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Prefacio

Sabemos que la guerra contra las drogas ha fracasado, pero no sabemos qué hacer al res-

pecto, y menos cómo diseñar responsablemente una política de drogas de forma que dis-

minuya la violencia, contraiga el mercado negro y promueva la seguridad. Dejar de arrestar, 

procesar y encarcelar a infractores que cometieron delitos pequeños, por ejemplo, resultó 

muy exitoso en varios contextos. Ello permitió ahorrar dinero y que las fuerzas policiales 

encaucen sus recursos hacia crímenes más graves.

En América Latina, la fuente mundial de cocaína, las políticas de drogas han expe-

rimentado pocos cambios. Con frecuencia, los países latinoamericanos productores y de 

tránsito se convirtieron en la primera línea de la guerra contra las drogas y fueron someti-

dos a los peores abusos. Los gobiernos y los principales colaboradores en la guerra contra 

las drogas impusieron campañas de erradicación forzada y, en sus peores momentos, éstas 

iniciaron violentos enfrentamientos entre los campesinos empobrecidos y los agentes guber-

namentales, muchas veces obligando a los campesinos a aceptar acuerdos informales con 

agentes violentos no estatales. Las décadas de ayuda para el desarrollo alternativo demostra-

ron ser ineficaces para reducir los cultivos de coca. 

Aunque ciertamente hay un imperativo para controlar la disponibilidad de cocaína, 

la prohibición internacional para el cultivo de la hoja de coca es una de las estrategias más 

controvertidas de la política internacional contra la droga. Existe mucha confusión y desin-

formación acerca de esta planta. Esta hoja es un estimulante suave, cuya potencia es más 

parecida a la del café que la de la cocaína. Los pueblos indígenas han masticado esta hoja 

y bebido su mate durante miles de años, con muy poca evidencia de efectos dañinos. Su 

inclusión en la Convención Única de 1961 sobre Estupefacientes– tratado que sirve de base 

para el control internacional de drogas – fue el resultado de una ciencia falaz que ciertos 

actores intencionalmente evitaron corregir. 
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En 2012, Bolivia se retiró de la Convención de 1961 con el fin de re adherirse a ella 

con una reserva sobre la masticación de la coca. Al año siguiente, la Asamblea General 

de la ONU aceptó el reingreso de Bolivia al tratado, con la oposición de solo una pequeña 

minoría de gobiernos. Para muchos, esta evolución fue vista como un momento potencial-

mente decisivo en la intersección del control de drogas y los derechos humanos. Si bien las 

reservas que tenía Bolivia reflejaban en gran medida las circunstancias locales (es decir, los 

derechos de los pueblos indígenas), al considerar las múltiples maneras en que el control 

de drogas entra en conflicto con otras normas internacionales de derechos humanos, esta 

reserva puede indicar cómo podrían moderarse los peores excesos del control de drogas. 

Por ejemplo, sabemos que una política antidroga centrada en la criminalización, detención 

y enjuiciamiento de los infractores que cometieron delitos menores obstaculiza el acceso a 

servicios que podrían salvar vidas. En este sentido, el derecho al acceso a servicios de salud 

de primer nivel debería ser un factor importante para negociar las obligaciones en futuros 

esfuerzos de control de drogas.

Por este motivo es tan importante que el mundo estudie la estrategia alternativa boli-

viana de la coca. 

Esta estrategia permite a los agricultores cultivar la hoja de coca dentro de una asig-

nación limitada. Estas parcelas se registran en una base de datos del gobierno controlada 

y supervisada por un sindicato local de cocaleros para asegurar que se mantengan dentro 

del límite establecido. Al asegurar una cosecha estable, la asignación ayudó a mejorar el 

bienestar económico de los cocaleros, lo que, a su vez, les permitió experimentar con otros 

cultivos. En vez de invadir las chacras y arrancar la coca de raíz, el gobierno asumió el rol 

de trabajar con los líderes comunales para mantener la cuota, en lugar de erradicar precipi-

tadamente los cultivos. 

En muchos aspectos, la estrategia es concretamente boliviana. El proyecto entero está 

diseñado específicamente para las estructuras y los actores políticos de este país. Esta polí-

tica, por supuesto, enfrentó numerosos desafíos. La insuficiencia de recursos y las debili-

dades burocráticas caracterizan a la política boliviana y eso impide prevenir completamente 

que la hoja de coca se desvíe hacia el mercado ilícito. En última instancia, sin embargo, la 

simple realidad es que cualquier país que desee buscar alternativas se desenvolverá en un 

entorno extremadamente hostil y plagado de oposición.

Esto no debe, ni puede, impedir futuras búsquedas de estrategias alternativas. La 

guerra contra las drogas ha fracasado en múltiples niveles y dañado a muchas personas, 

incluyendo a campesinos que simplemente cultivan coca, como hicieron durante siglos. El 

hecho que el Gobierno de Bolivia haya sido capaz de regular la producción de la hoja de coca, 

con resultados loables, demuestra que las alternativas no son imposibles.



Este informe describe los éxitos de la política boliviana, además de los retos que ha 

enfrentado. 

Confiamos en que, a pesar de la especificidad del enfoque boliviano, también existan 

lecciones para otros gobiernos.

Pero, sobre todo, esperamos que el pensamiento creativo de Bolivia inspire el debate 

en otros rincones del mundo. Esto es algo profundamente necesario. 

Kasia Malinowska-Sempruch Pedro Abramovay

Directora del Programa Director Regional para América Latina y el Caribe

Global de Política de Drogas de Director del Programa para América Latina de

Open Society Foundations Open Society Foundations
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Resumen ejecutivo

Cuando el Presidente Carlos Mesa desafió la enérgica oposición de Estados Unidos en 2004, 

y legalizó el cultivo de pequeñas cantidades de hoja de coca por parte de los campesinos 

bolivianos, se marcó un cambio radical en las políticas destinadas a reducir la oferta de 

drogas en las Américas. No solo uno de los países más pobres de América del Sur afirmó 

su control nacional después de veinte años de represión en su principal zona de cultivo de 

coca, financiada por los Estados Unidos, sino que también el acuerdo del cato (nombre con 

el cual era conocido) terminó los enfrentamientos violentos entre la policía y los pequeños 

agricultores. Con este acuerdo, los campesinos y sus familias lograron ver cumplidas sus 

demandas de larga data, las cuales permitían su subsistencia a través de un terreno pequeño 

para la cultivación de la hoja de coca, la cual juega un papel central en su supervivencia 

económica y en la cultura andina. 

Solo un año después, la elección presidencial del líder sindical cocalero, Evo Morales, 

consolidó los cambios anunciados con el cato. Bajo el lema “coca sí, cocaína no”, el nuevo 

gobierno que estaba comprometido con la prohibición radical de la pasta1 base y la cocaína, 

anunció planes para “el desarrollo con la coca” con el fin de industrializar productos lega-

les hechos de hoja de coca. Bolivia también reconoció el consumo tradicional de coca por 

primera vez en su constitución de 2009, y presionó para obtener el reconocimiento inter-

1. La pasta básica de cocaína es llamada también, paco, pasta base o bazuco en América del Sur. Se trata de etapas 
intermedias de crudo extraídos del proceso de fabricación de cocaína, que incluye formas libres, tales como cocaína crack, 
la cual es producida con cocaína hidroclórica refinada.



nacional para consumir la hoja de coca dentro de sus fronteras, reconocimiento que logró 

en 2013.2

En 2009, se puso en marcha un programa innovador conocido como el control social 

de la hoja de coca. Basándose en los altos niveles de organización de los cocaleros junto a un 

mejor monitoreo usando tecnología sofisticada, la titulación de tierras y el desarrollo econó-

mico, el programa de control social se basa en valores culturales muy arraigados que enfa-

tizan la importancia de la participación comunitaria a través de los sindicatos campesinos. 

Como se muestra en el Gráfico 1, los mecanismos del control social de la coca en Bolivia son 

multidimensionales, con diversas entidades gubernamentales responsables de la ejecución. 

Gráfico 1: Elementos de la reducción cooperativa de la coca
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Fuente: Jessica Robinson, Red Andina de Información. (Acrónimos disponibles en el Apéndice 2)

Habeas Coca sostiene que el programa de control social de la coca de Bolivia es una 

alternativa rentable y menos violenta a la erradicación forzosa de la coca, vigente en Colom-

bia y Perú.3 Más de dos décadas de políticas de erradicación han sido un fracaso demostrable 

2. Brocchetto, 2012.

3. La mayor parte de las entrevistas y la investigación para este informe se llevaron a cabo en 2014, y a principios de 
2015 se hizo un seguimiento. Este informe se basa en la amplia investigación de ambos autores y en los documentos sobre 
coca/cocaína en Bolivia durante los últimos 25 años. Mientras se confirma información de otras fuentes, nosotros hemos 
tratado de confirmar nuestros hallazgos a través de entrevistas con una amplia variedad de personas. Vea el Apéndice para 
la lista de entrevistados.
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en los tres países andinos, generando pobreza y graves violaciones a los derechos humanos. 

Asimismo, estas estrategias fallidas fortalecieron a los grupos insurgentes de Colombia y 

Perú, alejándose del cumplimento de los objetivos de control de los cultivos de coca y la 

disminución del comercio ilegal de cocaína.4 Si bien la política de Bolivia redujo efectiva-

mente el cultivo de coca en un 34 por ciento desde 2010 hasta 2014,5 para comprender los 

alcances de sus políticas, es de vital importancia reconocer que ellas no están diseñadas 

para, ni pueden, limitar el tráfico de drogas. Debido a que el precio de la hoja de coca ha 

aumentado a causa del programa actual, la coca peruana, más barata, y sus derivados pasan 

por Bolivia hacia países de tránsito y consumo, como Brasil. Es la demanda, y no la oferta, 

la que impulsa el tráfico de drogas, y ésta se origina casi por completo fuera de las fronteras 

bolivianas.6

La iniciativa de Bolivia busca principalmente reducir el daño a los productores de 

coca sustituyendo el modelo de la erradicación forzosa basada en la intervención de fuerzas 

policiales y militares, por otro en el que participen activamente los productores como ciuda-

danos, incrementando su participación en la determinación del futuro de sus comunidades. 

Este modelo es más eficiente en áreas donde los residentes apoyan al gobierno actual. Sin 

embargo, necesita consolidarse más en áreas donde no existe una fuerte influencia del 

gobierno, y donde las organizaciones sindicales de cultivadores de coca están en conflicto 

entre sí.

En el Chapare, la región del presidente Evo Morales, la combinación del nuevo enfo-

que con otras políticas gubernamentales ha reducido dramáticamente el número de muer-

tes y lesiones de los productores de coca, relacionadas con la erradicación forzosa, lo cual 

ha hecho posible que los cocaleros diversifiquen sus fuentes de ingreso. Esta iniciativa se 

estructura en torno a la negociación y el reconocimiento de las organizaciones locales como 

socias, lo cual garantiza a los cocaleros un ingreso para subsistir. Esto se combina con el 

establecimiento de sus identidades legales como cocaleros registrados, lo cual genera, a 

su vez, un nuevo sentido de los derechos ciudadanos, lo cual los compromete a limitar los 

cultivos de coca, y ayuda a producir resultados transparentes y verificables. 

El resultado es un programa que la Organización de los Estados Americanos (OEA) 

llama “buenas prácticas... disponibles para uso o réplica.”7 El embajador de la Unión Euro-

pea (UE) en Bolivia, Timothy Torlot, describió el programa como “Para mí, el trabajo que 

4. van Dunn, 2009; Gootenberg, 2009; Youngers y Rosin, 2005; Human Rights Watch, 1996.

5. Vea Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (ONUDD)/Estado Plurinacional de Bolivia, 2014 y 2015 
http://www.whitehouse.gov/ondcp. 

6. Un estudio de 2007 encontró que la prevalencia mensual de consumo de cocaína en Bolivia es de solo 0,4 por 
ciento. Un estudio de seguimiento en 2013 calculó una prevalencia anual de 0,38 (CICAD, 2007. p.13; CONALTID, 2014). 

7. OEA, 2013. p. 6.
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hemos hecho es exitoso, los resultados también se ven en la reducción exitosa y sostenida 

de la producción de coca del país,… nuestra experiencia como Unión Europea ha sido muy 

positiva”8 

Si bien Bolivia ha desarrollado un primer programa muy prometedor de control de la 

oferta, que refleja ampliamente los principios de la reducción del daño que han sido imple-

mentados en algunos países en cuanto a la demanda,9 su mismo éxito ilustra claramente el 

efecto mínimo que tienen los esfuerzos para controlar la oferta de drogas, sobre la restric-

ción de la demanda de drogas ilícitas.

Una reforma efectiva y pragmática de la política de drogas debe ir más allá de los 

límites tradicionales de la erradicación, las incautaciones y arrestos, y moverse hacia indi-

cadores más genuinos y válidos, como son los derechos humanos, el bienestar social de 

las poblaciones afectadas, la estabilidad económica, la ciudadanía, el estado de derecho, la 

desmilitarización, el compromiso positivo con el estado, la transparencia, y la habilidad de 

monitorear efectiva y cuantitativamente el impacto y la sostenibilidad. 
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9. Farthing y Kohl, 2012; Ledebur y Youngers, 2013.
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I. Introducción 

La hoja de coca es una de las cuatro variedades de Erythroxylaceae, un arbusto nativo del 

oeste de América del Sur, cuyos efectos psicoactivos son análogos a los del café o té.10 Uno 

de sus 14 alcaloides es esencial en la producción de la cocaína. Bolivia ocupa el tercer lugar 

en la producción de hoja de coca y cocaína a nivel mundial, detrás de Perú y Colombia. Sin 

embargo, considerando que se trata de un país pequeño, con una economía limitada, los 

ingresos provenientes de la coca/cocaína son mucho más significativos que para los otros 

dos países.

La hoja de coca ha florecido en las laderas orientales de los Andes durante al menos 

cuatro mil años, sirviendo como un artículo esencial de comercio, y convirtiéndose en un 

aspecto clave de la vida andina. La coca es un estimulante suave que ayuda a la digestión, 

combate el hambre y la fatiga, el mal de altura, y provee los minerales y vitaminas que, a 

menudo, no contienen los alimentos básicos locales. También está presente en cualquier 

ritual andino, desde el nacimiento hasta la muerte.11

Mientras que la colonización española eliminó casi en su totalidad el consumo de la 

hoja en Ecuador y Colombia, su masticación sigue siendo muy común en Perú y Bolivia. 

Para los mineros, es un artículo de primera necesidad para sobrevivir a las condiciones de 

trabajo, a menudo extremas. Asimismo, los campesinos que trabajan en condiciones de calor 

intenso y húmedo en las laderas orientales, consumen coca en grandes cantidades. 

10. Esta sección se basa en el libro de Farthing y Kohl, 2014: Capítulo 8.

11. Allen, 1988. 



La coca está muy presente en las interacciones sociales rurales, en las tierras altas y 

los valles, debido a que la gente percibe que la coca fomenta la sabiduría, la reflexión y la 

introspección. Su consumo en las ciudades se halla muy extendido y en casi todos los res-

taurantes de Perú y Bolivia sirven mate de coca o té de coca.12 

Los campesinos cultivan la hoja de la coca en las terrazas ubicadas en las laderas de los 

Yungas, al este de La Paz; en el Chapare (también conocido como el trópico de Cochabamba), 

un territorio semi-tropical de tierras bajas, al este de la ciudad de Cochabamba, comparable 

en tamaño a Belice y El Salvador, y recientemente, aunque en menor grado, también la zona 

fronteriza denominada el Norte de la Paz. Tanto en los Yungas, que tiene una geografía 

empinada como en el Chapare, tierras predominantemente planas, las familias cultivan 

manualmente, produciendo hasta cuatro cosechas al año. A menudo, la coca fue el principal 

cultivo comercial en ambas regiones, junto con productos como el arroz, el plátano, el café, 

la yuca y frutos cítricos. Una cantidad variable de la hoja es destinada al mercado ilícito para 

la producción de cocaína.13

El asentamiento en estas dos áreas, aunque particularmente en el Chapare, se aceleró 

a inicios de la década de los 60s, momento a partir del cual los gobiernos de turno alentaron 

la migración a las tierras bajas para aliviar la presión demográfica y la pobreza del altiplano 

y los valles. Ante la ausencia de instituciones estatales locales, surgieron fuertes sindicatos 

campesinos que combinaban tradiciones culturales indígenas con las de los sindicatos de 

campesinos. Estos sindicatos comenzaron a manejar todo, desde la concesión de la tierra 

y la resolución de disputas de límites, hasta la construcción de escuelas y la disciplina de 

conductas antisociales.14 Actualmente estos sindicatos suman casi mil, y están organizados 

en seis federaciones; juntos, forman un órgano de coordinación de todos los productores 

de coca del Chapare. 

