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REFLEXIONES SOBRE
DESARROLLO RURALY
ALTERNATIVO EN LOSANDES

Relaciones Internacionales, CFR) en Nueva York recomienda el

redisefio de la politica actual de los Estados Unidos para los An-
des.! Esta politica enfatiza €l lado de |ala oferta en asuntos antidrogas. El
Consgjo recomienda que Estados Unidos cambie su politica después del
2005, que es cuando se termina el financiamiento para el Plan Colombia.
En € citado informe se sugieren nuevas prioridades que incluyan “desarro-
[lorural y fronterizo, con énfasis en estrategias de reformade tierras; refor-
mas de politicas que fortalezcan las leyesy consoliden lasinstituciones de-
mocréticas mediante mejoras de la responsabilidad financiera (accountabi-
lity) y transparencia; comercio externo y desarrollo econémico; y una poli-
ticamultilateral antidrogas que enfrente los problemas delademandaen los
paises consumidores”.

Este trabgjo intenta responder a varias de las recomendaciones de poli-
ticadel Consejo haciendo la siguiente propuesta: antes de plantear una es-
trategia de desarrollo rural que pueda ser efectiva en los Andes, es impor-
tante evaluar qué es lo que Estados Unidos y otros donantes han logrado
con su politica de sustitucién de cultivos previa.

Con tal fin, me gustaria reflexionar sobre lo que significa desarrollo
rural (DR) y desarrollo alternativo (DA), y acerca de laimplementacion de
estos programas en el pasado. Espero mostrar que politicas que se imponen

l l n informe reciente del Council on Foreign Relations (Consgjo de

1 Véase Andes 2020: a New Strategy for the Challenges of Colombia and the Region.
Informe dirigido por Julia E. Sweig en colaboracion con Daniel W. Christman y John G.
Heimann. Nueva York: Council on Foreign Relations, 2004 (véase € portal <www.cfr.org/
pdf/Andes2020.pdf>).
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desde fuera a menudo no tienen mucho éxito. Asimismo, es frecuente apo-
yar politicas que, en el papel, parecen |6gicas, pero que son muy dificilesde
implementar en la préctica
El concepto de DA fue concebido en el mundo del desarrollo inter-

nacional.2 Eslanaocion de que laproduccion legal puede sustituir losingre-
sos producidos por cultivosilicitos. Estahasido lapoliticaapoyadaparalos
paises productores de drogas ilicitas por las instituciones bilaterales y mul-
tilaterales. Los paises donantes ven el DA como un instrumento para con-
trolar alas drogas. L os administradores de este tipo de politica han apoyado
esta medida desde |la década de 1970. Y aunque no tuvo mucho éxito, en
1998 € director gjecutivo de laAgencia de Drogas de las Naciones Unidas
tratd de hacer del DA uno de los pilares fundamental es de su gestion.3

Si bien es frecuente encontrarse con criticas informales sobre el DA,
los grupos implementadores muy raramente cuestionan esta politica de ma-
nera abierta. Aun més: en las mismas organizaciones hay escepticismo so-
brelaposibilidad de que el DA disminuyalaproduccion mundial de drogas.
Sin embargo, esto no significa que no puedafuncionar, o que sus programas
deberian ser eliminados. Implica, més bien, que hay que reexaminar y rede-
finir estos programas usando |as |ecciones aprendidas del pasado. Significa
gue los donantes deben coordinar y coincidir en |os objetivos que se persi-
guen, haciendo que los receptores de |os programas se “apropien” de ellos.
Supone, también, que los programas de DA deben ser parte de una estrate-
giacomprensiva de desarrollo rural en los paises en los que se implementa.
Lo quesignifica, asimismo, unacoordinacion eficiente dentro y fueradelos
paises, asi como también compartir informacion sobre las mejores practicas
gue se derivan de estos proyectos.

En esalinea, este articul o se propone varios objetivos. En primer lugar,
se trata de reconocer que la expansion ilicita de la coca ha generado ingre-
sos y niveles de empleo dificiles de sustituir.* Segundo, |os programas de

2 Véase Munnick, G.: “Notes about Alternative Development in Bolivia’. La Paz:
UNDP-FAQ, 1997 (documento interno). Uno de losinformes mas completos sobre las condi-
ciones necesarias para disminuir la produccidn de coca en los Andes fue elaborado por e US
Congress, Office of Technology Assessment: Alternative Coca Reduction Srategies in the
Andean Region. OTA-F-556. Washington, D.C.: US Government Printing Office, julio de
1993.

3 Véase lainteresante discusion sobre desarrollo aternativo presentada por Francisco
Thoumi, uno delos analistas de drogas mas conocido y que ha participado en muchos proyec-
tos internacionales para estudiar € sector de las drogas en América Latinay otras partes del
mundo (Thoumi, F.: “Can the United Nations Support ‘Objective’ and Unhampered Illicit
Drug Policy Research?’, en Crime, Law & Social Change, vol. 38, pp. 161-183, 2002).

4 Véase Alvarez, Elena: “ Efectos econdmicos del sector ilicito de drogas en el Per(r”,
en John Crabtree y Jim Thomas, editores. El Pert de Fujimori. Lima: CIUP-I1EPR, 1999,
pp. 181-215. En este documento la autora resume varios afios de investigacion sobre la
expansién econdmica de la coca en la selva peruanay lo que ha significado para el creci-
miento de esa region.
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DA son parte de una larga lista de proyectos de desarrollo impuestos desde
fuera por organismos bilaterales y multilaterales a paises en desarrollo. Se
mostrara que los problemas que contribuyeron a concluir con esos proyec-
tosen el periodo comprendido entre las décadas de 1950 y 1970 son simila-
resy que se han repetido en el tiempo. Tercero, €l DA, asi como los proyec-
tos comunalesy, méstarde, los de desarrollo rural integrado, fueron lidera-
dos por donantes extranjeras, percibidos por |os paises receptores como “fo-
raneos’, y finalizaron cuando el financiamiento externo concluyd. Cuarto,
al margen delo que sucedaconloscultivosilicitos, los paises andinos nece-
sitan esfuerzos nuevos para promover el desarrollo rural, aplicando las re-
glas que estan proponiendo |0s huevos esquemas; es decir, incorporando a
los beneficiarios en este proceso, y adaptando los programas alas condicio-
nes locales.

L os estudios recientes indican que los ingresos generados por la agri-
culturalicitason muy bajos, y quelapobrezarural espersistentey creciente
en los paises en los que los cultivosilicitos son significativos. Asi, pues, la
pobrezarural tiene que enfrentarse como parte de una estrategiade desarro-
llo aternativo en laregion andina.®

¢POR QUE LASDROGASILICITASEN AMERICA LATINA?

Iban de Rementeria,® ex funcionario del UNDCP, afirma que la produccion
de cultivosilicitos es practicamente |a Gnica aternativa que les queda alos
productores agrarios andinos. Esto se debe a las barreras comerciales im-
puestas por los Estados Unidosy los paises industrializados, asi como alos
subsidios que estos paises otorgan a sus propios sectores agrarios.

