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HALLAZGOS CLAVE

La amplia alianza entre los gobiernos de Colombia y
Estados Unidos (EE.UU.) a partir del afo 2000 fue fun-
damental para evitar que Colombia se convirtiera en un
probable estado fallido y poner fin a la insurgencia.

Los programas de creacion de capacidad financiados por
EE.UU. han ayudado a transformar las capacidades nacio-
nales colombianas para la interdiccion y aplicacién de la
ley; investigaciones y enjuiciamiento de redes criminales
relacionadas con la cocaina y erradicacion de la droga.

Los esfuerzos colombiano-estadounidenses para exten-
der una seguridad permanente y presencia institucional
estatal y desarrollo alternativo a niveles rurales han obte-
nido mucho menos éxito.

Se ha generado un creciente desajuste entre las metas
de los gobiernos de Colombia y EE.UU. El apoyo de
EE.UU. seguira siendo vital para sostener los logros
obtenidos con tanto esfuerzo durante los ultimos 20
anos.

Es necesario ampliar el uso de medidas y métricas para
abordar de manera mas completa la naturaleza mas
amplia de los esfuerzos estadounidenses para ayudar a
Colombia a lograr las metas del acuerdo de paz.

ste informe examina el periodo en

Colombia de 2000 a 2020 para evaluar

la efectividad de los esfuerzos de segu-

ridad y antinarcdticos de EE.UU., con
la finalidad general de informar las decisio-
nes tomadas y los esfuerzos colaborativos del
gobierno de Estados Unidos (EE.UU.).!

El Congreso estadounidense encargd a

la Oficina de Responsabilidad del Gobierno
(GAO, por sus siglas en inglés) de EE.UU., que
evaluara los esfuerzos de seguridad y anti-
narcéticos de EE.UU. en Colombia durante
las dltimas dos décadas. La GAO finalizé dos
evaluaciones, una en 2008 y otra en 2018. Los
informes indicaron que los objetivos de reduc-
cion de drogas no se cumplieron a cabalidad, si
bien la situacion de seguridad habia mejorado
con la asistencia de EE.UU., la GAO sefial6 que
los logros en el area antinarcéticos eran limita-
dos y no identifico la efectividad a largo plazo
de muchos esfuerzos estadounidenses.


https://www.rand.org/pubs/research_reports/RRA1389-3.html
https://www.rand.org/

Abreviaturas

DTO organizacion narcotraficante

EE.UU. Estados Unidos

FARC Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia

GAO Oficina de Responsabilidad del
Gobierno de EE.UU.

GBH herbicida a base de glifosato

PCIM Plan de Consolidacién Integral de La
Macarena

PDET Programa de Desarrollo con Enfoque
Territorial

En su informe de 2018, la GAO hizo dos reco-
mendaciones al Departamento de Estado de los
EE.UU,, la principal agencia estadounidense a cargo
de la implementacién y coordinacién de los esfuerzos
antinarcoticos en Colombia: (1) evaluar la eficiencia
de la erradicacion y la interdiccion en la reduccion
de la oferta de cocaina en Colombia y (2) emprender
una revision integral del enfoque antinarcéticos de
EE.UU. en Colombia que considere los beneficios
y limitaciones relacionados con la erradicacion, la
interdiccion y los esfuerzos de desarrollo alternativo.
Este informe permite hacer un seguimiento a ambas
recomendaciones de la GAO.”

Con el inicio del Plan Colombia en 2000, los
gobiernos de Colombia y EE.UU. iniciaron una
relacion estratégica enfocada en poner fin a cinco
décadas de hostilidades y frenar el trafico de cocaina,
incluyendo la produccion y el trafico de cocaina
a EE.UU. El plan original fue desarrollado por el
expresidente Andrés Pastrana Arango (1998-2002)
como un plan de seis afios disefiado para poner fin al
prolongado conflicto armado en Colombia, eliminar
el narcotrafico y promover el desarrollo econémico y
social.’ Después de realizar consultas en Washington,
D.C., su plan original fue cambiado para priorizar la
lucha contra el narcotrafico y la contrainsurgencia.

A lo largo de sus 20 afios de historia, la colabora-
ci6én colombiana-estadounidense ha evolucionado en
respuesta a los éxitos logrados, la situacion cambiante
en el terreno y la implementacién de un acuerdo de
paz que se firmo en 2016. A pesar de esta estrecha
colaboracidn, la Evaluacién Nacional de Amenazas

de Drogas de 2019 realizada por la Administracion
de Control de Drogas de EE.UU. senal6: “La cocaina
es una amenaza resurgente en los Estados Unidos, ya
que las incautaciones, la disponibilidad, el cultivo de
coca y la produccion de cocaina contintian teniendo
niveles elevados”.* La abundancia de cocaina colom-
biana se hace evidente a medida que las organizacio-
nes narcotraficantes (DTO, por sus siglas en inglés)
abastecen nuevos mercados de cocaina en Europa,
Africay Asia.

Durante el transcurso de la colaboracion
colombiana-estadounidense, la asistencia se ha enfo-
cado en cuatro lineas clave de esfuerzo: erradicacion
de cultivos de coca; interdiccidon de cocaina, precur-
sores quimicos, dinero en efectivo y otros activos, y la
destruccion de instalaciones involucradas en opera-
ciones de produccion y trafico de drogas; los esfuer-
zos de seguridad y estado de derecho para proteger
a las poblaciones y apoyar el desarrollo de las insti-
tuciones; y programas de desarrollo alternativo que
desalienten la participacion en el trafico de drogas
mediante el apoyo a medios de vida legales y viables a
través de la capacitacion, la formalizacion de la tierra,
la asistencia técnica y las transferencias de efectivo.

En este informe, evaluamos la efectividad de los
esfuerzos conjuntos previos y proporcionamos reco-
mendaciones para futura cooperacion entre Colom-
bia y EE.UU. en materia antinarcéticos y de desarro-
llo. Al hacerlo, ofrecemos perspectivas estratégicas
en lugar de elaboracion de hallazgos, observaciones y
recomendaciones detallados.

El informe se divide en tres secciones. En la
primera seccion, “Contexto estratégico”, proporcio-
namos una amplia caracterizacion estratégica del
apoyo de EE.UU. a Colombia. La segunda seccion,
“Evaluacion de la efectividad de los programas anti-
narcoéticos financiados por el gobierno de los EE.

UU. en Colombia”, proporciona nuestra evaluacion al
periodo de 2000 a 2020 en cumplimiento con nues-
tro primer objetivo de estudio. La tercera seccion,
“Mirando hacia el futuro del apoyo de EE.UU. hacia
los esfuerzos antinarcoticos y de desarrollo colom-
bianos”, identifica oportunidades para que EE.UU.
logre el mayor impacto a futuro y cumple con nuestro
segundo objetivo de estudio.
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FIGURA 1
Vision general del comercio de cocaina y las principales iniciativas antinarcoticos,
2000 a 2020
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FUENTES: Analisis RAND de datos de la Oficina de Asuntos Internacionales de Narcoticos y Cumplimiento de la Ley
proporcionados a los autores y datos de Gregory Midgette, Steven Davenport, Jonathan P. Caulkins y Beau Kilmer, Lo
que los usuarios estadounidenses gastaron en drogas ilegales, 2006-2016, Santa Ménica, California: RAND
Corporation, RR-3140-ONDCP, 2019.

NOTA: El estimado del consumo estadounidense estéa disponible solo de 2006 a 2016.




de cultivar coca con el fin de calificar inicialmente

al programay (2) el cese de la erradicacion aérea.

En respuesta a estos elevados niveles en el cultivo

de coca, Colombia y EE.UU. desarrollaron la meta
conjunta de reducir el cultivo en un 50 por ciento
entre 2017 y 2023. En este punto, parece muy poco
probable que se puedan lograr reducciones rapidas

de esta magnitud sin volver a las tacticas de mano
dura que se emplearon durante los primeros afios del
Plan Colombia. Ademds, un regreso a esas tacticas no
seria prudente ni posible dada la implementacion del
acuerdo de paz y las restricciones legales con respecto
a la fumigacion aérea.’

