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| neste libro se analiza el desarrollo de la industria de las
[ | drogas ilegales y de las politicas contra las drogas en
'] Colombia, Perti y Bolivia, ast como sus efectos sobre
los tres paises. Igualmente, se expone una teoria de las ventajas
competitivas en drogas ilegales, utilizada para explicar la
concentracién del narcotrafico en Colombia y el fomento de
los cultivos ilegales en los paises andinos, teorfa que identifica
elementos estructurales de las sociedades andinas como causas
primarias del auge de la industria ilegal. La pobreza, la
desigualdad, las crisis econémicas y la corrupcién se sefialan,
entre otros, como factores que desencadenan esta industria,
PEro no como sus causas principales.

En la obra se destacan las diferencias en los enfoques hacia
el problema de las drogas ilegales en los Estados Unidos y en
los paises andinos, las cuales dificultan el didlogo sobre las
politicas contra las drogas. El estudio de tales politicas, tanto en
los Estados Unidos como en los paises andinos, muestra que
éstas atacan las causas detonantes pero no las primarias, por lo
que no se alcanzan las metas propuestas por sus artifices.

Este libro contribuye a comprender mejor el complejo
fenémeno de la produccion, trafico y consumo de drogas
psicoactivas ilegales, al igual que a facilitar el didlogo entre los
proponentes de las politicas fallidas actuales y sus criticos.
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408 El imperio de la droga

la cual las fuerzas externas son responsables de la estructura de la injus-
ta sociedad boliviana.

En conclusion, no hay duda de que el desarrollo alternativo desem-
pena un importante papel politico. La pregunta es si tiene sentido en
términos econoémicos, y la respuesta del economista es un simple no.

EL PROGRAMA ESPECIAL DE COOPERACION
(PEC) EN COLOMBIA

INTRODUCCION

Como se elaboré en el Capitulo VI, hacia finales de la década de los
ochenta, el «Cartel» de Medellin, bajo el liderazgo de Pablo Escobar,
declar6 una guerra total contra el gobierno colombiano, durante la cual
perdieron la vida muchos jueces, policias, fiscales, periodistas, politicos
y ciudadanos comunes. El evento mds dramatico de esta campana terro-
rista fue el asesinato del candidato presidencial Luis Carlos Galan, el 18
de agosto de 1989. Hasta mediados de los anos ochenta, la mayoria de |
los colombianos percibia principalmente los efectos econémicos positi-
vos de la industria ilegal y desestimaba los negativos. Los extranjeros
tenian un punto de vista similar sobre lo que estaba ocurriendo en Co-
lombia. La guerra del «Cartel» de Medellin contra el gobierno colom-
biano produjo un cambio tanto en las percepciones internacionales como
en las nacionales respecto al efecto de la industria de las drogas ilegales
sobre el pais, que cada vez se veia mds no s6lo como beneficiario de un
auge de las exportaciones ilicitas, sino también como victima de la in-
dustria ilegal.

El gobierno colombiano se sentia abrumado con el «problema de la
droga» que no podia resolver por si solo, y buscé los medios para hacer
que la comunidad internacional admitiera su naturaleza global®, asi
como la necesidad de una solucién total. Inmediatamente después del
asesinato de Galan, el presidente Barco busco la ayuda financiera como
expresién del apoyo y responsabilidad internacional compartida en la
lucha contra las drogas. Los donantes externos también habian sido
sacudidos por la violencia politica impuesta por los narcotraficantes so-
bre la nacién colombiana y estaban dispuestos a cooperar. El gobierno
procedi6é entonces a elaborar el Programa Especial de Cooperacion
(PEC), financiado con asistencia bilateral y multilateral para ayudar a
Colombia en su lucha contra las drogas.
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En esta seccion se resumen los resultados de una evaluacién no publi-
cada del PEC, llevada a cabo en el Centro de Estudios Internacionales
de la Universidad de los Andes®, cinco anos después. E1 PEC involucra-
ba a varias entidades gubernamentales colombianas, asi como a agen-
cias extranjeras. Los principales actores en el gobierno colombiano eran
la Division Especial de Cooperacion Técnica Internacional (DECTI),
del Departamento Nacional de Planeaciéon (DNP) y la Consejeria de
Asuntos Internacionales de la Presidencia. Los actores internacionales
eran las embajadas de los paises donantes y las agencias de asistencia
PNUD y UNDCP. La evaluacién se basaba en los archivos de la DECTI,
entrevistas con profesionales colombianos que participaron en la crea-
cion e implementacion del PEC, miembros de la comunidad donante
extranjera involucrada y un cuestionario enviado a todas las organiza-
ciones que implementaban el proyecto.

