Desarrollo Alternativo: Hacia la Aplicacion
Documento de antecedentes

1. Introduccién: EIl proceso ICAD

La historia de Desarrollo Alternativo (DA) se remonta a varias décadas y ha pasado por varias
etapas de mejoras tanto conceptuales como técnicas. El concepto de DA ha evolucionado desde un
enfoque en la ejecucion de proyectos de sustitucion de cultivos hacia una comprension mas amplia del
DA como un concepto integral que se ocupa de las causas fundamentales de los cultivos ilicitos y como
un programa que forma parte de un plan nacional de desarrollo’. Hoy en dia, el DA se entiende
generalmente como una tarea "de desarrollo rural en un entorno de drogas”. Mientras que los primeros
proyectos de desarrollo de sustitucion de cultivos se remontan a la década de 1970 en Tailandia, el
desarrollo alternativo solo qued6 plenamente reconocido como un pilar importante de la politica mundial
de drogas en la Asamblea General de la ONU sobre el problema mundial de las drogas (UNGASS) de
1998, donde se definid el DA como "un proceso para prevenir y eliminar el cultivo ilicito de plantas que
contengan estupefacientes y sustancias psicotrdpicas a traveés de medidas de desarrollo rural disefiados
especificamente en un contexto de crecimiento econémico nacional sostenido y los esfuerzos de
desarrollo sostenible en los paises que toman medidas contra las drogas, reconociendo las caracteristicas
socio-culturales particulares de las comunidades y de los grupos destinatarios, en el marco de una
solucién global y permanente al problema de las drogas ilicitas".?

Con el fin de compartir las lecciones aprendidas de la aplicacion del DA durante mas de cuatro
décadas y para promover debates estratégicos sobre el camino a seguir para el DA, los gobiernos de
Tailandia y Perd, junto con la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC)
celebraron el Taller y Conferencia Internacional sobre Desarrollo Alternativo (ICAD-1) en noviembre de
2011 en Tailandia®.El ICAD 1 reunié a mas de 100 responsables politicos, expertos, profesionales y
miembros de organizaciones internacionales y de la sociedad civil de todos los continentes para
intercambiar buenas précticas en DA con el objetivo de abordar el problema del cultivo ilicito de plantas
utilizadas para la produccién de estupefacientes a través de la erradicacion de la pobreza y asegurando
ofrecer oportunidades de medios de vida sostenibles alternativos. Los asistentes llevaron a cabo visitas de
campo a proyectos de DA en las provincias de Chiang Rai y Chiang Mai, otrora principales zonas
productoras de opio de Tailandia y parte del infame "Triangulo de Oro'
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y participaron en talleres para intercambiar experiencias y desarrollar recomendaciones para la futura
direccion del DA.

El resultado del ultimo taller colaboré en la elaboracién de los Principios Rectores Internacionales
sobre Desarrollo Alternativo, que fueron aprobados en la Conferencia Internacional de Alto Nivel sobre
Desarrollo Alternativo en Lima, Perd, en noviembre de 2012, al que asistieron principalmente
representantes del gobierno y responsables politicos. Mas tarde, la Comision de Estupefacientes (CND),
en su 56° periodo de sesiones en marzo de 2013, aprobé los Principios Rectores Internacionales sobre
Desarrollo Alternativo, que posteriormente fueron adoptados como Principios Rectores de las Naciones
Unidas sobre el DA por el Consejo Econémico y Social (ECOSOC) y la Asamblea General de las
Naciones Unidas en su 68° sesién en diciembre de 2013°.Los Principios Rectores se basan en afios de
buenas précticas y el conocimiento acumulado sobre el desarrollo alternativo en varias regiones. Su
objetivo es servir como una serie de directrices que los Estados miembros interesados puedan adoptar y
modificar segun las caracteristicas especificas de cada pais. Se espera que las directrices, junto con los
renovados compromisos de los gobiernos y de otras partes interesadas, se traduciran en programas mas
eficaces y sostenibles de DA en el futuro.

Con el fin de promover la aplicacion de los Principios Rectores de la ONU para el DA, el
Gobierno de Tailandia, el Gobierno aleman y la UNODC han decidido organizar un segundo Taller y
Conferencia Internacional sobre Desarrollo Alternativo (ICAD 2) en Tailandia del 19 al 24 de noviembre
de 2015. ICAD 2 tiene la intencion de insistir en la necesidad de integrar las actuaciones de DA en un
programa nacional de desarrollo rural mas grande y de vincular los Principios Rectores de la ONU sobre
el DA con debates mas amplios en torno al programa de desarrollo post-2015, asi como la préxima Sesion
Especial de la Asamblea general de las Naciones Unidas (UNGASS) sobre el Problema Mundial de
Drogas del 19 al 21 de abril de 2016. ICAD-2 espera ademas contribuir a un mayor apoyo politico y
financiero destinado a los programas de AD mediante el fortalecimiento de las alianzas globales entre
(potenciales) donantes internacionales y los paises que aplican programas de DA.

Este documento de referencia para el ICAD 2 destaca tres puntos principales:

En primer lugar, el debate sobre DA en la tltima década ha dado lugar a una gran cantidad de trabajo y de
conocimientos que contienen importantes lecciones aprendidas y principios fundamentales. Varios de
estos documentos sirvieron como contribuciones para la redaccion de los Principios Rectores de la ONU
sobre el DA vy siguen siendo una parte esencial de las discusiones que guian las politicas y practicas de
DA hoy. Estos incluyen, por ejemplo, la Evaluacién Tematica del DA de UNODC de 2005° el informe de
2008 del grupo de trabajo intergubernamental abierto de expertos sobre DA’el informe de 2008
"Desarrollo de un Enfoque Estratégico para el Desarrollo Alternativo™® el articulo de CND de 2010 sobre
el intercambio de mejores practicas’,y
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grupos de interés en el campo de desarrollo alternativo, en noviembre de 2013 en Berlin'',y un capitulo
sustancial dedicado a DA en el Informe Mundial sobre las Drogas de 2015 de la UNODC*™.

En segundo lugar, como se ha sefialado en algunos de estos documentos clave, hasta ahora la
aplicacion de programas de DA tenia limitaciones en términos de cobertura, financiacion y aplicacién
adecuada segun recomendaban los Principios Rectores de la ONU sobre DA. Para muchas comunidades
involucradas en el cultivo ilicito de opio y de coca, el DA sigue siendo dificil de alcanzar. Brillan por su
ausencia los programas de apoyo de DA a hogares involucrados en el cultivo ilicito de cannabis. Como se
indica en este documento, los niveles de financiacion inadecuados representan uno de los principales
obstaculos para los programas de DA. Otro obstaculo clave es que en muchos paises las lecciones
aprendidas y los principios descritos en este documento simplemente no se aplican sobre el terreno. En
muchos lugares, la secuenciacion inadecuada ha llevado a la erradicacion forzosa de los cultivos de opio
y de coca de los pequefios agricultores que no disponen de otros medios para asegurar su subsistencia.

Un tercer reto para ICAD 2 es remodelar el programa de DA y la aplicaciéon de los Principios
Rectores de la ONU sobre DA con el fin de utilizarlos como parte de un programa de desarrollo mas
amplio. Esto implica ir mas alla de reconfirmar los Principios Rectores de la ONU sobre el DA y discutir
su aplicacion practica. También requiere revisar un debate fundamental sobre varios temas aln no
resueltos que han surgido en la discusion sobre DA y la préactica con el tiempo, especialmente en el nuevo
contexto del programa de desarrollo post-2015 y los recientes cambios en el panorama internacional de
politicas antidrogas.

Este documento de referencia esbozara los elementos clave de los Principios Rectores de los DA,
seguido de una discusion sobre la diversidad de las politicas de DA actuales y préacticas de todo el mundo
y una revision del actual apoyo de los donantes y el panorama de financiacion. A continuacion, se
discutira sobre DA como parte del programa mas amplio de desarrollo sostenible en consonancia con los
Obijetivos de Desarrollo Sostenible y la relevancia del DA en el orden del dia de la préxima UNGASS
2016.