Al igual que los sindicatos campesinos en toda Bolivia, los sindicatos cocaleros tien-

den a ser dominados por hombres, quienes concentran el poder en su liderazgo. No obs-

tante, siguen siendo participativos y, al igual que en otras partes del país, han derrocado 

líderes cuando les han parecido inefectivos o que no representaban adecuadamente sus 

12. Ibíd.

13. Spedding Pallet, 2004.

14. Estos sindicatos fueron fuertemente afectados por las políticas de erradicación forzosa en la década de los ‘90, 
al mismo tiempo que jugaron un papel importante en el ascenso de Evo Morales al poder político. Hasta el día de hoy, los 
sindicatos son responsables de la asignación de tierras en parcelas de 10 a 20 hectáreas, la recaudación de impuestos del 
comercio de la coca, la organización de equipos de trabajo colectivos, la resolución de disputas, el establecimiento de las 
tarifas de transporte, y la inversión en trabajos públicos. Para los productores de coca, la plena adhesión a su comunidad 
depende del ejercicio de los derechos políticos, los cuales sobrepasan el derecho al voto. La cultura de sus asambleas sindi-
cales prioriza las relaciones personales, la creación de consenso y la responsabilidad directa de los líderes a su comunidad 
(Grisaffi, 2013: 61).
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intereses.15 Durante la “Guerra contra las Drogas”, financiada por Estados Unidos en la 

década de los 90, estos sindicatos encabezaron protestas cíclicas y, a veces, nacionales bajo 

el liderazgo de Evo Morales.16

En los Yungas, aproximadamente 30,000 familias, en gran medida de habla aymara, 

se organizan en sindicatos locales que se combinan en seis federaciones agrarias, las cuales 

se unen en una confederación (COFECAY), la cual tiene una rama de comercialización de 

gran alcance (Asociación Departamental de Productores de Coca de La Paz, ADEPCOCA). 

Frecuentemente, estallan fuertes rivalidades internas así como entre las federaciones yun-

gueñas y sus organizaciones afiliadas de comercialización de coca. Profundas diferencias 

surgen particularmente entre campesinos de la zona tradicional,17 áreas donde la coca ha 

sido cultivada por siglos, quienes están ansiosos de evitar cualquier límite sobre el cultivo, 

y un grupo que se halla en continua expansión hacia zonas fronterizas. El dirigente sindical 

Franz Caravedo aseveró en el 2009 que “los jóvenes se ven obligados a emigrar porque las 

parcelas son demasiado pequeñas en áreas de cultivo tradicional. Ellos no pueden cultivar 

en las zonas tradicionales porque esto resultaría en un exceso de producción. Por ello, han 

establecido sus propias parcelas de cultivo de coca en zonas de expansión.”18

También existen diferencias entre los productores en el Chapare. Aquellos que sufrie-

ron lo peor durante los años de represión resienten a los migrantes recién llegados, pues 

piensan que estos reciben beneficios del desarrollo conseguido luego de que ellos derrama-

sen su sangre. Pero, al mismo tiempo, los antiguos residentes del Chapare tienen posibi-

lidades de tener mayores ingresos, por sus catos, y sus tierras tienden a estar cerca de las 

carreteras y otros tipos de infraestructura. En general, los ingresos en las zonas dominadas 

por los sindicatos, tanto de los Yungas como del Chapare, se comparan favorablemente con 

los ingresos en el altiplano y los valles, y se hallan dentro del promedio obtenido en las 

tierras bajas del país.19
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15. Farthing y Kohl, 2014.

16. Sanabria y Léons, 1997.

17. La Ley de control de drogas de 1988 (Ley 1008) delineó (aunque mal) por primera vez las áreas destinadas a la 
producción de la coca, designando 12,000 hectáreas “tradicionales”, en lugares donde la producción de coca es considerada 
legal. 

18. Farthing y Kohl, 2014. p. 133.

19. CEDIB, s/f.



La prohibición internacional de la hoja de coca

Las leyes internacionales sobre drogas están consagradas en tres tratados que se 

aplican en diferentes niveles de control de sustancias, en función de su riesgo de 

“abuso” –término que se ha dejado sin definir en los documentos originales. La 

Convención Única de 1961 sobre Estupefacientes es la piedra angular del sistema 

de control de drogas. Antes de su redacción, la coca fue el tema de un par de infor-

mes deplorablemente erróneos por parte de organismos internacionales, los cuales 

exageraron enormemente los riesgos de masticar la hoja de coca.20 Los esfuerzos 

posteriores para actualizar los datos científicos no tuvieron éxito. Por ejemplo, en 

1995, la Organización Mundial de la Salud (OMS) finalizó un estudio que concluyó 

que “el uso de la hoja de coca no parece acarrear efectos negativos en la salud, 

más bien tiene efectos terapéuticos positivos, y funciones sociales y sagradas para 

la población andina”.21  Sin embargo, el estudio fue bloqueado y nunca publicado.

La hoja de coca se convirtió en objeto de los controles más estrictos en la Convención 

de 1961, y fue uno de sus principales objetivos, junto con el opio y la marihuana.22 

El Artículo 49(2) (e) indica que “La masticación de hoja de coca quedará prohibida 

dentro de los 25 años siguientes a la entrada en vigor de la presente Convención”. 

Esto fue seguido por la Convención de las Naciones Unidas Contra el Tráfico Ilícito 

de Estupefacientes y Sustancias Sicotrópicas de 1988, la cual también prohíbe “la 

posesión, compra o cultivación” de ciertas sustancias como la hoja de coca –aunque 

sujeto a los términos del tratado y de los “principios constitucionales”. Además, la 

Convención de 1988 observa que “las medidas para evitar el cultivo ilícito, y para 

erradicar las plantas que contienen sustancias narcóticas o psicotrópicas, como la 

dormidera, el arbusto de coca, y la planta cannabis”, deben “respetar los derechos 

humanos fundamentales y tendrán debidamente en cuenta sus usos tradicionales 

lícitos, donde hay evidencia histórica de tales usos”.

20. Vea: Transnational Institute, s/f.

21. Ibíd.

22. Ibíd.
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1. La presión de Estados Unidos, la erradicación 
 forzosa, y los programas de desarrollo alternativo

Entre mediados de los 80s y el acuerdo cato de 2004, Estados Unidos dictó la política de 

control de drogas, dando prioridad a la erradicación forzosa y la interdicción en el Chapare 

mediante el uso de fuerzas policiales y unidades militares entrenadas y financiadas por los 

Estados Unidos.23 A pesar de la aprensión de Bolivia, dada su historia de repetidos golpes de 

estado militares, Estados Unidos amenazó con retirar la ayuda que tanto necesitaba Bolivia 

si no cumplía con sus exigencias. La Legislación Antidrogas (Ley 1008), impuesta en 1988 

por los Estados Unidos, autorizó 12.000 hectáreas (alrededor de 46 millas cuadradas) de 

coca no regulada, para ser cultivadas legalmente para el consumo doméstico en las zonas 

tradicionales de los Yungas,24 aunque los límites con áreas circundantes “no tradicionales” 

estaban mal definidos. La ley designaba el Chapare y las zonas de expansión de los Yungas 

como “ilegales” o de “transición”, donde la coca tenía que ser destruida y sustituida por 

otros cultivos. La Ley requería que Bolivia erradicase un mínimo de 5.000 hectáreas (12.355 

acres) por año. Esta cantidad ha guiado las políticas de reducción de coca de gobierno de 

Evo Morales hasta la fecha.25

Los cocaleros del Chapare se vieron más afectados entre 1997 y 2002, cuando el exdic-

tador Hugo Banzer y su sucesor Jorge Quiroga adoptaron el Plan Dignidad, en un esfuerzo 

por ganarse el favor de los Estados Unidos. La estrategia de la erradicación forzosa con las 

fuerzas armadas, en violación de la constitución nacional, prometía eliminar toda la coca del 

Chapare para el año 2002. La aplicación del plan provocó una severa crisis económica entre 

los productores de coca quienes, en esos momentos, podían acceder a la asistencia para el 

desarrollo solamente después de erradicar completamente su principal fuente de ingresos. 

Inmediatamente, los cocaleros se resistieron enérgicamente a la iniciativa. Durante los cre-

cientes ciclos de protesta y represión, las fuerzas de seguridad mataron a 33 cocaleros en 

el Chapare, e hirieron a 570 durante la erradicación y los bloqueos de las carreteras. Como 

ninguno de los miembros de las fuerzas de seguridad enfrentó consecuencias legales por 

las muertes, los ataques de represalia por parte de los cocaleros produjeron 27 muertes 

entre policías y militares.26 Ante la insistencia de los Estados Unidos, Banzer anunció un 

23. Farthing y Ledebur, 2004.

24. La Ley 1008 también consideró a Yungas Vandiola en Cochabamba, y a la provincia de Franz Tamayo en La Paz 
como “zonas tradicionales”, pero no estipuló cuanta coca estaba permitida a ser cultivada en estos terrenos. 

25. Farthing y Ledebur, 2004.

26. Ledebur, 2005.



programa de erradicación militarizada en los Yungas en 2001, pero este fue retirado casi 

inmediatamente después de enfrentar una resistencia contundente de los cocaleros.27

Al igual que otros programas de erradicación forzosa implementados en otros con-

textos, el Plan Dignidad fomentó la inestabilidad y la pobreza, y deslegitimó el estado.28 Los 

enfrentamientos entre las fuerzas de seguridad y los productores provocaron duras críticas 

por parte de los agentes observadores de los derechos humanos, tales como Human Rights 

Watch, la cual reportó arrestos masivos, violaciones de procesos, fuerza excesiva, y violencia 

ilegal contra los activistas.29 En 1997, el Comité de los Derechos Humanos de las Naciones 

Unidas dio a conocer sus preocupaciones acerca de la impunidad y represión, citando espe-

cíficamente el Plan Dignidad.30

Más allá de las violaciones a los derechos humanos, el Plan Dignidad nunca vio cum-

plidos sus objetivos de destruir las plantaciones de coca, o restringir el comercio de cocaína.31 

Sin una significativa fuente de dinero, los cocaleros del Chapare tenían dos opciones: aban-

donar la región o, replantar rápidamente coca en sus terrenos a pesar de la represión en 

curso. Mientras que las fuerzas de erradicación destruyeron el arbusto en el Chapare, la 

producción se intensificó en los Yungas, tanto dentro como fuera de la zona tradicional. 

En 2006, dos tercios de la coca boliviana provenían de los Yungas. El cultivo también se 

desplazó hacia Perú y Colombia.32

Los programas de desarrollo alternativo, en gran medida ineficaces, acompañaron el 

énfasis de la erradicación de la coca. La Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo 

Internacional (USAID) gastó un estimado de 300 millones de dólares, entre 1982 y 2008 

en programas que se negaban a trabajar con los sindicatos de cocaleros y condicionó la 

ayuda al cumplimiento de la erradicación.33 Durante muchos años, el programa, uno de 

los más grandes de USAID en Latinoamérica, se centró en incrementar la exportación de 

cultivos legales y, por lo tanto, los ingresos lícitos de los cocaleros participantes. El programa 

también enfatizó las inversiones del sector privado no-cocalero, incluyendo infraestructura 

de turismo, siendo muy exitoso en la ampliación de la estructura vial del Chapare.34 Los 

cocaleros reclamaban constantemente la falta de transparencia y mercados y la ineficiencia 

del programa. 

27. Conzelman, 2007a.

28. Youngers y Rosin, 2005.

29. Human Rights Watch, 1995; Human Rights Watch, 1996; Human Rights Watch, 1997. 

30. UN, 1997.

31. Gootenberg, 2009.

32. Youngers, 2014.

33. Farthing, 2004.

34. Farthing, 2004.
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A finales de la década de los 80, en los Yungas, el Fondo de las Naciones Unidas para 

el Control del Abuso de Drogas (UNFDAC), puso en marcha un programa de sustitución 

de cultivos de coca, conocido como AgroYungas. Aunque el programa costó 21 millones 

de dólares, resultó ser un fracaso rotundo. Las variedades de café que fueron introducidas 

resultaron más susceptibles a las enfermedades que las variedades locales, y no se realizaron 

estudios de mercado. Las comunidades en su conjunto debían renunciar a la coca antes de 

participar, lo cual generó conflictos internos. A pesar de que la mayoría de los participantes 

ya cultivaba más café que coca, los cocaleros consideraron el programa como una amenaza 

para sus medios de vida.35 A partir de 2001, USAID tuvo un mayor éxito en la expansión de 

la producción de café especializado, esto en parte debido a la mejora del procesamiento de 

café, la creciente demanda internacional de café de alta calidad, y un mercadeo sofisticado,36 

aunque el proyecto se mantuvo susceptible a las fluctuaciones dramáticas de los precios.37

La Ley 1008 estableció penas desproporcionalmente altas para crímenes relaciona-

dos con las drogas; en consecuencia muchos bolivianos humildes fueron encarcelados por 

pequeñas cantidades de coca. El sistema judicial disfuncional, que cuenta con los períodos 

más largos de prisión preventiva en la región, envió a prisión a muchos bolivianos, quienes 

languidecieron en detención por años, esperando un juicio. “Alguien se acercó a mi esposo 

y a mí para llevar una mochila a Santa Cruz por 20 dólares, lo que ganamos en una semana, 

si tenemos suerte,” explicó Julia Choque en la cárcel de San Sebastián para mujeres, en 

Cochabamba. Ella recibió una sentencia de 13 años por transportar drogas.38 

 En 2013, el gobierno implementó la primera de cuatro iniciativas de indulto conse-

cutivos, que permitió la liberación de aproximadamente 1,500 personas encarceladas por 

delitos menores y no violentos. Se espera que en 2015, unos 500 más sean liberados.39 En 

2015, las autoridades Bolivianas planean reajustar las sentencias de drogas dadas durante 

la reforma de la Ley 1008.40

35. Léons, 1997.

36. Friedman-Rudovsky, 2008.

37. Entrevista por la autora con productores de café de Caranavi, agosto 2014.

38. Farthing y Kohl, 2014. p. 141.

39. El Deber, 2015.

40. Entrevista por las autoras, 27 de enero, 2015.



Gráfico 2: El control de la coca en Bolivia: 1988 al presente
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2. Plan del gobierno de Evo Morales

Cuando Evo Morales asumió la presidencia a principios de 2006, el gobierno se movió 

rápidamente para afirmar su independencia de los Estados Unidos. A partir de 2008, la 

mayor parte del financiamiento de Estados Unidos fue retirado y, para 2012, el gobierno 

habló de la importancia de la “nacionalización” de su política de drogas.41 Después de la 

expulsión del embajador de los Estados Unidos en 2008, por supuestamente entrome-

terse en los asuntos bolivianos, Estados Unidos revocó las preferencias comerciales con 

Bolivia, mediante la Ley de Promoción Comercial Andina y Erradicación de Drogas.42

Esta medida provocó pérdidas para ciertos exportadores textiles y de cuero, siendo la mayoría 

empresas urbanas familiares de pequeña escala.

La posterior retirada de Estados Unidos –la Agencia Antidrogas (DEA) se retiró en 

2009 y, en 2013, se expulsó a USAID– resultó en una participación mayor de la Unión Euro-

pea, resaltando una futura financiación económica de 60 millones de Euros entre 2014 y 

2017.43 La última serie de apoyo de la UE incorpora actividades de interdicción y de control 

fronterizo por primera vez, manteniendo, al mismo tiempo, el financiamiento para el control 

social de coca y el desarrollo integral con coca. En general, la UE ha caracterizado la política 

boliviana de Morales como exitosa.44

El Plan Nacional de Desarrollo Integral con Coca (2011-2015) continúa el programa ya 

en marcha entre el 2006 y 2010. El mismo está organizado bajo los siguientes principios:45

 La erradicación de la coca ya no es un requisito para recibir ayuda para el desarrollo; 

 Primero se efectúan inversiones en obras públicas y servicios sociales, y luego en desa-

rrollo económico/agrícola, bajo el supuesto de que, si los productos generan ingresos 

suficientes, será más fácil reducir la dependencia económica en la coca; 

 Las iniciativas de desarrollo están diseñadas para cumplir las necesidades regionales, 

incorporando el conocimiento local, asuntos de género y diferencias generacionales; 

 Los derechos humanos son respetados;

 Se promueve el desarrollo de las economías regionales y municipales; 

41. Calestani, 2012.

42. Ledebur y Walsh, 2009.

43. Medrano, 2014.

44. ERBOL, 2014.

45. Estado de Bolivia, 2010. 
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 La coordinación con organizaciones locales representativas es considerada esencial, 

y;

 La sostenibilidad ambiental se fomenta a través de iniciativas tales como el aumento 

de la coca orgánica y la producción de café orgánico, la diversificación de las especies 

forestales y la reforestación.46

El enfoque en medios de vida sostenibles utiliza mecanismos innovadores para fomen-

tar la participación activa de la comunidad en la definición de planes de desarrollo local. 