Durante este periodo de 20 afios, se han desa-
rrollado programas de interdiccion con la finalidad
de interrumpir los grandes flujos de cocaina que se
dirigian a EE.UU. La interdiccién ha seguido madu-
rando, con organizaciones, procesos e inteligencia
dedicados a detener el flujo del trafico de cocaina.

El apoyo de EE.UU. para la interdiccion con equipo,
capacitacion e inteligencia gener6 un aumento en

las incautaciones de cocaina afio tras afio, mismas
que contintian en la actualidad. La interdiccion tam-
bién incluy? el estado de derecho y los programas

de profesionalizacion de las fuerzas de seguridad
que se enfocaron en el ambito nacional. Estos pro-
gramas tenian la intencién de mejorar la capacidad
de incautacion de narcéticos y productos asociados,
aplicacion de la ley, investigaciones, reforma de los
tribunales y enjuiciamiento de narcotraficantes. El
objetivo de estos programas era investigar, enjuiciar y
desmantelar las DTO.

Bajo el Plan Colombia, los esfuerzos del estado
de derecho, en gran parte enfocados a nivel nacional,
tenfan como finalidad mejorar el estado colombiano

en lo que respecta a la justicia y la seguridad. Sin
embargo, en términos de seguridad y desarrollo rural,
el Plan Colombia no abordé adecuadamente las preo-
cupaciones de muchas comunidades. Inclusive hoy en
dia, la produccion de drogas sigue arraigada en dreas
con un estado de derecho débil que alguna vez fueron
dominadas por la insurgencia o que se salian del con-
trol de las autoridades gubernamentales nacionales.
Se implementaron programas de desarrollo
alternativo con la finalidad de persuadir a los produc-
tores de coca a abandonar el cultivo de coca y optar
por alternativas legales. En ocasiones, en el enfoque
antinarcdticos se incluyeron el desarrollo alternativo
y otros programas de incentivos financieros, pero
muchos de ellos se implementaron de manera condi-
cional (es decir, la erradicacion era obligatoria antes
de que se pudiera ofrecer a las comunidades apoyo
para el desarrollo e infraestructura). En muchas
ocasiones, estos esfuerzos de desarrollo se llevaron
a cabo sin los programas de seguridad y estado de
derecho que resultan esenciales para proporcionar
las condiciones necesarias para el desarrollo de una
actividad econdmica rural licita y la creacion de ins-
tituciones. Sin la seguridad necesaria para proteger
a las comunidades y garantizar que la actividad eco-
noémica licita no se viera interrumpida por factores
criminales o grupos insurgentes, en gran medida,
los esfuerzos fracasaron. Incluso en areas en las que
se priorizé la consolidacion, como el Plan de Conso-
lidacién Integral de La Macarena (PCIM) apoyado
por EE.UU. o el Programa de Consolidacion Integral
de La Macarena, el enfoque a largo plazo de abordar
la lucha contra las drogas y el desarrollo de manera
coordinada no fue perseguido de manera uniforme.
En retrospectiva, el enfoque en los esfuerzos de

Algunos han caracterizado al Plan Colombia como
exitoso en evitar el colapso del pais. Sin embargo,
estos exitos Nno han sido ni siquiera en todo €l

pals; algunas areas rurales y remotas no han visto

ningun cambio.




Desde las negociaciones v la firma del acuerdo
de paz, se ha perdido parte del territorio ganado
gracias al Plan Colombia. A nivel nacional, la
cantidad de cultivo de coca ha regresado en gran
medida a los niveles anteriores al Plan Colombia.,

erradicacion e interdiccion mas limitados y de corto
plazo ofuscé las metas y objetivos tanto econémicos
como sociales mas amplios y de largo plazo que resul-
tan especialmente necesarios para construir comuni-
dades rurales resilientes.

A pesar de estas criticas, el Plan Colombia ha
transformado Colombia, profesionalizando la seguri-
dad nacional y los sistemas judiciales y fortalecido al
estado en sus esfuerzos a largo plazo para eliminar a
los grupos insurgentes. De hecho, algunos han carac-
terizado al Plan Colombia como exitoso en sacar al
pais del colapso.® Sin embargo, estos éxitos no han
sido ni siquiera en todo el pais; algunas dreas rurales
y remotas no han visto ningtn cambio.

El Plan Colombia también fijo las condiciones
para las negociaciones de paz. Las negociaciones de
paz y la firma del acuerdo de paz probablemente no
hubiesen sido posibles sin la colaboracién conjunta
y los logros alcanzados a través del Plan Colombia.
Como resultado, el acuerdo de paz puede verse como
el préximo paso légico en la historia de Colombia.
Sin embargo, desde las negociaciones y la firma del
acuerdo de paz, se ha perdido parte del territorio
ganado gracias al Plan Colombia. A nivel nacional,
la cantidad de cultivo de coca ha regresado en gran
medida a los niveles anteriores al Plan Colombia.

Durante este periodo de mas de 20 afios, que
comenzd con la negociacion entre los gobiernos de
Colombia y EE.UU. sobre los términos referenciales
del Plan Colombia, las prioridades estratégicas entre
los socios habian evolucionado y se desalinearon
un poco. Cuando se negociaron por primera vez los
términos de referencia entre Colombia y EE.UU.,
Colombia deseaba implementar un enfoque equi-
librado entre las lineas de esfuerzo. EE.UU. busco

priorizar la contrainsurgencia y la erradicacion.
Durante el transcurso de estas primeras discusiones,
los socios acordaron enfocarse inicialmente en abor-
dar la insurgencia, la erradicacion y la interdiccion.
Esta priorizacion funcioné bien durante las primeras
etapas del Plan Colombia, es decir, el periodo de 2012
justo antes del comienzo de las negociaciones de paz.

Las cifras de erradicacion e interdicciéon aumen-
taron. La insurgencia se habia debilitado y las medidas
generales, como la violencia y los asesinatos, se habian
reducido. Sin embargo, gran parte del esfuerzo se
enfocd en programas a nivel nacional para la erra-
dicacidn, la interdiccidn, el estado de derecho y la
seguridad. Esta estrategia resultd en avances a nivel
nacional en relacion a la profesionalizacién de la poli-
cia nacional y la reforma judicial, pero no abord¢ las
causas fundamentales de la inestabilidad en las zonas
rurales o el comercio de coca. Con la negociacién y la
pronta implementacion del acuerdo de paz, las priori-
dades de Colombia y EE.UU. comenzaron a divergir.
Por ejemplo, Colombia reconocio la necesidad de prio-
rizar los esfuerzos al desarrollo de las comunidades
locales, mientras que EE.UU. continud priorizando la
eliminacion del cultivo de coca. Esta divergencia debe
corregirse en el futuro.

Los enfoques del gobierno colombiano, desde el
nivel nacional hasta el nivel rural, deben ser imple-
mentados por todas las partes interesadas e incluirlos.
El resultado deberia ser la construccion de soluciones
para toda la sociedad. En este sentido, EE.UU. tiene
un papel importante que desempenar para “ganar
la paz” mediante el apoyo a programas antinar-
cdticos continuos y esfuerzos coordinados para el
desarrollo nacional y rural, ademads de la creaciéon de
instituciones.




El apoyo de EE.UU. podria ser atin mas impor-
tante en los proximos afios, ya que Colombia cele-
brara elecciones legislativas y presidenciales en 2022.
Durante otros periodos de transicion colombianos,
los nuevos enfoques a menudo han generado cambios
en los programas sobre el terreno, lo que ha dado
como resultado la pérdida de impulso en algunos
casos. Aqui, PCIM se erige como un ejemplo de por
qué la constancia en los enfoques operativos dentro
del Programa de Desarrollo con Enfoque Territorial
(PDET), o el Plan de Desarrollo Territorialmente
Enfocado, como se pide en el acuerdo de paz, debe ser
un enfoque central a futuro.

