otros productores de zonas no
tradicionales de las provincias Mufiecas, Franz Tamayo, Bautista Saavedra o Larecaja,
que estan reclamando ahora su derecho a producir). Cualquier paso que se de en el
sector, supone un cambio en las relaciones de poder entre los grupos participantes,
que debe ser analizado y ponderado meticulosamente y de forma previa. La
improvisacién es una cuestion que no debe tener cabida en el sector de DIC.

El Desarrollo Alternativo ha tenido impactos muy significativos sobre la
diversificacion y promocion productiva pero ha fracasado en su intento de sustituir la
coca por otras actividades agropecuarias alternativas. La coca se ha instalado en la
economia campesina y convive con el resto de los productos. Su cultivo es
insustituible, representa una fuente de ingresos que permite la subsistencia de muchas
familias campesinas. El Desarrollo Integral con coca representa la aceptacion de esta
realidad y no debe repetir los errores del Desarrollo Alternativo. El Desarrollo Integral
con coca supone reconocer, aceptar y fomentar la produccion y el destino licito
de la hoja de coca y su caracter de complemento de la economia campesina. Los
esfuerzos de control del destino y estabilizacién de los cultivos deben contar con un
marco politico y legal que los respalde y fortalezca como medidas especificas de lucha
contra el narcotréfico.

Una leccién que este sector ha dado a la Cooperacion Internacional ha sido la
necesidad de respetar la soberania nacional y no imponer condiciones ni requisitos
gue adulteran la visién y prioridades nacionales. La Cooperacion puede incidir pero
no injerir, hay una leve linea que separa estos conceptos que no debe ser cruzada.

Las experiencias desarrolladas a lo largo de los ultimos doce afios han puesto
de manifiesto la importancia de considerar los procesos de desarrollo, y especialmente
los de desarrollo productivo, como procesos de largo aliento, que requieren de una
perspectiva elaborada pero flexible, de una gestion proactiva pero planificada y de una
definicion clara de roles y responsabilidades, complementarios y con un objetivo
comun. Los procesos de desarrollo fomentados tampoco son irreversibles. El nivel de
vulnerabilidad y las circunstancias de los protagonistas en el sector genera
importantes riesgos de sostenibilidad por lo que los procesos deben formar parte de
una estrategia sostenida y de largo aliento que complete y consolide las iniciativas con
potencial comprobado.

Es fundamental el desarrollo de una cultura institucional orientada al
aprendizaje. La evaluacién y sistematizacion de las experiencias y su incorporacion al
ciclo del proyecto son funciones vitales para promover este aprendizaje y evitar errores
del pasado. Los procesos deben ser dotados de elevados niveles de calidad.

También se ha demostrado que una posicion dialogante puede facilitar la
consecucion de un equilibrio entre posiciones aungque se reconozca que no es posible
conciliarlo todo. En el sector existen intereses totalmente contrapuestos que es
necesario que flexibilicen sus posiciones al amparo de los Derechos Humanos y los
compromisos internacionales de lucha contra las drogas, esto requiere la voluntad
tanto de gobiernos como de productores.



Un aspecto vital para el desarrollo de la Cooperacion radica en la
profesionalizacion del personal. Se ha evolucionado desde la figura del cooperante
como una “persona con buenas intenciones” al cooperante como un profesional
preparado, formado y altamente cualificado, que afronta la dificil tarea de modificar las
condiciones de vida de personas afectadas por la pobreza.

Si bien los aspectos del contexto pueden afectar considerablemente el ritmo
de ejecucion, experiencias como la del FONADAL han demostrado que estos escollos
pueden superarse cimentando los proyectos con un elevado grado de pertinencia. Otra
leccién aprendida respecto al rol del FONADAL ha sido la necesaria transicion de la
institucion como entidad ejecutora a entidad financiadora si bien sigue pendiente su
consolidacién como ente especializado técnicamente capaz de incidir en las politicas
sectoriales.

Se ha demostrado que la participacion de la poblacion beneficiaria es
indispensable de cara a la sostenibilidad de cualquier intervencion pero no es
garantia de éxito. Deben contemplarse muchos otros factores, tanto del entorno, como
economicos, tecnoldgicos, socioculturales, de género, institucionales y medio
ambientales para poder mejorar la sostenibilidad de las acciones. La sostenibilidad de
un proceso de desarrollo es la razén de ser de cualquier intervencion de cooperacion.

4- REFLEXIONES Y CONCLUSIONES PARA FUTUROS FINANCIAMIENTOS DE
LA COMISION EUROPEA EN EL SECTOR DE DESARROLLO INTEGRAL CON
COCA EN BOLIVIA

Doce afios de experiencia en el sector son suficientes para tener una buena
perspectiva. En este periodo, la Unidn Europea se ha posicionado como un actor muy
importante para el progreso en las zonas productoras de coca, con experiencias
exitosas en la promocion del desarrollo humano, la mejora de la cohesién social, la
gobernabilidad y la reduccién de la pobreza en el pais. Los logros alcanzados son mas
significativos si se toman en cuenta las condiciones del contexto en las que se
desarrollaron las intervenciones. El trabajo en un sector altamente politizado y
conflictivo, en un pais convulsionado y con un discurso beligerante respecto a los
organismos internacionales, supone un gran desafio al que la Unién Europea ha
sabido responder. El trabajo de la Cooperacion de la Union Europea se ha destacado
por su elevado nivel de participacion, didlogo y respecto, priorizando los derechos de
las personas ante el resto de objetivos.

» No cabe duda de que, sin el trabajo de la Union Europea en el
sector, los niveles de gobernabilidad del pais hoy serian menores.

El Desarrollo Alternativo/integral con Coca es un ambito de trabajo
especialmente complicado pues no solo conlleva las dificultades habituales de trabajar
en desarrollo en entornos rurales sino que esta rodeado de circunstancias complejas;
como la presencia del crimen organizado, la existencia de una cultura de desconfianza
y agresividad o la confluencia de diversos intereses muy dificiles de conjugar. La
presencia de cultivos de hoja de coca en las zonas de intervencion, caracteriza un
modelo de desarrollo que debe tomar en cuenta este elemento singular.

Hasta el periodo reciente, los programas gubernamentales del sector se
enfocaban en la hoja, dejando en segundo plano a las personas involucradas en su
produccion, consideradas criminales y apartadas de la toma de decisiones. Sin
embargo, el negocio de la coca en Bolivia va mas alla del enriquecimiento ilicito de
criminales.
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» La coca en Bolivia representa no soélo un elemento cultural sagrado sino
una buena parte de la estrategia de supervivencia de personas en
extrema pobreza.

Si bien las politicas y programas de Desarrollo Alternativo /Integral con coca
han demostrado ser utiles en la promocién del desarrollo han puesto de manifiesto sus
limitaciones para la reduccion del cultivo de la hoja de coca. Las medidas represivas
de la primera etapa no solo fueron infructuosas en el objetivo de reducir la produccion
de coca sino que tuvieron altos costos en derechos humanos. Los enfoques de
desvinculacion de los beneficios del desarrollo a la erradicacion/racionalizacion de
cultivos, si bien muy adecuados desde el punto de vista de derechos, han sido
insuficientes en el objetivo de la reduccién del potencial de produccion de cocaina.