 

46. Ibíd.
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II. Implementación del control 
 social de la coca

1. Introducción

Los términos originales del acuerdo cato de 2004 requirieron que los cocaleros del Chapare 

en zonas de cultivo ya establecidas permitieran que sus tierras fuesen medidas para así 

lograr una licencia para cultivar una parcela de coca de 1.600 m2, destinada para abastecer 

el mercado legal. 

Después de asumir el cargo, el gobierno de Morales casi inmediatamente impulsó el 

techo de producción de la región del Chapare de 3.200 a 7.000 hectáreas. El nuevo gobierno 

obligó a los productores a registrar sus campos de coca y obtener sus títulos, proceso que 

culminó en 2008 en el Chapare. No solamente personas individuales tenían catos, sino tam-

bién los sindicatos de la comunidad, quienes a menudo cultivaban en sus propias parcelas, 

proporcionando una fuente importante de financiación para su organización, e incremen-

tando también el apoyo popular para el acuerdo. 

Los ingresos confiables provenientes de la coca, y la facilidad de transporte –en com-

paración con frutas voluminosas y perecederas, como los plátanos o piñas–, llevaron inicial-

mente a muchos productores a solicitar otro cato, registrando parte de su terreno a nombre 

de algún familiar. Si bien esta práctica ha disminuido, aún persiste, particularmente en el 

Chapare a pesar de los esfuerzos del gobierno para desalentarla. 



A raíz de la disminución del conflicto entre cocaleros y autoridades, la nueva paz 

encontrada transformó la economía del Chapare, abriendo el mercado a nuevos productos, 

como el cultivo de frutas e impulsando el crecimiento de otras pequeñas empresas.47

En 2006, Morales introdujo el sistema del cato en los Yungas y el registro subsecuente 

concluyó con las zonas no tradicionales en 2011, después de exitosas negociaciones con los 

cocaleros. Dionicio Núñez, ex viceministro de Coca y Desarrollo Integral, argumentó que 

“el control social siempre ha existido en los Yungas”. 

Sin embargo, continúan los conflictos entre las zonas tradicionales de cultivo de coca, 

donde los productores se niegan a limitar o regular la producción, y las zonas de expansión 

que han acordado según el cato. Estas tensiones hacen que sea muy difícil para los sindicatos 

de los Yungas agruparse en un frente unido.48

También existen tensiones entre los productores del Chapare y los Yungas, cuyas 

situaciones legales, culturales y económicas difieren significativamente desde el inicio de 

la política antidrogas con financiamiento extranjero de la década de los 80. Ambas partes 

sostienen que la otra consigue la mayor ventaja del gobernante Evo Morales, y ambas se 

muestran recelosas ante cualquier cambio de política que aparentemente beneficie a una 

región sobre la otra. “En los Yungas están convencidos de que el Chapare obtiene más fon-

dos y proyectos” afirma Núñez. “Estas diferencias de perspectivas, nunca fueron discutidas 

abiertamente ni plenamente”. Sin embargo, ambas regiones están desarrollando y unifi-

cando una propuesta con miras a la nueva ley de la coca.49

La piedra angular de la política del gobierno es el programa participativo del cato. Al 

alentar a los productores a ejercer controles informales e internos a través de los sindica-

tos –con el fin de mantener un cultivo limitado a los montos permitidos– el programa de 

control prioriza la colectividad por sobre los derechos individuales, y modera potenciales 

tensiones entre comunidades y el gobierno. Una base de datos sofisticada en línea, de refe-

rencias cruzadas de cultivos existentes, y licencias de cultivación, se ha convertido en una 

valiosa herramienta de supervisión y reducción de coca para los representantes sindicales, 

los observadores internacionales, y funcionarios del gobierno. 

El Programa de Apoyo al Control Social de la Coca (PACS) es un programa partici-

pativo y sin precedentes, dirigido por los mismos productores, que comenzó en enero de 

2009. La Unión Europea, al igual que los sindicatos cocaleros y el gobierno de Morales, 

47. Ugarte, 2012.

48. Un cato en los Yungas es de 2.500 m2. En 2008, los agricultores de las zonas tradicionales de los Yungas fir-
maron un acuerdo con el presidente Morales, el cual los exentó de cualquier reducción de coca. En 2012, se cultivaron 
más de 4.900 hectáreas de coca por arriba del límite de 12.000 hectáreas, en las zonas tradicionales; mientras la UNODC 
reportó una caída del 7 por ciento en las áreas de expansión de los Yungas en 2012. 

49. EFE, 2015.
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creen que el cultivo de coca ilegal se debe a la pobreza. Es por esto que la UE contribuyó con 

13 millones de dólares (9,5 M €) durante cinco años para financiar el PACS. Según Marcelo 

Terrazas, primer director del PACS, “el control social se trata de autocontrol… Nosotros 

queremos desarrollar una conciencia profunda entre los productores de coca mediante el 

fortalecimiento de las organizaciones comunitarias. El control social no puede ser impuesto, 

tiene que venir de los mismos cocaleros”.50 El exdirector, Pedro Ferrano, reconoce que el 

programa existe “gracias al compromiso de la Unión Europea, que se arriesgaron por una 

idea innovadora, que nunca antes se había intentado”.

El programa hace hincapié en la importancia cultural de la hoja de coca y la historia 

considerable de la hoja en la región. El programa da prioridad al control de la cantidad de 

coca que es cultivada sin recurrir a la represión policial y militar, lo cual ha garantizado una 

renta de subsistencia para los productores, y al mismo tiempo manteniene un precio alto por 

la hoja de coca, creando mecanismos para facilitar la participación campesina, y reafirmado 

la soberanía nacional. “Gracias al cato, compramos nuestro terreno y construimos nuestras 

pequeñas casas”, dice Alieta Ortiz, quien trabaja en la radio comunitaria del Chapare. 

El control social de la coca se centra en las necesidades básicas y los derechos fun-

damentales de las comunidades cocaleras, y la protección de la población vulnerable. Este 

programa procura no prejuzgar y percibe a los cocaleros como agentes activos en las políticas 

que les afectan. Reconoce, además, que cualquier nación, incluyendo Bolivia, podría limitar 

o alterar la producción de drogas, pero no abolirla completamente. 

El segundo objetivo del programa incorpora la conformidad de Bolivia con los acuer-

dos internacionales, limitando indirectamente la cantidad de coca que termina convirtién-

dose en cocaína. La Oficina de las Naciones Unidas contra las Drogas y el Delito (UNODC), 

reconoce que la reducción cooperativa ha sido el eje detrás de la reducción de las cifras del 

cultivo de coca. 

Esta tendencia fue evidente aun así el programa PACS, que era bien conocido en las 

regiones de cultivo, solo había alcanzado entre el 30–40 por ciento de las sindicatos del 

Chapare (aunque la mitad de ellos cuenta con Secretaria de Control Comunitario) al igual 

que los campesinos de Los Yungas en Caranavi, Apolo, Irupana, y Circuata, al momento de 

finalizar los 5 años de financiación en 2013.

Desde el momento de la elección de Morales, el 88 por ciento de la coca erradicada 

ha sido reemplazada a través de la reducción cooperativa con los cocaleros. “El escenario 

ideal es cuando los productores arrancan sus propios excesos de coca”, explica el agregado 

Nicolaus Hansmann, de la Cooperación de Desarrollo de la Unión Europea. Esto ha ocurrido 

50. Farthing and Kohl, 2014. p. 136.



en Irupana, de la zona de los Yungas, y también en algunas zonas del Chapare, cuando los 

sindicatos locales reciben advertencia de que la Unidad de Desarrollo Social de Trópicos 

de Cochabamba (UDESTRO) o la Unidad de Desarrollo Económico Social de los Yungas 

(UDESY) llegará a inspeccionar sus parcelas. 

Por supuesto, ningún sistema es infalible, y los sindicatos cocaleros, como cualquier 

otra organización, no son inmunes al incumplimiento y corrupción. La violación de la polí-

tica de control social de la coca puede generar duras sanciones. Desde 2011, los sindicatos 

del Chapare decidieron que los cocaleros que excedían los límites del cato perderían su 

cato. Los reincidentes se arriesgan a perder sus derechos a cultivar coca y hasta a perder sus 

tierras. Por ejemplo, en julio de 2014, más de 800 cocaleros en el Chapare perdieron sus 

catos por producir más coca de la permitida o por asociarse con traficantes de drogas.51 Los 

funcionarios de Morales afirman que estas sanciones serán incluidas en la nueva Ley de la 

Coca, programada para fines de 2015 o principios del 2016.

Gráfico 3: Erradicación forzada de la coca vs. Reducción cooperativa
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51. ERBOL, 2014b.
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Aunque, como demuestra el gráfico 3, la erradicación forzosa se redujo drásticamente 

desde el acuerdo del cato, como es el caso de todos los programas de reducción de la produc-

ción de coca, los cultivos se desplazaron a zonas remotas, a menudo expandiendo la frontera 

agrícola. “La erradicación no es muy efectiva”, dijo Gonzalo Quezada, exdirector de la Fuerza 

Especial de Lucha Contra el Narcotráfico (FELCN). “La siembra solo se pone en marcha en 

otro lugar”. Se han descubierto considerables parcelas ilegales de coca en zonas donde antes 

era raro encontrar coca: por ejemplo en el norte extremo y remoto de Pando, así como en la 

provincia de Cochabamba, bordeando el departamento de La Paz.52

En 2012, el 8,5 por ciento de la producción total de coca se encontraba en 6 de 22 

parques nacionales de Bolivia y áreas protegidas.53 Los parques más cercanos al Chapare 

(Carrasco y Parque Nacional Isiboro Sécure) fueron los más afectados. El presidente Mora-

les ha exhortado repetidamente a los productores a abstenerse de plantar en los parques 

nacionales, y ha ofrecido parcelas en otros lugares a los campesinos sin tierra que cultivan 

allí para así poder producir cultivos alternativos sin restricciones. El gobierno anunció a 

principios de 2015 sus planes de instalar un sistema de radar para mejorar la detección de 

estos cultivos ilícitos de coca.54

La expansión de la frontera de coca, impulsada por el precio relativamente alto de la 

hoja, a menudo se describe como una forma de exacerbar los problemas ambientales, como 

el monocultivo, la deforestación y el aumento de la erosión del suelo. No hay duda de que la 

transformación de la hoja de coca en pasta de cocaína ha contaminado arroyos locales debido 

a los vertidos de residuos químicos.55 Sin embargo, la UNODC señala que la actual política 

de control comunitario de la coca ha reducido la expansión de su siembra en estas regiones 

remotas. Las últimas cifras reportadas (2014) señalan que solo el 1 por ciento de los cultivos 

de coca de Bolivia se encuentra en áreas protegidas, lo cual representa una reducción de 

uno por ciento desde 2013.56 Por otra parte, estudios recientes demuestran que las familias 

pueden mantenerse a sí mismas con pequeños cultivos debido al comparativamente alto 

precio de la coca. Como resultado, la deforestación ha sido menor de lo que sería de otra 

manera. Algunos investigadores han señalado que la erradicación de la coca y la sustitución 

de cultivos en realidad exacerban la deforestación (y, por tanto, la erosión del suelo). Argu-

mentan que la erradicación obliga a los cocaleros a cultivar más tierra para sobrevivir porque 

los cultivos alternativos tienen un menor rendimiento y no son tan valiosos como la coca.57

52. Se permite a cada ciudadano hasta 15 plantas para uso personal. 

53. UNODC/Estado Plurinacional de Bolivia, 2013. p. 35.

54. Página Siete, 2015.

55. Vea por ejemplo, Dávalos et al. 2011 y Salm y Liberman, 1997.

56. UNODC, 2015. p. 1. Aunque una parte de esta reducción se debe al saneamiento de terrenos.

57. UNODC, 2006. pp. 28–30.



2. Implementación

El control social de la coca incorpora la participación activa y voluntaria y el compromiso de 

los agricultores con las instituciones estatales, así como el intercambio de información y el 

compromiso con las entidades y los organismos internacionales, incluida la Unión Europea 

y las Naciones Unidas, y con los gobiernos de Brasil y Estados Unidos. 

Los mismos cocaleros manejan los programas asociados con la coca, ya sea como 

agentes de extensión agrícola o como supervisores de inspección. Ellos están bien situados 

en el gobierno, y en la actualidad ocupan puestos clave, como viceministros y la presidencia 

de la República. Esto ha mejorado mucho el sentido de propiedad y confianza de los cocale-

ros en la eficacia del programa. A menudo, sin que se le pida, los productores describen el 

control social de la coca como “de ellos mismos”.

Los hombres ocupan casi todos los puestos de liderazgo del programa. Esta realidad 

llevó a PACS a fomentar una mayor participación femenina, mediante la financiación de una 

mujer delegada en cada federación sindical. Sin embargo, la asignación frecuente de otros 

deberes a estas delegadas, tales como trabajos secretariales, ha impedido la implementación 

total de puestos para las mujeres en el control y la supervisión comunitaria.58

Para apoyar los esfuerzos de control social de la coca, PACS implementó cinco pilares 

al proyecto, en estrecha coordinación con las federaciones agricultoras: 

 Estudios para fortalecer las relaciones entre sindicatos de agricultores y el Estado;

 concientización, sobre todo hacia la dirigencia sindical, sobre la importancia del con-

trol social, el liderazgo y la capacitación organizacional;

 inversión en infraestructura del sindicato y equipamiento;

 incorporación de secretarías del control social en la dirección del sindicato; y 

 construcción de cuatro oficinas regionales en los Yungas, y una oficina en cada una 

de las seis federaciones en el Chapare. 

Como el control social de la coca a menudo puede chocar directamente con el inte-

rés económico de los individuos cocaleros, particularmente si los precios de la hoja no se 

mantienen elevados (lo cual es clave para asegurar un ingreso para subsistir), el enfoque 

requiere de una considerable confianza y cooperación entre los sindicatos locales y las fede-

raciones paraguas. Esto está, entonces, ligado al gobierno a través de una lealtad política de 

58. PACS, 2013. p. 187 y 189.

3 0   I M P L E M E N T A C I Ó N  D E L  C O N T R O L  S O C I A L  D E  L A  C O C A



  H A B E A S  C O C A   3 1

los cocaleros hacia Morales –particularmente en el Chapare–, y estrechamente enlazada a 

las necesidades de ingresos para subsistir provenientes de la coca, y el respeto profundo del 

indígena por la hoja sagrada. Los cocaleros de los Yungas y el Chapare hicieron hincapié 

sobre lo crítico que es el cato para la sobrevivencia de sus familias. “Es muy simple”, dijo la 

campesina Celestina Ticona, “el cato nos permite comer”.

El programa ha sido adaptado a cada región, lo cual ha sido crucial para su acepta-

ción. “Debido a las diferentes características de cada región y micro-región”, explicó Pedro 

Ferrano, “hemos adoptado regulaciones específicas y distintas para cada zona”. No obs-

tante, el éxito de PACS en el Chapare no ha sido igualado en los Yungas, debido a que las 

organizaciones de productores de coca se hallan menos unidas, y hay cierta resistencia de 

los cocaleros de la zona de producción tradicional, aunados a una menor lealtad hacia Evo 

Morales, y la ausencia del legado de la erradicación forzosa.59 Inicialmente, y dadas las 

distintas configuraciones organizacionales, legales y espaciales en los Yungas, los cocaleros 

rechazaron completamente el programa.60

Desde la perspectiva del agregado de la Unión Europea, Nicolaus Hansmann, la via-

bilidad del control social también estriba en tres elementos críticos: el registro biométrico 

(incluyendo las huellas digitales y fotografías) de los cocaleros (50.000 han sido registrados 

a la fecha); la tributación de tierras de poco menos de 500.000 hectáreas a la fecha, y la 

vigilancia por satélite de las tierras cultivadas. El censo agrario de 2013 y los esfuerzos ini-

ciales para la concesión de licencias para comercializar coca se introdujeron en un sistema 

electrónico que también fortaleció la iniciativa.

3. Políticas complementarias

3.1  Registro de cocaleros y las tarjetas de identificación

Aunque algunas organizaciones de cocaleros han registrado a sus miembros durante déca-

das, las listas eran casi siempre inexactas o estaban desactualizadas, y las credenciales podían 

ser fácilmente falsificadas. Por ello, la Unión Europea creó un registro biométrico –entre-

gando tarjetas de autorización para los productores de coca– para facilitar el monitoreo a 

través de una base de datos, SISCOCA. Este sistema geo-referencial monitorea cuánta coca 

59. La base más fuerte de Evo Morales ha sido siempre el territorio del Chapare. La erradicación forzosa no solo 
forjó sindicatos cohesivos, sino también hizo que la mayoría de los agricultores se abrieran a cualquier otro programa para 
evitar el retorno de esta política. Este contraste con los productores de los Yungas, cuyas tierras nunca fueron forzadas a 
la erradicación, hace que estén menos inclinados a considerar restricciones en su producción. 