Los PDET son una infraestructura especial
de planificacion y gestion para la realizacion de la
Reforma Rural Integral planteada en el acuerdo final
de paz. El programa PDET fue creado especifica-
mente para trabajar con los 170 (de 1.300) municipios
colombianos que han sido mas afectados por la insur-
gencia y el narcotrafico. Los 170 municipios han sido
agrupados en 16 subregiones y fueron priorizados
en funcion de los niveles de pobreza y grado de afec-
tacion debido al conflicto armado. Estas dreas son
conocidas por la presencia de cultivos ilicitos y otras
economias ilegales.

Evaluacion de la efectividad de
los programas antinarcoéticos
financiados por el gobierno de
los EE.UU. en Colombia

En 2000, Colombia era casi un estado fallido, con
casi el 30 por ciento de su territorio sin gobierno, alta
violencia relacionada con el narcotrafico y la insur-
gencia, altos indices de corrupcion y un sistema judi-
cial ineficiente. Durante el periodo de 20 afios que
siguié, EE.UU. proporciond més de $10.000 millones
en asistencia antinarcoticos y de seguridad para la
cooperacion conjunta entre Colombia y EE.UU

El progreso durante este periodo ha transfor-
mado gran parte del pais. Sin embargo, estan sur-
giendo nuevas tensiones durante la implementacion
del acuerdo de paz debido a que el progreso ha sido
lento y las expectativas en las comunidades rurales en
gran medida siguen sin cumplirse.

Alo largo del periodo de cooperacion
Colombia-EE.UU,, se ha confiado demasiado en la

erradicacion de hectareas de coca para evaluar la efi-
cacia del apoyo de EE.UU. a las operaciones antinar-
coticos en Colombia. Esto ha contaminado la forma
en que se han medido y percibido los resultados. Este
enfoque de corto plazo y de una sola medida no consi-
dera los cambios mas amplios de toda la sociedad que
ocurren en Colombia y los beneficios de que EE.UU.
cuente con un socio confiable en América Latina.

A pesar de esta colaboracion histérica de 20
aflos, muchas facetas del comercio de coca siguen sin
entenderse bien. Los flujos de precursores de cocaina
y varios productos de coca contintian siendo dificiles
de entender. La naturaleza cambiante del trafico de
cocaina solo ha exacerbado estos problemas. Una
combinacion de falta de datos de calidad y, en algu-
nos casos, datos incongruentes han complicado los
esfuerzos para desarrollar programas que aborden
permanentemente las causas de la actividad ilegal,
enfocan en los flujos del comercio de cocaina y cons-
truien economias licitas en las areas rurales.

Nuestra evaluacion contiene hallazgos y observa-
ciones, incluyendo:

o Laamplia alianza entre los gobiernos de
Colombia y EE.UU. a partir del afio 2000 fue
fundamental para evitar que Colombia se con-
virtiera en un probable estado fallido y poner
fin a la insurgencia.

o Los programas de desarrollo de capacidades
financiados por EE.UU. (en forma de ddlares,
capacitacion, equipos, inteligencia y otros) han
permitido la transformacion de las capacida-
des nacionales colombianas en la erradicaciéon
de la coca; interdiccion y aplicacion de la ley;
investigaciones; y enjuiciamiento de redes
criminales, ademas de la extradicion de lideres
clave del narcotrafico.

o Los esfuerzos colaborativos
colombiano-estadounidenses para extender
una seguridad permanente y presencia institu-
cional estatal y desarrollo alternativo a niveles
rurales han obtenido mucho menos éxito y
aun hay considerables desafios pendientes.

 Se ha generado un creciente desajuste entre las
metas de los gobiernos de Colombia y EE.UU.,
sin embargo el apoyo de EE.UU. seguira
siendo vital para sostener lo que con tanto
esfuerzo se han logrado los altimos 20 afios.®




o Esnecesario ampliar el uso de medidas y
métricas para abordar de manera mds com-
pleta la naturaleza mds amplia de los esfuerzos
estadounidenses para ayudar a Colombia a
lograr las metas del acuerdo de paz.

También analizamos individualmente las lineas
de esfuerzo para evaluar la eficiencia de cada una
durante el periodo de 2000 a 2020. El Cuadro 1 pro-
porciona los hallazgos y observaciones especificos en
cada una de las lineas de esfuerzo.

CUADRO 1

Erradicacion

Un componente clave del Plan Colombia fue la erradi-
cacion, la cual comenzé en diciembre de 2000 con la
region de Putumayo, un bastion de las Fuerzas Arma-
das Revolucionarias de Colombia (FARC), o Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia, siendo la pri-
mera zona donde se llevaron a cabo esfuerzos de erra-
dicacién financiados por EE.UU. En el Plan Colom-
bia se emplearon tanto esfuerzos de erradicacion
manual como aéreos. Sin embargo, la erradicacion

Evaluaciones de Lineas de Esfuerzo, 2000 a 2020

Linea de Esfuerzo

Evaluaciones

Erradicacion e | a erradicacion resulté fundamental para reducir los cultivos de coca de 2000 a 2012, pero de
2013 a 2018 los cultivos de coca se duplicaron.?

e El objetivo conjunto de reducir el cultivo de coca y la produccién de cocaina en un 50 por ciento
de sus niveles de 2017 para finales de 2023 probablemente no era realista, porque no era posible
volver a la erradicacion aérea a gran escala por motivos legales.

e La erradicacion debe ser parte de un enfoque de todo el gobierno y no un programa

independiente.

e Lasincongruencias y las brechas en los datos crean desafios en la evaluacion de la efectividad

de los programas de erradicacion.

Interdiccién e |as cantidades de productos relacionados con la cocaina incautados en los ultimos 20 afios han
seguido aumentando, aunque hubo algunas disminuciones entre 2006 y 2012.
e | as operaciones impulsadas por inteligencia han producido interdicciones significativas, pero

los flujos contindan.

e La colaboracion interinstitucional de los EE.UU. y el gobierno de Colombia ha sido importante
para maximizar los resultados de interdiccion.

e Aun quedan desafios dificiles de interdiccion, incluyendo la dificultad para comprender y medir
los flujos, las discrepancias con los datos, los envios de contenedores y la corrupcion en los
puertos, la porosidad de la frontera terrestre con Venezuela, la conexién con México y las rutas

centroamericanas.

Seguridad y estado de e |as operaciones han pasado de combatir una contrainsurgencia armada a la policia nacional

derecho

implementando el acuerdo de paz durante el periodo de 2000 a 2020.

e Se ha visto progreso en indicadores tales como homicidios, corrupcién, estabilidad politica
y violencia a modo general, pero no se ha sentido de manera uniforme en toda Colombia
(especialmente en las zonas rurales).

e Desde la firma del acuerdo de paz, la violencia en algunas comunidades rurales ha aumentado
debido al vacio creado por la desmovilizacion de los insurgentes y la falta de progreso en el
cumplimiento de la promesa del acuerdo, incluyendo la presencia institucional estatal duradera,
los sistemas judiciales imparciales y el gobierno.

e Es probable que los programas de aplicacion de la ley, estado de derecho y seguridad sin un
enfoque complementario en las otras lineas de esfuerzo no tengan éxito.

Desarrollo e Los primeros esfuerzos buscaban el desarrollo alternativo, como la sustitucién del café por la

coca.

e Los esfuerzos a menudo no tuvieron en cuenta las realidades sobre el terreno, incluyendo la falta
de seguridad en las comunidades rurales, la infraestructura inadecuada, el acceso limitado a
un mercado de productos licitos y la disparidad de los precios de la coca frente a los productos

licitos.

e Algunas politicas de los programas de desarrollo no han sido alentadoras; un ejemplo es el
requisito de eliminar los cultivos de coca antes de comenzar los programas de desarrollo; esta
politica ha afectado negativamente las transiciones al mercado licito.

e El desarrollo debe ser parte de un programa integral en las comunidades rurales para ser

efectivo.