2. Principios rectores de la ONU sobre Desarrollo Alternativo

Los Principios Rectores de los DA son una herramienta importante para guiar a la comunidad
internacional para hacer frente a los problemas relacionados con el cultivo ilicito de opio, coca y
cannabis. El informe del ICAD 1 define el DA asi: "la tarea del desarrollo rural en zonas de cultivo de
opio y coca debe suponer un enfoque integral para la mejora de las opciones de vida de la comunidad que
trate todos los factores que llevan al cultivo de opio y de coca. La experiencia demuestra que el DA es
mas eficaz y mas sostenible cuando se integra en un esquema de desarrollo mas amplio que tiene como
objetivo mejorar las condiciones de vida de las poblaciones rurales marginales. Mediante la consolidacion
de otras opciones de sustento licitas, el DA tambien tiene como objetivo reducir el cultivo de plantas
utilizadas para la produccion de estupefacientes”. A continuacion se presentan algunas de las principales
lecciones aprendidas en DA que forman la base de los Principios Rectores de la ONU sobre DA.

0
International Workshop and Conference on Alternative Development (ICAD), Report from the Workshop portion of the International Workshop and
Conference on Alternative Development (ICAD), Chiang Rai and Chiang Mai Provinces, Thailand, 6-11 November 2011.

11
E/CN.7/2014/CRP.7, Outreach to new Stakeholders in the Field of Alternative Development, UNODC-GIZ Expert Group Meeting, 11-12 November 2013,

Berlin, Germany, Commission on Narcotic Drugs, Fifty-seventh session, Vienna, 13-21 March 2014.

12
UNODC, World Drug Report 2015, United Nations publication, Sales No. E.15.XI.6, 26 June 2015, pp. 77-118.

Un enfoque dirigido al desarrollo



Hay una clara correlacion entre la pobreza y el cultivo ilicito de opio, la coca y el cannabis. Las
personas involucradas en el cultivo ilicito son agricultores de subsistencia en su mayoria pobres que
cultivan opio, coca o cannabis como cultivos comerciales con el fin de comprar comida, ropa y pagar su
acceso a la salud y a la educacion. El opio, la coca y el cannabis también tienen una larga historia de usos
tradicionales en areas con poco 0 ningun acceso a atencion médica o a medicamentos esenciales. Estas
plantas se utilizan a menudo para tratar dolencias diversas. Los pueblos andinos, por ejemplo, consumen
hoja de coca desde hace muchos siglos. La coca de mascar es una parte integral de ceremonias culturales
y religiosas indigenas y tiene muchos atributos beneficiosos, y también ayudar a paliar los efectos de la
altitud, el frio y el hambre. Del mismo modo, el opio es utilizado por comunidades en Asia como
analgésico y para tratar enfermedades gastrointestinales y otras, y también se ofrece a los invitados en
bodas y funerales y se utiliza en ceremonias espirituales. También hay usos medicinales antiguos y usos
religiosos generalizados de cannabis en ceremonias y tradiciones hindues, sufies y Rastafari en la India,
Pakistan, Oriente Medio, Africa del Norte y Jamaica. Para muchas comunidades en estas regiones el opio,
la coca y el cannabis tienen connotaciones positivas.

El apoyo politico a un enfoque dirigido al desarrollo para abordar los problemas relacionados con
el cultivo de opio y coca (aunque menos en el caso del cannabis) ha crecido en la Gltima década. El
debate se ha centrado mucho en el logro de resultados més sostenibles centrados en un enfoque integral
de desarrollo. El taller ICAD 1 concluy6 que: "En resumen, la pobreza sigue siendo uno de los factores
clave que impulsan el cultivo de opio y de coca. El enfoque de los programas de desarrollo alternativo
debe estar orientado a abordar las causas subyacentes de la pobreza y a mejorar las condiciones
socioecondémicas de estas comunidades. El cultivo ilicito por lo tanto debe ser tratado principalmente
como un problema de desarrollo™*Esto fue reafirmado en una reunién de expertos GIZ-UNODC sobre
DA en Berlin, donde los participantes llegaron a la conclusién de que "la pobreza es uno de los
principales factores impulsores de los cultivos ilicitos. Los agricultores de subsistencia a pequefia escala
en América del Sur y Asia a menudo cultivan coca y opio como cultivo comercial para hacer frente a la
escasez de alimentos™*.

La pobreza no se define simplemente en funcién de ingresos, sino en un sentido mas amplio, que
incluye toda una serie de factores relacionados con el sustento, socioeconémicos y de seguridad que
definen la capacidad de las personas para vivir una vida digna. EI Comité de Naciones Unidas sobre
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales ha definido la pobreza como "una condicién humana que se
caracteriza por la privacién continua o crénica de los recursos, las capacidades, las opciones, la seguridad
y el poder necesarios para disfrutar de un nivel de vida adecuado y de otros derechos civiles, culturales,
econémicos, politicos y sociales™*>Del mismo modo, segln un informe del PNUD sobre Desarrollo
Humano Nacional en Afganistan, "la pobreza humana es un problema multidimensional que incluye las
desigualdades en el acceso a los bienes de produccidn y a los servicios sociales: salud, educacion y
alimentacion precaria, sistemas de proteccion social débiles, riesgos de vulnerabilidad a todos los niveles,
desplazamiento humano, desigualdades de género y marginacion politica™®.

Ademas de la pobreza puede haber condiciones comunes adicionales que fomenten el cultivo
ilicito como la violencia, los sistemas politicos y judiciales débiles, la ausencia de instituciones publicas
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y de infraestructura, el control por parte de grupos armados no estatales y la presencia de redes
criminales. Si el cultivo ilicito llega a ser cultivado debido a la debilidad del estado de derecho y la falta
de seguridad, puede ser necesario considerar mecanismos adecuados para fortalecer el estado de derecho
y la seguridad en el disefio y la aplicacion de programas de desarrollo alternativo con las estrategias
nacionales de desarrollo. Una gobernanza débil puede socavar los esfuerzos de los paises asolados por la
produccion de cultivos ilicitos de drogas para lograr el desarrollo alternativo sostenible, privando asi a la
gente de sus derechos legales y de las oportunidades para el progreso socio-econémico. Por lo tanto, para
hacer frente a la pobreza humana, también puede ser necesario el fortalecimiento del estado de derecho.
Esto se puede hacer mediante la promocion del respeto a los derechos humanos, la igualdad, la inclusion,
la rendicion de cuentas y la justicia para todos; mediante la mejora de los marcos legales de las leyes y
politicas justas, y mediante el fortalecimiento de la capacidad institucional, proporcionando
empoderamiento legal a las poblaciones afectadas.

Como el taller ICAD 1 concluyd: "[Los pilares mas importantes] de una politica exitosa deben incluir el
reconocimiento de que la pobreza es un problema multidimensional que requiere un enfoque
multidimensional. También deben incluir el papel del uso y la gestion sostenible de los recursos, la
prestacion de servicios sociales, y abordar los problemas de conflictos, crisis, la falta de gobernabilidad,
la violencia, el Estado de derecho y la seguridad que caracteriza a gran parte de las zonas en las que se
cultiva el opio y la coca.”

Hay un creciente numero de investigaciones y pruebas que sugieren que a largo plazo el DA puede
ayudar a lograr los objetivos tanto de control de drogas como de desarrollo en determinadas zonas
geograficas, siempre que las actuaciones se adhieran a una serie de principios fundamentales y de mejores
practicas’.Las lecciones mas importantes aprendidas en el campo del DA incluyen la necesidad de una
secuencia apropiada de las intervenciones politicas y la no condicionalidad de la ayuda. En 2008, el grupo
intergubernamental de expertos establecido por la Comision de Estupefacientes recomendé asegurarse de
"que la erradicacion no se consigue hasta que los pequefios agricultores han adoptado medios de vida
viables y sostenibles y que las intervenciones estén debidamente secuenciadas" y "no hacer que la ayuda
al desarrollo esté condicionada a las reducciones en el cultivo ilicito™*®. Ademas, segtn el informe, "la
asociacion de la erradicacion con las actuaciones de desarrollo dirigidas a la reduccién del cultivo ilicito
aleja a una comunidad de un desarrollo méas amplio”.