60. PACS, 2013. p. 110.



produce cada cocalero, así como dónde es vendida o transportada a través de puntos de 

control de mercado y camineros o transportadores. A excepción de las zonas tradicionales 

de los Yungas, todos los productores han sido registrados, y los participantes del programa 

han recibido una tarjeta de identificación en la Asunta y Caranavi (ambos en los Yungas). Se 

está planificando otorgar identificaciones a los cocaleros de otras regiones. 

3.2  Monitoreo

A inicios de 2012, la base de datos de SISCOCA de Bolivia se consolidó como el más sofis-

ticado sistema de monitoreo en la región de los Andes, proveyendo a funcionarios del 

gobierno información actualizada y precisa de las cantidades de coca sembradas, a quiénes 

pertenecían, y si era cultivada por cocaleros con licencia para poseer un cato. El sistema 

coordina información de monitoreo satelital (F-57) de UNODC, y el registro de titulación de 

propiedades del Instituto Nacional de Reforma Agraria (INRA), con el registro biométrico. 

SISCOCA puede generar muchos años de datos recolectados a nivel de los productores 

individuales y sus catos. También puede determinar si existen parcelas no autorizadas de 

coca. La información recolectada permite a los funcionarios del gobierno rastrear cosechas 

y venta de coca en el mercado local, permitiendo el seguimiento con mayor precisión de la 

coca desviada. 

Aunque los Estados Unidos reportó niveles de producción significativamente más 

altos bajo el mandato de Morales, con respecto a la información proporcionada por UNODC, 

un acuerdo de monitoreo firmado en enero de 2012 entre Bolivia, Brasil y los Estados Uni-

dos reflejó niveles más exactos. Esto se debió, en parte, a la aplicación de un sistema GPS y 

el uso de software de monitoreo de Brasil. Como consecuencia, en 2013, la Oficina Nacional 

de Políticas de Control de Droga de los Estados Unidos (ONDCP), redujo discretamente sus 

estimaciones sobre el cultivo de coca del 2005, como se muestra en el gráfico 4.

Por primera vez en la región de los Andes el monitoreo de la coca ha creado consenso, 

lo cual permitió formular decisiones normativas y estrategias con el apoyo de actores nacio-

nales e internacionales. Las estimaciones de los Estados Unidos y UNODC de 2012 sobre la 

producción de coca en Bolivia varían por solamente 300 hectáreas.61 En contraste, en Colom-

bia, existe una discrepancia de 30.000 hectáreas entre las 78.000 hectáreas reportadas en 

2012 por el gobierno de Estados Unidos y las 48.000 hectáreas registradas por UNDOC.62

61. Ver Coca in the Andes, United States Office on National Drug Control Policy, s/f. 

62. Bureau of International Narcotics and Law Enforcement Affairs, 2014; UNODC, 2014. 
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Gráfico 4: Discrepancias en las estadísticas de la ONDCP sobre el cultivo de coca en Bolivia, 

septiembre de 2012 a julio de 2014
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3.3  Licencia para la comercialización de la coca

La base de datos de SISCOCA empezó a monitorear el tránsito de la coca y su comercializa-

ción en 2012. Desde 2013, la base de datos ha sido una fuente valiosa para DIGCOIN, agen-

cia que otorga licencias a más de 5.400 comercializadores de coca, quienes, en su totalidad, 

mueven el 76% del total de la coca legal en el país (lo restante es vendido directamente a los 

consumidores por los productores). Estas licencias y tarifas aportan casi 600.000 dólares 

al año para financiar el funcionamiento de la agencia,63 reemplazando parcialmente el vacío 

presupuestario dejado por la suspensión en 2010 del financiamiento otorgado por Estados 

Unidos. El control mejorado también ha incrementado los decomisos de coca destinados 

al mercado ilegal, con un promedio de 600 toneladas métricas capturadas entre julio y 

noviembre de 2014.64

El gobierno de Bolivia está en el proceso de instalar conexiones de internet en todos 

los puntos de control de DIGCOIN para lanzar el sistema de monitoreo de SISCOCA. El 

siguiente paso consiste en incluir a los comercializadores de coca en el registro biométrico, 
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63. La Prensa, 2014. 

64. Página Siete, 2014.



lo cual permitirá el control cercano del movimiento de coca realizado por intermediarios 

registrados a los dos mercados mayoristas autorizados,65 y su distribución a vendedores 

individuales. Cuando estos controles estén implementados completamente, el sistema, que 

requiere de tecnología equivalente a la de un teléfono inteligente, mejorará dramáticamente 

la difusión de los registros actualizados en comparación a los actuales registros impresos 

en papel. Sin embargo, muchos de nuestros entrevistados expresaron sus preocupaciones 

sobre si los comerciantes se resistirían a participar en los registros, aunque el ex viceministro 

de asuntos de la coca, Dionicio Núñez, cree que la organización del mercado de la coca, la 

Asociación Departamental de Productores de Coca de La Paz (ADEPCOCA), probablemente 

aceptará las medidas. Sin embargo, la continuación del éxito dependerá principalmente de 

la capacidad de implementación y la voluntad política de los gobernantes de Bolivia. 

3.4  Despenalización de la hoja de coca

El gobierno ganó una importante batalla en enero de 2013, cuando se produjo la re-adhesión 

de Bolivia a la Convención Única de 1961 sobre Estupefacientes de las Naciones Unidas con 

una reserva relacionada con la masticación de la hoja de coca. “¿Cómo podemos prohibir 

la coca?”, preguntó el Ministro de Asuntos Exteriores, David Choquehuanca, “Es una parte 

integral de nuestra cultura.”66 El gobierno boliviano se había retirado el año anterior de la 

convención de 1961 para luego poder reingresar con una reserva en relación a la masticación 

de la coca, la cual fue aceptada por la Asamblea General de las Naciones Unidas, con solo 

una pequeña minoría de gobiernos que se opusieron. 

Mientras que en Bolivia y Perú la hoja de coca tiene un legado cultural singular, 

expertos vieron el reingreso como una oportunidad para considerar cómo las obligaciones 

del control de drogas coexisten con otras normas internacionales, tales como la Declaración 

Universal de los Derechos Humanos, la Declaración de las Naciones Unidas sobre los Dere-

chos de los Pueblos Indígenas, el Convenio de Pueblos Indígenas y Tribales de la OIT de 

1989 (No 169), y la Convención para la Salvaguardia del Patrimonio Cultural Inmaterial de 

la UNESCO, entre otras.67 El Foro Permanente para las Cuestiones Indígenas de la ONU 

recomendó en 2009 que “se enmienden o deroguen las secciones de la Convención [de 

1961] relativas a la costumbre de masticar la hoja de coca que sean incompatibles con los 

derechos de los pueblos indígenas a conservar sus prácticas tradicionales en materia de salud 

y cultura reconocidas en los artículos 11, 24 y 31 de la Declaración.”68

65. Sacaba, justo al este de Cochabamba, y Villa Fátima al este de La Paz. 

66. Melendres, 2012.

67. Vea: International Centre on Human Rights and Drug Policy, 2011. 

68. Foro Permanente para las Cuestiones Indígenas de la ONU, 2009. para 89. Vea ibíd.
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En algunos aspectos, la decisión de la ONU de aceptar la reserva de Bolivia refleja 

el reconocimiento de que era necesario armonizar los tratados de control de drogas con 

otras normas internacionales. Esto es potencialmente instructivo para futuros debates sobre 

políticas de drogas, especialmente cuando los tratados entran en conflicto con las normas 

internacionales de derechos humanos.69

Sin embargo, los tratados de control de drogas de las Naciones Unidas siguen siendo 

un obstáculo para establecer una industria lícita de coca completamente funcional. Mientras 

que la producción de coca, dentro de las fronteras de Bolivia, cuenta con el reconocimiento 

internacional, la Convención Única todavía clasifica la hoja como un narcótico peligroso y 

prohíbe su exportación a otras naciones. 

A pesar de la prohibición internacional, una planta en Maywood, Nueva Jersey (ope-

rada desde 1959 por la Compañía Stepan Chemical) ha importado miles de toneladas de 

hoja de coca a los Estados Unidos desde 1903. La compañía extrae ciertos alcaloides para dar 

sabor a la Coca Cola. Esta concesión especial a Coca Cola, amparada en la Convención Única, 

es un resultado directo de la presión del gobierno de Estados Unidos. Stepan también vende 

el alcaloide usado en la producción de cocaína para usos farmacéuticos.70 Aunque Stepan 

y Coca Cola compran actualmente la mayor parte de sus hojas de coca en Perú, cuando la 

erradicación forzosa se encontraba en su punto más crítico, las compañías compraron las 

hojas del Chapare.71

3.5  Elaboración de productos alternativos de la coca

Los esfuerzos para la fabricación de productos alternativos de la coca, como infusiones, 

harinas, y pasta de dientes, inicialmente se concretaron muy lentamente, en parte porque 

los donantes internacionales no podían financiar mercancía considerada ilegal en sus 

propios países. Una empresa estatal llamada Empresa Boliviana de Coca (EBOCOCA)72 

abrió sus puertas en 2011, casi cuatro años después de su fundación. En los Yungas, 

dos fábricas de los años ‘60s han sido revitalizadas, y ahora empacan té de coca y harina para 

hornear, pero una nueva planta fue pospuesta por varios años debido a desacuerdos entre los 

sindicatos sobre su ubicación. Todas estas dificultades han demorado el objetivo de un mer-

cado vigorizado de coca lícita y han frustrado a los cocaleros.73 Estas dificultades se agravan 
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69. Vea: Office del Alto Comisionado para los Derechos Humanos, 2012; Oficina de las Naciones Unidas Contra las 
Drogas y El Delito, 2010; Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos, 2010.

70. Cortés, 2013.

71. Associated Press, 2002.

72. Economía Bolivia, 2013.

73. Palacios, 2011.



por la disponibilidad limitada de fondos para la investigación en los usos alternativos de la 

coca, un problema compartido por los muchos planes ambiciosos del gobierno de Morales. 

A pesar del éxito de Bolivia en cuanto a la modificación de la Convención Única, no 

existe ninguna indicación clara sobre si los mercados internacionales para los productores de 

coca se abrirán en un futuro previsible. El experto en control social, Karl Hoffman, expresó 

su preocupación: “Simplemente no existe la demanda local y, sin la legalización internacio-

nal, tampoco existirá”.74 A pesar de las prohibiciones, los viajeros se han llevado y enviado 

coca desde Bolivia por muchos años.75 A principios de 2015, el gobierno anunció un proyecto 

para eliminar la cocaína alcaloide de la coca para usos farmacéuticos, en un esfuerzo por 

expandir las exportaciones legales.76

Durante la reunión de la Comisión de Estupefacientes de las Naciones Unidas de 

2014 –una reunión de la principal entidad mundial para la creación de políticas contra las 

drogas– Morales presionó una vez más por el apoyo internacional a productos alternativos 

derivados de la coca. Ricardo Hegedus, gerente del mayor productor de té del país, Windsor 

Tea, explicó que “Desde hace mucho tiempo, nuestro sueño es hacer crecer el mercado legal. 

En su estado natural, la hoja es un regalo maravilloso de la naturaleza, proporcionando 

un estimulante natural –similar al café pero sin provocar ansiedad– que también contiene 

una dosis generosa de vitaminas y minerales”.77 Lucio Mendoza, agricultor de los Yungas, 

expresó que “nosotros deseamos vender la hoja al mundo por su valor medicinal que noso-

tros conocemos. Esto nos proveerá de ingresos legítimos provenientes de la coca y será 

bueno para el mundo, que se beneficiará de nuestra hoja sagrada”.78 A la fecha, no existe 

ningún mandato para exportar la hoja, además del de agente saborizante.79

3.6  Estudio del consumo de la coca

Después de prolongadas demoras, en noviembre de 2013, la administración de Morales emi-

tió un estudio financiado por la Unión Europea sobre el consumo local de coca. Compuesto 

por ocho investigaciones independientes, el estudio identifica cambios en los patrones de 

consumo, las cantidades consumidas localmente, variaciones en la productividad de la coca, 

74. Farthing y Kohl, 2012.

75. Sin embargo, en 2013, Lufthansa, que maneja todo el correo de la Oficina Nacional de Correos de Bolivia hacia 
Europa (excepto España) anunció que no aceptaría ningún correo o paquetes que contengan la hoja de coca. 

76. ERBOL, 2015.

77. Farthing y Kohl, 2014

78. Ibíd.

79. Convención Única de 1961 sobre Estupefacientes, Articulo 27, clausula 1. “Las Partes podrán autorizar el uso 
de hojas de coca para la preparación de un agente saporífero que no contenga ningún alcaloide y, en la medida necesaria 
para dicho uso, autorizar la producción, importación, exportación, el comercio y la posesión de dichas hojas.” 
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el funcionamiento de mercados locales y rutas de transporte. Se realizó una encuesta nacio-

nal sobre el uso de la coca en 12.000 hogares, y el estudio paralelo de la producción examinó 

1.800 parcelas de coca y realizó 2.700 entrevistas. El resultado final arrojó que 58 por ciento 

de la hoja de coca de Bolivia es consumida localmente, e identificó que se necesitan 14.700 

hectáreas de coca para satisfacer la demanda legal local de poco más de 3 millones de con-

sumidores, lo cual es considerablemente menor que las 20.000 hectáreas que el gobierno 

declaró permisible en 2007.

Sin embargo, las 20.000 hectáreas reflejaron una decisión política, consistente con 

las intenciones del gobierno de incorporar formalmente el sistema cato a la política estatal 

como garantía para la subsistencia y una estrategia para mitigar conflictos. El gobierno 

esperaba que se pudieran ampliar suficientemente los mercados legales para absorber esta 

mayor cantidad de coca (8.000 hectáreas). Sin embargo, en enero del 2014, el viceministro 

de Defensa Social, Felipe Cáceres, anunció que las hectáreas por encima del nuevo techo 

de producción serían eliminadas (la diferencia entre lo determinado por el estudio de la 

demanda local y los hallazgos del monitoreo de coca realizado por UNODC). 

El estudio de cultivo de coca de UNODC en el 2013 reveló que el consumo lícito 

está aumentando; el 30 por ciento de los bolivianos mastican hoja de coca con regularidad. 

Reconoce, además, un aumento en el transporte de coca lícita y las ventas a lo largo de la 

frontera entre Bolivia y Argentina, lo que indica la posibilidad de un mercado de exportación 

para usos no narcóticos en el país vecino.

4. Cómo funciona el control social de la coca en el 
 Chapare

Lo que viene a continuación es una descripción paso a paso de cómo, desde 2012, ha sido 

implementado el sistema de control social de la coca en el Chapare. 

En primer lugar, SISCOCA comparte sus datos de seguimiento de referencias cruza-

das con UDESTRO80, que está bajo la dirección de los cocaleros, y con los líderes de sindica-

tos locales a través de oficinas de Módulos de Control de Coca. El secretario local de control 

social o el dirigente del sindicato, comprueba estos datos de monitoreo y organiza una 

comisión para llevar a cabo inspecciones in situ a los catos. Los miembros de la comisión vie-

nen de los mismos sindicatos, así como los delegados de otros sindicatos locales y, si existe 

algún problema, interviene una federación con más rango. Este control cruzado permite a 

80. En los Yungas, la Unidad de Desarrollo Económico y Social de los Yungas–UDESY.
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los sindicatos presionarse mutuamente para garantizar el cumplimiento. En muchos casos, 

los miembros de la comunidad eliminan las plantas de coca que superan los límites del cato 

antes de que la comisión llegue, para evitar la desaprobación comunitaria, o la eliminación 

total de la parcela familiar, lo cual resultaría en una carga económica que afectaría a toda la 

comunidad.81 “Nosotros no deseamos dejar a las familias sin nada,” explicó una joven líder 

llamada María. “Si ellos no tienen ingresos, se volverán dependientes del resto de nosotros”. 

Además de la orientación educativa por parte del personal del PACS (hasta que los 

fondos del programa concluyeron en marzo de 2013), los miembros del sindicato discuten 

cómo hacer cumplir el cato en las reuniones mensuales de la federación (con la asistencia 

de todos los dirigentes sindicales de base) y las reuniones de los sindicatos locales. El control 

social de la coca es siempre importante en la agenda. Las discusiones sobre las estrategias 

de aplicación y casos individuales pueden tomar hasta tres horas y contar con la participa-

ción activa de los miembros, líderes y personal de UDESTRO.82 Los sindicatos locales que 

no logran limitar el exceso de plantación pueden recibir reprimendas públicas a través de 

la emisora de radio de las federaciones de coca. “Esto puede significar una pérdida real de 

credibilidad de su sindicato”, explicó un productor.