@ United Nations Office on Drugs and Crime and Government of Colombia, Colombia: Monitoreo de territorios afectados por cultivos ilicitos 2019
[Colombia: Monitoring Territories Affected by lllicit Crops 2019], Bogota, Colombia, July 2020.




aérea con herbicida a base de glifosato (GBH) super6
con creces los totales de erradicacién manual y siguié
siendo la principal forma de erradicacién durante

el Plan Colombia."” El nimero de hectareas objetivo
para la erradicacion aérea aumentd entre 2001 y 2007,
y después disminuyé gradualmente.

Los primeros éxitos del Plan Colombia se midie-
ron en términos de reducciones significativas en el
cultivo de coca con base en un agresivo programa de
erradicacion aérea que fue llevado a cabo conjunta-
mente por los gobiernos de Colombia y EE.UU. Entre
2000y 2004, las hectareas de coca se redujeron a la
mitad. A partir de 2005, la erradicacion aérea, que
requiere multiples fumigaciones al afio para elimi-
nar el cultivo, se complementé con la erradicacion
manual, que aseguraba la destruccion del cultivo
de una sola vez, pero también era mucho mas peli-
grosa para los equipos de erradicacién manual, que
a menudo eran atacados y asesinados por medio
artefactos explosivos improvisados y francotirado-
res. Para 2008, se estimd que la produccion de coca
se redujo a 80.000 a 120.000 hectareas o de 30 por
ciento a 50 por ciento menos que los totales de 2000,
dependiendo de si se usan los datos de las Naciones
Unidas o del gobierno de EE.UU. Como resultado
de los esfuerzos de erradicacidn, el cultivo general
de coca disminuy6 en términos de hectareas totales
entre 2000 y 2012." La disminucién ocurri6 a pesar
de los esfuerzos de los agricultores por cultivar mas

Entre los anos fiscales
2000y 2008, el gobiemo
de EEUU. entregd a
Colombia aproximadamente
$89 millones para apoyar
l0s esfuerzos de interdiccion
de la Armada y la Infanteria
de Marina de Colombia.

coca para compensar sus pérdidas y el movimiento
de cultivos de coca hacia las zonas montafiosas y
selvaticas, donde la erradicacion aérea fue mas dificil
de llevar a cabo.”

Hoy en dia, el cultivo de coca y la produccion de
cocaina en Colombia han vuelto a niveles sus histo-
ricos, convirtiendo a Colombia en la principal fuente
mundial de cocaina desde 2014. A menudo se citan
varias razones para este aumento en la produccion.
El inicio de las negociaciones de paz, para incluir el
marco de tiempo previo a la negociacion, condujo a
un deseo de reducir la violencia y hacer arreglos con
las FARC antes de la negociacion para mostrar buena
fe. Para ello, el gobierno colombiano ralentizo las
operaciones de erradicacion en las dreas controladas
por los insurgentes para reducir la probabilidad de
enfrentamientos entre las fuerzas gubernamentales y
la guerrilla y evitar asi que las negociaciones se desca-
rrilaran.” El acuerdo final, que senal¢ transferencias
monetarias condicionadas a los cultivadores, cred el
perverso incentivo de cultivar coca para su posterior
erradicacion. Ademads, las preocupaciones sobre los
efectos del GBH en la salud dieron como resultado
las prohibiciones legales contra su uso. En mayo de
2015, los tribunales colombianos ordenaron el fin de
la erradicacion aérea'y, el 1 de octubre de 2015, el
gobierno colombiano suspendié formalmente la erra-
dicacion aérea de coca.”® Esto ha dejado la erradica-
cién manual, forzada y voluntaria, como la tnica via
de erradicacion.

Para 2020, el gobierno colombiano nuevamente
se enfocd fuertemente en la erradicacién y se fijo
la meta de erradicar 130.000 hectdreas de coca por
parte de la policia, el ejército y los erradicadores
contratados. Para lograr este objetivo, el gobierno
colombiano planed aumentar la cantidad de Grupos
de Erradicacién Movil (conocidos como GME) de 100
(la cantidad de grupos activos en 2019) a 200. Al final
de la administracion Santos en 2018, habia 24 grupos
activos.'s

A pesar de este aumento planificado de equi-
pos de erradicacion manual, era muy poco pro-
bable que se cumpliera con el objetivo conjunto
colombiano-estadounidense de reducir el cultivo de
coca y la produccién de cocaina en un 50 por ciento
con respecto a los niveles de 2017 para finales de 2023.
El cultivo de coca en 2017 fue aproximadamente un
20 por ciento mayor en términos de hectareas que en




2000, y el cultivo de coca actual podria ser mas pro-
ductivo en términos de rendimiento de cocaina. Por
ejemplo, la Oficina de Politica Nacional de Control
de Drogas de EE.UU. estim6 que el crecimiento de la
coca habia aumentado un 15 por ciento entre 2019 y
2020."7 Al mismo tiempo, y a diferencia de la Oficina
de Politica Nacional de Control de Drogas, el informe
2020 de la Oficina de las Naciones Unidas contra la
Droga y el Delito indicé que Colombia redujo el area
ocupada por coca en todo el pais en un 7 por ciento
para 2020."® Ambas organizaciones informaron un
aumento en el potencial de produccion de cocaina
durante este periodo. Ademas, la meta actual se
vuelve especialmente desafiante cuando se considera
que existen restricciones legales contra la erradicacion
aérea y que la produccion ilegal de coca se ha expan-
dido a areas protegidas y de mas dificil acceso. Final-
mente, el gobierno colombiano busca implementar
sus obligaciones bajo el acuerdo de paz, y los tipos de
programas necesarios para alcanzar estos resultados
pondrian en peligro el logro de los resultados més
amplios descritos en el acuerdo de paz.

Interdiccidn

Los programas de interdiccion buscan interrumpir
las operaciones de las DTO a través de la incauta-
cién de drogas, precursores y activos; destruccion de
laboratorios de drogas y pistas ilegales; la captura de
aeronaves y embarcaciones; y la disuasion de objeti-
vos de alto valor."” Bajo el Plan Colombia, el apoyo de
EE.UU. para la interdiccion con equipo, capacitacion
e inteligencia generd un aumento en las incautaciones
de cocaina afio tras aflo, mismas que contintian en

la actualidad. Entre los afios fiscales 2000 y 2008, el
gobierno de EE.UU. entreg6 a Colombia aproxima-
damente $89 millones para apoyar los esfuerzos de
interdiccion de la Armada y la Infanteria de Marina
de Colombia. La Armada de Colombia desempeiné un
papel importante en los esfuerzos de interdiccion de
drogas, incautando cocaina transportada a lo largo
de vias navegables internas y en alta mar a pesar de
los desafios derivados de la disponibilidad inade-
cuada de recursos e inteligencia, y de que los nar-
cotraficantes variaban las rutas que usaban.?® Estas
operaciones de interdiccién incluyeron incursiones
contra varios frentes y bastiones de las FARC.

Las iniciativas relacionadas con la interdiccion,
especialmente las operaciones militares contra las
FARC, lograron debilitar a los grupos insurgentes
y mejorar la situacion de seguridad en todo el pais;
sin embargo, estos esfuerzos no interrumpieron por
completo el flujo de cocaina colombiana. Las opera-
ciones de interdiccion también interrumpieron las
actividades de las FARC que se orientaban a la venta
de base de coca y el suministro de diversos elementos
a los frentes ubicados fuera de las regiones de cul-
tivo de coca. El resultado fue que los miembros de
algunos elementos de las FARC enfrentaron escasez
de municiones y suministros basicos y, para 2014, el
nimero de miembros de la organizacién se redujo de
aproximadamente 20.000 miembros a principios de la
década de 2000 a aproximadamente 7.000.

En el contexto del enfoque agresivo de interdic-
cion, la administracion Santos también se centr6 en
la “destruccion de laboratorios de drogas; incautacion
de cargamentos y precursores quimicos; ademas de la
detencion efectiva de los narcotraficantes”.?? En 2016,
los esfuerzos combinados de interdiccion terrestre y
maritima dieron como resultado que la policia y las
fuerzas armadas colombianas incautaran mas de 421
toneladas métricas de drogas, o un 40 por ciento mas
que en 2015,” y destruyeran “4.613 laboratorios de

Las iniciativas
relacionadas con

la interdiccion,
especiamente las
operaciones militares
contra las FARC, lograron
debllitar a los grupos
insurgentes y mejorar la
situacion de seguridad en
todo Colombia.