Los Principios Rectores de la ONU sobre DA sefialan que el documento final de la ICAD 1y la
Declaracion Politica y el Plan de Accidn de 2009 "representan un avance significativo, ya que promueven
el desarrollo alternativo en el marco de un desarrollo rural nacional amplio, hacen hincapié en la
necesidad de abordar la pobreza, entre otras cosas, como motor de los cultivos ilicitos y sugieren el
acoplamiento de los indicadores tanto de desarrollo humano como de reduccion de cultivos para medir el
éxito de los esfuerzos de desarrollo alternativo”.

En relacion con esto, los Principios Rectores de la ONU sobre DA ratifican la necesidad de una
secuencia apropiada de las actuaciones, en particular establecen que no debe darse la erradicacion del
opio, la coca y el cannabis a menos que los pequefios agricultores tengan acceso a medios de vida
alternativos. Ellos piden a los gobiernos "que garanticen, al considerar las medidas de control de los
cultivos, que los pequefios agricultores tienen acceso a medios de vida licitos viables y sostenibles para
gue las medidas se puedan secuenciar adecuadamente de manera sostenible y coordinada”.

Parte de una estrategia de desarrollo nacional con una vision a largo plazo
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Mientras que en el pasado el DA a veces fue entendido Unicamente como una estrategia de reduccion de
cultivos, hoy se define como un enfoque integral y programatico para abordar las causas de los cultivos
ilicitos. Los programas de DA deben integrarse en estrategias de desarrollo nacional mas amplio, con la
participacion de todos los interesados, incluidas las comunidades locales, las organizaciones de la
sociedad civil, organizaciones de desarrollo, los donantes y las agencias gubernamentales®®.

Los Principios Rectores de la ONU sobre DA afirman que es "vital proporcionar, dentro de un enfoque
global de desarrollo, los servicios basicos esenciales y oportunidades de sustento legal a las comunidades
afectadas o en algunos casos vulnerables a los cultivos ilicitos. Reconocer que el desarrollo alternativo
incluye el desarrollo alternativo preventivo, y que requiere la aplicacion de acciones articuladas a corto,
medio y largo plazo de todas las partes interesadas para promover cambios socioecondmicos positivos y
sostenibles entre los afectados y, en algunos casos, a zonas vulnerables”.

En relacion a esto esta la importancia de la cooperacién internacional y un compromiso a largo

plazo de los Estados Miembros y los donantes internacionales para apoyar las intervenciones de DA. Para
que las estrategias de DA logren mayor impacto y los resultados sean sostenibles, es vital que las
intervenciones vayan mas alla de los proyectos de sustitucion de cultivos ilicitos a corto plazo y pongan
mayor énfasis en los programas y estrategias de desarrollo rurales mas amplios y a largo plazo. El
informe final de una reunién de expertos organizada por GIZ-UNODC sobre DA en Berlin también
reconocid que no se debe esperar que el DA tenga un impacto significativo en todos los cultivos ilicitos a
corto plazo. Los participantes coincidieron en que "el desarrollo rural y agricola requiere tiempos
prolongados de proyectos operacionales y un continuo apoyo humano y financiero, y estas
consideraciones deben ser incorporadas en el programa en la etapa de disefio”%.
Los Principios Rectores de la ONU sobre DA hacen una llamada a los Estados miembros para que “se
comprometan a aumentar la inversion a largo plazo en las estrategias sostenibles de control de cultivos
destinados al cultivo ilicito, en coordinacion con otras medidas de desarrollo, con el fin de contribuir a la
sostenibilidad del desarrollo econdomico y social y a la erradicacion de la pobreza", y reconoce que “la
cooperacion a largo plazo, la coordinacion y el compromiso de todos los actores de varios niveles y
multisectoriales son esenciales para un enfoque integral y global de la eficacia y la sostenibilidad de los
programas de desarrollo alternativo™.

Indicadores de Desarrollo Humano (IDH)
Los mercados mundiales de drogas ilicitas han demostrado una considerable capacidad de adaptacion a
cualquier intervencion relacionada con la oferta, la erradicacion, la prohibicién o el desarrollo alternativo.
Las reducciones en el cultivo ilicito de coca o de opio locales y nacionales a menudo resultaron ser de
corta duracién y no sostenibles, con las fuerzas globales de oferta y demanda activando la reanudacion
del cultivo o su desplazamiento a otras zonas. Las discusiones sobre lo que el DA puede lograr de manera
realista se han centrado en otros indicadores de éxito, yendo mas alla de las reducciones a corto plazo en
los cultivos ilicitos y teniendo en cuenta otros resultados de desarrollo a largo plazo, lo que, a la larga,
también contribuye a la disminucién de los niveles de cultivo.

De acuerdo con un informe sobre progreso de la UNODC de 2008, "hay pocas pruebas de que las
erradicaciones reduzcan los cultivos ilicitos a largo plazo, ya que los cultivos se trasladan a otro
lugar”?.El informe también
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llega a la conclusion de que "el desarrollo alternativo debe ser evaluado a través de los indicadores de
desarrollo humano y no técnicamente en funcion de las estadisticas de produccion ilicitas". Como los
participantes del taller ICAD 1 en Tailandia afirmaron: "Mientras que las reducciones en el cultivo y la
medicién del impacto sobre la base de ese objetivo no suponen un célculo adecuado del progreso real o
del impacto a largo plazo en el control de drogas, existe una relacion directa entre la mejora social y las
condiciones econémicas de un 4rea y la reduccién sostenida de los cultivos ilicitos.”??

El taller ICAD 1 también concluyé que "el control de los cultivos ilicitos debe basarse en un
enfoque de desarrollo humano centrado en abordar las causas subyacentes y las inseguridades que
permiten y fomentan el cultivo, y la necesidad de ser diferente de (aunque coordinado con) la aplicacion
de la ley. Bajo este enfoque, la medicion del impacto de los programas de DA debe tener en cuenta los
indicadores de desarrollo humano, ademas de las estimacionesdel cultivo de coca y opio"”. La Declaracion
de Lima destacd que la evaluacion de los impactos cuantitativos y cualitativos de los programas de
desarrollo alternativo debe reflejar los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), un grupo de ocho
objetivos establecidos por la comunidad internacional en 2001 con un enfoque en la reduccion de la
pobreza mundial para el afio 2015.

Los Principios Rectores de la ONU sobre el DA afirman que es importante "aplicar, ademas de las
estimaciones de los cultivos ilicitos y otras actividades ilicitas relacionadas con el problema mundial de
las drogas, los indicadores relacionados con el desarrollo humano, las condiciones socioecondmicas, el
desarrollo rural y la erradicacién de la pobreza, asi como los indicadores institucionales y ambientales, al
evaluar programas de desarrollo alternativo con el fin de asegurar que los resultados estan en linea con los
objetivos nacionales e internacionales de desarrollo, incluidos los Objetivos de Desarrollo del Milenio, y
que reflejan el uso responsable de los fondos de los donantes y verdaderamente benefician a las
comunidades afectadas”.

Como seguimiento de los ODM, los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), un nuevo
conjunto de 17 objetivos y 169 metas fueron acordados por la comunidad internacional en 2015 para
orientar las politicas y los programas de desarrollo para los proximos quince afios. Los ODS son mas
amplios que los ODM e incluyen, entre otros, los objetivos especificos para lograr la igualdad de género,
promover los derechos humanos, y subrayan la necesidad de un desarrollo integral. Entre los 17 objetivos
y las 169 metas, varios son de gran importancia para el DA: acabar con la pobreza en todas sus formas y
en todas partes (Objetivo 1). Acabar con el hambre, lograr la seguridad alimentaria y una mejor nutricion,
y promover la agricultura sostenible (Objetivo 2). Promover el acceso a una salud (Objetivo 3) y
educacioén (Objetivo 4) de calidad. Garantizar la disponibilidad y la gestion sostenible de agua y recogida
de basuras para todos (Objetivo 6). Promover sociedades pacificas e inclusivas para el desarrollo
sostenible, facilitar el acceso a la justicia y construir instituciones eficaces, responsables e inclusivas a
todos los niveles (Objetivo 16). Otros objetivos son relevantes para los debates sobre DA y es importante
que tanto los programas Yy las estrategias de DA como los indicadores de éxito estén vinculados a los
ODS.