» Hoy dia existe en el pais una importante cantidad de coca
excedentaria y un incremento del narcotréfico y los delitos conexos.
Las &reas de produccién de coca se estan extendiendo a nuevas
regiones y estan surgiendo nuevos productores y reivindicaciones de
legalizacion. Grupos de narcotraficantes internacionales se han
instalado en el pais; la maquinaria de produccion de cocaina se esta
extendiendo a comunidades rurales sin presencia estatal y la corrupcion
esta permeando a las estructuras del Estado. Existe en el sector un
potencial de conflicto latente.

El cambio de paradigma que se produjo con la llegada al poder en 2005 del
Presidente Evo Morales, un ex productor de coca y lider sindical del Tropico de
Cochabamba, ha supuesto un giro politico que sin duda conlleva importantes
implicaciones para el sector. La politica de “eliminacién de la hoja de coca” ha
dado paso a la de “compatibilidad y control”. Compatibilidad con otros cultivos
como parte de las fuentes de ingreso campesinas y control de la expansién de su
cultivo.

El gobierno actual esta todavia en un proceso de analisis y construcciéon
ideoldgica y no ha sido capaz de plasmar el ideario en una politica de lucha contra el
tréfico ilicito de drogas coherente y efectiva. Si bien existen avances conceptuales, las
limitaciones a la hora de materializar los aspectos filosoficos en estrategias
estructuradas y coherentes son evidentes. La estrategia contra las drogas requiere
de un mayor desarrollo tanto conceptual como operativo. El intento de desligar la
coca de la cocaina y el desarrollo integral de la lucha contra las drogas, ha mermado
los vinculos entre ambas lineas de trabajo, dejando un vacio conceptual que genera
contradicciones e ineficiencias. La institucionalidad boliviana es débil, falta de
capacidades, de normativa y de estrategia.

Una de las implicaciones mas importantes del cambio de paradigma es el
desarrollo de una politica de revalorizacion de la hoja de coca en forma paralela a la
lucha contra el narcotrafico. Bajo el lema “coca si, cocaina no” se mezclan dos
cuestiones que deben tratarse de forma especifica. De hecho, la Estrategia de Lucha
contra el Narcotrafico y Revalorizacién de la hoja de coca fusiona objetivos,
programas y componentes carentes de coherencia interna.

Tal y como se observa en la figura a continuacion, la lucha contra el
narcotréfico, con los enfoques de trabajo actuales, no esta directamente relacionada
con la estrategia de revalorizacién de la hoja de coca. El Desarrollo integral- su
infraestructura e industrializacion de sus productos- no contribuye a la revalorizacion
de la hoja de coca sino a la reduccion de la pobreza de las personas relacionadas (a

36



no ser se oriente especificamente a la mejora de la produccion e industrializacion de la
coca) y el control social no contribuye a la revalorizacion de la hoja de coca sino a la
estabilizacion de la produccion.

FIGURA 8: LAS INCOHERENCIAS DE LA LOGICA DE LA ESTRATEGIA DE
LUCHA CONTRA EL NARCOTRAFICO Y REVALORIZACION DE LA HOJA DE
COCA 2007-2010
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» Existe por tanto una confusion tedrico conceptual en la politica
sectorial de lucha contra las drogas que puede tener su origen en el
intento de conjugar los dos paradigmas contrapuestos en un esfuerzo
de conciliacién. Sin embargo, este esfuerzo tedrico no ha dado los
resultados adecuados en la lucha contra las drogas y no ha
favorecido lainversién eficiente de los recursos.

La Unién Europea, por su trayectoria, experiencia y liderazgo en el sector
cuenta con toda la capacidad propositiva para apoyar el disefio de la estrategia. Eso
si, no puede desperdiciar la capacidad de incidencia que posee, por lo que puede
negociar mayores compromisos del Estado boliviano como contraparte de las ayudas.
Son vitales cuestiones como la cualificacion del personal, su perfil técnico y
estabilidad, la contraparte econdémica del Estado boliviano y su compromiso de
sustituir gradualmente la ayuda externa con recursos propios, la descentralizacion y
mantenimiento del FONADAL o el desarrollo de un cuerpo tedrico, conceptual y
operativo coherente, oportuno y adecuado al fin Gltimo de lucha contra las drogas.

Los programas de Desarrollo Alternativo/Integral con coca, desde los enfoques
empleados hasta el momento, tienen como objetivo el desarrollo integral y sostenible
de las personas relacionadas con el cultivo de la hoja de coca. Desde ese punto de
vista, estos proyectos han resultado muy eficaces en la consecucion de
impactos sobre el desarrollo econémico productivo, social e institucional de las
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zonas de intervencién. El Desarrollo Alternativo/integral con coca ha tenido
importantes impactos en el incremento de las extensiones de cultivos agricolas, la
cualificacion de los productores, la comercializacion y exportacion y por ende, el
incremento de sus ingresos. Ademas, se han desarrollado infraestructuras; caminos y
puentes, que han permitido el transito de las personas y productos y han tenido una
importante influencia en el desarrollo turistico. Se han mejorado y ampliado los
servicios de salud y educacion y se ha incrementado la capacidad de las instituciones
de prestar servicios publicos.

Sin embargo, el Desarrollo Alternativo/Integral con coca no ha tenido un
impacto directo sobre la produccién y trafico de cocaina a paises consumidores,
y en concreto a Europa, cuyos indices de consumo registran una curva ascendente.
Tampoco lo ha tenido el trabajo en las llamadas zonas expulsoras. Las intervenciones
en este dmbito han contribuido igualmente a mejorar la calidad de vida de las
personas beneficiarias pero no han demostrado ser eficientes en la reduccion de los
flujos migratorios hacia zonas productoras de coca ni en la produccion de coca o
cocaina del pais.

Sobre el objetivo de reduccion de cultivos en el paradigma actual, la hipotesis
de partida empleada por las politicas del sector asume que la produccion de coca se
debe casi en exclusiva a la pobreza campesina. Se supone que generando fuentes de
ingresos alternativas, los cultivos de coca se reducirdn de forma “espontanea”. Esta
hipotesis resulta ser algo reduccionista. Ademas, se estd minimizando la importancia
gue la coca representa por cultura y tradicion para los cocaleros; su dinero de bolsillo;
reserva para imprevistos; su fuente de financiacion de eventos sociales que les
permite mantener sus estatus. Pensar que el inico motivo por el que se produce coca
es la pobreza nos puede llevar a repetir los errores del pasado, con enfoques mas
“cocacéntricos” que centrados en la persona. El cultivo de la coca y su excelente
relacion entre inversiéon en recursos (en tiempo, dinero y capacidades) y beneficios, es
dificilmente sustituible por cualquier otra actividad econémica y mas cuando se
tienen en cuenta las particularidades de los productores de la coca, con un nivel de
vida precario y limitaciones en los aspectos sociales y culturales.

» La sustituciéon del cultivo de coca por otras fuentes de ingresos
requiere no solo de procesos de desarrollo con base territorial,
integrales y sostenidos de largo plazo sino también de un paquete
de medidas especificas y direccionadas; con incentivos y sanciones,
con control social democratico; integrados e impulsados por la
comunidad; planificados y disefiados estratégicamente y acompafnados
acciones orientadas hacia la reconstruccién de principios y valores
éticos.