Probablemente EE.UU.
y las naciones amigas
INnterceptan solo un
pequeno porcentaje
de los movimientos de
drogas cada ano.

base de cocaina y 229 laboratorios de clorhidrato de
cocaina”.*

Una de las herramientas de interdiccién mas
efectivas parece ser la interdiccidn maritima ejercida
bilateralmente con EE.UU. en virtud del acuerdo
de embarque de buques de 1997, que en 2016 per-
miti6 la incautacién de unas 146 toneladas métricas
de cocaina.” En 2017, con la implementacion del
acuerdo de paz y el fuerte enfoque de la administra-
cion Trump en la erradicacion de la coca, la admi-
nistracion Santos emple6 politicas agresivas de inter-
diccién combinadas con la erradicacién y sustitucion
de cultivos.”® Es importante destacar que la exitosa
cooperacion para la interdiccion entre los gobiernos
de EE.UU. y Colombia resulté en el arresto de impor-
tantes “narco-jefes” colombianos y la extradicion de
varias figuras del crimen transnacional a EE.UU.>

Los programas de profesionalizacion del estado
de derecho y de las fuerzas de seguridad enfocados
a nivel nacional han sido cada vez mas eficientes en
la incautacién de narcéticos y productos asociados,
aplicacion de la ley, investigaciones, reforma de los
tribunales y enjuiciamiento de narcotraficantes.
Estos programas también apoyan las operaciones
fluviales que buscan interceptar las embarcaciones a
medida que se mueven internamente en Colombia.
Estas interdicciones fluviales cuentan con la ayuda
de inteligencia dirigida que ha obtenido cada vez mads
éxito.”®

Sin embargo, también hay varios desafios de
interdiccion que deben abordarse. El primero es la
corrupcion en los puertos maritimos, que ha dado
lugar a preocupaciones sobre el contrabando de

cocaina en buques contenedores. Las DTO también
han cambiado sus corredores de transbordo para
evitar ser detectadas. Un ejemplo es trasladar sus
operaciones de contrabando a la costa del Pacifico.
Los cambios en los flujos globales de productos de
cocaina que salen de Colombia también han com-
plicado los esfuerzos de interdiccion. El comercio de
cocaina, incluyendo los flujos de productos relaciona-
dos con la cocaina, ha seguido cambiando y expan-
diéndose a otros destinos internacionales, incluyendo
Asia, Europa y Africa.

La disparidad en los datos de interdiccion y las
diferencias entre las organizaciones también confun-
den la comprension en relacion al trafico de cocaina.
Las estimaciones de flujo se basan naturalmente en
interdicciones, interrupciones e inteligencia pasadas
(es decir, entrevistados), asi como estimaciones de
produccion de la zona de origen. Las significativas
incongruencias en los informes siguen siendo una
fuente de frustracion con respecto al trafico de
cocaina y varian mucho entre las diferentes organi-
zaciones antinarcoticos. Baste decir que una mayor
transparencia y divulgacion de las suposiciones y los
datos fuente de cada agencia con respecto a sus esti-
maciones podria ayudar a mejorar las estimaciones
generales que sirven como base para las decisiones de
los programas y politicas antinarcéticos de Colombia.

En general, la interdiccion sigue siendo un desa-
fio. Ya en 1987, la GAO advirti6 que las “incautacio-
nes de drogas son pequefias en comparacion con las
cantidades introducidas de contrabando con éxito en
EE.UU.”.#El Congreso reiterd este mensaje al sefia-
lar que “los esfuerzos nacionales de interdiccion no
han significado una diferencia en nuestra capacidad
para reducir el flujo de cocaina a las calles estadou-
nidenses”.** En una declaracién preparada, el almi-
rante Craig S. Faller, comandante del Comando Sur
de EE.UU., ofreci¢ la siguiente evaluacion: “S i bien
mejoramos la eficiencia, solo logramos interceptar
con éxito alrededor del 6% de los movimientos de
drogas [aéreos y maritimos] conocidos”.*! Indepen-
dientemente del niimero exacto, es razonable concluir
que EE.UU. y las naciones amigas probablemente
interceptan solo un pequefio porcentaje de los movi-
mientos de drogas cada aio.
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Estado de derecho y seguridad

Entre 2000 y 2012, el estado de derecho y la seguridad
ciudadana mejoraron en muchas areas de Colombia,
aunque los temas de derechos humanos atn estaban
rezagados. Las principales mejoras en el estado de
derecho consistieron en la profesionalizacion de la
policia y las fuerzas armadas colombianas, una reduc-
cion en las tasas de secuestro y homicidio, medidas
anticorrupcion y reformas judiciales. Sin embargo,
dos grandes escandalos eclipsaron los avances en el
ambito del estado de derecho: el “escandalo de la para-
politica” de 2006 y el escandalo de los “falsos positi-
vos” de 2008. El primero devel6 el profundo involu-
cramiento de los grupos paramilitares en la politica
colombiana. El segundo mostr6 como las fuerzas

de seguridad colombianas inflaron artificialmente

el niimero de insurgentes muertos secuestrando y
matando a civiles inocentes; en algunos casos, estas
victimas fueron vestidas con uniformes guerrilleros y
presentadas al publico como guerrilleros asesinados
durante operaciones cinéticas. Otra fuente de preocu-
pacion fueron los abusos contra los derechos humanos
cometidos entre 2000 y 2012 por grupos armados no
estatales contra miembros de comunidades afroco-
lombianas y miembros y lideres de sindicatos.*

Si bien la tasa de homicidios en Colombia dismi-
nuy6 después de 2012 de 35.68 a 25.4 homicidios por
cada 100.000 habitantes en 2019 y se ha mantenido
estable desde la firma del acuerdo de paz en 2016%,
la violencia en ciertas zonas del pais y contra ciertas
categorias, como los exguerrilleros y lideres de dere-
chos humanos, ha aumentado. De 2013 a 2020, la
violencia afecté mds a las areas rurales que a las urba-
nas, como resultado de la limitada presencia estatal y
las precarias condiciones econémicas, lo que facilité
que los grupos criminales obtuvieran el control de
las economias ilicitas locales.* Tras la desmoviliza-
cion de las FARC, otros grupos armados no estata-
les, como el Ejército de Liberacion Nacional y otros
grupos criminales, se trasladaron a las areas libres
de la presencia de las FARC y tomaron el control de
los cultivos de coca.? Estos grupos continuaron con
el desplazamiento forzado de poblaciones locales y
comenzaron a amenazar y asesinar sistemdticamente
a combatientes desmovilizados de las FARC, defen-
sores de derechos humanos* y lideres comunitarios
o sociales, quienes el gobierno colombiano se habia

El desarrollo de
muchos esfuerzos
alternativos vy otros
iIncentivos econdmicos
se incluyeron

en los enfogues
antinarcoticos, tenian
un alcance limitado,
se Implementaron en
serie y venian con
condiciones previas.

comprometido a defender en el capitulo 2 del acuerdo
de paz de 2016.*” En 2019, Colombia fue el pais mas
mortifero para los defensores de los derechos huma-
nos, con 106 asesinatos.’®

Sino se aborda, la alta violencia en las comuni-
dades rurales sin duda limitara la capacidad de llevar
a cabo programas antinarcoticos y de desarrollo en
estas areas. Esto afectard negativamente la capacidad
del gobierno para cumplir con sus obligaciones en
virtud del acuerdo de paz. El resultado serd una preo-
cupacion constante por las expectativas no cumplidas
en las comunidades rurales, y un efecto a més largo
plazo sera la pérdida de confianza en el gobierno.