El acceso a los mercados

La falta de acceso a los mercados agricolas en condiciones favorables es uno de los instigadores del
cultivo ilicito. Los debates sobre el DA han subrayado la importancia que tiene garantizar el acceso de los
productos de DA a los mercados licitos. Las actuaciones de DA entre otros deben basarse en un
cuidadoso examen de las demandas del mercado existentes, explorando opciones de productos de
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alta calidad para los mercados competitivos que se integran en cadenas de valor bien definidas. Ademas,
el DA debe estar firmemente arraigado en el conocimiento local y beneficiarse de las competencias y
experiencias de la poblacion local. La creacion de vinculos con los mercados internacionales no puede ser
el anico objetivo de la produccion; el potencial de los mercados locales, nacionales y regionales se debe
considerar, también para contribuir a la seguridad alimentaria. Deben proporcionarse infraestructuras
adecuadas como carreteras, recogida e instalaciones de procesamiento, de lo contrario el costo de llevar
los productos al mercado se haré insoportable y la sostenibilidad de las actuaciones se vera reducida.
Como la mayor parte del cultivo ilicito de la coca y el cannabis lo hacen pequefios agricultores, también
es importante atender sus necesidades especificas y desarrollar un tipo de apoyo que mejore su medio de
vida.

El enfoque en los mecanismos de mercado, sin embargo, no exime al estado de sus deberes. Un
enfoque basado en la demanda requiere de estudios de mercado, asi como de politicas publicas
adecuadas, marcos institucionales y apoyo financiero. ES importante proporcionar recursos y asistencia
técnica para identificar nichos de mercado, establecer nuevos mercados, facilitar el apoyo financiero y el
marketing, y fomentar la participacion del sector privado y la sociedad civil. Ademas, debe reforzarse la
posicion de los agricultores mediante la estimulacion de la propiedad local y la responsabilidad a través
de asociaciones y cooperativas y la promocion de las capacidades empresariales de los agricultores.
Todos estos son pasos importantes con respecto a la cuestion de como medir el éxito del DA%

Los Principios Rectores de la ONU sobre DA hacen una llamada a los estados miembros a
"combinar la sabiduria local, los conocimientos indigenas, las asociaciones publico-privadas y los
recursos disponibles para promover, entre otras cosas, un enfoque de desarrollo de productos orientados
al mercado legal cuando proceda, la creacidn de capacidades, la formacién de la poblacion involucrada, la
gestion eficaz y el espiritu empresarial con el fin de apoyar la creacion de sistemas comerciales internos y
sostenibles y una cadena de valor viable a nivel local, en su caso". Esto soluciona el problema comun de
considerar a los productores simplemente como los proveedores de materias primas y ayuda a la
eliminacién del "intermediario”, garantizando asi que los productores reciban una parte equitativa de los
ingresos.

Los Principios Rectores de la ONU sobre DA también alientan un "desarrollo alternativo en las
asociaciones rurales o cooperativas y apoyar su capacidad de gestion, con el fin de maximizar el valor de
la produccion primaria y garantizar la integracion de las areas afectadas, o en algunos casos vulnerables al
cultivo ilicito en mercados nacionales, regionales y, segun el caso, en mercados internacionales”. En este
contexto, los Principios Rectores de la ONU sobre DA también hacen hincapié en la importancia del
papel que tienen los Estados miembros para "promover la apropiacion local y la participaciéon de las
partes involucradas en el disefio, aplicacién, seguimiento y evaluacién. de los programas y proyectos de
desarrollo alternativo™.

Acceso a la tierra
Las comunidades involucradas en el cultivo de coca y de opio se han enfrentado a graves problemas
relacionados con el derecho a la tierra y la seguridad de la tenencia de la tierra, agravados por el hecho de
que las leyes locales a menudo no los protegen, sino que tienden mas bien a beneficiar a “forasteros”, ya
sea la poblacion de partes centrales del pais o a inversores extranjeros. En algunas areas, las politicas
gubernamentales y las inversiones agricolas han conducido al "acaparamiento de tierras”, convirtiendo las
comunidades de opio y coca en regiones de trabajadores asalariados sin tierra después de haber perdido
sus tierras por un fallo en el pago de la deuda o por acaparamiento de tierras, o que les obliga a encontrar
campos remotos para sus cultivos licitos o ilicitos, dependiendo de las circunstancias.

Cuando la gente ya no puede dedicarse a los cultivos comerciales licitos porque carecen de acceso

a la tierra, pueden recurrir a cultivos comerciales ilicitos en zonas remotas donde se enfrentan a una
competencia o presion menos inmediata. Muchos cultivos comerciales alternativos, como el café o el
caucho, requieren
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un compromiso a largo plazo de los agricultores, ya que requieren varios afios para producir
rendimientos. Sin acceso a la tierra, los agricultores no estan dispuestos a participar en el cultivo de
cultivos comerciales a largo plazo, y la experiencia de campo muestra que hay claramente una mayor
prevalencia de cultivos ilicitos por parte de los agricultores sin acceso a la tierra. En su Encuesta sobre
Opio en el Sudeste de Asia de 2013, la UNODC subray0 la importancia del acceso a la tierra y el vinculo
con el cultivo de opio: "De todos los elementos analizados en la encuesta, la disponibilidad de tierras es
posiblemente el factor mas importante para que continGe existiendo el cultivo de opio en el pais”?.

Entre los puntos més destacados que surgieron de las discusiones de ICAD 1 en Tailandia estaban
que "la tenencia de la tierra y otras cuestiones de gestion de recursos relacionados también son
componentes clave para la construccion de medios de vida licitos y sostenibles”, y que "el monocultivo
genera una serie de riesgos para las comunidades locales que incluyen la degradacién ambiental, la
dependencia de las demandas del mercado y los precios, y la reduccion de zonas agricolas, lo que afecta a
la seguridad alimentaria y otros medios de subsistencia”. Ademas, el informe del taller ICAD 1 pidi6 a las
partes interesadas "tener en cuenta los derechos de la tierra y otros recursos de gestion de la tierra
relacionados con el disefio, ejecucion, seguimiento y evaluacién de los programas de desarrollo
alternativo, incluyendo los derechos internacionalmente reconocidos de los pueblos indigenas y las
comunidades locales?°.

Hay varios impactos negativos sociales y econdmicos de la promocion de monocultivos como un
enfoque de DA, ya que a menudo conduce a la desposesion de tierras para granja y pastoreo para las
comunidades locales, limita el acceso a espacios comunes como los bosques de la comunidad, tiene un
impacto negativo sobre la biodiversidad y los ecosistemas incluyendo la calidad y disponibilidad del
agua, y hace que las comunidades agricolas sean vulnerables a las fluctuaciones de precios y a las
enfermedades de las plantas®.

La importancia de estas cuestiones también se puso de manifiesto en una reunién del grupo de
expertos GIZ-UNODC sobre DA en Berlin, donde los participantes insistieron en que "la tenencia de la
tierra y los derechos de propiedad de la tierra son un principio fundamental para el compromiso a largo
plazo de la comunidad y el éxito de los programas de DA, especialmente en areas donde prevalece una
agricultura a pequefia escala". El grupo también subray6 que las actuaciones de DA "deben incluir los
derechos de tenencia de tierras adecuados y operar dentro de un marco juridico claro que beneficie y
proteja los derechos de los pequefios agricultores”, y que las decisiones sobre la asignacion, uso y manejo
de la tierra "deben contar con la participacion y el consentimiento de las comunidades locales™’. Un
compromiso con la seguridad de los derechos y de la tenencia de la tierra debe priorizar y privilegiar a
gente rural pobre y a la seguridad de sus derechos de tenencia de tierras y otros derechos, asi como sus
aspiraciones para el futuro. Las comunidades no s6lo deben tener acceso a la tierra, sino también deben
tener el poder de usarla en la forma que estimen conveniente y deben ser asesoradas sobre las
responsabilidades de la propiedad de tierras.

Los Principios Rectores de la ONU sobre DA afirman, por tanto, que es importante “tener en
cuenta los derechos de la tierra y otros recursos de gestion de la tierra relacionados con el disefio,
ejecucidn, seguimiento y evaluacion de los programas de DA, incluyendo los de los pueblos indigenas y
las comunidades locales, en conformidad con los marcos legales nacionales”.