CARACTERISTICAS DEL PEC, SUS PROYECTOS Y SU FINANCIACION

El primer reto del equipo de investigacion fue identificar los proyec-
tos del PEC. Hacia finales de 1984, cuando se suponia que muchos de
sus programas estarian ya terminados o en proceso de implementacion,
la memoria institucional sobre el PEC era borrosa, y en casi todos los
casos, inexistente. La Consejeria presidencial y la DECTI, las dos agen-
cias gubernamentales vigilantes, no estaban de acuerdo en cuanto a
cuales proyectos estaban en realidad incorporados al PEC. Ademas, cada
oficina tenia su propio sistema de archivo, los c6digos de identificaciéon
de los proyectos no coincidian, y la memoria institucional se habia per-
dido a causa de un cambio de personal®. Entre los agentes extranjeros,
solo las embajadas de Francia e Italia y la GTZ alemana sabian de la
existencia del PEC. Las embajadas del Reino Unido, Japén, Holanda,
Bélgica y Alemania, junto con la agencia de USAID, no tenian memoria
alguna del programa.

La falta de coordinacion del PEC era flagrante. Las funciones de la
Consejeria y la DECTI no se habian definido con claridad, y ambas se
encontraban en competencia y, por lo tanto, cooperaban de manera
inadecuada. En cierto momento, el funcionario contratado por la Con-
sejeria para trabajar en el PEC (con su presupuesto) ya estaba clara-
mente dedicado a otras labores. Los actores internacionales tampoco
coordinaban sus esfuerzos. No habia un comité o una agencia que con-
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trolara y cada donante tendia a seguir su propio camino. No habia dis-
cusion ni acuerdo sobre los pardmetros de las politicas de financiacion
de los proyectos, ni sobre los problemas relacionados con las drogas.

El equipo de investigacién reunié una lista de 112 proyectos PEC
para los cuales el gobierno colombiano habia solicitado financiacion
externa. El tipo y el porcentaje de los fondos solicitados era el siguien
13 proyectos para promover las exportaciones (8%), 50 para desarrolle
industrial y agroindustrial (37%), 10 de sustitucién de cultivos (15%):
14 como parte del Plan Nacional de Rehabilitacion (PNR) (28%)%, 2
de desarrollo rural (3%), 8 destinados a mejorar el sistema de justicia
(6%), 1 para financiar un programa de libertad de prensa (2%), 9 pas
programas de desarrollo de la juventud (1%) y 5 destinados a mejo
la imagen de Colombia en el extranjero (0,1%).

La lista de proyectos PEC cubre un amplio espectro y constituye
extrana mezcla de temas relacionados con las drogas y otros basta
ajenos a este campo. Los proyectos destinados al fortalecimiento de !
justicia fueron disenados con el fin de mejorar la capacidad del gobies
no para aplicar medidas punitivas a los narcotraficantes. Los de sustit
cién de cultivos, desarrollo rural y del PNR se concentraban en las are
de cultivo y también estaban relacionados con las drogas ilegales.
programas relacionados con la juventud tenian el objetivo de limitar s
consumo de drogas en el pais. Sin embargo, la mayoria de los proyects
de comercio internacional, de industria y de agroindustria estaban
motamente relacionados con las drogas. Tal vez lo que se puede anc
respecto de ellos es que el creciente desarrollo y las oportunidades lab
rales pueden tener efectos indirectos sobre los estimulos para que
gente se involucre en actividades relacionadas con las drogas ilegale
Los esfuerzos por mejorar la imagen de Colombia se justificaban cos
manera de hacer que el mundo se diera cuenta de la magnitud de !
sacrificios del pais en la guerra contra las drogas y para aumentar
ayuda extranjera. Sin embargo, algunos de los usos que se dieron a es!
fondos fueron altamente cuestionables™. ;