Para la Union Europea, las intervenciones en el sector de Desarrollo Integral
con coca se enmarcan en la Estrategia y Plan de Accion contra las drogas de la Union
Europea que tienen como objetivo principal la reduccion del uso de las drogas y de su
dafio social y a la salud a través de acciones sobre la oferta y la demanda de drogas
ilicitas. Las intervenciones de DIC han tenido como objetivo el incremento de
gobernabilidad en el pais y se han entendido como instrumentos de minimizacion de
conflictos entre cocaleros y gobierno. Sin embargo, sus apoyos, con una vision
sectorial, han replicado en cierta forma las incoherencias de la politica nacional,
adoleciendo de una mirada més estratégica hacia el objetivo de lucha contra las
drogas®.

® Con la salvedad del proyecto de Control Social
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» En el marco de su estrategia pais, la Cooperacion de la Unién Europea
en Bolivia tiene el desafio de trabajar para clarificar su enfoque de
combate contra las drogas y su posicion respecto a la hoja de
coca, especialmente en el marco de un nuevo paradigma nacional que
incorpora la produccion, industrializacion y comercializacién de la hoja
de coca como elemento sustancial de los procesos de Desarrollo
Integral con coca.

En cuanto al Desarrollo Integral con Coca, el Plan Nacional presenta un
objetivo muy claro: Generar procesos de desarrollo integral sostenible vy
participativo, fomentando capacidades de autogestibn comunitaria e
institucional, que incluya inversion privada solidaria, para eliminar los factores
causantes de la pobreza, la exclusién social y el deterioro ambiental, aplicando
de forma internay externa la estrategia de la Revalorizacién de la Hoja de Coca.

El Desarrollo Integral con Coca implica por tanto la consideracion de la coca
como un elemento importante de la economia campesina en las zonas productoras. El
DIC incorpora por tanto, en su dimension de integralidad, a la propia hoja de coca, no
solo como parte de la economia local y componente del desarrollo agricola a través de
su industrializacién y comercializacion socialmente controlada, sino como elemento
articulador del Desarrollo Integral, que promueve procesos de apropiacion de los
actores sociales que participan en el disefio e implementacién de las politicas del
sector. Esto nos lleva a una consideracién mas: no es lo mismo promover el Desarrollo
Integral con Coca que promover el Desarrollo Integral en territorios donde hay coca.
Tal y como se expresa en el PNDC I: El desarrollo integral debe promoverse con
coca.

» La diferencia fundamental entre el Desarrollo Rural Integral y el
Desarrollo Integral con Coca en el reconocimiento explicito de la coca
como factor de desarrollo y por tanto, precisa de la existencia de una
estrategia especifica de apoyo a su produccion.

Dado que para las instituciones que trabajan en el sector de DIC, este no se
concibe como un instrumento de lucha contra el narcotréfico sino como un instrumento
amortiguador de los impactos negativos de las medidas de lucha contra el narcotréfico,
el objetivo directo y relacionado es la reduccion de conflictos y por tanto, no se estaria
trabajando de forma directa en el sector de “Lucha contra las drogas ilicitas”
sino en el de “Gobernanza democrética”.

» Parece existir una diferencia conceptual importante sobre el Desarrollo
Integral entre Gobierno y Cooperantes. Para el gobierno es una
estrategia de Desarrollo Rural Integral que incorpora la produccion
de la hoja de coca como una linea de trabajo muy importante en la
que el objetivo de lucha contra el narcotréfico es residual. Sin embargo,
los cooperantes conciben el Desarrollo Integral con coca, como la
promocién de procesos de Desarrollo Rural Integral en zonas
relacionadas con la produccién de coca que es tolerada pero no
apoyada’. El Desarrollo Integral con coca se concibe principalmente
como un instrumento indirecto dentro de su estrategia de lucha contra el
trafico ilicito de drogas. Esta diferencia conceptual es vital que sea
clarificada para sustentar las acciones que decidan desarrollarse en el
sector.

" Tomando en cuenta que al ser considerada la hoja de coca estupefaciente ningin organismo
de cooperacion podria apoyar su produccion sin entrar en un conflicto entre sus mandatos.
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De cara al futuro, abordando un nuevo ciclo de planificacion, se plantean dos
grandes escenarios con varias opciones posibles. Sera necesario promover un
proceso de andlisis y concertacién que pueda definir prioridades, intereses y criterios
de intervencion, tanto del donante como del socio local, de forma participativa y clara
que desemboque en un dialogo entre iguales para la identificacion de puntos de
encuentro.

Para la Unién Europea serd fundamental desarrollar el cuerpo tedrico,
conceptual y filosofico para proveer de una vision a largo plazo de su actuacion en
el sector. Para ello seria muy interesante poder crear espacios de analisis con el
staff actual de asistencias técnicas, e incluso con otros donantes, generando
debates que pueden ser muy fructiferos para, entre otras cuestiones, desarrollar una
posicion respecto a la coca e identificar fortalezas sectoriales y procesos que
requieren de continuidad.

En cualquier caso, los enfoques de no condicionalidad, no criminalizacién
y derechos humanos deben mantenerse, pues no solo favorecen el éxito de las
intervenciones sino que son sefia distintiva de la cooperacién de la Union Europea y
una caracteristica imprescindible de las actuaciones en cooperacion para el desarrollo.

ESCENARIO 1: APOYO PARCIAL A LA POLITICA SECTORIAL-
CONTINUIDAD DESARROLLO INTEGRAL “SIN COCA”
Lineas de Desarrollo Productivo (consolidacién y transferencia)

Desarrollo Social
Infraestructura vial
Fortalecimiento Institucional
Control Social

Zonas productoras de coca: Trépico de Cochabamba, Yungas
de La Paz, zonas de riesgo.

intervencion

Ambito de
intervencioén

Obijetivo principal
Indicadores
relacionados

Posibles
combinaciones

Oportunidades

Riesgos

Lucha contra la pobreza

Diversificacion productiva
Acceso a nuevos mercados
Incremento de ingresos
Reduccion de conflictos

Enfasis en desarrollo productivo y zonas productoras y de
riesgo

Incorporacion del componente de revalorizacién de la hoja de
coca

Consolidacion de los procesos iniciados para sostenibilidad
Elevado grado de pertinencia local

Buen nivel de alineamiento con las politicas nacionales

No se generan tensiones con las contrapartes

El impacto en la lucha contra las drogas es reducido e
indirecto

No se trabaja de forma equilibrada la oferta y la demanda

Las intervenciones pueden responder a intereses politicos y
ser utilizadas con fines partidarios

Se pueden entender como “compensaciones” y fomentar el
incremento de produccion de coca en otras areas

Si se extiende el trabajo a zonas expulsoras puede reducirse
la eficacia y producir un efecto adverso de incentivo a la coca
Si se incorpora la revalorizacion de la coca, se estaria
incumpliendo la normativa internacional contra la droga
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Si se enfatiza en exceso el desarrollo productivo se pueden
generar procesos excluyentes e inequitativos

Precondiciones Elaboracion conceptual del posicionamiento de la UE sobre la
hoja de coca
Diseflo de una estrategia de intervencién sobre desarrollo
integral con coca coherente y clara tanto nacional como de la
UE
Determinacion de criterios objetivos de intervencion y
asignacion de proyectos
Sostenibilidad del FONADAL, compromisos de asignacion de
recursos humanos
Complementariedad con otros programas de lucha contra las
drogas o desarrollo (entre ellos en zonas expulsoras) ya sean
estatales o de otras agencias de cooperacion

Entre las posibles lineas sectoriales identificadas en desarrollo integral se
pueden mencionar para la zona de Yungas: el Medio Ambiente, ordenamiento
territorial, agua, formacion profesional para jévenes y cadenas productivas agricolas,
en cultivos como el café o el cacao. Para la zona de Chapare, entre otros: la
agroforesteria, comercializacion y exportacion y ordenamiento territorial. EI enfoque
de continuidad y busqueda de consolidacion y sostenibilidad de las
intervenciones desarrolladas hasta el momento es vital en este escenario, que
deberia evitar incursionar en nuevas areas. Lineas especificas de gobernabilidad,
fortalecimiento municipal y de la sociedad civil, reduccién de conflictos y cultura de paz
y género deberian acompafar cualquier intervencion en el sector, incrementando la
necesaria integralidad de las acciones. El fortalecimiento institucional, identificado
como una fortaleza, requiere sin embargo de un desarrollo conceptual y metodoldgico
gque mejore su implementacion en el ambito de los proyectos.