La participacion de las comunidades afectadas y la sociedad civil

Las comunidades involucradas en el cultivo de opio, coca y de cannabis y las organizaciones que los
representan a menudo han sido excluidas de los procesos de toma de decisiones sobre las politicas de
control de drogas y programas de desarrollo alternativo que tienen un impacto directo en sus vidas y
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medios de subsistencia. Mientras que los consumidores de drogas y las personas que viven con el VIH
han conquistado terreno como participantes legitimos en los debates sobre politicas de drogas bajo el
lema "nada sobre nosotros sin nosotros"”, en el lado de la produccién, a los agricultores que cultivan el
opio, la coca y el cannabis hasta ahora practicamente no les ha sido ofrecido un espacio para expresar
abiertamente sus puntos de vista. Las comunidades locales y organizaciones de la sociedad civil pueden
contribuir de manera significativa en la formulacion de programas de desarrollo alternativo eficaces y
sostenibles y debe fomentarse su participacion activa en todas las fases de los programas de DA con el fin
de reflejar realmente las necesidades de las comunidades beneficiarias.

Por lo tanto, los Principios Rectores de la ONU sobre DA hacen una llamada a los Estados
Miembros para concentrar sus maximos esfuerzos en "promover la propiedad local y la participacion de
las partes involucradas en el disefio, aplicacion, seguimiento y evaluacion de programas y proyectos de
desarrollo alternativo”, asi como "fomentar el empoderamiento, incluyendo la articulacién, la
comunicacion y la participacion de la comunidad y de las autoridades y otras partes interesadas para
sostener los logros de los proyectos y programas”.

3. Politicas y practicas regionales

Segun el Informe Mundial sobre las Drogas de la UNODC de 2015, 23 paises informaron a la UNODC
del inicio de programas de DA durante el periodo 2010 - 2013. Entre ellos se incluyen paises productores
de coca (Bolivia, Colombia y Peru), los principales paises productores de opio (Afganistan y Myanmar),
paises con produccion de opio ilicito (incluyendo Egipto, la Republica Democréatica Popular de Laos,
Pakistan, z'gailandia y Vietnam) y paises productores de cannabis (entre ellos Marruecos, Indonesia y
Filipinas)®.

El nimero de paises que aplican programas de DA incluian paises de América del Sur (Ecuador,
Venezuela), que informaron sobretodo de "desarrollo alternativo preventivo”, Centroamérica (El
Salvador, Guatemala), el Caribe (Trinidad y Tobago), Asia (Malasia) y unos pocos paises en Africa.
Otros paises que planean llevar a cabo actividades de desarrollo alternativo son Albania, Costa de Marfil,
India, México y Nigeria®.

Las politicas y practicas de desarrollo alternativo varian considerablemente entre regiones y paises. A
continuacién se muestra una vision general de las politicas y practicas en diferentes regiones existentes.

Europa

Europa es un donante importante para los programas de DA en América Latina y Asia, y el conjunto de
principios de politicas de la Unién Europea (UE) puede considerarse como un esbozo para intervenciones
exitosas en DA. Alemania ha sido el principal motor en la promocién del desarrollo alternativo como un
pilar fundamental para la estrategia contra las drogas de la UE. Un momento importante fue la aprobacion
en 2006 de una posicién comin de la UE sobre el desarrollo alternativo.*® Los principios de politicas de
la UE se convirtieron en un punto de referencia importante que condujo a la adopcion de la Declaracion
Politica de 2009. En las negociaciones sobre cuestiones como la erradicacion, secuenciacion adecuada y
condicionalidad de la ayuda al DA, la UE adoptd una vision integral insistiendo en que “la ayuda al
desarrollo en zonas productoras de cultivos de drogas ilicitas debe llevarse
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a cabo en plena conformidad con los objetivos generales de la proteccion de los derechos humanos, la
erradicacion de la pobreza, la prevencion y resolucion de conflictos, la construccion de la paz y la
seguridad humana.” 3

El punto de vista de la UE es que las iniciativas de desarrollo alternativo no se crean para proporcionar
alivio a corto plazo a los agricultores o para compensarlos euros por euro por sus pérdidas cuando
abandonan el cultivo ilicito. Al contrario, el desarrollo alternativo es una estrategia a largo plazo, basada
en un enfoque integral para el desarrollo rural, que tiene por objeto establecer las bases para el desarrollo
sostenible y reducir asi la dependencia de los cultivos ilicitos a largo plazo. La UE también subraya la
importancia del acceso a los mercados como un principio general en la politica y las practicas del DA, y
tambien que los paises afectados tomen posesion de enfoques sostenibles y sean capaces de integrar los
objetivos de DA en sus programas Y politicas nacionales de desarrollo. La politica de la UE también hace
referencia a nociones fundamentales como el respeto a los derechos humanos, el empoderamiento, la
rendicion de cuentas, la participacion y la no discriminacion de los grupos vulnerables como parte
integral de su enfoque de DA.

Las Americas

En las Américas, los pardmetros politicos de DA han sido tradicionalmente determinados por los Estados
Unidos, sobre todo a través de la Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID).
Toda la cocaina, la mayor parte de la heroina, y una cantidad decreciente pero no insignificante de
cannabis que circula en el mercado de Estados Unidos proviene de América Latina y el Caribe. La mayor
parte de la ayuda en DA de los EE.UU. se ha dirigido a la region andina para apoyar los esfuerzos de
erradicacion e interdiccion, y con el objetivo de convertir las reducciones en el cultivo de coca méas
sostenibles.

Segun el Informe Mundial sobre Drogas de la UNODC de 2015, entre los paises productores de
coca andinos, Bolivia sigue el modelo de DA de reducir gradualmente la dependencia de los cultivos
ilicitos mediante el desarrollo rural, en conformidad con la Declaracion Politica y los Principios Rectores
de la ONU de 2009. El contexto de las politicas de drogas en Colombia y Per( actualmente no permite la
ejecucion de proyectos de DA “adecuadamente secuenciados”. "En las estrategias de Colombia y Peru se
especifica que la erradicacion previa (voluntaria o forzada) es una condicion previa a la participacion en
los programas de desarrollo alternativo. En la estrategia del Estado Plurinacional de Bolivia se menciona
que la erradicacién previa o reduccidén no es necesaria, y que la inversion publica en infraestructura y
desarrollo social es lo primero, antes de poner en marcha programas de desarrollo alternativo.”*

Asia

En 1998, en la Reunion Ministerial de la ASEAN, la agrupacion regional decidi6 proponerse una ASEAN
libre de drogas para el afio 2020. Dos afios mas tarde, en julio de 2000, la fecha limite se adelant6 a 2015,
y todos los Estados miembros elaboraron planes nacionales para cumplir con el plazo, a pesar de no
ponerse de acuerdo en una estrategia comin sobre la manera de cémo conseguirlo.®® Sélo tres Estados
miembros de la ASEAN tienen niveles significativos de cultivo ilicito de opio: Myanmar, Laos y
Tailandia (a menudo referido como el "Triangulo de Oro"). ASEAN no tiene una estrategia de DA
especifica, y su enfoque general se centra en un pensamiento basado en establecer plazos. En 2008, el
informe de estado de la ASEAN para revisar
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su estrategia para estar libre de drogas para el afio 2015 informé "una tendencia al alza general en el
abuso de drogas" y reconocio que "una fecha limite de cero drogas para la produccion, trafico y consumo
de drogas ilicitas en la region para el afio 2015 es, obviamente, inalcanzable”.®* La politica de drogas de
la ASEAN esta siendo revisada actualmente, pero el resultado es todavia incierto. La Reunion de Altos
Funcionarios de la ASEAN sobre Drogas (ASOD) es el 6rgano regional clave de toma de decisiones
politicas sobre drogas. Esta agrupacion de funcionarios de alto nivel se retine una vez al afio para debatir
cuestiones de politicas contra drogas y aprueba los planes y evalla los progresos realizados. La Secretaria
de la ASEAN en Yakarta juega un papel importante en el apoyo a los estados miembros de la ASEAN en
sus actividades. Ultimamente, durante la ASOD 2015 en Singapur, los miembros de la ASEAN
insistieron en que "EI Programa de DA se basa en la idea de que la oferta de drogas ilicitas puede tener
éxito si los cultivos ilicitos se abordan a través de la reduccion de la pobreza en un marco de desarrollo
sostenible". Por otra parte, los estados miembros de la ASEAN declararon que "la aplicacion del
Programa de DA debe insistir en la sostenibilidad, la importancia del compromiso politico de alto nivel y
la convergencia de todos los estados miembros de la ASEAN."*