Para Cotler, conocido cientifico social peruano, es “la debilidad del
Estado para gjecutar laley, asi como lafalta de legitimidad que paracier-
tas capas sociales tienen las normas oficiales’,’ lo que explica la gran
expansion delasdrogas en el Perl'y, por inferencia, en los otros paises de
laregion.

5 Véase, respecto de la pobrezarural en el Perq, €l libro de James T. Riordan, Enri-
gue Vésguez, Roberta van Haeften, Fred L. Manny Carlos Figueroa: El ataque a la pobre-
za: Un enfoque de mercado. Lima: CIUP-USAID-IDRC, 2002.

6 De Rementeria, Iban: La guerra delasdrogas: Cultivosilicitosy desarrollo alter-
nativo. Bogoté: Editorial Planeta Colombiana S.A., 2001. Las drogas ilicitas en las Améri-
casincluyen: hojade cocaparalaproduccion de cocaina, semillas de amapolaparalaheroi-
nay plantaciones de cannabis para marihuana. Debido aque el Pertly Boliviano producen
lamayor parte de cocaina, sino labasey la pasta basica de cocaina, en el texto nosreferire-
mos alos productos de la cocay subproductos, en vez de ala cocaina. Hay indicios de que
la amapolatambién se esta expandiendo en el Per(l. Laamapolay el cannabis (marihuana)
son también producidas en Colombia.

7 Cotler, Julio: Drogas y politica en €l Per’: La conexion norteamericana. Lima:
IEP, 1999.



4 ELENA ALVAREZ

Thoumi,8 un destacado analista de drogas, ha redescubierto las institu-
ciones socialesy politicas para explicar la expansion de las drogas y desa-
rrollado una teoria para explicar por qué algunos productores en algunos
paises producen cultivos ilicitos y no otros. En su marco de andlisis, los
productores arriesgaran la asignacion de activos hacia actividades ilegales
si €l pais involucrado tiene las “destrezas ilegales’ necesarias para hacer
gue lainversion sea exitosa. Segun lateoriade Thoumi, las destrezas ilega-
lesincluyen lasiguiente lista:

1. Comerciar coninsumos ilegales que son a menudo sustancias controla
dasy tienen que ser pasadas de contrabando u obtenidas en un mercado
negro.

Cultivar cosechasilegales.

Desarrollar sistemas clandestinos de produccion de droga.

Vender productos ilegales en el mercado doméstico.

Pasar de contrabando los productos finales fuera del pais.

Desarrollar en el extranjero redes de mercado ilegal.

Transportar divisas obtenidas ilegalmente alo largo de fronteras inter-
nacionales e intercambiarlas por otras sin revelar su origen.

Lavar einvertir fondos conseguidosilegalmente, y administrar portafo-
lios de capital obtenidos de la misma manera.

Noa~WN

©

Thoumi usa este enfoque para explicar por qué Colombiaes € lider en
€l negocio delasdrogasilicitasen América L atina: tiene mejores* destrezas
ilegales’ que Boliviay el Pert. Desde su punto de vista, la pobrezarurd y
las crisis econdmicas no son causas de la produccion ilegal, sino méas bien
mecani smos condicionantes.

A pesar de que Colombiaesel lider delaproduccion de drogasilicitas,
el Pertiy Baliviarealizan también un comercio ilicito bastante satisfactorio.
Ademés, después de la caida del Gobierno de Fujimori y de su asesor prin-
cipal, Vladimiro Montesinos, quedé claro que las “destrezas ilicitas’ en €
Per(i estaban bien organizadas por é.° Alvarez hainvestigado que € ingre-
so generado en las actividades agricol as licitas tanto en Boliviacuanto en el
Per(i esta, en promedio, cerca—o debajo— del ingreso promedio de la po-
breza. Esteingreso fluctUaentre 1 délar y 2 ddlares por dia (360 dolares por
ano 6 720 ddlares por afio). Los estimados del ingreso per capitadelacoca,
sin embargo, fueron por 1o menos el doble del ingreso de la pobreza per
cépita (o alrededor de 1.500 ddlares por afio), o que significaquelosingre-

8 Thoumi, Francisco: Illegal Drugs, Economy and Society. Baltimore: Johns Hop-
kins University Press, 2002, p. 79.

9 Véase Bowen, Sally y Jane Holligan: El espiaimperfecto. Lima: Peisa, 2003. Enla
sala de la corrupcién: Videos y audios de Vladimiro Montesinos (1998-2000), vol imenes
4-6. Lima: Congreso del Per, 2004. Pease Garcia, Henry: La autocracia fujimorista: Del
Estado intervencionista al Estado mafioso. Lima: PUCP-FCE, 2003.
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sosdelacocay sus subproductos no fueron tan altos en términos absol utos;
sin embargo, €l ingreso rurd licito si fue muy bajo.1% La misma autorall
encontré también que mientras los traficantes pueden generar millones de
ddlares en ingresos, los estimados para los agricultores de coca en 1993
fueron de alrededor de 12.000 a 15.000 ddlares por afio. Lo que quiere decir
que los limitados ingresos, en términos absolutos, que los agricultores de
coca involucrados en industrias ilicitas generan, podrian ser reemplazados
por aquellos que provienen de la agricultura licita. Sin embargo, dado que
el precio a por menor de cocaina (o heroina) por kilo es muy alto, lostrafi-
cantes podrian facilmente duplicar (o triplicar) los ingresos de los cocale-
ros.12 Este factor esel que hace el DA muy dificil; si lapoliticadeinterdic-
cion no disminuye los precios de la coca significativamente, € incentivo
para cosechar coca es muy importante. Es més: solo si la politica de inter-
diccion disminuye la rentabilidad de las drogas en todas las localidades es
posible evitar € “efecto globo” o la capacidad de laindustriailicita de mo-
verse hacia otros lugares.13

Alvarez4 también haestudiado lainformacion de hogares de los coca-
lerosy los no cocal eros con datos de 1995-1996, y encontré que los hogares
cocal eros poseian més activos (por jemplo, vehiculos, VCR, TV, etcétera)
gue los no cocaleros; ademas, |os hogares cocaleros fueron localizados en
areas con limitados o ningln servicio pablico (caminos, a cantarillado, agua
potable, electricidad). Esto significaque los proyectos de DA pueden incre-
mentar |os estdndares de vida de los cocaleros proveyéndol os de servicios
publicos. Asimismo, laexpansién de lacocailicitaen e Peri hahecho cre-
cer € producto bruto interno (PBI) de laselva.l®

10 Véase Alvarez, Elena: “Economic Development, Restructuring and the lllicit Drug
Sector in Boliviaand Peru. Current Policies’, en Journal of Interamerican Sudiesand World
Affairs, vol. 37 (3), otofio de 1995, pp. 125-149.