No se pudo determinar con precisién la cantidad de fondos com:
metidos en el PEC por parte de la comunidad internacional. La
jeria de la Presidencia y un cdlculo preliminar de la DECTI produjen
cifras similares (US$ 319,3 millones y US$314,3, millones respectiva m €
te), pero la distribucién entre los donantes variaba. Las cifras de la Ce
sejeria incluian datos de varios paises europeos, y Australia contribu
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por medio de UNDCP. Estas sumas no se incluian en los calculos de
DECTI. A la inversa, DECTI incluia una contribucién del Reino Unido
que no formaba parte de la lista de la Consejeria.

Un calculo posterior de la DECTT arroj6 una cifra un tanto mads ele-
vada: US$346,6 millones, distribuidos de la siguiente manera: Estados
Unidos, US$200 millones; Unién Europea, US$75,6 millones; Luxem-
burgo, US$20 millones; Alemania, US$15 millones, y UNDCP, US$36
millones. Pareceria que estos compromisos se establecieron rapidamente,
en respuesta a los ataques narcoterroristas, y luego fueron cortados, en
especial después de 1991. DECTI calcul6 que los Estados Unidos recor-
taron US$80 millones, Italia US$20 millones, Holanda US$10 millones
y Canada US$5 millones (contribuidos mediante UNDCP). No fue posi-
ble determinar las razones por las cuales hubo estos recortes, y solamen-
te se puede especular al respecto.

También debe senalarse que hubo considerables desacuerdos entre
los paises donantes sobre las maneras apropiadas para ayudar a Colom-
bia. Estos se basaban en diferencias entre la actitud de los europeos y los
estadounidenses hacia el «problema de la droga» y las politicas para
enfrentarlo, por un lado, y diferencias sobre los intereses de los donan-
tes en Colombia y en el tamano de los donantes, por otro.

Francia apoyaba los esfuerzos de Colombia en esta lucha, pero esta-
ba en desacuerdo sobre la eficacia de varias politicas antidrogas. Espe-
cialmente, no contribuy6 a programas de desarrollo alternativo porque
creia que no serian exitosos, que corrian el riesgo de politizarse y que
eran demasiado amplios y de dificil implementacién. Mds atn, los fran-
ceses creian que estos programas no deberian ponerse en practica me-
diante sistemas de ayuda bilateral. Su paquete de cooperacion técnica
se ha centrado en maneras de hacer cumplir la ley y programas de becas
para estimular la investigacion aplicada, especialmente en ciencias basicas
y naturales. Detras de estos programas también hay una meta reconoci-
da de promover el conocimiento y comprension de la cultura francesa.
A causa de estos factores, varios de los proyectos financiados por Fran-
cia parecen tener poco contenido en el dambito de las drogas.

El Reino Unido también era escéptico con respecto a la eficacia de
algunas de las politicas antidrogas, pero sus intereses econémicos en
Colombia eran grandes y ejercian influencia sobre sus politicas hacia el
pais. La British Petroleum (BP) era una de las mayores inversionistas
del petréleo en Colombia. Sus intereses estaban ubicados en dreas con-
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troladas por la guerrilla, y permanentemente sus oleoductos eran
mas de ataques terroristas. No hay duda de que tenian el proposito €
colaborar con el esfuerzo del gobierno colombiano en la lucha cont
las drogas, pero consideraban que los proyectos de desarrollo alternat

ses han patrocinado algunos proyectos fuera del PEC, para fortalec er
administracién y contribuir al desarrollo rural y mineral en dreas domn
la BP posee grandes inversiones. 1

La contribucién alemana al PEC se canaliz6 por medio de la
Como ya se anotd, la embajada alemana no tenia conocimiento del E
pero la GTZ fue un contribuyente principal y siguié muy de cerca
desarrollo del PEC. La GTZ patrocind siete proyectos PEC relacionas
con drogas ilegales, que incluia desarrollo alternativo, mejoramien s,
la justicia y de la Policia y drogadiccién. Sin embargo, en 1995 solo se
bian iniciado cuatro proyectos, y los tres restantes estaban en pro e
La cooperacién alemana hace hincapié en asuntos sociales, intentos
resolver algunos de ellos y no exige condicionalidad de las politicas

La Uni6n Europea contribuy6 con fondos para PEC a través de

motivo de orgullo entre los funcionarios colombianos. El impacto de
tas preferencias en la lucha contra las drogas no fue cuestionado, a e
un minimo andlisis econémico superficial sugiere que probablement
insignificante.

La Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacio
(USAID) habia abandonado Colombia en la'década de los setem

de los Estados Unidos se hizo posible, en parte, gracias al auge del&
seguido posteriormente por el de la marihuana. En efecto, duras
administracién Lopez Michelsen, por primera vez en veinte anos.
lombia disfrut6é de una holgada provision de divisas. El progra
ofreci6é una oportunidad para el regreso de USAID para financiar s
de los mds importantes programas de desarrollo alternativo de PES
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Bajo la «Iniciativa de las Américas», los Estados Unidos concedieron
preferencias comerciales a Colombia, y apoyaron varios programas aje-
nos a PEC. Entre ellos se incluian planes para ayudar a la Policia y las
Fuerzas Armadas colombianas en la lucha contra las drogas; fortalecer
el sistema de administracion de justicia; modernizar la Fiscalia; desarro-
llar la Consejeria para Medellin, ciudad donde los narcotraficantes ha-
bian causado los mayores danos, y programas para la protecciéon del
medio ambiente y para apoyar cl de liberalizacién econémica de Co-
lombia, el cual se habia iniciado durante la administraciéon Barco (1986-
1990). Entre los programas patrocinados dentro del PEC se incluyen
desarrollo alternativo, industrial y rural y fortalecimiento de la justicia.
Los Estados Unidos han sido el mayor contribuyente del PEC, pero cabe
preguntarse si su propia creacion ha tenido un impacto sobre la canti-
dad total de la ayuda estadounidense a Colombia. La mayoria de los
entrevistados sugiere que PEC fue un instrumento util para canalizar
algunos fondos, pero que no influy6 sobre la totalidad de las contribu-
ciones de los Estados Unidos.

Cuando se constituyé el PEC, Italia aporté US$50 millones. En ese
momento, en dicho pais se estaban cuestionando sus programas de coo-
peracion técnica, lo cual condujo a una demora en su patrocinio. Las
negociaciones entre Italia y Colombia sobre el PEC solamente se inicia-
ron en 1991, pero fueron suspendidas porque el pais europeo estaba en
proceso de cambiar sus leyes relacionadas con asistencia técnica. La nueva
legislacion se aprobé en 1993, y requeria que los fondos italianos se
destinaran principalmente a proyectos del sector social. Finalmente, en
octubre de 1993, Italia inici6 un programa de cooperacién técnica cen-
trado en educacion, salud y desarrollo agricola. Sin embargo, la contri-
bucién de este pais al PEC ha sido pequena, pues se ha limitado a US$2
millones, por medio de UNDCP. .

Otros paises también hicieron pequenas contribuciones al PEC.
En 1989, Australia fue una de las naciones interesadas en promover pro-
gramas de integracion en la cuenca del Pacifico. Colombia habia expre-
sado su dnimo de unirse a estos programas, y Australia queria demostrar
que el de las drogas era un asunto en el que deseaba intervenir. En 1990
hizo, bajo el PEC, una pequena contribucién (alrededor de US$100.000)
a un programa de prevencion de consumo en Colombia.
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RESULTADOS

Para 1995, solamente 33 de 112 proyectos (29%) habian sido termi-
nados o se hallaban en proceso. Otros 17 (15%) estaban en estudio y 62
(56%) no habian superado la etapa de formulacién o habian sido des-
cartados.