En la region, Tailandia ha sido el pionero en las politicas y practicas de DA. Desde 1969, Su
Majestad el Rey Bhumibol Adulyadej de Tailandia ha puesto en marcha el Proyecto Real para mejorar el
bienestar de las personas de las tribus de las montafas, para disminuir su cultivo de opio y revivir los
bosques y los recursos hidricos a través de la sustitucion de los cultivos de plantas narcéticas, el refuerzo
de la cohesion de los locales y sus respectivas comunidades, y la rehabilitacion de los bosques y los
recursos hidricos en las zonas altas en Tailandia. Posteriormente, el pais ha desarrollado una politica y
una estrategia clara y ha sido sede de eventos internacionales en programas de DA y ha facilitado
programas de intercambio para visitar proyectos de DA en el pais. Tailandia ha promovido activamente
las buenas préacticas de DA y las lecciones aprendidas a nivel nacional, regional e internacional. Se ha
puesto en marcha en el pais y promovido en el extranjero una estrategia con preferencia para el desarrollo
que evita la erradicacion y una estricta aplicacion de la ley hasta que los pequefios agricultores han
alcanzado los medios de vida sostenibles. La Fundacion del Proyecto Real y la Fundacién Mae Fah
Luang (MFLF) han puesto en marcha programas de DA en el norte del pais. La Fundacion del Proyecto
Real de Tailandia también ha ejecutado programas de DA en la Republica Democrética Popular de Laos,
Myanmar y Butan, mientras que la Fundacion MFLF ha llevado a cabo programas en Afganistan,
Indonesia y Myanmar.

Myanmar es el mayor productor de opio en la region y sigue siendo el segundo méas grande del
mundo, después de Afganistan. Sin embargo, el debate sobre el DA ha cobrado impulso recientemente.
En 1999, el gobierno de Myanmar adopt6 un plan de 15 afios para que el pais esté libre de drogas para el
afio 2014. A mediados de 2013 la fecha limite se aplaz6 hasta 2019 debido a la amenaza planteada por las
anfetaminas y el aumento del cultivo de opio en el pais desde 2006.% Con el fin de cumplir el plazo de
2019, el gobierno de Myanmar lleva a cabo la erradicacion de cultivos de adormidera (planta del opio),
mientras que hay organizaciones internacionales ejecutando un nimero de programas de DA.
Actualmente sélo unos pocos programas de DA se estan llevando a cabo en el pais, principalmente
gracias a los esfuerzos conjuntos de la UNODC y la Fundacién tailandesa Mae Fah Luang, asi como el
proyecto conjunto de la UNODC y la Fundacion del Proyecto Real de Tailandia en Tuanggyi, en el
Estado de Shan, debido a la falta de recursos y apoyo internacional, asi como por la prolongacion del
conflicto.

La Republica Democratica Popular de Laos fue declarada "libre de opio™ (definido como menos
de 1.500 ha) por el gobierno en 2006, pero el cultivo de opio ha aumentado de nuevo, aunque los niveles
siguen siendo muy inferiores a los de Myanmar. EI Gobierno de la Republica Democratica Popular de
Laos
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también ha utilizado la erradicacion y la aplicacion estricta de la prohibicién del opio con el fin de
reducir su cultivo. Varias organizaciones internacionales aplican programas de desarrollo en la zona norte
del pais, donde se cultiva la mayoria del opio. La Fundacion del Proyecto Real de Tailandia 'y la UNODC
también han llevado a cabo de forma colaborativa proyectos de DA en la provincia de Oudomxay. El
programa de China de sustitucion de opio en Myanmar y Laos consiste principalmente en fomentar que
las empresas chinas inviertan en grandes monocultivos en regiones donde antiguamente se plantaba la
planta del opio.

Afganistan es, con mucho, el pais més grande de cultivo ilicito de opio en el mundo. La
comunidad internacional ha jugado un papel importante en la conformacion de la estrategia nacional de
lucha contra las drogas en Afganistan, y ha puesto una gran presion sobre el gobierno para reducir los
altos niveles de cultivo de la adormidera. Sin embargo, ha habido desacuerdo entre la comunidad
internacional sobre cudl es la mejor manera para lograrlo. Mientras que los EE.UU. y méas recientemente
la Federacion de Rusia han presionado para aplicar un enfoque dirigido a la erradicacion, la mayoria de
los paises europeos, encabezados por el Reino Unido, han promovido un enfoque con preferencia al
desarrollo. Como resultado, se estan ejecutando varias estrategias de control de drogas y DA en paralelo
en Afganistan. Tanto Europa como los EE.UU. han apoyado programas de DA, asi como otros proyectos
de desarrollo rural en las regiones de cultivo de opio. La Fundacion del Proyecto Real de Tailandia
organizaba hace unos afios cursos de formacion sobre cultivos alternativos para los agricultores de
Afganistan. Mientras que se han asignado una cantidad significativa de recursos, el conflicto armado y la
inestabilidad han complicado la introduccion de los métodos tradicionales de desarrollo tanto rural como
alternativo. La economia ilicita de opio se ha convertido no s6lo en una fuente de financiacién para todas
las partes en el conflicto, sino también en un refugio esencial para la supervivencia de muchas personas
gue no puede ser simplemente suprimido.

Africa y Oriente Medio

El cultivo ilicito de cannabis esta muy extendido en todo el continente de Africa y Oriente Medio, pero
so6lo Marruecos logr6 atraer financiacion extranjera para DA. Varios otros paises, entre ellos Nigeria,
Zambia y Argelia, han pedido asistencia DA en las sesiones de la CND. A pesar de que el Plan de Accion
de la Unién Africana para el Control de Drogas (2013-2017) destaca cuatro areas prioritarias clave como
son los mecanismos de gestion, seguimiento y evaluacion, actuar ante el impacto sobre la salud y social
que supone el consumo de drogas, la reduccion de su oferta, la mejora de la investigacion y la
recopilacién de datos, y facilitar el movimiento licito de estupefacientes y sustancias psicotropicas para
fines médicos y cientificos, no hay ninguna referencia especifica al desarrollo alternativo.*’

5. Apoyo de los donantes y panorama de financiacion

El actual apoyo mundial para DA es limitado, sobretodo si tenemos en cuenta la magnitud de los
problemas que el DA se supone que debe hacer frente. No hay datos exactos de los fondos disponibles
para las intervenciones de desarrollo en zonas con cultivos ilicitos. Algunos, o quizas muchos de ellos
tampoco constan como actuaciones de DA sino como programas de desarrollo rural. Sin embargo, esta
claro que la mayoria de los hogares que se dedican a los cultivos ilicitos no reciben ningun tipo de apoyo
de los programas de DA. EI ICAD 2 pretende contribuir a lograr un mayor apoyo politico y financiero
para los programas y actuaciones de DA mediante la formacion y el fortalecimiento de alianzas globales
entre (potenciales) donantes internacionales y los paises que aplican programas de DA. Segun el Informe
Mundial sobre las Drogas de 2015, alrededor del 60% de la ayuda mundial para DA se gasté en América
del Sur y menos del 40% en Asia, terminando la mayor parte de los fondos (36%)
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en Afganistan.*® El apoyo a programas de DA en las principales zonas de cultivo de opio en el sudeste de
Asia, Myanmar y Laos por parte de donantes internacionales y gobiernos nacionales ha sido bajo.
Tradicionalmente, los principales paises receptores de asistencia DA han sido Afganistan, Colombia, Peru
y Bolivia. Més recientemente, Colombia y Peru han asignado un importante apoyo para los programas de
DA de fondos nacionales. También es importante tener en cuenta que los programas de DA solo reciben
una pequefia proporcion del gasto mundial de desarrollo. En los cuatro principales paises receptores, por
ejemplo, los fondos de DA relacionados con la agricultura representaron solo el 3% de toda la ayuda al
desarrollo que estos paises recibieron.