11 “ThePolitical Economy of Coca Production in Boliviaand Peru”. Reporte prepara-
do por el North-South Center of the University of Miami en colaboracion con el Instituto
Cuénto. Limay LaPaz. Albany: SUNY-UCPR, 1993.

12 |nformacién reciente de la Drug Enforcement Adminsitration indica que el precio
delacocainaa por mayor fluctda entre los 10.000 y los 38.000 ddlares por kilo; mientras
que el precio a menudeo en varias ciudades de | os Estados Unidos oscilaentre 10s 20.000 y
los 200.000 dolares. En €l Pertl, sin embargo, €l precio a por mayor fluctta entre los 1.500
y 10s 3.000 ddlares por kilo. Esto significa que los traficantes pueden subir €l precio en los
paises productores varias veces, porque € precio local es una porcion insignificante del
precio a por menor.

13 Thoumi, “Can the United Nations....”, op. cit., 1992, p. 173.

14 Véase Alvarez, E.: “Economic Size, Structure and the Economic Impact of the l11i-
cit Drug Sector in Peru”. Reporte preparado en colaboracién con Cuanto S.A. por the Offi-
ce of Project Services of the United Nations Development Programme, New York. Version
revisada, 1996. Alvarez, E.: “The Economics Effects of the lllicit Drug Sector in Peru”, en
John Crabtree y Jim Thomas, editores: Fujimori’s Peru: The Political Economy. Londres:
University of London, 1999, pp. 106-124.

15 Véase Alvarez, op. cit., 1999.
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El antropdlogo Bedoyal® ha encontrado que el ingreso de lacocaen e
Pert cumple € rol de un “pequefio efectivo” (“cajachica’) en los hogares
rurales, porque la coca es una planta permanente y siempre puede proveer
el efectivo necesario paraesas familias. Estaes unarazon clave que explica
por qué € ingreso de la coca es dificil de reemplazar.

Es decir, si Bolivia, Colombiay el Pert no tienen acceso a mercados
agricolas crecientesen el exterior, y si las“destrezasilicitas’ estan disponi-
bles en estos paises y no se hacen |os esfuerzos para superarlas, seré extre-
madamente dificil reemplazar los cultivosilicitos. Si lapobrezarural no es
aliviadaen Bolivia, Colombiay el Pert, donde cercade 50 por ciento delos
hogares estan por debajo del nivel de la pobreza, las condiciones seguiran
siendo propicias para €l resurgimiento de las guerrillas, y € malestar rural
en Boliviay Colombia persistiran.

ENFOQUESANTIGUOSY NUEVOS PARA EL DESARROLLO
RURAL

En la literatura “clasica’ del desarrollo econdmico de la década de 1940
hastala de 1960, cuando lamayoriade las recetas importantes para el desa-
rrollo econdmico fueron disefiadas, la nocién de desarrollo rural (DR) era
realmente inexistente. El desarrollo econdémico era sinbnimo de proceso de
industrializacién. Las economias tradicional es rurales o agricolas son trans-
formadas en sociedades industrializadas a través del “gran empuje’, y se
construyen muchas industrias alavez, a estilo de Nurkse/Rosenstein-Ro-
dan, o mediante la el eccidn de industrias lideresas especificas (Hirschman).
Otros autores, como Walt Rostow, identificaron las precondiciones para el
“despegue”’ hacia una economia industrializada, mientras que otros estu-
diosos como Arthur Lewis nos dicen que en sociedades “duales’ el sector
rura tradicional se desarrollara cuando este llegue a ser absorbido por €
sector moderno industrial.}” La Comision Econémica paraAméricaLatina
y €l Caribe (CEPAL) inspir6 teorias de industrializacion por sustitucion de
importaciones apartir del paradigmadel deterioro de lostérminos del inter-
cambio y de los precios entre materias primas y bienes industrializados o
manufacturados.18

16 Véase Bedoya, Eduardo: “Las estrategias productivas y €l riesgo entre los cocale-
rosdel valledelosriosApurimacy Ene’, en Carlos Arambur( y Eduardo Bedoya: Amazo-
nia: Procesos demogr aficos ambientales. Lima: Consorcio de Investigacion Econémicay
Social, 2003, pp. 119-154.

17 Véase d libro de texto de Cypher, James M. y James L. Dietz: The Process of
Economic Development. London: Routledge, 1997, donde se resumen estas teorias.

18 Véase Kay, Cristébal: Latin American Theories of Development and Underdevel o-
pment. London: Routledge, 1989.
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EL SESGO URBANO Y LA POBREZA RURAL COMO PARTE
DEL “DUALISMO FUNCIONAL”

En lasdécadas de 1960y 1970 hubo una proliferacién de articul os que iden-
tificaron la politica en “perjuicio” del sector agricolay la ofrecieron como
unaexplicacion para su subdesarrollo. El mayor exponente de este enfoque
esMichael Lipton con su excelente libro Por qué |os pobres siguen pobres:
Un estudio sobre €l sesgo urbano en € desarrollo mundial .19

Entrelos enfoques “radicales’, por g emplo, aquellos que provienen de
los paradigmas del marxismo 'y del neomarxismo, el subdesarrollorural y la
pobreza son observados de manera opuesta. De un lado, El desarrollo del
capitalismo en Rusia, de Lenin, y La cuestion agraria, de Kautsky, vieron
el subdesarrollo rural como una situacion transitoria que desapareceria a
medida que la agriculturallegara a ser parte de las agroindustrias capitalis-
tas. Los enfoques neomarxistas mas modernos de la década de 1970 y prin-
cipiosdelade 1980, alaluz de la persistencia de la pobrezarural, raciona-
lizaron la pobreza rural como una condicion necesaria para “ abaratar” €l
precio de los aimentos, incrementar |os beneficios de los capitalistas loca
lesy contribuir alareproduccion del subdesarrollo enlaformaqueAlain de
Janvry denomina el “dualismo funcional” .20

NUEVOS ENFOQUE PARA EL DESARROLLO RURAL?Z!

En afos recientes, nuevos marcos de andlisis para entender el desarrollo
rural han proliferado en la literatura. Estos nuevos enfoques, que también
pretenden ayudar a disminuir la pobrezarural, estan redefiniendo el campo
paraincluir el territorio, lacomunidad, los nichos de mercado y actividades
no agricolas. Seglin De Janvry y Sadoulet, estos marcas provienen de expe-
riencias exitosas local es implementadas por organismos no gubernamenta-
lesy comunidades|ocales, apoyadas por instituciones progresistastales como
el Fondo Internacional para el Desarrollo Agricola (FIDA). Las caracteris-
ticas de estas experiencias exitosas se refieren a casos en que los miembros

19 Lipton, Michael: Why the Poor Stay Poor: a Sudy of Urban Biasin World Develo-
pment. Cambridge: Temple Smith/Harvard University Press, 1977.