Sobre la coca, la posicion hasta ahora ha sido de tolerancia pero sin que, mas
alld del control social con todas sus limitaciones, se hayan abordado acciones
especificas sobre ella; ni de erradicacion ni de revalorizacién, por lo que se adopta una
posicion que elude un posicionamiento a favor o en contra, evitando de esta forma un
conflicto con la normativa internacional, en el primer caso y un conflicto con la politica
nacional en el segundo. Sin embargo, a estas alturas, es necesario manifestar de
forma explicita la posicién de la Unién Europea respecto a la coca para poder disefiar
medidas estratégicas en el marco de la estrategia integral.

Sobre el control social, es necesario mencionar algunos riesgos de su
implementacion, relativos principalmente a su desarrollo empirico hasta el momento,
apoyado en organizaciones, el sindicato cocalero, que si bien son representativas,
cuentan con una débil cultura democratica. El control social es una herramienta que
puede ser muy Util para los objetivos de control de la produccion y trafico de drogas
pero que requiere de una elaboracion minuciosa del marco teérico, normativo y
legislativo para evitar, por un lado, traspasar al ciudadano la responsabilidad del
Estado y por otro, generar conflictos, enfrentamientos y rendicibn de cuentas entre
personas que carecen de potestad para ejercer acciones contra otras personas en una
relacién de horizontalidad y sin las necesarias garantias demaocraticas. El control social
puede ser una medida eficaz pero necesita, ademas de una voluntad politica real, una
estrategia especifica para garantizar su sostenibilidad.
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ESCENARIO 2: APOYO INTEGRAL A LA POLITICA DE LUCHA CONTRA
ENFASIS EN LA LAS DROGAS
LUCHA CONTRA EL

NARCOTRAFICO

Lineas de
intervencion

Ambito de
intervencioén

Objetivo principal
Indicadores
relacionados

Posibles
combinaciones

Oportunidades

Riesgos

Precondiciones

1- Tréfico
Interdiccion
Control de precursores quimicos
Lavado de dinero
Cooperacion Internacional
2- Control de la expansion de cultivos de coca (control social
y racionalizacion concertada)
Desarrollo Integral vinculado al control (orientado al
productor)
3- Prevencion
Prevencion del consumo
Reduccion del dafio
Prevencién del delito (Régimen penitenciario, reinsercion
social)

Zonas tradicionales de intervencion de la UE para desarrollo
integral y a nivel nacional para las lineas 1y 3.

Reduccién del narcotréafico

Secuestro de cocaina y precursores
Hectéareas de cultivo de coca reducidas
Personas rehabilitadas

Consumo de cocaina reducido

Nivel de delitos relacionados con la droga
Existencia de politicas y leyes eficaces

Eliminar intervenciones en la linea 1

Impactos directos y efectivos en la lucha contra las drogas
Alineamiento excelente con politicas nacionales y de la U.E.
Mejora de la eficiencia

Reducir oportunismo politico y tensiones entre regiones
Visién amplia, estrategia integral

Abarcar tematicas que no son fortalezas identificadas de la
U.E.

Falta de voluntad politica del gobierno boliviano

Puede generar alguna tensidn con las contrapartes y debilitar
la imagen actual de la U.E.

Disefio de una estrategia integral, coherente y clara del
gobierno boliviano y con recursos asignados

Disefo elaborado de una estrategia de intervencion de la UE
Sostenibilidad y descentralizacion del FONADAL

Definiciobn de contrapartes adecuadas y modalidades de
gestion factibles

En este enfoque, se prioriza la lucha contra el tréfico ilegal de drogas como

el objetivo principal, combinando muchos de los instrumentos disponibles. Abordar
cuestiones de prevencién es un desafio para la Union Europea que sin embargo,
responde muy adecuadamente a sus principios generales de cohesion social, lucha
contra la pobreza y desarrollo.
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Sobre las modalidades de financiacién, las empleadas hasta ahora, ya sean
proyectos tradicionales, proyectos con enfoque sectorial o apoyo presupuestario han
tenido sus éxitos y sus limitaciones. Si la tendencia es hacia los primeros,
paradojicamente se gana en eficacia pero se resta a los compromisos de apropiacion y
alineamiento de Paris, si la tendencia es hacia los segundos, se incrementa el
alineamiento pero, en las condiciones actuales del pais, se pone en riesgo la efectiva
consecucion de los objetivos. Mas que la modalidad empleada, lo importante sera
trabajar de forma profusa el disefio de las intervenciones. En el caso de proyectos,
planificar rigurosamente los objetivos, indicadores, acciones, presupuestos,
beneficiarios, contrapartes, formas de gestidn, seguimiento...y en el caso de apoyos
presupuestarios, asegurar la existencia de una politica coherente y eficaz, objetiva y
disefiada en forma participativa, con una institucion responsable comprometida y
capaz, con contrapartes econémicas importantes, con indicadores fiables y verificables
y con las garantias de una efectiva voluntad politica de cumplimiento.

Ambas alternativas requeriran sin embargo de una serie de precondiciones para ser
materializadas, entre ellas:

Por parte del Gobierno boliviano:

e Eldisefio de una politica integral, clara, coherente y orientada a resultados, con
un sistema de monitoreo y evaluacién confiable. Deberan identificarse los
objetivos sectoriales y los medios para su consecucion compatibilizando el
cumplimiento de los compromisos internacionales y las prioridades nacionales.

e El Gobierno deberd continuar desarrollando el talante conciliador pero preveer
la posibilidad del rechazo por parte de algunos sectores sociales a ciertas
medidas adoptando una actitud proactiva y anticipada para evitar la
desestabilizacion y la posterior cesion a demandas poco coherentes con los
objetivos buscados.

e La politica debera tomar en cuenta las diferencias entre los Yungas de La Paz
y el Trépico de Cochabamba y proponer enfoques diferenciados.

e El Estado boliviano debe proveer no solo de una institucionalidad eficaz y
coordinada sino también del adecuado marco normativo y regulatorio. Este es
un importante desafio de expresion de voluntad politica y desarrollo de
capacidades que es posible que requiera de un apoyo especifico por parte de
la Unién Europea. Es necesaria la definicion de un unico ente rector.