Pero el incumplimiento también trae consecuencias materiales graves. El mismo 

productor señaló que al exceder el cato se bloquea el acceso social a las obras públicas, 

tales como mejoras en las carreteras y la construcción de escuelas. “Si usted va a la alcaldía 

y su sindicato no ha respetado el cato”, dijo, “es como tener antecedentes penales. Nadie 

va a reunirse con usted.” Los sindicatos también imponen castigos severos por abusar del 

sistema. Por ejemplo, un agricultor perdió el derecho a cultivar coca después de denunciar 

falsamente a los vecinos de otra comunidad de tener parcelas no autorizadas de coca durante 

una disputa sobre tierras. El sindicato prohibió al cultivador de tener participación sindical.

Los cocaleros, a menudo, perciben el actual sistema de control como más estricto que 

la política anterior financiada por los Estados Unidos llamada “cero coca”. Un agricultor 

relató “es muy difícil, porque ahora todo el mundo sabe cuánta coca cultivan sus vecinos –y 

ellos pueden denunciar a cualquiera que planta más de la cantidad permitida”. 

El segundo nivel de cumplimiento es verificado por UDESTRO. Su personal efectúa 

visitas de rutina a las parcelas,83 y si hallan más de un cato de coca, programan eliminar 

toda la coca de la familia. La sanción les prohíbe plantar por un año lo cual, debido al tiempo 
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81. El antropólogo Thomas Grisaffi informa que tanto el orgullo y la vergüenza juegan un papel importante en las 
decisiones de los agricultores para respetar el cato.

82. Muchos miembros del personal UDESTRO provienen de comunidades de cultivo de coca, lo que significa que los 
empleados anteriores y actuales proporcionan información sobre el control de coca en sus propias reuniones sindicales.

83. Al tener una cantidad limitada de personal, esto ocurre, típicamente, una vez cada dos años, aunque en algunas 
áreas los cocaleros reportaron que se llevaba a cabo una vez al año.
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que la planta necesita para llegar a la madurez, significa, en efecto, que deberán pasar dos 

años sin ingresos devenidos de la coca. Para volver a cultivar, los campesinos deberán pedir 

permiso de su sindicado y volver a registrarse con UDESTRO. 

Luego se convoca a la Fuerza de Tarea Conjunta, una unidad combinada policial-mi-

litar con 1.500 militares y 400 policías, para eliminar cualquier cultivo de coca excedente.84 

Están vinculados organizacionalmente al comando de las Fuerzas Armadas, pero dependen 

operativamente del Viceministerio de Defensa Social. Con bases en 21 campamentos –16 en 

el Chapare y 5 en los Yungas–, ellos y 180 técnicos de UDESTRO/UDESY han sobrepasado 

consistentemente las metas de reducción de coca dictaminadas por el gobierno, particular-

mente desde 2010.

La erradicación forzosa continúa en los parques nacionales y las regiones no sujetas 

al tratado del cato.85 La Federación del Trópico del Chapare ha sido agresiva al enfrentar esta 

cuestión, particularmente en los parques, donde las delegaciones de alto rango efectúan 

inspecciones regulares para identificar cultivos clandestinos. La federación informa haber 

tenido éxito al ordenar a la población local la destrucción de todas sus plantas no autorizadas 

y la quema de las casas improvisadas construidas en el campo.86

Ocho agencias y organizaciones nacionales e internacionales están comprometidas 

con la reducción de la producción de cocaína; cinco son bolivianas y las otras tres son de 

Brasil, Estados Unidos, y una agencia de Naciones Unidas. Todas están dedicadas a moni-

torear las tendencias de producción y tráfico de coca/cocaína. 

84. Irónicamente, es la misma fuerza que antes realizaba la erradicación.

85. UNODC/Gobierno Plurinacional de Bolivia, 2013. En 2012, el cultivo se redujo en 7 por ciento en los parques 
nacionales en comparación al año anterior.

86. Como Informa Thomas Grisaffi.
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Densidad del cultivo de Coca en la Región Andina, 2007

Fuente: UNODC, Cultivo de Coca en la Región Andina, monitoreo Bolivia, Colombia y Perú. 2008.
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Jornada de akullico para exigir que el uso tradicional de la hoja de coca sea eliminado de la lista 

1 de la Convención Única

Fuente: Cadena Andina de Información. Bolivia, 2011.

Un miembro de las fuerzas combinadas del ejército y policía boliviana destruye una planta 

ilegal de coca cerca de Chimoré

© David Mercado l Corbis l 2013, Bolivia



Los agricultores de coca se reúnen en el mercado del pueblo Villa 14 de Septiembre para 

vender la coca

© Carlos Cazalis l Corbis l 2006
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Los cocaleros en el Chapare secan las hojas de coca al sol, sin temerle más a las patrullas 

militares

© Noah Friedman-Rudovsky l 2014



III. Resultados del programa 
 de control social de la coca 

Separar los efectos del control social de otros elementos de la política de control de drogas 

–ya sea referida al desarrollo económico o a la interdicción– es casi imposible, ya que el 

programa se engrana dentro de un marco de políticas mayor que se apoya en todo, desde la 

titulación de tierras hasta un mejor y mayor cumplimiento de la ley. 

“No resulta práctico medir con precisión el impacto del control social de la produc-

ción de la coca,” declaró el exdirector de PACS, Pedro Ferrano. La naturaleza integrada de la 

política del gobierno de Morales, creemos, juega un rol crítico en viabilizar cada componente 

del programa. Mientras que la siguiente descripción busca enfocarse en los resultados del 

control social de la coca, este se funda inevitablemente en políticas relacionadas.

Un mercado ilegal de drogas, por su propia naturaleza, se opone a la medición y recopila-

ción exacta de datos. A pesar de que el gobierno boliviano asignó 7.5 millones de dólares en 201487 

para el Chapare y los Yungas, existe información escasa sobre el impacto preciso de la diver-

sificación económica en los ingresos locales, así como de las inversiones del gobierno en edu-

cación, salud y transporte y su efecto en la calidad de vida.88 Sin embargo, se dieron grandes 

avances en la recopilación de datos, de información satelital en el Censo Agrario de 201389 
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87. NotiBoliviaRural, 2014.

88. Ledebur y Youngers, 2012.

89. El tercero del país. Primero en 1950 y segundo en 1984.



hasta el registro biométrico de más de 50.000 productores de coca. El dirigente sindical de 

Caranavi, Elías Cruz Aguilar, enfatizó que las organizaciones de productores locales valoran 

los datos que el programa PACS les ha brindado, mientras que la misma PACS, a su vez, 

también reportó que ha recogido reiteradas solicitudes de información de los cocaleros.90

1. Compromiso del cultivador

Durante décadas, los sindicatos de cocaleros eran las únicas fuerzas gobernantes en el Cha-

pare y los Yungas. Si bien esto empezó a cambiar en 1994, con la Ley de Participación 

Popular, que fortaleció a los gobiernos locales al asignarles directamente fondos estatales, el 

control que tenían los sindicatos cocaleros sobre los municipios implica que los sindicatos 

siguen mostrándose críticos de todos los aspectos de gobernanza local y la relación con el 

estado. Los cocaleros tienen una relación especial con Evo Morales, lo que fomenta el cum-

plimiento de las políticas nacionales. “Si respetamos el cato, será una ayuda adicional para 

nuestro presidente, que está trabajando duro para legalizar la coca”, dijo Eddie Godoy, un 

dirigente sindical del Chapare.

Con una reducción significativa de los fondos que estaban disponibles durante el 

período de la erradicación forzosa, el gobierno ha conseguido remover de forma pacífica y 

exitosa la producción excedente de coca. “Nosotros tenemos mucho menos dinero del que 

era gastado durante la política impulsada por Estados Unidos”, dijo Pedro Ferrano, “y los 

resultados, particularmente en 2011 y 2012, son mucho mejores de lo que esperábamos”. Los 

altos niveles de lealtad al gobierno de Morales han mejorado la estabilidad económica. La 

ausencia de violencia, combinada con las inversiones estatales en infraestructura y proyectos 

para la producción, han estimulado un creciente sentido de ciudadanía entre los cocaleros. 

“Antes no teníamos derechos”, expresó la dirigente Rosena Rodríguez, “ahora, con el cato y 

nuestro presidente, los tenemos”. “El mayor beneficio que este gobierno trajo es el derecho 

de vivir bien como los demás miembros de nuestra sociedad”, añadió Ferrano. 

Las poderosas organizaciones locales han sentado las bases de este acuerdo, y parte 

de las dificultades del programa en los Yungas se deben a la debilidad organizacional y a las 

rivalidades. Nicolaus Hansmann, agregado de la Unión Europea, hace hincapié en la impor-

tancia de la estabilidad del liderazgo en el Chapare, forjada inicialmente en resistencia a los 

gobiernos anteriores y, después, centrada en la autoridad de Morales. Comprender cómo 

las organizaciones existentes se estructuran puede ser de vital importancia: los sindicatos 

90. PACS, 2013. p. 146.
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son jerárquicos, desde el dirigente local hasta los más altos niveles de las federaciones, y 

el reconocimiento del programa juega un importante papel en el éxito que se ha logrado.91

2. Reducción de la violencia

La violencia provocada por la erradicación forzosa en el Chapare desde 1996 hasta 2004, 

que ocasionó la muerte de 60 cocaleros y policías, además de cientos de heridos, generó 

un impacto dramático en toda una generación de pobladores chapareños. Marco Erminio 

Fabricano narra una experiencia típica de aquél momento:

Yo comencé a trabajar en 1984, cuando tenía 12 años, pero había bastante confron-

tación y muerte por todos lados. Todo estaba militarizado y cada día moría más de 

nuestro ganado, porque no podíamos alimentarlos (…). Dependíamos de la coca. 

No ganábamos lo necesario para que nuestra familia pudiera vivir. Ahora es mucho 

mejor, porque nos ganamos el derecho a cultivar un cato de coca, gracias a todas las 

lágrimas que hemos derramado. Somos libres, ya no somos oprimidos ni nos patean.

Con el acuerdo cato de 2004, la violencia se redujo drásticamente en el Chapare.92 

Desde que se adoptó el acuerdo una década atrás, solo dos cultivadores y cuatro empleados 

de erradicación han muerto. Durante el mismo período, la producción de coca ha dismi-

nuido constantemente a los niveles del 2003. Esto ilustra dramáticamente cuán efectiva fue 

la adopción del acuerdo del cato y las políticas subsecuentes para el control de la coca de 

Morales, que han tanto reducido el conflicto social como mejorado el cumplimiento de los 

objetivos a nivel nacional e internacional.93

El gráfico 5 muestra los muertos y heridos provocados por la reducción de la pro-

ducción de la coca en relación con la cantidad de coca erradicada. Esto resalta que, desde la 

adopción del acuerdo cato, en octubre de 2004, y especialmente desde su formalización en 

2006, las violaciones a los derechos humanos han disminuido dramáticamente.

En el mandato de Morales han ocurrido dos incidentes violentos durante intentos para 

remover el exceso de coca y otro más como resultado de una confrontación contra la policía 

de Caranavi, por demandas locales por la construcción de dos plantas de cítricos.

En septiembre de 2006, surgió una confrontación entre cocaleros y las Fuerzas de 

Tarea Conjunta (FTC) en los Yungas de Vandiola, una región tradicional de cultivo de coca 
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91. PACS, 2013. p. 150.

92. La erradicación forzosa fue una de las principales fuentes de violencia.

93. Vea Ledebur y Youngers, 2012 para más detalles.



que comparte una frontera mal delineada con el Parque Nacional de Carrasco. El conflicto 

dejó a dos campesinos muertos, y a dos soldados y un campesino más con heridas de bala. 

Aunque los oficiales de policía que estuvieron implicados dieron su testimonio, hasta la 

fecha, ningún miembro de las Fuerzas Armadas testificó. En 2014, el gobierno renovó un 

acuerdo con los cocaleros, limitándolos a 736 catos, el número de miembros de los sindica-

tos establecidos fuera de las áreas protegidas.94

Gráfico 5: Reducción de coca vs. heridos y muertos
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Siete años después, en octubre de 2013, otra confrontación tuvo lugar en Apolo, una 

zona remota donde se cultiva coca, a 145 kilómetros al norte de La Paz. Cuatro miembros 

de la Fuerza de Tarea Conjunta murieron luego de que los cocaleros tomaron alrededor de 

ocho rehenes. Otros diez fueron heridos de bala. Las razones exactas de esta violenta con-

frontación aún siguen sin aclararse, pero muchos entrevistados creen que fue consecuencia 

de una lucha entre diferentes partidos políticos del área.

Estos enfrentamientos apuntan a que existe cierta resistencia por parte de los produc-

tores en zonas remotas que carecen de una organización unificada que los sindicatos ofre-

cen. Esto indica lo crítico que son la planificación, las evaluaciones y el monitoreo cuidadoso. 

94. Opinión, 2014.
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3. Estabilidad económica y diversificación

El éxito a largo plazo de restringir el cultivo de coca depende de la diversificación agrícola 

y del crecimiento económico. La decisión tomada por la Unión Europea a mediados de los 

90 de no condicionar el financiamiento para el desarrollo a la reducción de coca (que había 

sido un elemento clave de USAID) y el reconocimiento que la participación de los cocaleros 

es indispensable, ha fortalecido la confianza en el gobierno.95 Desde 2006 hasta 2014, el 

gobierno de Morales ha implementado más de mil proyectos de fortalecimiento infraestruc-

tural, institucional, y de desarrollo social con énfasis en la consulta y participación de las 

familias y seguridad alimentaria.96

La seguridad de ingresos generada por el cato ha permitido que los campesinos se 

arriesguen a emprender otras actividades generadoras de ingresos.97 “El cato es una garan-

tía”, dijo un productor, “es como una cuenta de ahorro que significa que puedes sobrevivir”. 

Este experimento marca también una transformación en su identidad, como lo declaró con 

orgullo un líder: “Hoy, ya no somos solo cocaleros, ahora somos bananeros o palmiteros”.98 

Marcela López, una ex oficial de comunicaciones del PACS que viene de una familia de 

campesinos dijo, “no siempre podremos depender de la coca. Ahora tenemos una verdadera 

oportunidad de mejorar nuestro cultivo con otros productos con la ayuda del gobierno”.

Éxito con la piscicultura

En las zonas tropicales, nuestro plan original era de ayudar a 12 familias, pero en 

un año, 82 productores también habían empezado a criar peces, sin tener un plan 

pensado para ellos. Nos quedamos encantados con esto, como podrás imaginar. 

Resulta que hay una fuerte demanda local por los pescados y los peces están desa-

pareciendo de nuestros ríos, así que había una gran oportunidad para crear mercado. 

Esperamos que, dentro de dos años, el proyecto de piscicultura del Chapare sirva 

como foco de desarrollo para la región. 

Nos dimos cuenta que, aún sin mucho presupuesto, podemos satisfacer las necesi-

dades y expectativas de nuestro pueblo. Lo que hicimos fue identificar a campesinos

95. Farthing y Kohl, 2005.

96. Las iniciativas vienen de entidades gubernamentales como el Fondo Nacional de Desarrollo Alternativo (FONA-
DAL), la Asociación de Municipalidades, y la Unidad de Proyectos Especiales (UPRE) administrada por el presidente.

97. Son los primeros en hacerlo. Algunos esperan antes de decidir si abandonan o no la coca. 

98. Otros más cautelosos todavía mantienen su identidad de cocaleros.



que de verdad tenían la determinación para hacer algo bueno por su familia y que  

querían hacerlo con otros cultivos además de coca. Una vez que vieron que la pis-

cicultura era factible y económicamente viable, ellos se comprometieron a eso. Sus 

vecinos vieron lo que hicieron y se dieron cuenta que también lo podían hacer, así 

que comenzaron a excavar estanques y a comprar diferentes especies de peces bebé.

Nosotros les enseñamos el cuidado y crianza de los peces, así como la construcción 

y mantenimiento de estanques. Les va tan bien – obtienen buenos precios por el 

pescado – que algunos piscicultores ganan el doble de lo que generan con sus catos 

de coca. Ellos cosechan pescado cada tres meses, así que reciben ingresos con casi 

la misma regularidad que lo hacen con la coca.

Tenemos un éxito similar con otros productos, como maracuyá, cerca de Ivirgar-

zama, y con la apicultura en las zonas montañosas de los parques nacionales. Estos 

proyectos no solo están creciendo, sino que también se están mecanizando. Tales 

actividades nos llevan a darnos cuenta que, si bien la coca es un producto intrínseco 

de nuestra cultura e historia, y que es algo que nunca debemos perder, debemos 

controlarla. Debemos respetar la cantidad de coca permitida por la ley pero, a su vez, 

nosotros también podemos mejorar nuestra calidad de vida cultivando otros pro-

ductos. Lo que queremos, de una vez por todas, es cambiar la imagen negativa que 

se tiene del pueblo del Chapare, que todo lo que podemos hacer es producir coca.