20 Vergopoulos, Kostas: “El capitalismo disforme”, en Samir Amin y Kostas Vergo-
poulos, editores: La cuestion campesinay €l capitalismo. México: Editorial Nuestro Tiem-
po, 1975, pp. 59-237. De Janvry, Alain: The Agrarian Question and Reformism in Latin
America. Baltimore: Johns Hopkins University Press, 1981.

21 Véase De Janvry, Alain y Elisabeth Sadoulet: “Nuevos enfoques parael desarrollo
rural en AméricalLatina’. Trabajo preparado parala CEPAL-FAO, taller sobre Experiencias
Exitosas de Reduccion de la Pobreza Rural: Lecciones para la Reorientacion de Politicas.
Santiago de Chile, 27-28 de enero del 2000. También, su “Hacia un enfoque territorial del
desarrollo rural: Experiencias internacionales e implicaciones para la estrategia microrre-
giona de México”. Berkeley: Universidad de California, julio de 2004, trabajo que resume
esta literatura.
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del proyecto “poseen” o han apropiado su proceso de desarrolloy condicio-
nan su proceso al arealocal. Estos proyectos responden alas oportunidades
del mercado (“orientados a la demanda’), aplican innovaciones y tienen
éxito en producir articulos de calidad y desarrollar un “nicho” en esos mer-
cados. En resumen, los nuevos enfoques de desarrollo rural son aquellos
gue se han originado en e mundo real, liderados por productores concretos,
y donde la participacién de los miembros del proyecto ha sido muy acti-
va.22 Esas son las experiencias que instituciones como el Banco Mundial,
la CEPAL, el BID y otras organizaciones multilaterales y bilaterales estan
tratando de replicar. La literatura esta ahora colmada de referencias a la
“nuevaruralidad” y ala nueva agricultura, usando también la experiencia
europea como modelo paraAmérica Latina.23

DESARROLLOS COMUNALESY DESARROLLO
RURAL INTEGRADO

Mientras entre las décadas de 1940 y 1970 hubo en & ambito académico
principal mente aproximaciones econdmicas con sesgo urbano, en € mundo
del desarrollo internacional aparecieron formas de desarrollo rural que no
se presentaban en los libros de texto de desarrollo econdmico; es el caso del
desarrollo comunitario o comunal (DC) desde |a década de 1950 hasta me-
diados delade 1960, y e del desarrallo rural integrado (DRI) afinesdela
década de 1960 y durante la de 1970. Aunque ambas estrategias estan defi-
nidas de maneradiferente, Lacroix concluy6 que ambas fracasaron por pro-
blemas burocrati cos de coordinacion, carencia de unaclaracomprension de
la naturaleza del desarrollo de las &reas seleccionadas y porque ambos
—DC y DRI— fueron programas impuestos por extranjeros. Esinteresante
notar que los programas de desarrollo alternativo de la década de 1980 ado-
lecieron de problemas similares.

Las metas del DC y del DRI, que fue implementado en la précticae
ignorado por lateoria en la década de 1950, estuvieron méas relacionadas
“con las metas socialesy |0s objetivos paliticos que con el desarrollo eco-
némico”.2* El “concepto de desarrollo comunal fue visto tanto por los

22 USAID haimplementado un proyecto parael alivioy reduccion delapobreza (PRA)
usando |os “ corredores econdmicos’ como medios parafomentar el desarrollo rural de ma-
neraexitosa. Este proyecto empezdé en el Pertl amediados de la década de 1990, resucitando
o redescubriendo la literatura de las décadas de 1960 y 1970 sobre polos de desarrollo. Es
dificil de comprender por qué USAID no hasido capaz de transferir este modelo alaestra-
tegia DA (véase Riordan, James T., Enrique Vasquez, Roberta van Haeften, Fred Mann y
Carlos Figuera: El ataque a la pobreza, op. cit.).

23 Véase FAO/Banco Mundial: La nueva ruralidad en Europay su interés para Amé-
rica Latina. Roma: FAQO, 2003.

24 VéaseLacroix, Richard L. J.: Integrated Rural Development in Latin America. World
Bank Staff Papers, 716. Washington D.C.: The World Bank; 1985, p. 8.
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Estados Unidos como las Naciones Unidas, como un medio democrético
parainducir el desarrollo social y politico”. Las metas del desarrollo co-
munal estaban definidas desde fuera de |os paises en desarrollo para ase-
gurar lapaz social y politica, y, de estamanera, no fueron realmente adop-
tadas por los paises en desarrollo. Fue “una politicaimpuesta, no fue pla-
neada para llevar a cabo cambios revolucionarios del orden econémico y
politico existente”. Los esfuerzos del desarrollo comunal terminaron ha-
cia 1965, cuando el financiamiento de los Estados Unidos disminuy6 y
hubo un reconocimiento de que las metas no habian sido cumplidas. La-
croix concluy6 que uno de los principales puntos en |os que la estrategia
de DC fracasd fue en desconocer la estratificacion social en las comuni-
dadesrurales, y, por tanto, la diversidad de intereses de las clases sociales
en esas areas. A esto se afadié que el DC siguid siendo un movimiento
externo en lamayoriade paises en desarrollo, dirigido y financiado desde
el exterior. Lacroix agregd que el propdsito de los esfuerzos de estudiar el
DC era que errores similares fueron encontrados en el andlisis de las es-
trategias del DRI en la década de 1970.

Segun Merilee Grindle,2> |a conocida cientista politica de la Univer-
sidad de Harvard, el sesgo urbano e industrial que caracterizo la politica
de desarrollo después de las décadas de 1930 y 1940 fue muy importante
paraalentar alas élites estatales a orientar mayores fondos de capital, bie-
nesy servicios hacialas areas rurales en la década de 1970. La provision
de alimentos baratos para la clase trabajadora urbana se habia venido re-
duciendo debido a retraso de los productores locales en incrementar la
produccion doméstica de alimentos, |o que hizo crecer laimportacion de
estos utilizando las preciadas divisas que podrian haber sido usadas para
estimular |os esfuerzos de laindustrializacion. Ambos factores, la creciente
importacion de alimentos 'y el uso de las escasas divisas, eran presiones
inflacionarias que el Estado asociaba con problemas potenciales para el
sector urbano: escasez de alimentos y de capital paralos esfuerzos dein-
dustrializacion. Precios del petréleo en alzay declinantes para muchas de
las exportaciones tradicionales primarias de América Latina dieron por
resultado un alarmante crecimiento de ladeudaexternay las responsabili-
dades del servicio de ladeuda. Asi, aumentar la produccion de alimentos
se convirtié en una prioridad del desarrollo en la década de 1970 y, como
resultado, el desarrollo rural figuré prominentemente en los planes de de-
sarrollo nacionales.

El enfoque del DRI fue la estrategia seleccionada para incrementar la
produccion de alimentos. Suponiaunagran inversion de capital enlasareas
rurales para elevar la productividad en las unidades de los campesinos y
reducir algunos de los aspectos més visibles de la pobrezay € subdesarro-

25 Véase su State and Countryside. Baltimore: Johns Hopkins University, 1986,
pp. 160-163.
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[10.26 Los programas DRI fueron vistos como proyectos mas técnicos que
politicos, tal como habia ocurrido con los proyectos previos del DC.