o EI FONADAL debe huir de su instrumentalizacién politica y ser fortalecido en
su rol de agente de desarrollo y ente de coordinacion y el Viceministerio de la
Coca y el Desarrollo Integral debe mejorar sus niveles de eficiencia.

e Como muestra de la voluntad politica, el gobierno debe afrontar el desafio de
generar un debate publico, posicionar el tema en la agenda politica de forma
decidida y desarrollar acciones contra la permisividad e impunidad del
narcotréfico.

o Es imprescindible la asignacion de recursos del Tesoro General de la Nacion
tanto a instituciones como a acciones

e Desarrollar programas y politicas complementarias, con recursos propios y de
otros organismos de cooperacion, dirigidos hacia sectores como la
gobernabilidad, provisibn de servicios basicos, lucha contra la corrupcién vy
promocion de la presencia del estado y confianza de las instituciones
especialmente en las zonas de intervencion de los programas de la Union
Europea y las zonas identificadas como “expulsoras”. Esto permite concentrar
los esfuerzos de la Union Europea en base a sus ventajas comparativas, evitar
la dispersion y mejorar su eficacia.
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Para promover estas precondiciones, la Unién Europea deberé aprovechar su posicién
ventajosa 'y emplear su capacidad de incidencia.

Por parte de la Uni6n Europea

e La definicién participativa por parte de la Unién Europea de una estrategia
sectorial para el largo plazo con prioridades, objetivos, metas y criterios de
intervencion claros y precisos, incluyendo un posicionamiento explicito sobre la
hoja de coca. Para ello deberan identificarse y valorarse las ventajas
comparativas y experiencias desarrolladas, la capacidad de generar impactos
positivos, de ser eficaces y eficientes, la pertinencia politica y otros muchos
posibles criterios.

e Sera necesario definir el fin Ultimo de las intervenciones y enmarcarlas en unos
objetivos estratégicos, diferenciando los impactos directos de los indirectos y
de largo plazo (generacion de ingresos, lucha contra la pobreza, reduccion de
conflictos, gobernabilidad, lucha contra las drogas...).

¢ Habra que identificar un socio nacional y determinar los roles de las diversas
instituciones y en especial VCDI, FONADAL, CONALTID y CONCOCA.

e El desarrollo de factores de incidencia que pongan de manifiesto la efectiva
relacién entre las acciones de desarrollo integral y el control sobre el trafico de
drogas. El desarrollo integral debe formar parte de la estrategia de incentivos
para la reduccion de los cultivos de coca de forma equilibrada, directa y clara.
Por tanto, el concepto de desarrollo integral tiene el desafio de no sélo ser
participativo y sostenible sino también “estratégico” para su fin ultimo.

e Serd necesario que el desarrollo conceptual y metodologico incorpore la
identificacion de indicadores de gestion, efectos e impactos relevantes y
objetivamente verificables.

e Mejorar y desarrollar rigurosamente los procesos de andlisis, planificacion,
disefio y evaluacion de las intervenciones en el sector es un reto necesario.

Finalmente, rescatar una reflexion de la Comision de Estupefacientes de
Naciones Unidas: “Dados los decepcionantes resultados del Desarrollo Alternativo
obtenidos hasta el momento y los escollos hallados al combinar medidas de desarrollo
y de represion, Naciones Unidas insta a los Estados a que faciliten una evaluacién
temdtica rigurosa y amplia, dentro de los recursos voluntarios disponibles, a fin de
determinar las practicas Optimas de desarrollo alternativo, evaluando el efecto
de ese desarrollo tanto en los indices de desarrollo humano como en los
objetivos de fiscalizacion de la droga y abordando las cuestiones de desarrollo
esenciales de la reduccion de la pobreza, el género, la sostenibilidad ambiental y la
solucion de controversias". Este sigue siendo el gran desafio pendiente.



ANEXO 1: TERMINOS DE REFERENCIA

Descripcién y Analisis de la Situacién actual del Sector de Desarrollo Integral
con Coca en Boliviay el rol del FONADAL en este sector

OBJETIVOS DEL CONTRATO
Objetivo general

El objetivo general del presente contrato consiste en proporcionar a la Direccién
General Ejecutiva del FONADAL y a la Comisién Europea un resumen descriptivo y
analitico de la situacion actual del sector de desarrollo integral con coca en Bolivia y el
rol actual del FONADAL en este sector, aportando reflexiones para la mejora de la
estrategia y de los futuros programas de la CE en este sector en Bolivia.

Objetivos especificos

Los objetivos del presente contrato son los siguientes:

Objetivo 1:

Proporcionar a la Direccion General Ejecutiva del FONADAL y a la Comision Europea
un resumen descriptivo de la situacion actual del sector de desarrollo integral con coca
en Bolivia asi como del rol que desempeia el FONADAL actualmente en este sector,
con particular énfasis en el aporte conceptual y financiero de la Comision Europea en
este sector.

Objetivo 2:

Proporcionar a la Direccion General Ejecutiva del FONADAL y a la Comision Europea
un analisis de la situacion actual del sector de desarrollo integral con coca en Bolivia
indicando fortalezas, debilidades y lecciones aprendidas de la estrategia actual
aportando reflexiones y conclusiones para la mejora de la estrategia y de los futuros
programas de la CE en este sector en Bolivia.

Resultados que debe alcanzar el Consultor

Resultado 1:

Elaborado un resumen descriptivo de la situacion actual del sector de desarrollo
integral con coca en Bolivia y del rol que desempefia el FONADAL actualmente en
este sector.

Resultado 2:

Elaborado un andlisis de los efectos y los impactos que a nivel local, regional y
nacional viene teniendo la intervencién de la Comision Europea y en particular el
FONADAL en la tematica de desarrollo integral con coca en Bolivia.

Resultado 3:

Determinadas las fortalezas y debilidades asi como las lecciones aprendidas de la
estrategia actual de desarrollo integral con coca (DIC) y elaboradas reflexiones y
conclusiones para futuros financiamientos de la Comision Europea en el sector de
desarrollo integral con coca (DIC).

Nota: Los resultados arriba mencionados se elaboran en base a fuentes secundarias y
de forma resumida.

AMBITO DE LAS ACTIVIDADES

45




General
Descripciéon de la mision

Segun la Ley 1008, promulgada en 1988 y que establece el control y la lucha contra el
narcotréfico, el Tropico de Cochabamba corresponde a una zona de produccién
excedentaria de coca, cuyo cultivo se originé a través de un proceso de colonizacion
espontanea incentivado por el crecimiento de la demanda de coca para usos ilicitos.
La politica nacional de lucha contra el narcotréfico establece que se debe ir cambiando
los patrones de la economia regional, basados en el cultivo de la hoja de coca
mediante el efecto combinado de la erradicacion de cocales (componente represivo) y
el desarrollo de alternativas econémicas licitas rentables (componente incitativo).
Después del fendbmeno de El Nifio en 1982 que durante dos afios conllevd sequias
extremas al altiplano de Bolivia, particularmente a los departamentos de Cochabamba,
Potosi, Oruro y La Paz, asi como el despido de unos 21,000 mineros en el afio 1986,
principalmente de Oruro y Potosi, la migracién hacia las zonas productoras de coca,
particularmente al Tropico de Cochabamba, aumenté y la extension de cultivos de
coca, particularmente en el Chapare, crecié a unos 50,000 hectareas a nivel nacional.
Presionado por la comunidad internacional, en particular por los Estados Unidos, el
Gobierno de Hugo Banzer Suarez (1997-2001) inicio la erradicacion forzosa de la hoja
de coca en el Trépico de Cochabamba reduciéndose el cultivo de la hoja de coca a
unas 22,000 hectareas a nivel nacional pagando el pais un alto precio en términos
politicos, sociales, econdmicos y en cuanto a violaciones de derechos humanos,
llevandose inestabilidad econdmica y social a miles de familias campesinas en estas
regiones. En los Ultimos diez afios el area de cultivo de coca se incrementd
nuevamente a unos 30,500 hectareas de las cuales unos 20,500 hectareas se cultivan
en Los Yungas de La Paz y unos 9,500 hectareas en el Trépico de Cochabamba
(Chapare), el resto se encuentra en Apolo (300 hectareas), departamento de La Paz, y
zonas adyacentes.