En general, la mayor parte de la financiacion para los programas de DA ha provenido de los
EE.UU., la Union Europea y Canadd, seguido por otros estados miembros de la UE de manera individual,
especialmente Alemania y los Paises Bajos.>® El Informe Mundial sobre las Drogas 2015 de la UNODC
estima que el compromiso para los programas de DA de los paises de la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) fue de un promedio de 219 millones de ddlares al afio
durante el periodo de 1998 a 2013. Sin embargo, la financiacion mundial para programas de DA
disminuy6 durante ese periodo, mientras que los presupuestos nacionales asignados a DA por los paises
con cultivos ilicitos mismos, en particular Colombia, Per( y Bolivia, aumentd. Ademas, Tailandia tiene
un importante programa de DA nacional y también financia algunos programas de DA en el extranjero,
en la vecina Myanmar, en Afganistan y por un breve periodo en Aceh, Indonesia. La Agencia Japonesa de
Cooperacion Internacional (AJCI) apoyd los proyectos de sustitucion de cultivos en el norte de Myanmar
durante varios afios. Entre 2005 y 2008, el gobierno chino gasté més de 175 millones de ddlares en su
programa de sustitucion de opio en Laos y Myanmar. La mayor parte se gastd en la prestacion de
beneficios y privilegios especiales a 135 empresas chinas para comenzar concesiones agricolas, en su
mayoria plantaciones de monocultivos con caucho. Para el afio 2009, el nimero de empresas participantes
habfa aumentado a 198.%° Las autoridades chinas han presentado este programa como 'desarrollo
alternativo’, pero, como se sefialé anteriormente, el esquema es controvertido, ya que beneficia
principalmente a las autoridades locales y a empresarios chinos en lugar de beneficiar a las comunidades
locales que cultivan opio.

Los obstaculos para hacer crecer el apoyo a los programas de DA incluyen el temor entre muchos
actores del desarrollo y entre donantes de verse involucrados en discusiones sobre politicas de drogas, y
que a menudo son reacios a vincular los programas de desarrollo con los resultados de las politicas contra
las drogas. Esta reticencia se da por igual entre donantes, instituciones financieras internacionales y
organizaciones no gubernamentales internacionales y locales. Esto ha supuesto que los niveles de interés
y el apoyo de los donantes a los programas de DA sean bajos. Los esfuerzos para llegar a la comunidad
de desarrollo en general no han tenido hasta hora un éxito significativo, si bien puede haber mas interés si
el programa de DA, relativamente estrecho, se amplia a una perspectiva de “drogas y desarrollo".**

Hay muchas actuaciones de desarrollo a pequefia y gran escala que cuentan con el apoyo de
donantes internacionales en zonas de cultivos ilicitos pero que no constan como actuaciones de DA.
Varios donantes grandes, como el DFID, USAID, el Banco Mundial y el Banco Asiatico de Desarrollo
tienen una variedad de programas que operan en zonas con cultivos ilicitos, incluyendo grandes
programas en Afganistan, que de alguna manera abordan las diferentes causas profundas de los cultivos
ilicitos, a veces de forma explicita, a veces implicita. Esta situacion ha llevado también que las
actuaciones de desarrollo y las estrategias de desarrollo rural que se estan aplicando en zonas
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con cultivos ilicitos no tengan en cuenta las condiciones y problemas especificos que estos plantean.
También ha limitado las oportunidades de compartir las lecciones aprendidas y los debates sobre cual
debe ser la mejor manera de operar en el futuro en areas complicadas de este tipo. Como resultado,
muchos actores de la comunidad de desarrollo, como los que trabajan en zonas de cultivo de opio en
Afganistan, prefieren no hablar en términos de DA. Esto ha contribuido ain maés a la falta de claridad
acerca de lo que distingue al DA del desarrollo rural regular, y la brecha que hay entre los dos.

Hay pocos datos disponibles sobre qué tipo de programas de DA estan siendo apoyados en la
actualidad, y en qué medida se estan teniendo en cuenta las lecciones aprendidas, las mejores practicas y
los principios reguladores que se han desarrollado en las ultimas décadas. Por ejemplo, seria util recopilar
datos acerca de si en los programas de DA actualmente en marcha se esta llevando a cabo la erradicacion
forzosa 0 no. O si la disposicion de fondos esta condicionada a la erradicacion previa de los cultivos
ilicitos. O si se han respetado ciertos usos culturales, religiosos o medicinales tradicionales, y en qué
medida las comunidades locales han participado en el desarrollo, aplicacion, seguimiento y evaluacion de
los programas de DA.

6. Desarrollo alternativo en la agenda de la UNGNASS 2016

La UNGASS 2016 ofrece una oportunidad importante para avanzar en una vision coherente de todo el
sistema de las Naciones Unidas acerca de las interconexiones entre las drogas y el desarrollo. Esto
significaria garantizar que el marco del DA actual es totalmente compatible con los principios de los
derechos humanos (incluidos los derechos de los indigenas) y que enlaza los Principios Rectores de la
ONU sobre DA con los Objetivos de Desarrollo Sostenible post-2015.

La CND, con su tarea de preparar la UNGASS de 2016, propuso a la Asamblea General organizar
su sesion extraordinaria en torno a cinco mesas redondas tematicas paralelas a la sesion plenaria, en las
que se haran declaraciones politicas y se adoptard un documento principal. Una de esas mesas redondas
se dedicard al "desarrollo alternativo y la cooperacion regional, interregional e internacional sobre
politicas de control de drogas orientadas hacia el desarrollo equilibrado.** Los otros cuatro temas seran:
las drogas y la salud, las drogas y la delincuencia, las drogas y derechos humanos, y "temas transversales"
como "nuevos desafios, amenazas y realidades en la prevencion y tratamiento del problema mundial de
las drogas en cumplimiento del derecho internacional pertinente, incluyendo las tres convenciones de
control de drogas”.43
El Debate Tematico de Alto nivel en apoyo del proceso hacia la Sesién Especial de la Asamblea General
sobre el Problema Mundial de las Drogas de 2016, celebrada el 7 de mayo de 2015 en Nueva York, hizo
hincapié en los vinculos entre las drogas y el desarrollo. EI fendmeno socio-econdmico de las drogas debe
abordarse mediante el empoderamiento de las comunidades, reduciendo sus vulnerabilidades e
identificando oportunidades de medios de vida alternativos. Se destac6 que las medidas del DA abordan
las causas que originan el cultivo de drogas. Solo haciendo frente a la pobreza y a la falta de
oportunidades se puede abordar este tipo de problemas de una manera sostenible.*

El Debate Tematico de Alto nivel tambien pidié el fortalecimiento de la cooperacion regional e
internacional y la promocion de politicas integrales sobre la base de los compromisos internacionales
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de los Estados Miembros. Del mismo modo, se pide una mayor coordinacion entre la UNODC y otras
entidades de la ONU como el PNUD, UNICEF, la OMS y ONUSIDA.

Segun el PNUD, los "vinculos complejos entre el consumo de drogas, la politica de control de
drogas y el desarrollo, y el impacto de los mercados de drogas en el desarrollo han sido reconocidos y
documentados por mas de una década. Sin embargo, las instituciones de control de drogas y de desarrollo
han tendido a operar en forma aislada y en algunos casos con propésitos cruzados”.*®

El PNUD dice en su contribucién que "la UNGASS de 2016 y sus preparativos ofrecen
importantes oportunidades para una discusién completa de los éxitos y desafios en torno a la politica de
control de drogas. También proporciona una oportunidad para ampliar el debate e incluir a las
organizaciones de las Naciones Unidas que abordan cuestiones de drogas y el crimen con enfoques de
salud, desarrollo sostenible, derechos humanos y de construccion de paz, y en Gltima instancia, para
promover la cohesién en todo el sistema con respecto a las estrategias mundiales de control de drogas”.*°

Uno de los mecanismos establecidos por el Secretario General de la ONU para mejorar un
enfoque coordinado de todo el sistema contra las drogas y el crimen es el Grupo de Trabajo de las
Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional y el Trafico de Drogas, dirigida
conjuntamente por el Departamento de Asuntos Politicos de la ONU (DPA) y la UNODC. Originalmente,
el Grupo de Trabajo se cre6 para mejorar la respuesta global de las Naciones Unidas a las situaciones de
crisis con altos niveles de delincuencia y de violencia relacionada con las drogas, y para producir una guia
sobre cdmo incluir temas de drogas y delincuencia en las estrategias de resolucion de conflictos y de
desarrollo. Mas recientemente, el Grupo de Trabajo también ha recibido el mandato de desarrollar una
estrategia para las aportaciones de todos los organismos pertinentes de las Naciones Unidas en el
UNGASS 2016.%