La perspectiva del DRI ofreci6 la ventaja de que era un enfoque no
redistributivo de los activos del sector rural. Debe recordarse que las déca-
das de 1960 y 1970 fueron afios de reforma agraria en América Latina. De
acuerdo con el marco del DRI, alosincrementos domésti cos de produccién
de alimentos les seguirian mayores créditos, mejoras en infraestructura y
tecnologia, establecimiento de programas de salud, educacion y de otros
tipos de mejoras en las areas rurales pobres. El Banco Mundial lidero este
esfuerzo, 1o que asegurd la participacion de otras agencias de crédito. En
1980, como lo indica Grindle,2” el desarrollo rural habia llegado a ser la
categoria de préstamo més importante del Banco, lamayor parte del cual se
destind a los programas de DRI. Los programas de DRI se basaron en la
premisade que el esténdar de vida de los campesinos mejorariacon el acce-
so a crédito, la extensiéon de servicios, la revolucién verde, e agua, los
caminos, los mercados, la infraestructura de salud, la educacion para los
hijos de los campesinos y fuentes no rurales de empleo. Si bien esto real-
mente se perdié en la implementacion practica de los proyectos, € DRI
suponia que los campesinos beneficiarios serian participantes activos en la
planificacion e implementacion de estos en sus comunidades.

¢Como eran los proyectos tipicos del DRI? Fueron disefiados con tres
componentes: 1) insumos directos de materias primas para mejorar la pro-
duccion (generalmente la porcién més grande del financiamiento del pro-
grama); 2) infraestructura parapromover y apoyar la produccion en aumen-
to; y, 3) infraestructura social: postas de salud y colegios parala educacion
publica'y organizaciones campesinas (generalmente las proporciones mas
pequefias de los fondos del programa).

Como en € caso de los proyectos de DA hoy en dia, las discusiones
acerca de este nuevo enfogque de desarrollo rural estaban en boga en las
burocracias nacional es e internacional es con pocos aportes de los legislado-
res, partidos oficiales, representantes de los grandes hacendados o de los
pequefios campesinos, que eran los que se iban a beneficiar de los progra-
mas. De manera contraria a como sucede con los programas de DA hoy en
dia, los DRI no fueron emprendidos en respuesta a las presiones o alain-
fluenciade intereses social es especificos; por supuesto, tampoco competian
con los cultivos ilicitos de gran demanda mundial. Los proyectos de DRI
fueron bien recibidos porque no amenazaban politicamente anadie. Setratd
de proyectos con los que profesionales bien intencionados creian que po-
dian ayudar alos pobres del campo. Fue solo durante laimplementacion de
los programas que | as agencias estatal es encontraron serios obstaculos para
la consecucion de sus planes.

2 |bid., p. 161.
27 |bid.



REFLEXIONES SOBRE DESARROLLO RURAL Y ALTERNATIVO EN LOSANDES 11

¢Qué fallé con el DRI? Primero, segun la evaluacion de Grindle, no
pudo superar las limitaciones que existian en la agricultura campesina da-
dos los problemas de distribucién de latierray del agua, y fallé también en
enfrentar seriamente el problema de los campesinos sin tierra. Segundo,
todos los esfuerzos y la planificacion de estos proyectos estaban orientados
alaproduccion; asi, por gemplo, la asistencia técnica recomendo producir
lo que podria ser cultivado en esas areas, como en € caso de muchos pro-
yectosde DA, y sele otorg6 escasa consideracion alosrequerimientos de la
demanda. Tercero, laadministracion cotidianade |as operacionesy la coor-
dinacion con las diferentes agencias se convirtieron en verdaderas pesadi-
llas administrativas. En palabras de Grindle:28

[...] A un gran nimero de agencias en todos los niveles de gobierno se les
asigno responsabilidades y se esperaba de ellas que coordinen sus actividades con
unavariedad de organi zaciones rel acionadas. En ocasiones quince o veinte organi-
zaciones estaban involucradas en un plan para una sola comunidad. Se extendie-
ron mucho los problemas de competencia burocrética, animadversiones y ambi-
ciones personales, filosofias diferentes y grupos de clientelismo, asi como asuntos
deregulacion delas actividades, del cronograma de las mismas, de financiamiento
y corrupcion. Quizés méas importante fue el problema de tratar de asegurar €l con-
trol sobre el personal y ladistribucion de recursos mientras pudieratenerse flexibi-
lidad para satisfacer las condiciones|ocales. Méas aun, |os recursos paralos progra-
mas eran frecuentemente asignados de acuerdo a criterios politicos, con poca pre-
ocupacién por mantener la integridad de soluciones totales en relacion a las res-
tricciones de las economias locales. Estos problemas se vislumbraban mejor en la
medida que los programas pasaban de la formulacion de ‘ paquetes’ tedricos ala
implementacion de proyectos reales.

Alvarez tuvo la posibilidad de participar en el segundo redisefio del
Programa de Desarrollo Regional de Cochabamba para laregion del Cha-
pare de Balivia, financiado por USAID a principios de 1991, y estuvo en
condiciones de observar y percibir de primera mano la pesadilla adminis-
trativa de la que Grindle nos habla, asi como €l uso politico del proyecto
por los funcionarios bolivianos. La autora también visito durante varias se-
manas todos | os proyectosde DA en €l Pertiainicios de 1998, con el propo-
sito de identificar potenciales proyectos de DA. Visitas méas recientes alos
proyectos (2003) mostraron problemas similares.2® La problemética de los

28 |hid., p. 163.

29 En €l Pery, el proyecto de DA fueimplementado por CARE y luego reemplazado
por Chemonics International en el 2002. A Chemonics se |e habia otorgado formalmente
el “nuevo” programade DA financiado por USAID. Lagerenciadel proyecto fue cambia-
da tres veces en los Ultimos dieciocho meses (véase €l trabajo de Rudolph, J. y Miguel
Ordinola: “Learning from Failure: The Drug War in Peru”. Ponencia presentada al Con-
greso Internacional de laLatin American Studies Association, Las Vegas, 7-9 de octubre
del 2004).
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proyectos de DRI parecia seguir presente. Los cambios en las administra-
ciones de gobierno fueron también un desastre para los proyectos, en la
medida en que los nuevos funcionarios trataron de deshacer todo lo que las
administraciones anteriores habian hecho. Esto fue especialmente signifi-
cativo en el caso de Bolivia

Revisar la literatura del DRI ayuda a explicar por qué e Banco Mun-
dial, el Banco Interamericano de Desarrollo® y la FAO, que financiaron
muchos de los programas de DRI de la década de 1970, fueron renuentes a
participar en el financiamiento del DA y en su administracion.31 También
ayuda aentender los fracasosy éxitos que encontramos en |los actuales pro-
gramas de DA.