Debido al gran costo social que representa la erradicacion forzosa, el actual Gobierno
ya no aplica la componente represiva de la Ley 1008 que se encuentra en proceso de
revision y reformulacion, trabajando desde hace varios afios de forma exclusiva en la
erradicacion voluntaria y consensuada con la poblacion afectada ofreciéndose por
medio de los proyectos financiados por la Comisién Europea y otros donantes en el
sector alternativas como infraestructura social y productiva asi como proyectos
productivos, para mejorar las condiciones de vida y los ingresos de las familias en
estas regiones (componente incitativo) en compensacion por la erradicacion
consensuada de cultivos de coca excedentarias.

Instituciones y Organismos

La evolucion conceptual que se observa en la tematica de la coca en Bolivia durante
los Ultimos veinte afios y la interaccion entre el Gobierno, los cocaleros y los
organismos internacionales ha vuelto altamente complejo el tema. Dicha complejidad
se muestra también en la existencia de un gran numero de organizaciones que
representan los intereses regionales y de los cocaleros, instituciones estatales y
organismos internacionales involucrados en la temética de la coca y de los cuales a
continuacion se cita a los mas importantes:

Municipios
En Los Yungas de La Paz, zona tradicional del cultivo de la hoja de coca, ésta se

cultiva en los siguientes municipios: Coroico, Coripata, Yanacachi, Chulumani,
Irupana, Cajuata, Apolo, Caranavi, La Asunta y Palo Blanco.

46



En el Trépico de Cochabamba, zona no tradicional del cultivo de la hoja de coca, ésta
se cultiva en los municipios de: Villa Tunari, Shinahota (agencia cantonal), Chimoré,
Puerto Villarroel, Entre Rios y en Los Yungas de Vandiola.

Mancomunidades

Los intereses territoriales regionales de Los Yungas de La Paz y del Tropico de
Cochabamba son representados por sus respectivas mancomunidades:

- Mancomunidad del Tropico de Cochabamba
- Mancomunidad de Los Yungas de La Paz

Organizaciones Sociales, Federaciones, Centrales y Sindicatos

Los intereses de los cocaleros en ambas regiones — Los Yungas y el Tropico de
Cochabamba — son representados por sus respectivas federaciones que a su vez se
componen a nivel de comunidades de sindicatos, el conjunto territorial de sindicatos
se organiza en la central y el conjunto de centrales se organiza a nivel de la
federacion.

En el Trépico de Cochabamba existen seis federaciones:

- la federacion especial del Tropico (Villa Tunari)

- la federacién especial de colonizadores del Chimoré
- la federacion unica de centrales unidas

- la federacion Carrasco-Tropical

- la federacion Mamoré-Bulo Bulo

- la federacion de Los Yungas de Vandiola

En el ordenamiento territorial del Tropico de Cochabamba se da adicionalmente la
particularidad de territorios comunitarios de origen, que existen en Yuqui y en Yuracaré
y los cuales, conforme a la nueva Constitucién Politica del Estado tienen un estatus
juridico y administrativo especial semiauténomo.

En Los Yungas de La Paz existen también seis federaciones:

- la federacién Nor-Yungas

- la federacién Sud-Yungas

- la federacion especial de Irupana
- la federacion de La Asunta

- la federacién de Inquisivi

- la federacion de Chamaca

En el departamento de La Paz, aparte de las federaciones antes mencionados, los
productores y comerciantes de coca estan organizados en la

- Asociacion  Departamental de Productores de Coca
(ADEPCOCA) y en la

- Asociacion de Comerciantes de Coca de Los Yungas
(COFECAY).
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Zonas en riesgo

Las zonas semiaridas del altiplano y valles de Bolivia son potenciales zonas de
migracion a las regiones productoras de coca en Bolivia, particularmente comunidades
en las mancomunidades del Caine y del Sur de Cochabamba, de Oruro, Potosi y La
Paz.

Por medio de un estudio de migracion se determind los municipios con mayor
potencial de migracién apoyandose los siguientes municipios con proyectos locales de
desarrollo social y econémico: Morochata, Independencia, Tapacari, Arque, Tacopaya,
Toro Toro, San Pedro de Buena Vista, Quime, Licoma, Arampampa, Acasio, Sacaca,
Pazfia.

Instituciones y Organismos Estatales

A nivel operativo, los esfuerzos del Gobierno de Bolivia de erradicar cultivos de coca
excedentarias son coordinadas principalmente entre:

Ministerio de Gobernacion

Viceministerio de Defensa Social

Viceministerio de Coca y Desarrollo Integral que forma parte
del Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras

Fuerza de Tarea Conjunta compuesta por seis unidades de las
Fuerzas Armadas (Ejercito, Aérea, Naval) y de la Policia
Nacional

Servicio Nacional de Aéreas Protegidos (SENAP)

Instituto Nacional de Reforma Agraria (INRA)

Prefectura de La Paz

Prefectura de Cochabamba

La Direccion General de Desarrollo Integral de los Productores de Hoja de Coca,
DIGPROCOCA-UDESY (Yungas) y DIPROCOCA-UDESTRO (Trépico de
Cochabamba), unidades operativas especializadas del Viceministerio de Coca y
Desarrollo Integral (VCDI) que forma parte del Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras
(MDRyT), trabaja como intermediaria entre los productores de coca y los organismos
estatales antes mencionados para lograr la erradicacion voluntaria y consensuada de
cocales excedentarios e ilegales en las comunidades afectadas del Tropico de
Cochabamba y de Los Yungas de La Paz.

Con frecuencia estos acuerdos se logran canjedndose la financiacion de proyectos de
desarrollo social y econémico con la erradicacion voluntaria de extensiones de coca
proveyendo el Fondo de Desarrollo Alternativo (FONADAL) los financiamientos
requeridos. El Fonadal a su vez es una institucion desconcentrada del Ministerio de
Desarrollo Rural y Tierras.

A nivel estatal, el comercio de la Hoja de Coca es controlado por medio de la Direccion
General de la Hoja de Coca e Industrializacion (DICOIN) por medio de licencias
estatales.

A nivel nacional, el Consejo Nacional de Lucha contra el Trafico llicito de Drogas

(CONALTID) coordina el accionar estatal en el ambito de la lucha contra el
narcotréfico.
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Area geografica que va a cubrir

La misién se realizara en la ciudad de La Paz, en la oficina de la ATl Fonadal y en la
oficina propia del Consultor contratado.

No se prevé visitas a las zonas de intervencion del FONADAL.