—Giovanni Terrazas Camacho, 

Coordinador Técnico de Desarrollo Productivo, UDESTRO 

Hasta el observador más ocasional puede ver que en el Chapare y en los Yungas, 

aunque en menor cantidad, ha habido una transformación desde la adopción del acuerdo 

cato en 2004. Autos, motocicletas, fiestas y mejoras en el hogar se pueden ver por todos 

lados. Los buenos tiempos económicos también reflejan el repunte que la economía boli-

viana ha tenido desde que Morales tomó el gobierno en 2006. Incluso el Fondo Monetario 

Internacional (FMI) tiene la expectativa de que Bolivia muestre el crecimiento más alto de 

la región en el 2015.

“La economía del Chapare se ha vuelto muy dinámica”, dijo el agregado de la Unión 

Europea, Nicolaus Hansmann. “Aparte de la coca, se están produciendo 140 mil hectáreas 

de cultivos y ganado. Dudo que la siguiente generación de cocaleros consista en produc-

tores pobres al costado de una carretera remota del Chapare”. El Viceministro de Defensa 

Social, Felipe Cáceres añadió: “Antes, los hijos de cultivadores no pensaban más allá de la 
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coca. Trescientos estudiantes se acaban de graduar de la secundaria en la comunidad 14 de 

Septiembre. Hace 10 años solo se llegaba a siete u ocho bachilleres”.

La diversificación agrícola significa que los plátanos ahora cubren la mayor zona culti-

vada, haciéndolos uno de los pilares de la economía local, seguidos de frutas cítricas y palmi-

tos y, recién después, coca. El 95% de los plátanos del Chapare se exporta a Argentina.99 Los 

campesinos también experimentan con otros productos, como la miel, café o cacao. Otros 

incluso inician negocios pequeños, particularmente en el mercadeo o servicios de transporte.

Los precios de las parcelas de tierra están en constante aumento,100 en parte debido a 

los esfuerzos para conseguir titulaciones,101 pero también debido a la expansión de servicios 

básicos a través de iniciativas financiadas por el Estado, inversiones tanto públicas como 

privadas y al crecimiento del procesamiento de productos agrícolas y del turismo.102 Las 

mejoras en el acceso a préstamos y a créditos agrícolas con bajos intereses provenientes del 

gobierno103 y el retorno de migrantes (en su mayoría de España, huyendo de la crisis eco-

nómica de allá) se han combinado con inversiones previas y actuales en asistencia al desa-

rrollo. Mientras que la producción y tráfico de drogas continúan, la mayoría de los cocaleros 

consideran estas actividades como un trampolín hacia otras actividades.104

Aunque el precio de la coca ha ido incrementando significativamente (se duplicó 

en 6 años), un cato solo llega a generar entre $200 y $300 dólares al mes para la mayoría 

de los productores, sin importar si es vendida en el mercado legal o ilegal. El ingreso es 

mucho menor en las laderas de monte fracturadas con cañadas profundas. Esta cantidad no 

puede generar lo suficiente como para mantener a una familia, pero provee una estabilidad 

económica necesaria para alentar la diversificación hacia otras actividades generadoras de 

ingresos.

A partir del 2006 en los Yungas, el Fondo Nacional de Desarrollo Alternativo (FONA-

DAL) con fondos de la UE y del gobierno boliviano, trabajó exitosamente con las familias 

participantes y con sus sindicatos, haciendo énfasis en la seguridad alimentaria. Por primera 

vez, otros cultivos además de la coca han dado ingresos importantes. Basado en los cimien-
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99. La Razón, 2013.

100. Thomas Grisaffi observó que algunos precios de las tierras en el Chapare han incrementado hasta diez veces en 
un periodo de cinco años, creando un problema para las próximas generaciones. Aunque los precios hayan incrementado 
en todo Bolivia, en el Chapare aumentaron más.

101. 74% de casi 500 mil hectáreas de tierra han sido tituladas en el Chapare (PACS, p. 72, 98).

102. Ugarte A., 2012.

103. Los prestamistas privados han reconocido la estabilidad que proporciona el acuerdo cato. Elías Cruz Aguilar, 
dirigente sindical en los Yungas, reconoció que es casi imposible que el banco apruebe un préstamo si no se cuenta con 
un cato reconocido legalmente.

104. Según lo que contaron los productores de pasta base de cocaína a Thomas Grisaffi, solo buscan suficiente dinero 
para comprar un taxi o sus propias tierras. 



tos dejados por un programa anterior de la USAID para desarrollar mercados especializados 

de café, el café Yungueño obtuvo precios elevados en 2011 y 2012 lo cual alentó un incre-

mento en la producción. En 2012, el café de Yungas superó a la coca en precio y extensión 

de cultivo, pero a comienzos de 2013, los precios internacionales cayeron (a pesar de que 

se recuperó de forma constante desde fines de 2014 y 2015), lo cual socavó el atractivo de 

cultivar café para sustituir a la coca.

El deseo de buscar alternativas está latente. Juan Mamani, productor de los Yungas, 

dijo: “Ahora tenemos el té, la mejor producción en el país, y estamos criando abejas en luga-

res donde solo crecía la coca. Estos proyectos son buenos para nosotros, y nos dan un sentido 

de orgullo que podemos ser familias cocaleras que no dependemos de la coca.”

4. Cambios en la producción de coca 

Gráfico 6: El cultivo de la coca en los Andes
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Mejores controles de la producción llevaron a un incremento del precio de la coca,105 

que actualmente son el doble o más que en Perú y Colombia. Muchos de los cocaleros del 

Chapare, particularmente, están convencidos que el respeto al cato ayuda a mantener los 

precios altos y estos, a su vez impulsan los ingresos generados de la cantidad relativamente 

pequeña que se les permite producir. Esto sirve como un incentivo que retroalimenta de 

forma positiva el cumplimiento de la ley. Cabe remarcar que, según la UNODC, los altos 

precios de la coca no se han traducido en alzas del costo de la pasta o cocaína refinada pro-

veniente de Bolivia, demostrando claramente cuán poco el precio de la hoja de coca afecta 

el costo de sus derivados ilegales.106

En 2011, en el Chapare (excluyendo a los parques nacionales) hubo una caída del 

16% en los cultivos de coca tanto lícita como ilícita en el área de influencia de las seis 

federaciones. En la Federación del Trópico, el área donde el programa de coca concentró 

sus recursos e influencia, el porcentaje cayó aún más, al 26%.107 De acuerdo al exdirector 

de UNODC, César Guedes, “este progreso es innegable. En 2012, Bolivia fue el único país 

con una disminución en el cultivo de coca”. Para 2015, el gobierno de Morales intentará 

erradicar 10 mil hectáreas.

Otro cambio está vinculado a la inversión del gobierno en el desarrollo e infraestruc-

tura ligados a la coca, como el proyecto de la hoja orgánica en el sur de los Yungas, donde el 

monocultivo de la coca ha causado una significante degradación ecológica. Bruno Terceros, 

quien trabajó como director de monitoreo y evaluación para el PACS, relató: “En Irupana, 

hemos trabajado para certificar 500 parcelas como orgánicas según el criterio europeo, lo 

cual nos llevó varios años. Existe un mercado para este tipo de coca, y los 2.800 productores 

que hay no se dan abasto para cubrir la demanda. Hay un gran interés internacional en esto, 

porque no se trata solo de coca, sino también de proteger los suelos y el ambiente.”108 Mien-

tras también hay un proyecto similar en el Chapare que no ha ganado el mismo impulso, 

la financiación del gobierno está dirigida a estudios científicos acerca de los beneficios que 

dan la hoja de coca y sus productos.109

105. A pesar de que el precio de la coca muestre constante variación.

106. UNODC/Estado Plurinacional de Bolivia, 2014. p. 3

107. PACS, 2013. p. 186.

108. Vea también: http://www.controlsocial.bo/respaldos_2/Estudios/009_POTENCIALES_MERCADOS_COCA_
ECO.pdf. A Irupana se le atribuye una exitosa experiencia con la producción de café (PACS, p. 136, 142)

109. Viceministerio de Coca y Desarrollo Integral, 2011.



5. Desvío de la coca al mercado ilícito

Mientras que el gráfico 7 muestra que la producción de coca ha ido disminuyendo paulati-

namente desde 2009, el año en que el programa de control social fue adoptado,110 aún hay 

un problema importante con la coca que se desvía al mercado ilícito.111

Gráfico 7: Cultivación de coca en Bolivia, 1999 al 2013 (en miles de hectáreas) 

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

21.8 14.6 19.9 21.6 23.6 27.7 25.4 27.5 28.9 30.5 30.9 31 27.2 25.3 23

Fuente: UNODC/Gobierno de Bolivia, 2013

El área total en el 2013 fue de 8.300 hectáreas por encima de lo que los estudios 

financiados por la UE estiman que es necesario para el consumo local de hoja de coca y de 

sus productos. Esto sugiere que el 36% de la superficie total es destinado a la producción 

de cocaína, indicando que un poco más de la mitad de la hoja de coca en 2013 nunca entró 

al mercado legal de la coca (ver gráfico 8). El foco del problema está en el Chapare, donde 

hasta el 90% no pasa por el mercado legal en Sacaba. La falta de personal en los puntos de 

control y la corrupción en la policía han sido identificadas como problemas cuando se inves-

tiga el destino final de la coca.112 A primera vista, esto indica que toda la coca no controlada 

termina en el tráfico de cocaína.

Sin embargo, la realidad es más compleja. César Guedes, ex director de UNODC, 

señaló que los consumidores y comerciantes usualmente compran coca directamente en 

el Chapare para centros mineros y para el departamento de Santa Cruz. Santa Cruz es el 

mercado lícito de hoja de coca más grande del país (38 por ciento), como el gráfico 9 lo 

demuestra,113 y, puesto que el Chapare limita por el este con Santa Cruz, la mayoría de la 

coca consumida en Santa Cruz llega directamente del Chapare, en vez de ir al oeste hacia el 

mercado de Sacaba, justo a las afueras de Cochabamba, y luego regresar al este a Santa Cruz.

110. El control social ha hecho una importante contribución a la disminución de la producción. Entre 2010 y 2013, 
ha habido una disminución del 26% en los cultivos de coca de Bolivia. Sin embargo, el dinamismo del mercado regional 
de coca apunta a ser objeto de análisis para evitar fenómenos como el “efecto globo”. 

111. De acuerdo a una investigación de UNODC, en 2012, se cultivaron 8,100 hectáreas de coca en el Chapare, lo que 
equivale a 22,400 toneladas. Solo 1,182 hectáreas fueron vendidas en mercados de coca legal.

112. FM Bolivia, 2012.

113. UNODC, 2014. p. 39.
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Gráfico 8: Producción y comercialización de la hoja de coca a nivel nacional, 2004 al 2013
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Fuente: UNODC “Estado Plurinacional de Bolivia: Monitoreo de Cultivos de Coca 2013”, junio 2014, página 37

Gráfico 9: Comercialización de coca por departamento, 2004 al 2013 (Toneladas)
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Santa 
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4.480,7 4.480,7 4.629,0 4.773,6 4.705,0 7.213,0 7.153,6 6.871,5 6.988,0 7.325,8 4,8% 63,5%

La Paz 1.426,8 1.532,1 1.415,1 4.435,7 5.446,7 1.674,0 1.515,9 1.277,1 1.141,0 1.157,8 1,5% –18,9%

Cocha-
bamba

1.402,0 1.352,3 1.640,8 2.266,6 3.505,3 3.298,0 3.016,8 2.695,2 2.361,0 2.505,6 6,1% 78,7%

Beni 236,2 217,6 245,8 277,9 279,3 658,0 577,3 518,2 534,0 576,2 7,9% 144,0%

Oruro 590,6 691,1 775,4 781,2 793,0 1.154,0 1.235,9 1.195,6 1.364,0 1.436,8 5,3% 143,3%

Pando 17,4 46,3 44,6 35,8 39,4 68,0 70,7 76,6 84,0 91,3 8,6% 425,4%

Tarija 1.737,6 2.084,2 2.204,4 2.230,5 2.254,3 2.726,0 2.802,9 2.934,9 3.087,0 3.186,5 3,2% 83,4%

Potosi 1.422,0 1.459,7 1.588,4 1.623,8 1.622,6 1.933,0 2.050,3 2.075,1 2.098,0 2.073,5 –1,2% 45,8%

Chuqui-
saca

602,9 671,8 685,4 680,5 688,6 744,0 753,3 751,5 779,0 795,6 2,1% 32,0%

Total 11.916 12.536 13.229 17.106 19.334 19.468 19.177 18.396 18.436 19.149 3,9% 60,7%

Fuente: UNODC “Estado Plurinacional de Bolivia: Monitoreo de Cultivos de Coca 2013.” June 2014.
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Se han logrado avances para reducir la cantidad de coca que es desviada al mercado 

ilícito. De hecho, una comparación entre la reducción de la producción y el monto autorizado 

por la agencia gubernamental de mercadeo, DIGCOIN, revela que 60% más coca entró a 

mercados mayoristas oficiales entre 2004 (año que el acuerdo cato empezó) y 2013.114 El 

Gobierno también ha indicado que destinará más recursos para controlar la venta de coca. 

Frecuentemente se ve a Morales exhortando a los cocaleros a vender sus productos a través 

de mercados legales.

Según Humberto Fuentes, director administrativo del Viceministerio de Defensa 

Social, hay otra iniciativa estatal que “comprará la diferencia entre la cantidad identificada 

para consumo local y las 20 mil hectáreas reconocidas en 2007 para mantener la paz social”. 

Explicó que “planeamos usar esas 5.300 hectáreas para productos de coca alternativos, el 

resto será objeto de erradicación.”115

6. Impacto en el mercado de cocaína

Mientras que el control social y el acuerdo cato han sido efectivos para disminuir la violencia 

y proteger a las poblaciones vulnerables, fuerzas más allá de las fronteras de Bolivia deter-

minan el precio, demanda y disponibilidad de la cocaína. Aunque el cultivo solo se límite al 

consumo doméstico, la continua demanda y ganancias devenidas de la cocaína impulsarían 

a los intermediarios a desviar coca legal, o expandir las parcelas de coca para satisfacer la 

demanda. La creación de un “gran mercado negro criminal … en el que se generan incre-

mentos por ventas en el precio desde la producción hasta la venta minorista” es una caracte-

rística intrínseca del actual régimen de control internacional de drogas, según la UNODC.116 

Esto debe servir como una nota de advertencia para cualquier otro país considerando cómo 

aplicar las lecciones de la experiencia boliviana con el acuerdo cato. Los controles internos 

siempre tendrán que luchar contra una demanda externa de algún producto prohibido (en 

el caso de Bolivia, la hoja de coca) y los elevados precios derivados de tales prohibiciones.

Los cocaleros regularmente expresan preocupación por el impacto perjudicial que 

tiene el comercio de drogas en sus comunidades y familias, a pesar de que el consumo local 

de drogas ilícitas es muy bajo. “La producción de pasta es tan horrible”, dijo una mujer. 

“Quiero que mi hijo vaya a la universidad. Me preocupa que sea vea tentado por el dinero 

y el pitillo (pasta de cocaína)”. Este sentimiento, combinado con la distinción aguda que ha 

hecho el gobierno entre la coca y la cocaína y una mejor inclusión de los campesinos, ha 

114. Ibíd. p. 39.

115. Agencia ANF, 2014.

116. UNODC, 2012. p. 10.
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generado un cambio sin precedentes en la actitud frente a la policía antidrogas (FELCN y su 

unidad rural, UMOPAR), así como en las Fuerzas de Tarea Conjunta.

“Ahora los militares, UMOPAR, y el gobierno están del lado de los sindicatos, y tene-

mos una buena coordinación. Las masacres y torturas han llegado a su fin” explicó Marcela 

López. “Estamos comprometidos con el control social, y con el cero tráfico de drogas”. Un 

productor de pasta de cocaína dijo, “antes los cocaleros te informaban cuando el UMOPAR 

venía, ahora solo te entregan”. Como resultado, es más difícil encontrar lugares para producir 

pasta de cocaína, y esta es usualmente producida sin el conocimiento del cocalero (en lugares 

lejos de ellos y sus campos) o en terrenos alquilados, en los que no rige el acuerdo cato. 

“Los productores mismos han asumido un grado de responsabilidad para prevenir 

el tráfico”, dijo Gonzalo Quezada, director del FELCN de 2010 a 2013. “Ellos denuncian a 

los traficantes, cosa que no hacían antes. Apreciamos trabajar con el control social, porque 

presta una gran ayuda a la población”. Declaraciones similares de otros comandantes del 

FELCN desde 2006, refuerzan esta percepción que se han facilitado los esfuerzos de la poli-

cía.117 Sin embargo, choques en el Chapare surgen esporádicamente, por ejemplo en 2014, 

por la muerte de un residente por parte de un oficial del UMOPAR118 de un disparo y en 

enero de 2015, por la percepción en la comunidad de actos impropios por parte de la policía. 

Ninguno de estos incidentes estuvo relacionado con el control de la coca.