DESARROLLO ALTERNATIVO

El DA, como ya se menciond, es un término creado en el mundo pragméti-
co del desarrollo internacional . Se refiere alas actividades econdmicas lici-
tas que pueden generar ingresos y oportunidades de empleo que eventual-
mente van areemplazar un cultivo ilicito. Estas actividades fueron llevadas
acabo en éreas donde han sido erradicados los cultivosilicitos, asi como en
zonasdonde el cultivoilicito puedetener el potencial de crecer. Los proyec-
tos de DA han sido unade las principal es politicas antidrogas de las Nacio-
nes Unidas en los paises en los que se produce coca 'y amapola. Este fue
también el caso de varios programas de cooperacion internacional, particu-
larmente aquellos programas de paises europeos como Alemania e Italia
Las ONG han participado de varias maneras en el proceso de implementa-
cion del DA. Los gobiernos de Balivia, Colombiay el Pert han estado acti-
vamente involucrados en programas de DA.

Los proyectos de DA son muy similares a los de DRI. Las diferencias
principales, ami modo de ver, son: a) Los primeros han sido disefiados para
promover € desarrollo de productos aternativos que deben ser tan rentables
como la cocay sus derivados y dirigirse preferentemente a los mercados de
exportacion. Es necesario redlizar esfuerzos desde € principio para identifi-
car unalistade cultivos alternativos que puedan ser exportados. b) En el caso
delasareasilicitas de cultivo, los productores vienen de otras zonas agricolas
(aun de areas urbanas) y se apropian de terrenos disponibles de selva. En
caso delos cultivosilicitos, la propiedad de los terrenos de selvano estares-

30 El BID ingreso a financiamiento del DA apenas a fines de la década de 1990.

31 Uno de los mejores proyectos de UNDCP en el Chapare en Boliviaa mediados de
1990 fue forestal conducido por laFAO. Puede ser importante enfatizar aqui € problemade
“jurisdiccion” entre las diferentes agencias de Naciones Unidas. Si el problema de las dro-
gas fuera entendido como uno de pobreza o como un problemarural, otras agencias como el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) o FAO, respectivamente, ha-
brian tenido prioridad sobre €l problemade las “drogas”.
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tringiday reciben una plenitud de aguade lluvia. Los productores que vienen
de laagricultura de sierra ata carecen tanto de tierra cuanto de agua, y estan
acostumbrados a producir en diferentes condiciones agroecolégicas. c) Los
proyectos de DA se ofrecen solamente a productores que producian cultivos
ilicitos, por lo cual se crean incentivos para que productores licitos entren a
los cultivosilicitos para, asi, poder calificar y obtener |os beneficios del DA.
d) Los proyectos de DRI estaban basados en € supuesto de que |os campesi-
nos tenian que producir alimentos para venderlos en éreas urbanas domésti-
cas 'y no alos mercados de exportacion. Este fue, tal vez, un elemento que
determind € fracaso del DRI. Los proyectos de DRI no buscaban beneficios
particularmente altos para los productos que producian: simplemente tenian
gue aumentar la produccién de alimentos.

Si bien el DA hasido muy popular, su efectividad hamerecido diversos
cuestionamientos. Existen varias evaluaciones del DA financiado por orga
nizaciones internacionales y por paises donantes.32 No es facil encontrar
estos documentos, porque raramente son publicados o son de naturaleza
“clasificada’ .33 Ademés, a menudo las criticas conciernen més ala forma
gue ala sustancia. Para muchos analistas, € DA es una politica“cémoda’.
No es costosa para muchos de los paises donantes, pues las burocracias
internacional es que administran estos programasy viven de ellos son vistas
como contribuyentes con el control de ladroga, y 10s gobiernos beneficia-
rosdisfrutan de recursos extras. Al interior de estos grupos es muy dificil, si
no imposible, encontrar una critica abierta al DA. Pero en estas organiza-
ciones ocurre también, a menudo, que no existe la certeza de que el DA
tendra éxito en disminuir la oferta global de la droga. Esto no quiere decir
gue e DA no pueda funcionar, o que deba ser eliminado. Sin embargo, si
significa que es necesario reevaluar, revalorizar y redisefiar objetivamente
estos programas. Ademas, si el DA es visto no solamente como un progra
ma de control de drogas sino como otraforma de desarrollo rural, sus bene-
ficios potenciales pueden ser dificilmente cuestionados.

L os problemas encontrados por los proyectos de DRI fueron repetidos
por los de DA unay otravez. Por € emplo, una recomendacién hecha para
el redisefio del proyecto regional de Cochabambay en laregion del Chapa
re de Bolivia en 1991 fue que deberia planificar la producciéon como una
respuesta a demandas especificas —Ios proyectos tendrian que ser orienta-

32 Drug Control Effortsto Develop Alternativesto Cultivating Illicit Cropsin Colom-
bia Have Made Little Progress and Face Serious Obstacles. GAO-02-291. Washington,
D.C.: US General Accounting Office, febrero del 2002. Y también el portal de USAID-Pera
(presupuesto de DA para 1999-2004).

33 Véase unaevaluacion no criticadel DA en el Pert elaborada por De Jackson, Do-
nald R., Edmundo del Aguila, Enzo Defilippi y Alfonso Falla: “ Anélisis econdmicoy técni-
co del componente aternativas econdmicas licitas del Programa de Desarrollo Alternati-
vo”. Lima, 15 de enero del 2001.
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dos alos requerimientos de lademanda—; de otro modo, €l proyecto de DA
desplazarialaofertalocal del producto alternativoy, consecuentemente, dis-
minuiria su precio. Es decir, se encontré que el proyecto planificabala pro-
duccion adicional de acuerdo con las condiciones agroecol égicas, en lugar
delademanda disponible de bienes que pudieran ser producidos en esazona.
Se recomendd también que USAID ayudase en lareparacion de lainfraes-
tructura de carreteras, |o que contribuiria con € comercio de los cultivos
legales.34

En 1997-1998, cuando se inicid la extension del proyecto de DA con
financiamiento estadounidense, nos enteramos de que €l proyecto de DA en
el Perl habia sido planeado de acuerdo con las condiciones agroecol 6gicas
delas areas, y menos en funcion de la disponibilidad de mercados. Después
de varias décadas de experimentacion, y basdndonos sobre todo en la expe-
riencia boliviana, los funcionarios del DA han aprendido mucho. Los pro-
yectos de “sustitucién de cultivos’ descubrieron muy rapidamente que las
naranjas, las paltas o los palmitos, como cultivos individuales, no podian
reemplazar 10s ingresos que proveian los subproductos de la coca. Este re-
conocimiento condujo los proyectos regionales en los cuales un grupo de
productos reemplazarialosingresosilicitos. Cuando la produccion regional
mostré ser insuficiente para reemplazar los ingresos de la actividad ilicita
en Bolivia, todo lo que no eraingreso cocalero se convirtié en dternativa, y
asi aparecio lalogica del DA. Sin embargo, si se estudia € programa del
DA después de 1996 en el Per(, pareceria que aqui no se habia aprendido
mucho de la experiencia boliviana. Lo propio ocurre en el caso de Colom-
bia: el dinero delos contribuyentes estadouni denses se sigue usando en pro-
yectos que parecen ser sostenibles. El proyecto Putumayo, que recibié 40
millones de dolares en |os Ultimos afios y que parece que tuvo éxito en des-
plazar alos cocaeros, puede fracasar si el Gobierno colombiano no conti-
nla con ese nivel de financiamiento para gjecutar una carretera.3> Pero un
proyecto que es realmente exitoso es aquel que tiene las condiciones de ser
sostenible, cosa que no parece suceder en este caso.