Desarrollo

El desarrollo alternativo y otros esfuerzos de incen-
tivos econdmicos se incluyeron en los enfoques anti-
narcoticos, sin embargo, muchos de estos tenian un
alcance limitado, se implementaron en serie y venian
con condiciones previas (por ejemplo, se requeria la
erradicacion antes de que pudiera comenzar la asis-
tencia para el desarrollo). El esfuerzo por extender el
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desarrollo alternativo a las comunidades fue proble-
matico porque hacerlo requeria seguridad para prote-
ger a las comunidades locales, generar apoyo comu-
nitario y garantizar que la actividad de desarrollo
economico licito no fuera interrumpida por actores
criminales o grupos insurgentes.

De 2000 a 2012, el desarrollo alternativo fue la
menos incentivada de las cuatro lineas de esfuerzo.
Los programas de desarrollo alternativo se dirigie-
ron principalmente hacia las partes occidentales de
Colombia que tenfan mejor infraestructura, mayor
seguridad y mas presencia estatal. Sin embargo, este
enfoque fue contraproducente ya que excluyd aque-
llas areas del oriente de Colombia que tenian una
fuerte presencia guerrillera y que mas necesitaban de
dichos programas.

La falta de financiamiento adecuado y la politica
de “cero coca” que establecid el presidente Alvaro
Uribe Vélez también resultaron ser un desafio para
los esfuerzos de desarrollo.* El financiamiento
inadecuado impidi6 construir la infraestructura y las
instituciones que habrian apoyado la capacidad de los
agricultores para pasar de la coca a los cultivos licitos.
Bajo cero coca, se negaba la ayuda a comunidades
enteras si tan solo un agricultor de la comunidad con-
tinuaba cultivando coca.*® La violencia de los actores
no estatales involucrados en el trafico de drogas ame-
nazo a los agricultores de subsistencia y sus familias
para obligarlos a seguir cultivando coca y erosiono el
atractivo de los programas de desarrollo alternativo."!

Durante el periodo de negociaciones e imple-
mentacion del proceso de paz con las FARC, las ini-

ciativas de desarrollo alternativo se convirtieron nue-
vamente en un componente de la estrategia de paz del
gobierno con las FARC. El capitulo 4 del acuerdo de
paz de 2016 cre6 el Plan Nacional Integral de Sustitu-
cién de Cultivos. Este plan ofrecid a las familias par-
ticipantes del programa el incentivo econémico “para
cambiar sus cultivos ilicitos por alternativas legales,
como el cacao y el café”.*? Esto cred el perverso incen-
tivo de cultivar coca para luego obtener el reembolso
por su erradicacion. El resultado fue un cultivo de
coca historicamente alto a partir de 2016.

Sin embargo, la implementacion del capitulo 4
del acuerdo de paz ha sido problematica, especial-
mente bajo la actual administracion del presidente
colombiano Ivin Duque Marquez. Por un lado, la
administracién no cumplié con los compromisos
financieros del gobierno colombiano para compensar
las pérdidas economicas de las familias individuales
al rescindir su apoyo a las operaciones de produccion
de cocaina. Por otro lado, no proporcioné seguridad
a las comunidades involucradas en el programa,
dejando en riesgo no solo a las familias individuales
sino también a los lideres de las comunidades partici-
pantes en el programa. Entre la firma del acuerdo de
paz en 2016 y julio de 2019, 58 lideres comunitarios
del Plan Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos
fueron asesinados en el contexto de grupos narcotra-
ficantes que presionaban a las comunidades para que
abandonaran la sustitucion de cultivos.**

La actual administracién estaba considerando
reiniciar la erradicacion aérea como resultado del cre-
ciente cultivo de coca. Con esta finalidad, el gobierno

Es mas probable gue tanto los esfuerzos de
contrainsurgencia como los de lucha contra

el narcotrafico sean exitosos y sostenibles si

las cuatro lineas de esfuerzo (erradicacion,
interdiccion, seguridad y estado de derecho, v
desarrollo) son disefiadas para complementarse vy

apoyarse entre si.
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obtuvo un fallo de la Corte Constitucional de 2019,
que abri6é un camino legal para anular el fallo judicial
de 2015 y reiniciar la fumigacion aérea.

Conclusiones sobre la efectividad
de los esfuerzos colombiano-
estadounidenses de 2000 a 2020

El Plan Colombia logré en gran medida sus objetivos
de contrainsurgencia y demostré que el cultivo y el
trafico de coca podrian reducirse en gran medida uti-
lizando técnicas de erradicacion forzosa; sin embargo,
los asuntos mas amplios, como la creacién de eco-
nomias legales, la ampliacion de las instituciones, la
infraestructura y la promocion del bienestar social,
deben abordarse, en particular en las zonas rurales.
En resumen, las campanas agresivas de erradicacion e
interdiccidn por si solas no abordan las causas funda-
mentales que contribuyen a la actividad ilegal, inclu-
yendo el cultivo de coca. Un enfoque mas integral
requiere una estrecha coordinacion de los programas
y actividades antinarcéticos y de desarrollo.

Priorizar la erradicacion y la interdiccion a
expensas de la seguridad ciudadana y el desarrollo
alternativo nunca iba a generar beneficios sostenibles
a largo plazo. En los inicios del Plan Colombia, esta
priorizacion era necesaria para apoyar los objetivos
mas inmediatos: reducir los cultivos de coca, debilitar
alas FARC y acabar con la insurgencia. Sin embargo,
a largo plazo, es mas probable que tanto los esfuerzos
de contrainsurgencia como los de lucha contra el
narcotrafico sean exitosos y sostenibles si las cuatro
lineas de esfuerzo (erradicacion, interdiccion, seguri-
dad y estado de derecho, y desarrollo) son disefiadas
para complementarse y apoyarse entre si. Los limites
de priorizar la erradicacion y la interdiccion sobre
la seguridad y el estado de derecho y el desarrollo
resultan especialmente notorios en las comunidades
rurales, donde las causas fundamentales del cultivo
de coca y el tréfico de cocaina se experimentan de
manera mas directa y deben abordarse también asi.

Mirando hacia el futuro del
apoyo de EE.UU. a los esfuerzos
colombianos contra el
narcotrafico y el desarrollo

Existen oportunidades para avanzar en la colabo-
racion antinarcoticos y de desarrollo rural entre
Colombia y EE.UU. Evaluamos que se debe poner
especial énfasis en que los programas exitosos a nivel
nacional deben extenderse a las comunidades rurales.
Los enfoques de todo el gobierno seran esenciales
para abordar las necesidades generales de las comuni-
dades a medida que trabajan para garantizar la segu-
ridad, construir instituciones, librarse de la actividad
delictiva (como la mineria ilegal, el cultivo de coca y
el procesamiento de cocaina), ademas de desarrollar
economias licitas dindmicas. Las metas y objetivos
de estos esfuerzos estan en gran medida contenidos
directamente en el acuerdo de paz.

Si bien la reduccién del cultivo de coca y la con-
tinuacion de las interdicciones resultan importantes
para reducir el suministro, los esfuerzos futuros
deben priorizar las actividades clave de desarrollo
rural y desarrollo institucional del acuerdo de paz.
Dicho apoyo tendria el efecto de sacar permanente-
mente a los hogares del trafico de cocaina y construir
sociedades mas resistentes.

Nuestras recomendaciones generales son las
siguientes:

o EE.UU. debe continuar apoyando los esfuer-
zos antinarcoticos y de desarrollo del gobierno
colombiano.

« Esnecesario implementar enfoques en todo el
gobierno que incluyan a todos los interesados
y construyan soluciones para toda la sociedad
desde el nivel nacional hasta el nivel PDET.

o Sibien la reduccion del cultivo de coca y las
interdicciones continuas deben seguir consi-
derdandose resultados clave, los esfuerzos futu-
ros deben priorizar los resultados clave del
acuerdo de paz, incluyendo la vigilancia rural,
la seguridad y la aplicacion de la ley; desarro-
llo de infraestructura; y salud y educacion.

+ Sedeben desarrollar nuevas medidas y métri-
cas para evaluar mas completamente la natu-
raleza amplia de la ayuda para Colombia a
lograr los objetivos del acuerdo de paz.
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o Larecopilacion de datos debe mejorar con el
fin de garantizar que las entradas, los proce-
sos, los productos y los resultados se midan
con precision y puedan ayudar a orientar las
decisiones de la politica.