Entre los proyectos terminados o en proceso, doce estaban rela-
cionados con asuntos de comercio internacional o desarrollo industrial.
El proyecto para promover la produccion de seda natural tocaba di-
rectamente con las drogas ilicitas, pues se trataba de desarrollar la in-
dustria del gusano de seda en las regiones de cultivos ilicitos del
Departamento del Cauca. El resto sélo tenia una conexién indirecta.
Incluia, entre otros, un programa de modernizacién del Instituto Co-
lombiano de Comercio Internacional para agilizar los procesos de ex-
portacién, programas para desarrollo, adaptacién e innovacion
tecnoldgica en varias industrias, ayuda técnica para mejorar la calidad
de las manzanas colombianas y para controlar enfermedades. También
programas para optimizar y facilitar las exportaciones, especialmente
en relacién con productos de plastico, caucho y cuero. )

Algunos de los programas implementados eran similares a intentos
del pasado que aparentemente habian fracasado. Por ejemplo, la indu
tria colombiana del cuero que durante muchos anos mostré proble
de calidad. Mds ain, la financiacién estatal para estos proyectos es al 2
mente cuestionable, pues la gran mayoria de los posibles beneficios aca
ba en manos el sector privado. Se podria afirmar que el cuero es '
producto de la industria agropecuaria en zonas de cultivo de coca, pere
por una parte, es muy baja la posibilidad de sustituir plantaciones
coca por ganaderia y, por otra, el aumento del valor total de una cabez
de res, generado por mejor calidad del cuero, es mas bien pequeno.

Existieron cinco programas de sustitucion de cultivos y tres mas re
cionados con el PNR en las zonas de cultivo de coca. También un pr
yecto que apoyaba el Departamento de Medicina Legal. Estas actividads
se relacionaban con produccién de drogas ilegales o con narcoterre
mo. Otros nueve proyectos tenian que ver con drogadiccién y ba
juveniles. En consecuencia, también se relacionaban con las drogas
citas.

Finalmente, habia tres proyectos que promovian la imagen de €
lombia en el extranjero, los cuales incluian la definicién de una polit
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al respecto, un fondo de apoyo para la presencia colombiana en eventos
internacionales y la coordinacién de PEC. Como se anoté, es cuestiona-
ble que este tipo de proyecto pueda ser considerado como parte de un
esfuerzo antidrogas.

En 1995 se estaban estudiando cinco proyectos de sustitucion de
cultivos y tres de apoyo a la justicia, relacionados con asuntos de drogas.
Otros planes en consideracion pertenecian al campo del comercio in-
ternacional y del desarrollo industrial, algunos de los cuales, como el
desarrollo del coco en la zona de Uraba, del caucho y apoyo a la pesca,
podrian tener impacto en areas de cultivos ilegales o de contrabando
de drogas. Otros, como el destinado a la creacién de un instituto de
apoyo técnico a la industria de la soldadura, podrian ser buenos proyec-
tos de desarrollo, pero dificilmente cabria relacionarlos con actividades
en contra de las drogas.

De los 62 proyectos, 42 habian sido rechazados o no fueron tomados
en cuenta, y pertenecian al dmbito del comercio y de la industria. Tam-
bién habia 15 de sustitucién de cultivos, PNR, desarrollo rural y justicia.
Es probable que una de las razones para explicar los recortes de finan-
ciacion del PEC haya sido la inclusion de muchos proyectos de dificil
sustentacién como parte de un esfuerzo por enfrentar el problema de
las drogas.

EsTupI1OS DE cASO

El equipo estudi6 en detalle algunos de los proyectos implementa-
dos en el marco del PEC. La eleccién de los casos se determiné a partir
de la disponibilidad de datos, que afortunadamente existian en el caso
de los proyectos mas relevantes.

Proyectos de sustitucion de cultivos y desarrollo alternativo

El primer intento por sustituir cultivos ilicitos en Colombia data de
1985, y se llevé a cabo en el sur del Departamento de Cauca. Siguiendo
el desarrollo de este tipo de proyectos en el resto del mundo, su deno-
minacién evolucioné desde sustitucion de cultivos hacia desarrollo al-
ternativo. El instituto gubernamental para el desarrollo alternativo
(Plante) se estableci6 a finales de 1992 con el objetivo de asumir la res-
ponsabilidad del desarrollo alternativo en Colombia. El Plante forma
parte de la Presidencia y esta relacionado con el PNR.