En la seccién 1V de su libro Reinventando e desarrollo alternativo,36
el analista colombiano Carlos Cano sugiere redefinir el concepto parain-
cluir varios procesos de “desarrollo rural competitivo”, disefiado para que:

a) “Generen empleo alternativo, estable y bien remunerado, no solamente de
origen agropecuario. [...]

3 Alvarez, Elena: “Economic Component for the Redesign of the Cochabamba Re-
gional Development Program”. Cochabamba, abril de 1991.

35 Reunidn con funcionarios de Chemonics International del Proyecto Putumayo. Bo-
gotd, marzo del 2004.

36 Cano, Carlos G.: Reinventando €l desarrollo alternativo. Bogota Corporacién Co-
lombia Internacional, 2002. (V éase portal <ww.mamcoca.org>.)
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b) "Estén en capacidad de sustituir de manera gradual, eficientey eficaz los
flujos de cajade | os sistemas de agricultura por contrato que, en general, caracteri-
zan alas cadenas productivas de las drogas. [...]

¢) "Incorporen gjercicios de bancade inversion paraidentificar y seleccionar
proyectos ya existentes, elaborar nuevas propuestas, capacitar empresarialmente a
las comunidades, organizar socialmente la produccién y alos cultivadores en es-
caasminimas. [...]

d) "Reconozcan la etiologia demogréfica del fendbmeno y que, en consecuen-
cia, también cubran los lugares de origen de | os cultivadores emigrantes y ataquen
|as causas econémicas y sociales de su expulsion. [...]

€) "Estén acompafiadas de medidas que les hagan frente a los efectos inhibi-
torios de las variables macroecondmicas sobre las politicas sectoriales, locales y
microeconomicas. Esto es, acudiendo aregimenes de excepcion en las politicas de
comercio, a un Fondo Andino de Garantias que avale ante la banca nacional e
internacional las obligaciones crediticias de aquellos proyectos que adolezcan de
insuficienciaen el respaldo y asubsidios directos. [...]".

Deberia anadirse a estalistala creacion de lazos directos entre produc-
tores e inversionistas, como un elemento fundamental para generar conti-
nuidad o sustentabilidad de |os proyectos.3”

En suma, Cano propone una serie de medidas légicas y consistentes
que podrian asegurar €l éxito de la estrategia. Asimismo, el autor sugierela
“andinizacion” delaestrategia, es decir, hacer que |l os paises productores se
unan y trabajen con el propdsito de tener una politica coordinada que bene-
ficieatodos. De otramanerase puede estar estimulando el yareferido “ efecto
globo” (la capacidad de la actividad de moverse hacia otros lugares). Las
producciones de cocaen € Perly en Boliviahan aumentado en los Gltimos
dos afios, después de que lapresién por el contral de laactividad en Colom-
bia aumento.

Hay que afiadir, sin embargo, que todo esto esirreal si las consideracio-
nesinstitucional es que descalificaron alos proyectos DRI contindan, y tam-
bién si las “destrezasilicitas’ no son superadas.

L os efectos econdmicos de los proyectos de DA en América Latinason
realmente confusos, y dependen mucho de cémo se defina el éxito, que, por
ejemplo, puede ser concebido como € crecimiento de la agricultura licita
en zonas ex cocaleras. En el caso de Bolivia, la produccién licita aumentd
muchisimo en el Chapare, y después de 1998 disminuyd, también significa-
tivamente, la produccion de coca en € mismo lugar. De acuerdo con las
consideraciones del DRI, pues, € DA en Bolivia seria exitoso, pero consti-
tuiriaun fracaso si selo analiza con los considerandos del desarrollo comu-
nal: e crecimiento econémico no hasido capaz de producir lapaz social en

37 Este esun elemento en el que todos los analistas coinciden (conversaciones telefé-
nicas con James Rudolph y James Riordan).
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Bolivia, tal como se observaen lacrisis por laque hoy atraviesa.38 Esto se
deriva de |la escasa participacion de los campesinos en la definicion de los
programas en ese pais, asi como de las dificultades para encontrar un desa-
rrollo agrario rentable y tan intensivo en mano de obra como el que ofrece
la coca.

Otro problemaen el Perl hasido proclamar el éxito del desarrollo alter-
nativo cuando en verdad tal cosa no era cierta. Al respecto, |0s organismos
multilaterales y los nacionales han sido culpables del mismo error. En €l
Per(, laguerrainterna que se desat6 desde principios de la década de 1980
y principiosdelade 1990 provocé lainterrupcion delos programas del DA,
con consecuencias desastrosas. El DA sereinicié en los afios 1995-1996 y
erareamenteirreal proclamar éxitos afines deladécadade 1990. El DA es
un programade largo plazo: susfrutos se ven después de largo tiempo, como
hasucedido en Bolivia.®® En realidad, el peor efecto de estas exageraciones
consiste simplemente en gque esta politica se sigue desprestigiando.

CONCLUSIONES

La estrategia principal de desarrollo, a menos desde fines de 1940 hasta
mediados de lade 1980 —cuando latendencia de laliberalizaci6n predomi-
naba—, eralaindustrializacién, y €l desarrollo rural sucederia como parte
de laevolucién de la agroindustrializacién. Los proyectos de desarrollo in-
ternacional aplicados a sector rural que hemos revisado se sucedieron pa-
ralelamente a las consideradas estrategias del desarrollo relevantes en esa
época.

El desarrollo aternativo es parte de la tradicion de las estrategias de
desarrollo rural aplicadas por los Estados Unidos y las organizaciones mul-
tilaterales, como las Naciones Unidas, para solucionar problemas definidos
por los donantes externos. En la década de 1950 los programas de desarro-
[lo comunal fueron lanzados por los Estados Unidos para prevenir que los
paises apoyasen a comunismo, percibido como € promotor de las guerri-
llasrurales. A fines deladécadade 1960y principios de lade 1970, unavez
mas | os Estados Unidos y | as organi zaciones multilateral es, en esta ocasion
con el Banco Mundial, adoptaron € desarrollo rural integrado como un medio
para prevenir la politica de redistribucién de tierras y como un medio para
aliviar la pobrezarural. Posteriormente, € desarrollo alternativo fue lanza-
do en el &mbito del desarrollo internacional como un modo de prevenir que
los cultivosilicitos sean vendidos a los Estados Unidos y otros paises.