Nuestros hallazgos y observaciones especificos
comienzan con el desarrollo de un plan de campana
integral que alinee los fines, formas y medios para
lograr esfuerzos amplios y coordinados contra las
drogas y el desarrollo enfocados en las areas rurales.
El objetivo general debe ser sacar a las comunidades
del trafico de cocaina a través de la aplicacion coordi-
nada de las cuatro lineas de esfuerzo. El plan de cam-
paia debe basarse en informacion factica y utilizar
herramientas de andlisis para decisiones de alta cali-
dad. Los PDET deben priorizarse para garantizar que
los recursos se asignen de la manera mas eficaz y efi-
ciente con la finalidad de lograr los objetivos generales
de la alianza colaborativa entre Colombia y EE.UU.

Para lograr esto, hemos recomendado el uso de
un modelo légico para relacionar mejor las entradas,
actividades (procesos), salidas y resultados. Esto
garantizaria una alineacién de la estrategia con los
recursos que priorice la asignacion de recursos en
funcién de las metas y objetivos del plan de campana.

Este enfoque también debiese abordar los pro-
blemas de nivel estratégico, operativo y rural simul-
taneamente. Dicho plan de campaiia debe estar res-
paldado por capacidades de conciencia situacional y
multiplicadores que contribuyan al éxito del esfuerzo
general. En este caso, el concepto del esfuerzo general
debe ampliarse de las operaciones antinarcéticos en
Colombia a un impulso gubernamental general para
abordar las causas profundas del tréfico de cocaina.

La coordinacion de esfuerzos debe partir de la
perspectiva de que el trafico de cocaina no es una
opcidn para el agricultor sino un imperativo econé-
mico. Por lo tanto, para abordar una de las causas del
trafico de cocaina, se deben establecer alternativas
econdmicas y de seguridad que permitan a los agri-
cultores lograr o superar los ingresos que podrian
obtener del cultivo de coca ilicita. Ademas, los nuevos
enfoques que se incorporen deberfan conllevar bene-
ficios familiares tanto sociales como individuales.
Como el acceso a la educacion, la atencion de salud y
los servicios basicos.

Se han identificado varios elementos importantes
en cinco areas: enfoques estratégicos, cambios opera-

tivos, implementacion rural, desarrollo de una mayor
conciencia situacional para llenar los vacios de cono-
cimiento y facilitacion de los esfuerzos de desarrollo
y antinarcéticos. Estos elementos tienen la finalidad
de proporcionar una base para sincronizar los esfuer-
zos dentro de la estructura de un plan de campaiia.

Nuestra logica para los cambios necesarios en
estas cinco areas es la siguiente:

o Los enfoques estratégicos que han guiado
los esfuerzos de Colombia y EE.UU. durante
los ultimos 20 anos debiesen reconsiderarse
y adaptarse para reflejar los cambios en el
trafico de cocaina y la implementacion del
acuerdo de paz.

o Se deben considerar cambios operativos que
generen un mayor vinculo entre los enfoques
estratégicos y la implementacion rural del
acuerdo de paz.

o Laimplementacion rural debe ser una con-
sideracion principal al realizar esfuerzos para
contrarrestar la cocaina, proteger el medio
ambiente, llevar a cabo el acuerdo de paz, cons-
truir instituciones a largo plazo y desarrollar
infraestructura en las comunidades locales.

» La conciencia situacional contintia siendo
imperativa para priorizar los esfuerzos, com-
prender los flujos del comercio de cocaina,
tomar decisiones informadas y desarrollar
politicas y programas para abordar el comercio
de cocaina e implementar el acuerdo de paz.

o Facilitar y sincronizar estos esfuerzos
requiere desarrollar nuevos enfoques analiti-
cos y compromisos de recursos especificos.

En cada una de estas cinco areas, los elementos
deben estar sincronizados. Esto garantiza la coheren-
cia en la ejecucion del plan de campaiia. Por ejemplo,
dentro de los enfoques estratégicos que uno esperaria
a nivel nacional, existird la necesidad de apoyo con-
tinuo de los EE.UU. y soluciones a nivel de gobierno.
Ademas, el centro de gravedad debe pasar del nivel
nacional al local, las metas y los objetivos deben rea-
linearse y debe emprenderse una nueva evaluacién de
las medidas y métricas. Igualmente importante en la
sincronizacion de esfuerzos es que probablemente se
requerira mas apoyo en el corto plazo, no menos.

Otro enfoque mas sutil para la sincronizacion
es que se deben desarrollar vinculos 16gicos entre las
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cinco dreas. La figura 2 proporciona una vista ins-
tructiva para comprender de qué manera estos vincu-
los horizontales y verticales son esenciales para la eje-
cucién de un plan de campaia futuro. Por ejemplo, el
cambio del centro de gravedad descrito en “enfoques
estratégicos” en la figura implica que los cambios
deben implementarse a nivel operativo, incluyendo

la creacién de incentivos en los niveles inferiores que
se alineen con las metas y objetivos nacionales y el
desarrollo de bases analiticas para priorizar los PDET
y programas relacionados. A su vez, estos cambios
operativos implican cambios en la implementacion
rural, como recursos a nivel nacional que respalden
directamente los esfuerzos priorizados por el PDET,
garantizar la seguridad en las comunidades loca-

les, hacer que los lideres locales y las comunidades
asuman la responsabilidad de los resultados y generar

FIGURA 2
Recorriendo las cinco areas

Los cambios
operativos deberian
crear un mayor vinculo
entre los enfoques
estratégicos y la
implementacion del
acuerdo de paz rural

Deben reconsiderarse
enfoques estratégicos
con el fin de reflejar los
cambios en el trafico de

cocainay la
implementacion del
acuerdo de paz

La implementacion
rural debe convertirse
en el centro de los
esfuerzos de
desarrollo y comercio
contra la cocaina

confianza en las comunidades rurales a través del
progreso temprano y sostenido.

La conciencia situacional y los esfuerzos de sin-
cronizacion se convierten en habilitadores esenciales
en un plan de campaiia definido. Este cruce vertical
y horizontal debe ser mds que un esfuerzo unico. Los
elementos deben evaluarse periédicamente y el plan
de campaiia debe alinearse segtin sea necesario a
medida que cambien los hechos en terreno.

El uso de un plan de campana también ayuda
a sincronizar cada una de las lineas de esfuerzo. En
cierta medida, el avance de cada linea de esfuerzo;
en nuestro caso, la erradicacion, la interdiccion, el
estado de derecho, la seguridad y el desarrollo; debe
realizarse de manera coordinada, a un ritmo que la
sociedad pueda asumir y de manera que edifique la
moral y las instituciones de las comunidades locales.
Tal y como hemos visto en otros antecedentes histori-

Sincronizar
esfuerzos requiere el
desarrollo de nuevos
enfoques analiticos y

compromisos de
recursos

La conciencia
situacional resulta
clave en la
priorizacién de
esfuerzos, toma de
decisiones y
desarrollo de politicas
y programas

. Continuar con el apoyo
de EE.UU.

. Adoptar un enfoque
gubernamental con
horizontes a largo
plazo y apoyo
especifico del gobierno
de EE.UU.