Nadie niega que las políticas novedosas de Bolivia no sean rivales del impredecible e 

inmensamente lucrativo mercado de las drogas. Morales reconoce que los traficantes tienen 

tecnología “más moderna”, armas “más sofisticadas” y “mejores comunicaciones” que la 

policía y el ejército combinados.119 Un presupuesto y capacidad técnica limitados entorpe-

cen los esfuerzos del gobierno. Sin embargo, a pesar de los obstáculos, desde 2006 hasta 

2012, se aumentaron las incautaciones de pasta de coca y de cocaína refinada, así como la 

destrucción de la mayoría de centros de producción a pequeña escala. Aunque bajaron las 

estadísticas en 2013 volvieron a subir en los años siguientes.

Pero con el aumento de la demanda de cocaína en Europa en los últimos 10 años y 

con un consumo creciente por sus vecinos, Brasil y Argentina, Bolivia se ha convertido en 

un importante país de tránsito, así como de producción. Aproximadamente la mitad de la 

cocaína incautada proviene del Perú y, como un kilo de pasta puede llegar a costar el doble 

en Perú, comparado con Bolivia, cantidades cada vez mayores de droga están entrando de 

contrabando de los países vecinos de Bolivia para exportar a Europa.120

117. Ledebur y Youngers, 2008b; Farthing.2010; Entrevista Gonzalo Quezada, 2014.

118. Los Tiempos, 2014; Estrella del Oriente, 2014.

119. Agencia ANF, 2011.

120. BBC, 2012.



Brasil, ahora el segundo país en consumo de pasta y cocaína del mundo, compra 

casi el 80% de la producción de Bolivia. Al compartir un límite fronterizo de casi 3,200 

kilómetros, la mayoría de los cuales se hallan en zonas selváticas remotas, el control es casi 

imposible.

Hasta los años 90, las familias de élite ubicadas en zonas remotas y bajas, y produc-

toras de ganado dominaban el tráfico de droga de Bolivia. Desde mediados de los 90s, la 

producción de la pasta y su comercio se extendieron por todo el país, a cargo de pequeños 

clanes familiares. Ninguna de estas familias posee una parte significativa del mercado, y se 

les reemplaza rápidamente si son arrestadas o disueltas.121

“Hemos destruido más laboratorios en 2014 que nunca antes”, dijo Marco Antonio 

Ballón Terrazas, líder de Operaciones y Planificación de FELCN. “La mayoría de los labo-

ratorios producen de 100 a 500 kilogramos por semana y están ubicados al noroeste de 

Santa Cruz”. En 2014, la policía boliviana arrestó a 3.455 personas por cargos relacionados 

al tráfico de drogas.122

La producción de la pasta se ha dispersado por el país, debido a la adopción del 

“método colombiano”, que consiste en usar coca molida para facilitar su procesamiento, 

permitiendo procesar la pasta bajo techo. Reportes de prensa muestran que la violencia 

y otros crímenes relacionados con la droga han incrementado en ciudades donde viven la 

mayoría de los bolivianos. Sin embargo, el porcentaje de prisioneros por crímenes afines a 

la droga en el sistema judicial ha disminuido desde que Morales llegó al poder, de más de 

70% hasta casi 45%, en la actualidad.123 Además, de acuerdo al Observatorio Nacional de 

Seguridad Ciudadana, solo el 5% de los crímenes están relacionados al tráfico de drogas; en 

cambio, 65% son de actividades ilegales relacionadas con robos o hurtos.124 Una encuesta 

reciente también encontró que solo 4% de los bolivianos pensaban que el tráfico de drogas, 

combinado con contrabando y corrupción, era el principal problema del país. En contraste, 

44% identificó que el crimen común y los asuntos de seguridad eran sus principales pre-

ocupaciones. Los conflictos sociales, el desempleo, la pobreza y la desigualdad, un pobre 

administración por parte del gobierno y la inestabilidad económica clasificaron más alto que 

el tráfico de drogas.125

El financiamiento de los Estados Unidos para la interdicción cayó en picada desde el 

2008, año en el que expulsaron a su embajador y a la DEA –de USD $41 millones en el 2008 

121. Entrevista Gonzalo Quezada, 2014.

122. Opinión, 2015.

123. Giocaman Aramayo, 2010.

124. Reinicke, 2015.

125. Ibíd. p. 7.

5 8   R E S U LT A D O S  D E L  P R O G R A M A  D E  C O N T R O L  S O C I A L  D E  L A  C O C A 



a cero en 2013. Aún con menos financiamiento, aliviado en cierto grado por el incremento 

de fondos por parte del gobierno boliviano, las incautaciones se incrementaron anualmente 

desde que la DEA salió de Bolivia.126

Gráfico 10: Destrucción de fábricas de cocaína y fosas de maceración en Bolivia, 2000 al 

2013
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En noviembre de 2012, los gobiernos de Bolivia, Brasil y Perú formaron un grupo de 

trabajo permanente para sistematizar los esfuerzos de control de tránsito de narco vuelos 

entre estos países. El ejército brasileño firmó un acuerdo de $420 millones para desarrollar 

el Sistema Integrado de Vigilancia de Fronteras (Sisfron), que incluye radares VANT y sen-

sores instalados entre las fronteras de Bolivia y Paraguay. Su plan incluye colocar radares 

para derribar vuelos que ignoren órdenes de aterrizar o que han sido identificados como 

transportadores de drogas ilícitas. El congreso boliviano ratificó esta disposición en abril de 

2014. Desafortunadamente, una política anterior parecida, coordinada por la SOUTHCOM 

de los Estados Unidos, fue fácilmente evadida por los traficantes y terminó resultando en 

muertes de civiles inocentes.127

126. Calestani, 2013. Los críticos dicen que las constantes incautaciones solo reflejan un creciente volumen de pro-
ducción de cocaína, en vez de una mejorada interdicción.

127. Para más información vea: Kruse, Ledebur y Roncken. El programa “Air Bridge Denial” resultó en violaciones de 
la soberanía nacional y accidentes desafortunados, sin afectar al narcotráfico de manera significativa. Vea también: Patrick 
Gallahue, 2011.
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7. Respuesta internacional

Entre 2007 y 2013, la UE emergió como el principal financista para el control de la coca y 

cocaína en Bolivia, ya que incrementó significativamente su financiamiento. Su labor anti-

narcóticos, con un énfasis especial en la inclusión social y el fortalecimiento de instituciones 

estatales, llegó a consumir el 36% de su presupuesto en el país.

Estados Unidos ha mantenido su oposición enérgica a la estrategia de Bolivia. Durante 

los últimos seis años, Estados Unidos ha sostenido que “en los últimos 12 meses Bolivia ha 

fracasado de manera evidente en adherirse a (sus) obligaciones bajo los acuerdos interna-

cionales”. Sin embargo, en 2011, ambos gobiernos firmaron un nuevo acuerdo para retomar 

relaciones bilaterales anunciando el intercambio de embajadores, pero hasta septiembre de 

2015, esto todavía no había sucedido. El gobierno de Estados Unidos argumenta que, con 

la expulsión de la DEA en enero de 2009, Bolivia perdió su capacidad de enfrentar el trá-

fico de drogas. Funcionarios bolivianos expresaron su interés en intercambiar inteligencia 

con la DEA en enero de 2015, pero eso tampoco ha sucedido. En septiembre de 2015 un 

ex-informante de la DEA, revelo que después de la expulsión de la agencia en 2008, esta 

le había encargado señalar a funcionarios del gobierno de Morales de ser partícipes del 

narcotráfico.128 

Bolivia ha comenzado a coordinar muy de cerca con sus países vecinos para imple-

mentar iniciativas de control de drogas y ha firmado acuerdos con Argentina, Brasil, Colom-

bia, Paraguay y Perú, también con México y Gran Bretaña. Bolivia ha presentado evidencias 

que, desde el 2009, la interdicción de cocaína ha incrementado en 234%, que se triplicó 

la cantidad de laboratorios destruidos y que las operaciones de control se han expandido 

significativamente.

8. Impacto en la corrupción

La economía boliviana basada en la extracción se fundamenta, en parte, en actividades ile-

gales desde contrabando hasta tráfico de drogas, y persiste una corrupción generalizada. Sin 

embargo, desde 2006 hasta 2014, Bolivia ha mejorado significativamente su clasificación en 

los estándares internacionales, en comparación con los ocho años anteriores.129 Los gobier-

nos, desde el 2000, continuamente han reiterado su compromiso para luchar en contra la 

128. Huffington Post. 2015

129. Transparencia Internacional, 2014.
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corrupción, pero esto solo se aceleró cuando Evo Morales asumió el cargo y se impuso una 

estricta legislación anticorrupción.

La administración de Morales heredó un sistema judicial disfuncional y muchas veces 

corrupto, que afectaba el control de las drogas y otras instancias. Morales priorizó la reforma 

del sistema judicial durante su campaña de octubre de 2014 y el Congreso empezó a redactar 

proyectos de leyes y tomar otras iniciativas de reforma en 2015.

Los esfuerzos de control de las drogas no han sido identificados como contribuidores 

fundamentales al problema de la corrupción. En 2013, el Departamento de Estado de EEUU 

observó: “como cuestión de política, Bolivia no ha facilitado ni promovido actividades ilega-

les asociadas con el tráfico de drogas. Hubo muchos arrestos e investigaciones a oficiales 

corruptos en 2012, pero la mayoría de ellos no estuvieron relacionados con el tráfico de 

drogas. En 2012, todos los miembros del FELCN se sometieron a la prueba de polígrafo y 

aquellos que no pasaron, fueron transferidos a otros programas.”130

El caso más sonado relacionado con el narcotráfico durante el gobierno del MAS 

(Movimiento Al Socialismo, partido de Morales) fue la extradición a EEUU en 2011 de 

René Sanabria, cabeza de la policía antidrogas (FELCN) entre 2007 y 2008. A finales de 

2013, las cortes judiciales eliminaron los cargos por falta de evidencia contra un superior 

de DIGCOIN, y contra el Viceministro de Coca y Desarrollo Integral, por corrupción en el 

otorgamiento de licencias relacionadas a la coca. También en marzo de 2015, se acusó a un 

comandante de policía, Oscar Nina, y a su familia por lavado de dinero.131

El control social de la coca, con su sistema transversal de control entre sindicatos, ha 

ayudado, sin duda, a limitar la corrupción. Las municipalidades del Chapare, manejadas por 

sindicatos de cocaleros, han sido reconocidas entre las menos corruptas y más funcionales 

del país.132 Desde que Morales salió electo, existe una mayor confianza en el Estado y en la 

policía, y se han reforzado las expectativas de los ciudadanos que afirman que la corrupción 

no debe tolerarse.

130. U.S. Bureau of International Narcotics and Law Enforcement Affairs, 2014. 

131. Agencia Boliviana de Información, 2015.

132. Kohl, Benjamín, 2003. Los sindicatos de cocaleros han manejado las municipalidades del Chapare desde las 
elecciones de 1995. Desde entonces, el control de ellos se ha mantenido a través de los años.
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IV. Perspectivas para el presente 
 y futuro escenario 

La política boliviana de control social de la coca enfrenta considerables presiones, tanto inter-

nas como externas. Hasta cierto punto, la viabilidad del proyecto depende de la percepción 

de equidad entre las regiones cocaleras en términos de “racionamiento” de la producción de 

coca. Una evaluación llevada a cabo en mayo de 2011 subrayó la necesidad de una estrategia 

comunicacional más sólida para encarar, de forma precisa, los problemas, no solo entre 

las regiones, sino también dentro de ellas.133 Thomas Grisaffi, afirma que: “Todos hablan 

acerca del sacrificio que hacen para controlar la coca, pero no tienen ni idea de cómo estas 

políticas son aplicadas en otros sitios”. Retrasos constantes en la capacitación de secretarios 

de control de la coca también forman otro elemento que ha demorado el cumplimiento a 

nivel comunitario.

Desafortunadamente, el marco legal obsoleto de la Ley 1008 impide maximizar el 

potencial del control social. Esto ha creado un limbo legal, y muchos de los problemas de 

derechos humanos y relacionados con el debido proceso persisten, a pesar que se realizaron 

reformas parciales. El principal impedimento que precisa urgentemente una reforma, es la 

autorización legal de 12 mil hectáreas de producción legal en los Yungas, que ha consolidado 

133. PACS, 2013. pp. 120–123. Las comunicaciones del programa fueron llevadas a cabo principalmente en reuniones 
y secundariamente por radio. Una telenovela sobre el control social llamada Cocaj Causainin fue particularmente efectiva 
en el Chapare. En los Yungas, donde la radio comunitaria no es tan desarrollada, las reuniones fueron la principal fuente 
para que los participantes aprendieran sobre el programa.
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un bloque firme que ha rechazado cualquier modificación legal, lo cual ayudaría a prevenir 

una constante y desenfrenada producción de coca.

Las críticas a las políticas del gobierno, de los partidos de oposición ala gobiernos no 

se han enfocaban en el programa de control social. Los partidos de la derecha han acusado 

al gobierno de ser un títere de los cocaleros, e insisten que los sindicatos ejercen dema-

siado control sobre sus miembros. El ex presidente Jorge Quiroga, del Partido Demócrata 

Cristiano, ha argumentado que, al permitir el cato, se ha legalizado el tráfico de drogas.134 

El principal partido opositor, Unidad Demócrata, liderado por el acaudalado empresario 

Samuel Doria Medina, ha hecho declaraciones vagas sobre la sustitución de la economía de 

la coca con cultivos lícitos y el incremento de las inversiones en tecnología en el Chapare. 

La oposición social demócrata, encabezada por Juan del Granado, ha acusado al gobierno de 

tener vínculos con el narcotráfico.135

A finales de 2013, las autoridades anunciaron la formulación de dos leyes nuevas, una 

legislando la coca y otra el tráfico de drogas. Las leyes, programadas para aprobación a fines 

de 2015, convertirán el acuerdo cato en una ley que ratificará las 12 mil hectáreas limitadas 

para los Yungas. Felipe Cáceres, Viceministro de Defensa Social, explicó que “bajo la nueva 

ley, la idea de zona tradicional desaparece. Habrá una zona legal y una ilegal”. Tal legislación 

es crucial para institucionalizar las políticas gubernamentales de control de la coca. Pero aún 

hay cierta resistencia en los Yungas. “Como un hombre que trabajó en el gobierno, quiero la 

nueva ley”, dijo el ex Viceministro de la Coca y Desarrollo Integral, Dionicio Núñez, “pero 

como productor de los Yungas, donde perderán las áreas tradicionales me opongo a eso. 

Creo que tendrá que tener una formulación muy vaga para aprobarse”.

Otra abrumadora limitación a los esfuerzos de Bolivia para el control del narcotráfico 

es el menor costo de producción de coca y cocaína en Perú. Las limitaciones del control 

boliviano en una frontera de más de 1.047 kilómetros con Perú, con zonas casi inaccesibles, 

resultan en que la coca, la pasta base y la cocaína del Perú pueden ingresar a Bolivia a pesar 

de los esfuerzos del gobierno. Con una de las tasas más bajas de consumo de cocaína en 

el continente, Bolivia casi no tiene control sobre la demanda externa de Argentina, Brasil, 

y Europa, mientras que su propia gente tiene poca comprensión de las dimensiones del 

problema.

Las rivalidades entre los dos ministerios y viceministerios, y la duplicación de sus 

competencias con casi una docena de agencias, han obstaculizado los esfuerzos y resultado 

en estos compitiendo por recursos y a veces socavándose entre ellos.136 Las prolongadas 
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134. Página Siete, 2014.

135. El Sol, 2014; El Diario, 2014.

136. Vea la lista de agencias y organizaciones en el Apéndice 2. 



negociaciones entre el PACS y el Instituto Nacional de Reforma Agraria (INRA) para coor-

dinar la titulación de las tierras, impiden que los cocaleros confíen en estas agencias. En 

otras instancias, otras agencias gubernamentales también han incumplido sus compromisos 

mutuos, llevando a otros componentes políticos al fracaso.137

La falta de personal ha impedido llegar a una implementación efectiva. De acuerdo 

a Humberto Fuentes, director administrativo del Viceministerio de Defensa Social, “hay 

apenas suficientes recursos para identificar las limitaciones del control social, pero no para 

regular el mercado de la coca. Si queremos que este programa sea sostenible, necesitamos 

hallar más financiamiento”. Con el actual presupuesto limitado, en la actualidad solo hay tres 

miembros para asegurar la continuidad del PACS y SISCOCA. “Solo para operar SISCOCA, 

necesitamos 18 técnicos”, remarcó Fuentes. El monitoreo del mercado ha mejorado sustan-

cialmente a través de SISCOCA, pero DIGCOIN solo posee 50 inspectores para controlar 

a los comerciantes de coca a nivel nacional. A pesar de que ha mejorado la demarcación 

de fronteras entre las zonas tradicionales (los Yungas) y zonas tanto legales como ilegales 

(como parques nacionales), hay problemas de ambigüedad en algunas áreas, y como tales, 

son fuentes potenciales de conflicto.