38 Véased crecimiento significativo del DA en el Chapareboliviano en Telleria, Wélter
et al.: Desarrollo alternativo y erradicacion de cultivos de coca. La Paz: Editores Aranibar
& Alarcon, 2002. V éase también “ L as movilzaciones se radicalizan sin visos de solucion”,
en La Razon, La Paz, 30 de mayo del 2005.

39 Véase Thoumi, “Can the United Nations...”, op. cit.



REFLEXIONES SOBRE DESARROLLO RURAL Y ALTERNATIVO EN LOSANDES 17

Si serevisalaliteratura de esos programas de desarrollo internacional,
se puede encontrar varios denominadores comunes que permiten explicar
sus limitaciones y entender sus fallas paralograr 10s objetivos requeridos.

El primer denominador comun es que |la meta de todos estos proyectos
no consistia, en realidad, en elevar el estdndar de vida de los habitantes
rurales. Su principal objetivo era prevenir e comunismo, evitar drasticos
programas de reforma de tenencia de la tierra e impedir la produccién y
exportacion de drogasilicitas. Complicaaun maslasituacion del desarrollo
alternativo e que este deba enfrentar cosechas ilicitas que tienen mercados
Y precios crecientes a causa del premio pagado por lailegalidad. Si €l desa
rrollo alternativo no funciona, uno puede ver € florecimiento de la econo-
mia ilicita inmediatamente. Esto es algo que los programas anteriores no
tuvieron que enfrentar.

Segundo, todos estos proyectos fueron definidos y gestionados desde
fuera, de manera que, desde la perspectiva de |os receptores de América
Latina, eran vistos como un “problemade gringos’: “Es su plata, su gente.
¢A quién leimporta?’. De hecho, todos estos proyectos terminaron cuando
el financiamiento externo se acab6. Por gemplo, la Agencia de Naciones
Unidas con base en Viena (cuyo nombre actual es Oficinade Naciones Uni-
das Contrala Drogay el Crimen) ha visto reducirse sustancialmente su fi-
nanciamiento para desarrollo aternativo, y ahora se especializa mas en in-
formacion de produccién de cultivosilicitos y menos en proyectos de desa-
rrollo alternativo.

Tercero, un factor importante al tener proyectos impuestos es que la
agendalocal y laagendainternacional amenudo entran en conflicto, y Ulti-
mamente laagendalocal preval ece sobrelos objetivosinternacionales, pero
con frecuencia con atos costos sociales. Esto es en realidad 1o que, en la
préctica, muestra laincoherencia de las politicas. Por egemplo, la erradica-
cion forzosa es politicamente muy dificil de implementar. Las marchas de
los cocaleros alas ciudades tanto en el Pert cuanto en Bolivia han obligado
a las autoridades a dar marcha atras e incumplir sus obligaciones con la
comunidad internacional .

Asimismo, afines de 1997 —antes de que las hectéreas de coca decre-
cieran significativamente, y después de dos décadas de DA— un alto ofi-
cia de USAID en Bolivia me comentd que e problema con el DA es que
mientras este generaba incrementos en la agriculturalicita, no era capaz de
eliminar la produccién ilegal. En verdad, los funcionarios bolivianos pare-
cian ver en el financiamiento internacional del DA unaforma de pago para
forzar a paisareducir su exportacion de subproductos de cocailicitos.

No parece gque los programas de desarrollo aternativo de USAID ha
yan aprendido mucho de la experiencia boliviana: repitieron muchos delos
errores cometidos alla a fines de la década de 1980 tanto en el Pert cuanto
en Colombia. En efecto, en la década de 1990, con la administracion de
Fujimori en el Per(, era claro que este no iba a despojar a los cocaleros a
través de laerradicacion forzosa; después de todo, las guerrillas de Sendero
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Luminoso eran alin un recuerdo bastante doloroso de lo que podria suceder
s los cocaleros se aliaban con ellas.

El nuevo programa de desarrollo alternativo liderado por USAID en el
Per(i se reinicié en 1995-1996 con el “apoyo” peruano en el papel, pero la
industriailicita, como se ha conocido ainicios del 2000, fue protegida por
el asesor principal de Fujimori; laerradicacion forzosa no fue aceptada por
los cocaleros, y ha generado muchas protestas, sobre todo en los dos Ulti-
mos afios. La erradicacion forzosa es requerida para fines de desarrollo al-
ternativo, pero es dificil deimponer y tiene un costo politico alto.

Uno pensariaque “las mejores practicas’ serian transferidas através de
los canales deinformacion de USAID. Cuando el Plan Colombiafue lanza-
do afinesdeladécadade 1990, los colombianosy USAID parecieron repe-
tir los errores cometidos en Boliviay el Per(.

Cuarto, larepeticion continuade los errores del DA es un sintomaserio
de problemas de gestién. En laliteraturade politicas (en el sentido de policy
en inglés) se estudian las “fallas de gobierno” cuando los funcionarios no
hacen cumplir las reglas si estas no pueden hacer peligrar el avance de sus
carreras. Adicionalmente, debido a la alta rotacion en cierto tipo de traba-
jos, nadie dominael trabajo, pero cuando estos |legan adominarlo son cam-
biados a otra asignacién. El resultado es una carencia de memoria institu-
cional que puede explicar la ausencia de continuidad de algunos
proyectos. Esto, por supuesto, no es solo un problema en USAID: es ago
gue sucede en grandes organizaciones burocréticas de gobierno en cual-
quier parte del mundo.

El famoso Consegjo de Relaciones Exteriores esta seriamente preocupa-
do con el incremento de la pobrezarura y la consecuente inestabilidad po-
litica que esto puede crear en los Andes. Sin embargo, s bien la preocupa-
cion es valida, las conclusiones del informe del Consgjo —“redisefiar la
siguiente etapa de la politica de Estados Unidos paralos Andes priorizando
el desarrollo rural”—pueden ser irreales. Mientras €l desarrollo rural esuna
meta legitima e importante, este objetivo tiene que ser internalizado y lide-
rado por los gobiernosy los receptores | ocales de aquell os paises donde las
estrategias seran aplicadas.

Los nuevos esquemas de “desarrollo rura”, por otro lado, pueden ser
exitosos casi por definicion, ya que no han sido inventados por USAID,
UNODC, Banco Mundial o cualquier otra organizacion multilateral o bila-
teral. Estas estrategias se derivan de |os estudios de casos exitosos, 10s que
las organizaciones internacionales estan finalmente aprendiendo a replicar.
Asimismo, enfrentar los errores institucionales del DRI, asi como luchar
contra las “destrezas ilicitas’, es parte del paguete que puede conducir al
éxito de una nueva estrategia de desarrollo rural en los Andes.