. Transicién del centro
de gravedad del nivel
nacional al comunitario

. Realinear metas y
objetivos

. Reevaluar medidas y
meétricas

. Adoptar un enfoque

rural de abajo hacia
arriba con un enfoque
en la buena
gobernanza e
instituciones

. Crear incentivos que

alineen los objetivos de
la lucha contra las
drogas y los esfuerzos
de desarrollo

. Emplear enfoques

paralelos versus
secuenciales a través
de las lineas de
esfuerzo

. Desarrollar bases

analiticas para priorizar
los PDET y programas

. Continuar apoyando a

los esfuerzos de
interdiccion de
Colombia

. Apoyar los esfuerzos y
la seguridad del PDET

. Asumir responsabilidad
(comunidades y
lideres)

. Generar confianza en
las comunidades
rurales con un
progreso temprano y
sostenido

. Desarrollar la
erradicacion
cooperativa como
base para el éxito a
largo plazo

. Abordar
inmediatamente la
creciente violencia en
las comunidades
locales

1. Abordar el problema de

la ausencia de datos
de calidad

. Seguir el rastro

financiero

. Comprender mejor la

naturaleza cambiante
del trafico de cocaina
para desarrollar
estrategias y
programas

. Abordar el tema de la

corrupcién en los
puertos, que es una
vulnerabilidad

. Priorizar la tecnologia

para mejorar la
conciencia situacional
y la toma de
decisiones

. Emplear modelos
l6gicos (como iResults)

. Extender las cadenas
de suministro de las
zonas rurales a los
mercados

. Alinear los esfuerzos
del gobierno de EE.UU.
(p.€j., el Departamento
de Estado de EE.UU.,
interinstitucional) con
politicas mas
coherentes

. Priorizar los PDET para
apuntar a aquellos con
mayor necesidad y
posibilidades de éxito

. Tenga en cuenta que es

probable un mayor
gasto de recursos en el
corto plazo
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cos de contrainsurgencia, la lucha contra el narcotra-
fico y el desarrollo institucional, el establecimiento de
la seguridad y la presencia del Estado en las primeras
etapas del proceso debiese considerarse una condi-
cién previa para implementar un plan de campaia.

Un elemento esencial de este plan de campana
implicaria cambiar la toma de decisiones y la imple-
mentacion a nivel rural o PDET. Los programas y
actividades deben seguir recibiendo recursos cen-
tralizados a nivel nacional, pero la implementacién
y gestion de los recursos, junto con las obligaciones
de adherirse al acuerdo de paz, deben pasar a los
lideres rurales y otros interesados de la comunidad.
Esto significa que los lideres rurales tendrian la res-
ponsabilidad de asegurar la erradicacion de la coca
dentro de sus comunidades. El cambio implica que
las decisiones sobre qué PDET e iniciativas se imple-
mentaran seran responsabilidad de los lideres de
la comunidad y se adaptaran en gran medida a las
comunidades donde se implementaran estos progra-
mas e iniciativas.

En la Figura 3 se proporciona una descripcion
general del plan de campaia que desarrollamos. El
eje vertical contiene los niveles estratégico, operativo
y rural. A lo largo del eje horizontal se encuentran

FIGURA 3
Estructura del plan de campana
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las metas y objetivos, la conciencia situacional y las
cuatro lineas de esfuerzo.

Al mostrar el plan de campana en este formato
proporcionamos una representacion conceptual
muy importante que destaca la necesidad de sincro-
nizacion entre las diferentes areas geograficas y los
programas que se implementan. Las cuatro lineas de
esfuerzo contienen programas y actividades indivi-
duales que también deberan coordinarse en tiempo,
espacio y finalidad. En otras palabras, todos los
elementos de planificacion deben estar coordinados
para permitir la maxima sincronizacién de las lineas
de esfuerzo a medida que se implementan a nivel
nacional, regional y PDET.

También hemos identificado varios imperativos
del plan de campana que podrian incorporarse a
futuro. Ciertamente, se podrian agregar otros, pero
la siguiente lista proporciona un punto de partida
razonable:

o La planificacion de campanas requiere equi-
librar los fines, las maneras y los medios para
garantizar un enfoque de estrategia a recursos.

+ Los gobiernos de Colombia y EE.UU. deben
seleccionar los PDET a priorizar para garanti-
zar una mejor asignacion de los recursos. Los

Colaboracioén
entre Colombia
y EE.UU.
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potenciales criterios para la priorizacién inclu-
yen la cantidad de coca cultivada, la capacidad
actual de la infraestructura, la voluntad de
implementar la formalizacion de la tierra, la
receptividad del gobierno rural, los predicto-
res individuales y familiares, y la geografia y
los microclimas.

o Es probable que cada PDET tenga diferen-
tes prioridades, metas y objetivos que deben
tenerse en cuenta en programas especificos de
PDET.

o Siempre que sea posible, debe implementarse
la erradicacion voluntaria con el apoyo de los
lideres del gobierno rural y la poblacién.

o Elapoyo alos PDET para la seguridad, el
estado de derecho y el desarrollo de capacida-
des locales de interdiccién debe convertirse
en una prioridad en los planes individuales de
cada PDET.

o Las métricas y medidas asociadas a la evalua-
cion de los resultados deben revisarse para
reflejar el nuevo equilibrio entre los progra-
mas antinarcéticos y de desarrollo.

« Sedeben llevar a cabo esfuerzos que garanti-
cen datos de alta calidad para conocer a pro-
fundidad la situacién del cambiante comercio
de cocaina y asi tomar decisiones sobre la asig-
nacion de recursos y priorizar los programas y
actividades.

o Un enfoque de modelo ldgico podria ser
beneficioso para evaluar los beneficios a largo
plazo del plan de campana. Esto permitiria
establecer un vinculo logico entre insumos,
actividades, productos y resultados.

Para la implementacion del plan de campana,
se debe considerar el uso de incentivos que generen
la aceptacion de la comunidad y garantizar que se
cumplan las metas y objetivos. Por ejemplo, para la
seccion de desarrollo del plan de campaiia, inicia-
tivas como la titulacion de tierras y el desarrollo de
infraestructura, incluyendo la construcciéon y amplia-
cién de caminos terciarios que sean esenciales para la
transicion a una economia licita, se debiesen imple-
mentar al principio del proceso, mientras que activi-
dades de desarrollo como la construcciéon de nuevas
clinicas de salud y escuelas podria secuenciarse mas
adelante en el plan. De esta manera, esperariamos
que la limpieza cooperativa de los campos de coca

pudiera servir como una demostracion de buena fe
(tal vez un quid pro quo) para avanzar hacia la cons-
truccion de instituciones a mas largo plazo.

Con el tiempo, el plan de campaina podria ajus-
tarse para aprovechar las oportunidades inmediatas o
responder a los posibles desafios que surjan. La actual
crisis de la enfermedad por coronavirus presenta una
oportunidad para extender rapidamente los limitados
servicios de atencion médica a las comunidades loca-
les. A medida que las vacunas estén disponibles, se
deben implementar programas a nivel nacional para
extender la disponibilidad de vacunas a las comunida-
des locales remotas. La participacion de la comunidad
también brindaria una oportunidad para que las orga-
nizaciones de salud a nivel nacional desempefien un
papel positivo en el apoyo a las iniciativas de salud del
PDET. A través de estos medios se puede comenzar a
construir la confianza que serd necesaria para imple-
mentar el plan de campana dentro de cada PDET.

Conclusion

La historia ha demostrado que las actividades anti-
narcéticos y de contrainsurgencia requieren poder
de permanencia para lograr el éxito. Cuando dichos
enfoques han sido fugaces, en gran medida no han
sido efectivos a largo plazo. El éxito requiere que el
estado aborde factores estructurales, como la segu-
ridad ciudadana, la construccion de instituciones
de seguridad y el bienestar social. Sin una presencia
estatal solida, es probable que continte la actividad
delictiva, incluyendo el cultivo de coca.

Las condiciones estin maduras en Colombia; si
Colombia cuenta con EE.UU. como un socio fuerte,
los recursos apropiados y un horizonte a largo plazo;
para que estos programas antinarcoticos y de desa-
rrollo logren resultados exitosos. Sin embargo, estos
resultados no estan garantizados y requeriran perma-
necer profundamente enfocados en ganar la paz.

Es probable que los proximos afios, con las
elecciones presidenciales de Colombia en 2022 y las
crecientes preocupaciones sobre la implementacion
a nivel rural, determinen cémo procederia la imple-
mentacion de la paz, qué resultados se lograrian y si
se cumplirian las expectativas de las comunidades
rurales. En ese sentido, EE.UU. tiene un papel poten-
cialmente productivo que desempeiiar para ayudar al
gobierno nacional colombiano a mantenerse firme y
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apoyar los programas e iniciativas locales antinarco-
ticos y de desarrollo.
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