No hay capacidad para generar mejores mercados para productos procesados de coca 

lícitos, lo cual impide expandir la demanda legal. El gobierno inicialmente se mostraba 

optimista que el mercado se desarrollaría rápidamente y, aunque aún sigue comprometido 

con ese objetivo, se ha dado cuenta que no será como se tenía planeado. Tomará mucho 

tiempo y esfuerzo para ver la hoja de coca boliviana como té o pasta dental en los estantes 

de supermercados europeos o norteamericanos.

Dada la historia gubernamental de la burocracia boliviana, que refleja ineficiencia e 

incapacidad, los resultados concretos alcanzados son verdaderamente impresionantes.138 

A pesar de la carencia de una financiación significativa en 2013 y 2014, la persistencia del 

control social muestra fortaleza organizacional, confianza y lealtad. El dirigente sindicalista 

de Caranavi Elías Cruz Aguilar insistió que “hasta ahora, el control social se mantiene en 

vigor, no en vigor como institución, sino en la conciencia de los productores”.
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V. Conclusiones y 
 recomendaciones 

1. El control de la coca logra el cumplimiento de los 
 objetivos de desarrollo

La iniciativa de control social de Bolivia ha integrado efectivamente evidencias, como datos 

de satélite y censos, en sus decisiones e implementación de políticas de inversión social 

y desarrollo. Estadísticas más fiables y consensuadas han permitido desarrollar mejores 

estrategias de negociación entre los productores, el estado boliviano y las agencias interna-

cionales. Al limitar la violencia, represión, y criminalización, la iniciativa ha reducido las 

consecuencias negativas para los cocaleros. Al separar la coca de la cocaína, se ha desarro-

llado una política integrada y coordinada que involucra a los cocaleros en el apoyo al estado 

en el control del tráfico.

La iniciativa ha mejorado el acceso de los ciudadanos a la información; ha fortalecido 

la identidad legal a través del registro biométrico; ha promovido el derecho a la propiedad 

a través de un aumento significativo de la titulación de tierras; y ha logrado avances en la 

participación ciudadana en la gestión del gobierno, mediante el aumento de la prestación 

de servicios, como de salud y educación en comunidades marginadas. 
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2. Aplicabilidad en otras regiones y países

La aplicación más obvia del modelo de control social es en países donde ambos mercados –

legal e ilegal– existen o pueden desarrollarse. Esto se aplica más directamente al Perú, donde 

la misma cantidad de coca es legalmente permitida que en Bolivia, bajo la ley actual,139 y en 

menor medida a Colombia, donde a los indígenas se les permite consumir hojas de coca y 

pequeñas cantidades de cocaína (y marihuana) para uso personal, aunque la venta de cual-

quier cantidad es ilegal.

El experimento de Bolivia con el control social de la coca tiene una sólida base de 

vigilancia tecnológica. Ha sido más exitoso donde las organizaciones locales son más fuer-

tes. Es indispensable el respeto de las organizaciones de base como interlocutores legítimos 

de la población local, lo que significa que el fortalecimiento de organizaciones débiles y su 

capacidad para representar a las poblaciones locales es un elemento esencial para el control 

sostenido de la producción. Este enfoque se ha ganado el reconocimiento internacional. El 

exsecretario general de la Organización de Estados Americanos, José Miguel Insulza, ha 

llamado al control social, “un modelo único… Bolivia ha tomado la delantera por muchos 

años hacia lo que debería ser una lucha más soberana y regional contra el narcotráfico”.140

Incluso en lugares donde el producto en cuestión (como la coca o amapola) está 

claramente destinado para el mercado ilegal, gran parte del modelo de control social tiene 

relevancia si es adaptado a las realidades y condiciones locales. Al permitirle a los cocaleros 

que cultiven una pequeña cantidad del producto del que dependen para su supervivencia 

económica, unido con un monitoreo participativo, mejoras en los servicios públicos, com-

promiso positivo con el estado, iniciativas de desarrollo económico y una reducción de la 

represión violenta, los productores están en mejor posición para diversificar su producción 

base y limitar su dependencia en cultivos ilícitos. 

3. Conclusiones

La política de control social de la coca en Bolivia, aún con sus limitaciones y desafíos inevi-

tables, ofrece una iniciativa digna de mayor consideración. Ha demostrado ser más eficaz y 

rentable que la erradicación forzosa en el control de la producción de coca, y representa una 

propuesta local apropiada al contexto. Comparada con el continuo enfrentamiento que hay 
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en Perú y Colombia, el enfoque del gobierno boliviano ofrece una alternativa no violenta 

que da autoridad a los ciudadanos, y mejora las relaciones entre los productores y el estado. 

Esta política asegura la subsistencia de las familias campesinas y ofrece la esperanza de 

un desarrollo integrado que incorpora tanto la relación con la coca en Los Andes como la 

asistencia a los cocaleros en la búsqueda de un medio de vida más allá del cultivo de esta 

planta. Con muchos menos recursos que sus vecinos, Bolivia ha logrado consistentemente 

ejercer un mayor control sobre la producción de coca.

A cambio de mayores derechos ciudadanos, los campesinos participantes optan por 

dejar una vida de dependencia económica ligada a la coca. La confianza es fundamental en 

este cambio, y se basa en un respeto del gobierno hacia la participación de los cocaleros, 

combinado con componentes prácticos como la titulación de tierras,141 educación, salud, 

infraestructura vial y mejoras de la diversidad de producción de cultivos y su comercializa-

ción. “Las cosas están mejor gracias a este proyecto emprendido por nuestro presidente y el 

acuerdo con nuestros hermanos europeos” afirmó el líder de los Yungas, Elías Cruz Aguilar.

Tres principios fundamentales sustentan el modelo de la política boliviana de la coca 

y la cocaína, y son esenciales para mejorar la cooperación internacional con los países de 

bajos ingresos que pueden destinar los cultivos a la producción de drogas ilegales. Estos 

conceptos son la soberanía, la responsabilidad compartida y el respeto a los derechos huma-

nos. El dirigente sindical Rolando Vargas, y el agricultor Yungueño Juan Mamani, expresan 

estos conceptos:

Como productores, tenemos que mostrar a la comunidad internacional nuestro com-

promiso con la eliminación del tráfico de drogas. Las convenciones de las Naciones 

Unidas nos ponen en la misma categoría que los traficantes, y nosotros nunca hemos 

sido proveedores de drogas. Por tanto, tenemos que elevar nuestra conciencia y el 

entendimiento de nuestras responsabilidades para limitar la coca, pero tenemos que 

hacer lo mismo con la comunidad internacional. 

– Rolando Vargas

Este gobierno ha ayudado a crear conciencia de que no podemos cultivar más coca 

en Caranavi, no solo porque es ilegal, sino también porque dará una mala imagen de 

nuestro país a la comunidad internacional. 

–Juan Mamani
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Aunque ningún sistema es infalible, y múltiples barreras aún obstaculizan su imple-

mentación, el programa de control social de Bolivia representa un esfuerzo pragmático y 

ambicioso para mejorar los medios de vida y ejercer un mayor control estatal sobre el desvío 

de la coca a los mercados ilícitos. 

El modelo boliviano cuenta con una estrecha coordinación entre organizaciones loca-

les sólidas y programas que son adaptados a las condiciones locales, aún a un nivel micro. 

Estas son las claves para la implementación de cualquier política de desarrollo participativo, 

porque la participación comunitaria y el diálogo son los principios más importantes en el 

ejercicio de los programas de desarrollo rural, sin importar dónde o cuál sea el cultivo.

4. Recommendaciones

 Los programas deben ser construidos con un profundo conocimiento de la zona, así 

como de las diferencias existentes dentro de la misma. 

 Los esfuerzos para limitar, complementar o sustituir la coca y otros cultivos utilizados 

en la producción de drogas debe priorizar el sustento económico y la sostenibilidad 

de las familias como un requisito previo esencial para la reducción de cultivos. 

 El compromiso directo con los productores es esencial, ya que la reducción negociada 

con participación de la comunidad es más sostenible y rentable que la erradicación 

forzosa. 

 Las políticas de desarrollo económico no deben ser incluidas en un programa anti-

narcóticos, ya que incluso los programas más sólidos de oferta sostenible no pueden 

detener o impedir el tráfico de cocaína. 

 La mayor parte de los esfuerzos para reducir el mercado de la cocaína debe centrarse 

en la política de la demanda y la reducción de los altos beneficios asociados al comer-

cio ilegal de drogas. 

 Los copperantes internacionales deberían estar dispuestos a apoyar a las organizacio-

nes de base y a los esfuerzos de los países anfitriones para innovar y proponer nuevas 

alternativas cuando se trata del control de drogas, como la Unión Europea lo hizo al 

apoyar el control social de la coca. Los gobiernos y los cooperantes deben proporcionar 

mayor apoyo para controlar y supervisar el mercado ilícito, especialmente mediante 

el fortalecimiento de los esfuerzos de instituciones como DIGCOIN de Bolivia, para 

controlar la venta y transporte de hojas de coca.
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 Los esfuerzos de desarrollo y las organizaciones de financiamiento deben asegurar la 

inclusión social, la ciudadanía y un papel central para las organizaciones comunita-

rias locales mediante el fortalecimiento legítimo de los grupos representativos de la 

sociedad civil como interlocutores válidos. 

 El gobierno boliviano y la comunidad internacional deben proporcionar financia-

miento continuo a largo plazo para institucionalizar aún más el control social de la 

coca. 
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Apéndice 2.
Siglas

Organismos internacionales

OEA Organización de Estados Americanos

UNODC Oficina de las Naciones Unidas Contra la Droga y el Delito

NAS Sección de Asuntos Narcóticos de Estados Unidos

UE Unión Europea 

Entidades gubernamentales

VDS Vice Ministry of Social Defense and Controlled Substances (Vice Ministerio 

de Defensa Social y Sustancia Controladas)

VDS Vice-Ministerio de Defensa Social y Sustancias Controladas.

VCDI Vice-Ministerio de Coca y Desarrollo Integral.
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FECLN Fuerza Especial en la Lucha contra el Narcotráfico.
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FONADAL Fondo Nacional de Desarrollo Alternativo.

UDESTRO Unidad de Desarrollo Económico y Social del Trópico de Cochabamba. 

UDESY Unidad de Desarrollo Económica y Social de los Yungas.

PACS Programa de Apoyo al Control Social de la Producción de la Hoja de Coca.

DIGPROCOCA Dirección General de desarrollo integral de las regiones productores de 

coca.

DIGCOIN Dirección General de la Hoja de Coca e Industrialización.

CONCOCA Consejo Nacional de Revalorización de la Hoja de Coca.

INRA Instituto Nacional de Reforma Agraria.

SISCOCA Sistema geo referenciado de cultivos de coca.

Organizaciones

Chapare

 FTCTC Federación de Trabajadores Campesino del Trópico de Cochabamba

 Federación de Zonas Tradicionales de los Yungas del Chapare

 Federación Única Centrales Unidas

 Federación de Comunidades Interculturales de Chimoré

 Federación Sindical de Comunidades de Carrasco Tropical

 Federación Sindical Agropecuaria Mamoré Bulo

Los Yungas

 ADEPCOCA Asociación Departamental de productores de coca de La Paz

 COFECAY Confederación de Federaciones Campesinas de los Yungas de La Paz

 APPROCOCA (Caranavi) Asociación Provincial de Productores de Coca de la provin-

cia de Caranavi



Gráfico A2.1: Instituciones bolivianas de monitoreo de coca142

DN Diablos Negros Unidad Militar Aérea de Control de Drogas Boliviano

BR Brasil Software y capacitación para DIGPROCOCA para interpretar 
y analizar imágenes. Dado por un acuerdo Trilateral. 

Información compartida con el Vice-Ministerio de Defensa 
Social, UNODC, DIGPROCOCA.

CGU Sindicato 
de cocaleros 

Seis Federaciones de los Trópicos de Cochabamba, 
Cofecay and Adepcoca en los Yungas, y otras áreas.

DIG Dirección 
General 

de Producción 
de coca 

(DIGPROCOCA)

Unidades de Desarrollo Económico y Social (Chapare, 
UDESTRO, and los Yungas, UDESY) registro, medidas y 

monitoreo de parcelas de coca con GPS, medición a distancia 
laser, etc. Información compartida con UNODC y PACS.

FBTC Fuerza Boliviana 
de Tarea 
Conjunta

Fuerza militar/policial boliviana para reducción de coca

NAS Sección 
de Asuntos 
Narcóticos 

de los Estados 
Unidos 

Adquisición de GPS y laser de medición 
a distancia por un acuerdo trilateral. 

(Estado Unidos no es más un socio activo)

PACS Programa 
de Apoyo 

al Control Social

Promueve y gestiona cooperativamente la producción 
limitada de coca y fortalece la unión del estado y el sistema 
de coordinación. El sistema incluye la comercialización de la 
coca y su transporte en los próximos años. Es oficialmente 

parte del Vice-Ministerio de Defensa Nacional.

SCEU Programa 
de Apoyo 

para el control 
social

Financiado por la Unión Europea, el proyecto incluye 
el Sistema de Monitoreo de Cultivos de Coca (SISCOCA), 
una base de datos sofisticada que contiene información 
de títulos de propiedad, imágenes de satélite y ubicación 

de los cultivos de coca. El sistema incluirá la comercialización 
de la coca y el transporte en los próximos años. 

Es oficialmente parte del Vice-Ministerio de Defensa Nacional.

UNODC Oficina de 
las Naciones 

Unidas contra 
la Droga y el 

Delito

El Programas de Monitoreo de Cultivos incluye análisis 
de imágenes de satélite, fotografías aéreas y verificación 

del suelo. Se publica un reporte anual. Comparte 
información con el Vice-Ministerio de Defensa Nacional, 

DIGPROCOCA, y el Programa de Apoyo Social de Control. 

142. Ledebur y Youngers, 2013.
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sumo, la producción y el tráfico de drogas, sino que también da lugar a una intensificación 

documentada de la violencia relacionada con el narcotráfico, una crisis de salud pública, y 

abusos contra los derechos humanos.

Fundaciones Open Society

Presentes en más de 100 países, las Fundaciones Open Society trabajan para desarrollar 

democracias vibrantes y tolerantes cuyos gobiernos den cuenta de sus actos ante sus ciu-

dadanos. Trabajando conjuntamente con las comunidades locales, las Fundaciones Open 

Society promueven la justicia, los derechos humanos, la libertad de expresión, y el acceso a 

la salud pública y la educación.







Las políticas de drogas que están basadas en los derechos huma-
nos, y promueven la salud pública, son una prioridad para las Open 
Society Foundations. Nuestros esfuerzos se enfocan en promover 
la colaboración y expandir la gama de actores comprometidos con 
la reforma de las políticas de drogas, el empoderamiento de las 
personas que usan drogas para que aboguen por sus derechos en 
el ámbito nacional e internacional, y el apoyo a la investigación 
sobre los costos económicos y sociales de las políticas de drogas 
actuales. 

Habeas Coca: Control Social de la Coca de Bolivia es la sexta entrega 
de una serie de publicaciones realizadas por el Programa Global de 
Políticas de Drogas de las Open Society Foundations, que docu-
menta ejemplos positivos de la reforma de la política de drogas en 
todo el mundo. Esperamos que este estudio inspire a los políticos 
y defensores de personas afectadas por políticas de drogas en el 
diseño de políticas centradas en los derechos que sean científica-
mente sólidas y humanas. 

Habeas Coca: Control Social de la Coca de Bolivia es la primera en 
la Serie Lecciones para Políticas de Drogas en explorar la reforma 
política desde el lado de la oferta. Este informe documenta la tran-
sición de Bolivia de dos décadas de erradicación forzosa, una tác-
tica criticada por su violencia y graves violaciones de los derechos 
humanos, hacia un programa de control social de la coca, alabado 
internacionalmente por su eficacia. Con énfasis en la soberanía, la 
responsabilidad compartida, y el respeto por los derechos huma-
nos, el programa de control social de la coca representa un esfuerzo 
pragmático y ambicioso para mejorar los medios de vida y ejercer 
un mayor control estatal sobre el desvío de la coca a los mercados 
ilícitos. No solo es un programa local apropiado a su contexto cul-
tural; la iniciativa del control social de la coca en Bolivia también ha 
demostrado ser más efectiva y rentable que la erradicación forzosa 
en el control de la producción de coca.

Además de la reforma de políticas de drogas, Open Society Founda-
tions trabajan en todo el mundo para promover la salud, los dere-
chos y la igualdad, la educación y la juventud, la gobernabilidad, la 
rendición de cuentas, los medios de comunicación y las artes. Bus-
camos construir democracias vibrantes y tolerantes, cuyos gobier-
nos rindan cuentas a sus ciudadanos. 