ElI UNGASS de 1998 coloco el desarrollo alternativo de manera firme en la agenda de la
comunidad internacional, mientras que la Declaracién Politica y el Plan de Accién de 2009 perfecciond
varios de sus principios. Segun el Informe Mundial sobre las Drogas de 2015, los Principios Rectores de
la ONU sobre DA "han impulsado la agenda internacional, haciendo hincapié en un enfoque
multidimensional y la necesidad de centrarse en mejorar la gobernanza de la tierra, fortaleciendo los
sectores de justicia y seguridad, promoviendo el desarrollo humano y protegiendo el medio ambiente™. En
la era post-2015, continua el informe, los ODS "podrian proporcionar el marco para el desarrollo de tales
iniciativas y dar un nuevo impulso para el desarrollo alternativo, afiadiendo elementos de principio de
legalidad y gobernanza de los pilares "tradicionales" del desarrollo socioeconémico”.*®

7. El camino a seguir

El Secretario General Ban Ki-moon escribio en su Informe de Sintesis sobre la Agenda Post-2015
que el "nuevo marco ofrece una oportunidad muy necesaria para cohesionar el programa mas amplio de
las Naciones Unidas, con su paz y seguridad estrechamente relacionadas y mutuamente interdependientes,
y los objetivos de seguridad, desarrollo y derechos humanos.”.El UNGASS de 2016 sobre el Problema
Mundial de las Drogas es el momento oportuno para tratar de integrar el desarrollo alternativo en esa
perspectiva mas amplia de la ONU. La tarea de ICAD 2 es remodelar la agenda de DA
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siguiendo la aplicacion de los Principios Rectores de la ONU. Eso requiere ratificar los Principios
Rectores de la ONU sobre DA vy discutir los detalles técnicos de su aplicacion y también revisar algunos
de los debates fundamentales que han surgido en el discurso y la practica de DA a través del tiempo, en el
nuevo contexto del programa de desarrollo post-2015 y los cambios recientes en el panorama
internacional de la politica contra las drogas.

La desconexidn entre la teoria y la realidad

El curso que el desarrollo alternativo ha tomado en las Ultimas décadas, tanto en la teoria como en
la practica, parece haber seguido dos vias diferentes. Por un lado, el discurso de DA ha evolucionado de
un modelo demasiado simplista de sustitucion de cultivos hacia un modelo més sofisticado de medios de
vida alternativos adaptados a las circunstancias locales especificas. El discurso también ha evolucionado
de una “curita” (tirita), legitimando y suavizando el dolor de la erradicacion y la pérdida de ingresos
ilicitos, hacia una transicion gradual adecuadamente secuenciada y alejada de una dependencia del
mercado de drogas ilicitas para la supervivencia hacia un futuro licito mejor disefiado con la participacion
de toda la comunidad. Por otro lado, la realidad de la erradicacion y la represion de la gran mayoria de los
agricultores de subsistencia que participan en el cultivo ilicito sigui6 siendo la misma y, como se sefiald
anteriormente, nunca se materializé una financiacion importante para el desarrollo alternativo, incluso ha
disminuido en los ultimos afios. Como confirma el Informe Mundial sobre las Drogas, "hay una
desconexién entre la teoria internacional y la financiacion. El desarrollo alternativo ocupa un lugar
destacado en los documentos de la Comision de Estupefacientes y de las sesiones extraordinarias de la
Asamblea General sobre el problema mundial de las drogas, pero la financiacion para ello se ha reducido
considerablemente en los Gltimos afios".*°

Aunque una multitud de conferencias internacionales y resoluciones de la ONU han creado
esperanzas de un enfoque de desarrollo alternativo incluyente y humano, muchos agricultores que
participan en el cultivo ilicito de la coca, el opio y el cannabis ain no han recibido ningln beneficio. La
desconexién entre la teoria y la realidad no solo existe en términos de financiacién, sino también con
respecto a la aplicacion en la practica de los principios basicos de DA. Por lo tanto, es imperante la
necesidad de una mayor cooperacion y apoyo internacional en proyectos de DA, asi como del intercambio
de buenas préacticas por parte de los paises con experiencia en aplicacion de programas de DA exitosos de
acuerdo a los Principios Rectores de la ONU.

Otro dilema aun no resuelto es el de mejorar el acceso a los mercados internacionales para los
productos de DA. EIl presidente colombiano Virgilio Barco ya sefialé en la primera UNGASS sobre
drogas en 1990 que tras el colapso de 1989 del Convenio Internacional del Café, muchos pequefios
productores de café de Colombia se pasaron al cultivo del opio. "No podemos permitirnos el lujo de
hablar de manera idealista sobre la sustitucion de cultivos en el caso de la hoja de coca, y por otro lado
sabotear el principal cultivo comercial de los agricultores colombianos y el mayor producto exportador
del pais". Su argumento era en ese entonces que los proyectos de desarrollo alternativo eran, por
supuesto, bienvenidos, "pero ain mas importante es la adopcion de medidas comerciales y mercantiles
gue permitan a nuestra economia un mayor acceso a los mercados de los paises industrializados y precios
justos para nuestras exportaciones”.51

Y la situacién en ese sentido no ha mejorado desde entonces. Al contrario, tal y como menciona el
Informe Mundial sobre las Drogas de 2015, la OMC ha "limitado ain mas las posibilidades de dar un
trato especial a su mercado a los paises afectados por el cultivo ilicito de drogas”. "El acceso a los
mercados para los productos del desarrollo alternativo es esencial™,
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segun la UNODC, "y los acuerdos de libre comercio puede tener un impacto en la comercializacion de los
productos de desarrollo alternativo.” De hecho, el impacto de los tratados de libre comercio en los
pequefios agricultores de los paises en desarrollo pueden facilmente hacer que las cantidades para
proyectos de desarrollo alternativo sean casi insignificantes.

DAy el cambiante panorama de la politica de drogas mundial

En los ultimos afios han tenido lugar en las Américas cambios importantes en las politicas
antidrogas, y también en Europa, en algunos paises africanos y asiaticos, y a nivel de la ONU. En el
periodo previo a la UNGASS de 2016 los cambios hacia un enfoque del control de drogas basado més en
la salud, el desarrollo y los derechos humanos cuentan cada vez con mas apoyo. En algunos paises, la
evolucion de las politicas parece que ya ha ido més alla de la flexibilidad permitida en virtud de los
tratados de fiscalizacion de drogas de la ONU, especialmente con respecto a la regulacion legal de los
mercados de coca y cannabis.

Conclusion

Después de décadas de aprendizaje sobre el terreno, los resultados de los debates entorno el DA
han producido importantes reflexiones y se han desarrollado principios para guiar a los estados miembros,
donantes, organismos internacionales, organizaciones de la sociedad civil y otras partes interesadas sobre
la mejor manera de poner en practica las estrategias y programas de DA. Hay una ingente cantidad de
estudios y declaraciones que han hecho aportaciones a los Principios Rectores de la ONU sobre DA.

Sin embargo, con el fin de avanzar, tendran que ponerse a disposicién recursos financieros,
politicos y sociales acordes para ofrecer alternativas reales a las comunidades involucradas en el cultivo
ilicito de opio, coca y cannabis. Pero primero, este tipo de actuaciones deben seguir las numerosas
lecciones aprendidas y aplicar los principios rectores basicos desarrollados con el tiempo, y convertir la
teoria en realidad sobre el terreno. Hacer caso omiso de las lecciones aprendidas y los principios rectores
obstaculizara cualquier progreso en el terreno, no importa cuanto financiamiento se ponga a disposicion.

La aplicacion de los Principios Rectores de la ONU sobre el DA debe ser incorporada en el
programa de desarrollo global mas amplio. Para ello sera necesario algo mas que discutir los detalles
practicos de la aplicaciéon de los Principios Rectores de la ONU sobre DA. Serad necesario un debate
honesto sobre varios dilemas aun no resueltos que han surgido en el discurso del DA y la préactica con el
tiempo. El UNGASS de 2016 ofrece una importante oportunidad para reposicionar el concepto de DA en
el contexto del programa de desarrollo post-2015.
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