Grupos destinatarios

El destinatario final del Informe Final de la Misién de Corto Plazo es la Direccion
General Ejecutiva del FONADAL vy la Delegacion de la Comisién Europea en Bolivia.

Actividades especificas

Revision del material existente en la teméatica

El Experto revisara el material existente en materia de desarrollo integral con coca,
particularmente sobre la intervencién de la Comision Europea en este ambito:

Politicas Sectoriales de la Comision Europea relacionados

Plan Nacional de Desarrollo Integral con Coca (PNDIC | y PNDIC 1)

El Estudio del Impacto de la Intervencion UE en el sector de Desarrollo Integral
con Coca, realizado por una mision de la GTZ IS en 2010.

Qualitative Assessment of EC funded Drugs related Projects (Amiot Report)
Evaluacioén de la Estrategia de Lucha contra el Narcotrafico y Revalorizaciéon de
la hoja de coca 2007-2010

Plan de racionalizacion de cultivos de hoja de coca

Ultimo Informe de la ONUDC respecto a los cultivos de hoja de coca en Bolivia
Base de Datos de Proyectos financiados por la UE de 1998 a 2010

Enfoques de otros Donantes para el sector de desarrollo integral con coca en
Bolivia

Informacion Béasica Socioecondmica de las zonas de intervencion del DIC
Andlisis de la Politica Macro y la evolucion de la politica sectorial de drogas y
de desarrollo alternativo e integral en Bolivia y sus efectos sobre los
movimientos sociales y organizaciones sociales de base

Andlisis de Politicas Publicas en el sector coca, desarrollo y narcotrafico en
Bolivia

Diagndstico de las instituciones del sector coca

Diagndstico de los movimientos y organizaciones sociales de base en Bolivia
Estudios y evaluaciones relacionados a la teméatica

Entrevistas

El Experto se entrevistara con

El Encargado de los Proyectos DIC en la Delegacion UE en Bolivia
La ATI del Proyecto Control Social

La ATI del Proyecto de Apoyo a la Politica Sectorial (PAPS)

La ATI del Proyecto Fonadal-Yungas

El Director Ejecutivo del FONADAL

Limbert Solano, Responsable de Planificacién del VCDI
Representante de USAID

La presente relacidn es indicativa y no limitativa.
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Coordinacién del Trabajo

La coordinacion del presente trabajo, particularmente con el JATI del Fonadal y el
Encargado del Proyecto Fonadal-Yungas en la Delegacion de la Union Europea en
Bolivia, forma parte expresa de las obligaciones del Consultor.

Describir y analizar la situacién actual del sector de desarrollo integral con coca
(DIC)

En base a la revision del material y de las entrevistas realizadas, el Experto debe
elaborar en forma resumida una descripcion y un andlisis de la situacion actual del
sector de desarrollo integral con coca en Bolivia que incluye una descripcion y un
analisis del rol que desempefia el FONADAL en este sector. Esta descripcion tomara
en cuenta cambios politicos y conceptuales impulsados por la intervencion de la
Comision Europea en este sector asi como una apreciacion del ambiente sensitivo en
el que dichos proyectos y la Intervencion UE vienen desempefiandose en este sector.
Determinar efectos e impactos

En base a la revision del material y de las entrevistas realizadas, el Experto debe
determinar los efectos y los impactos que a nivel local, regional y nacional ha
tenido y sigue teniendo la intervencion de la Comision Europea en el &mbito de la coca
en Bolivia, incluido eventuales cambios en la politica nacional, asi como la influencia
del FONADAL y su forma de actuar en este sector.

Determinar fortalezas, debilidades y lecciones aprendidas

En base a la revisién del material y de las entrevistas realizadas, el Consultor debe
determinar las fortalezas y debilidades de la estrategia actual en el sector de
desarrollo integral con coca asi como las lecciones aprendidas en la implementacion
practica de la misma, incluyendo un analisis del rol del FONADAL y su importancia
para el Gobierno de Bolivia en la implementacion de su Estrategia de Lucha contra el
Narcotréfico y la Rehabilitacion de la Hoja de Coca (ELNyRHC).

Elaborar conclusiones para futuros financiamientos UE en el sector

En base a la revisién del material y de las entrevistas realizadas, el Consultor debe
determinar y proporcionar a la DGE del FONADAL y a la Comisién Europea
reflexiones y conclusiones para futuros financiamientos de la Comision Europea en
el sector de desarrollo integral con coca (DIC).

Gestién del proyecto
4.3.1 Organo responsable

El Organo responsable de la gestion de la presente mision de corto plazo es la
Asistencia Técnica Internacional del Proyecto UE Fonadal-Yungas (GIZ 1S).
4.3.2 Estructura de gestion

La Delegacién de la Comisiébn Europea apoyara al Experto coadyuvado por los
proyectos financiados por EuropeAid en la temética coca, particularmente: Control
Social de la Hoja de Coca, Proyecto Fonadal-Yungas y el Programa de Apoyo a la
Politica Sectorial (PAPS).

Instalaciones que debe proporcionar el Organo de Contratacion y/o otras partes

La ATI del Proyecto Fonadal-Yungas proporcionard al Experto su oficina en el
mencionado proyecto.
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LOGISTICA
Localizacion

El Experto realizara el trabajo de gabinete en su propia oficina. La parte de las
entrevistas se realizara en la ciudad de La Paz.

REQUISITOS
Personal
6.1.1 Experto principal

Todos los expertos que tienen un papel crucial en la ejecucion del contrato se
considerardn expertos principales. Sus perfiles para el presente contrato son los
siguientes:

Experto/a principal Unico/a:

Preparacion y cualificaciones

Economista, Agroeconomista, Administrador de Empresas, Ingeniero Agronomo o
Forestal, Politélogo, Sociélogo o Antropdlogo.

Con titulo universitario completo, preferiblemente con estudios de postgrado.

Experiencia profesional general

Minimo de 5 afios de experiencia profesional general

Minimo de 3 afios de experiencia profesional en América Latina

Preferible: experiencia en proyectos de desarrollo rural, integral, de desarrollo social
y/o econdémico o de modernizacion del Estado en Latinoamérica.

Experiencia profesional especifica

Conocimiento de la realidad boliviana

Experiencia previa en consultorias de corta duracion y/o proyectos en Bolivia
Preferible: al menos una experiencia previa en una consultoria de corta duracion en la
tematica de desarrollo alternativo e integral en Bolivia

Otros expertos, personal y servicios de apoyo
Si fueran necesarios servicios y personal de apoyo, el coste de los mismos se
considera incluido en la oferta financiera del licitador.

Oficinas

Para reuniones de coordinacion y presentaciones de resultados, se usard la oficina de
la ATl en el Proyecto UE Fonadal-Yungas, Avenida 14 de septiembre, Esquina Calle
10, Obrajes, La Paz.

Instalaciones que debe proporcionar el consultor

Para los demas trabajos, el Consultor trabajara en su propia oficina.
Equipo

No debera comprarse ningtin equipo en nombre del Organo de Contratacion/del pais
beneficiario como parte del presente contrato de servicio o transferirse al Organo de
Contratacion/pais beneficiario al final del presente contrato.

INFORMES:

Normas sobre preparacién de informes

51



El Consultor presentara un original y dos copias de los siguientes informes en
espafol:

e Proyecto de Informe final de un méaximo de treinta paginas (texto principal,
excluidos los anexos). Este informe debera presentarse a mas tardar una
semana antes del final del periodo de ejecucion operativa de las prestaciones, es
decir el 6 de mayo de 2011.

¢ Informe final con las mismas especificaciones que el proyecto de informe
final, que incorporara cualquier comentario al proyecto de informe que se haya
recibido de las partes interesadas. El informe final debera ser presentado a més
tardar el 13 de mayo de 2011. El informe contendra una descripcion y un
andlisis suficientemente detallado conforme a los resultados esperados de la
presente consultoria para que los destinatarios del presente informe puedan
sacar las conclusiones pertinentes.

¢ Se presentara el informe final acompafado de la correspondiente factura.

e Todos los documentos antes citados (informes preliminares, proyecto de
informe final e informe final) seran entregados también en forma electronica — en

CD o DVD -y en uno o varios de los siguientes formatos: Word, Excel, pdf.

Presentacion y aprobacion de los informes

Los informes mencionados anteriormente deberan presentarse al Gestor del Contrato

que es la Consultora GIZ IS, representada por el Jefe de la Asistencia Técnica

Internacional del Proyecto UE Fonadal-Yungas, quien lo revisara y lo remitira para su
aprobacion final a la Direccion General Ejecutiva del FONADAL y a la Delegacion de la

Unién Europea en Bolivia.

SEGUIMIENTO Y EVALUACION

Definicion de indicadores
Se toma en cuenta, como indicador verificable, los resultados esperados, las
actividades estipuladas, el cronograma asi como el plan de trabajo del consultor.

Requisitos particulares

Confidencialidad v propiedad intelectual

Todos los productos obtenidos de la presente evaluacion (parciales/intermedios y
finales) deberan ser mantenidos en expresa confidencialidad por el Experto y no
podran ser divulgados sin la previa autorizacién escrita de la autoridad contratante

(GlIZ 1S), del FONADAL asi como de la Delegacion de la Union Europea en Bolivia.
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ANEXO 2: LISTADO DE DOCUMENTACION REVISADA

1- Andlisis Concepto Control Social Aplicado en las Politicas de Racionalizacion /
Erradicacién y Lucha Contra el Narcotrafico en Bolivia. Fernando B. Salazar Ortufio,
Octubre 2010

2- Andlisis de la Politica Macro y la Evolucion de la Politica Sectorial de Drogas y del
Desarrollo Alternativo / Integral En Bolivia y sus Efectos sobre los Movimientos y
Organizaciones Sociales de Base. Fernando Benito Salazar Ortufio, 2010

3- Analisis de los Enfoques de Otros Donantes en las Zonas de Intervencion y en la
Politica Sectorial de Drogas y del Desarrollo Alternativo/Integral en el Periodo1997 A
2010. Sergio Urioste. Agosto, 2010

4- Borrador del Informe de cierre del proyecto FONADAL Yungas

5- Country Strategy Paper. European Comission. 2007-2013

6- Decreto Supremo N° 0649. Readecuacion del CONALTID y CONCOCA.

7- Diagnostico de las Instituciones Relacionadas con la Teméatica de la Hoja de Coca en
Bolivia. 2009. Gregorio Lanza, Boris Arias, Sergio Caro, Vannya Mufioz, Carola Guerra.

8- Disefio, Estructuracion y Elaboracion de Base de Datos de los Proyectos UE del
Sector Coca en Bolivia (Afios: 1998 - 2010). Rolando Victor Mirabal. 2010

9- Estado Plurinacional de Bolivia. Monitoreo de Cultivos de Coca 2009. Junio 2010.
UNDOC.

10- Estrategia de la Unién Europea de Lucha contra el Narcotréafico 2007-2012

11- Estudio de la Intervencién de la Union Europea en la Politica Sectorial de Desarrollo
Integral y de Coca en Bolivia (1998-2010). Gerd Addicks. 20 De Noviembre 2010,
Katharina Hibner-Schmid, Hugo Cabieses

12- Evaluacion de la Estrategia de Lucha contra el Narcotrafico y Revalorizacion de la
Hoja de Coca 2006-2010

13- Implementacion y Acompafiamiento de un Proceso de Desarrollo Organizacional,
Formacién de Equipo y de Modernizacion Institucional del FONADAL. Gaston Méndez,
2007.

14- Qualitative Assessment of EC Funded Drugs Related Projects. HTSP International
Programme Management. 2010

15- Plan de Accion para Zonas Expulsoras del Fondo Nacional de Desarrollo Alternativo
2011-2015

16- Plan de Racionalizacion de Cultivos de Hoja de Coca

17- Plan Nacional de Desarrollo Integral con Coca 2006-2010

18- Plan Nacional De Desarrollo Integral Con Coca 2011 — 2015. Version Borrador.
Viceministerio de Desarrollo Rural y Tierras

19- Recopilacion de la Informacion Basica Economica y Social de las Zonas Incluidas en
la Politica Sectorial del Desarrollo Alternativo/Integral y Analisis Tendencial de las

Principales Variables Socioeconémicas con Enfasis en las Regiones de los Yungas de
La Paz y del Tropico de Cochabamba Orlando Espinoza. 2010
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ANEXO 3: ENTREVISTAS

Nicolaus Hanssman. Encargado de los proyectos Desarrollo Integral
con Coca en la Delegacion de la UE en Bolivia.

Rudolf Weber. Jefe de Asistencia Técnica Internacional proyecto
FONADAL- Yungas.

Diego Giacoman. Consultor Externo FONADAL y ONUDD

Johan Krug. Ex Jefe de Asistencia Técnica Internacional proyecto
FONADAL Yungas

Carlos Hoffmann. ATI del Proyecto de Control Social (PACS)
Alessandro Broccoli. Jefe de Asistencia Técnica Internacional del
Proyecto de Apoyo a la Politica Sectorial (PAPS) y Hernan José
Benchaya, Experto en Apoyo Presupuestario y Finanzas Publicas.
Victor Hugo Almanza. Director Ejecutivo del FONADAL

Maruja Machaca. Asesora del Despacho. VCDI

Eduardo Galindo, Gerente de Programas. German Huanca. USAID

10- Carlos Diaz. Oficial de Programas. ONUDD
11- Javier Reas. Dirigente sindical cocalero
12- Rolando Mirabal. Consultor Externo proyecto FONADAL Yungas



ANEXO 4: MODELO DE ENTREVISTAS

e Conocimiento de la estrategia de la institucion en el sector de Desarrollo
Alternativo/Integral con coca y sus principales enfoques y formas de
trabajo.

e En Desarrollo Alternativo/Integral con coca ¢en qué se ha fallado? ¢en
gué se ha acertado? ¢ qué hemos aprendido?

e Percepcion del donante sobre la estrategia de la Comision Europea en el
sector, sus impactos y acciones de coordinacién y complementariedad
desarrolladas o posibles

e Opinion del donante sobre el contexto politico, social e institucional del
sector

e Visidn del donante sobre el rol del FONADAL

e Comentarios del donante acerca de las intervenciones futuras en el
sector y sugerencias para la Comisién Europea. ldentificaciéon de las
ventajas comparativas

e ¢ Es del Desarrollo Integral con coca una herramienta eficaz en la lucha
contra el tréafico ilicito de drogas?

e Otros aportes de interés
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