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RESUMEN

El presente articulo analiza el caso de desarrollo alternativo de la regién San Martin, conocido por
diversas agencias de lucha contra las drogas como el «milagro de San Martin». En primer lugar,
se presentan los elementos tedricos del estudio, donde las capacidades del Estado y el control
territorial se constituyen como determinantes para el éxito del desarrollo alternativo. En base
a estas consideraciones, el articulo establece tres periodos diferenciados de implementacién del
desarrollo alternativo en la regién San Martin. En el primero de ellos, de 1981 a 1989, el auge
del narcotrafico y la presencia subversiva dificultaron el desenvolvimiento de los programas de
desarrollo alternativo. En el segundo periodo, de 1990 a 2002, la caida del precio de la coca, la
expansién del hongo Fusarium oxysporum, la suspensién de la erradicacion forzada de coca y el
debilitamiento de las organizaciones subversivas abrieron una ventana de oportunidad para la
implementacién del desarrollo alternativo. En el tercer y tltimo periodo, de 2003 a 2015, la
participacién de las autoridades politicas en las decisiones del desarrollo alternativo y el contexto
internacional favorable de los precios de los cultivos alternativos ayudaron a sentar las bases del
«modelo definitivo» de desarrollo alternativo de San Martin.

Palabras clave: crimen, economia agraria, politica interna, desarrollo econémico y social,
ayuda al desarrollo.

The long road to the legal economy: State and strategies of alternative development in the
“miracle of San Martin”

ABSTRACT

This article studies the case of alternative development in San Martin, known by several drug
enforcement agencies as the ‘miracle of San Martin.” First, this article presents a theoretical
framework, in which territorial control and state capacities are the main determinants of
successful alternative development. With this theoretical framework, this article establishes
three different periods of alternative development implementation in the San Martin region.
During the first of them, from 1981 to 1989, the rise of drug trafficking and the presence
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of subversive organizations in San Martin impeded the implementation of alternative
development programs. During the second period, from 1990 to 2002, the fall of coca prices,
the spread of the Fusarium oxysporum fungus, the suspension of forced eradication of coca, and
the weakening of the subversive organizations opened an opportunity for the implementation
of alternative development. Finally, during the last period, from 2003 to 2015, the engagement
of political authorities in decision-making regarding alternative development and a favorable
international context towards the prices of alternative crops helped to establish the definitive
model of alternative development in San Martin.

Key words: crime, agrarian economics, internal politics, economic and social development,
aid for development.
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1. PRESENTACION DE LA INVESTIGACION

El denominado «milagro de San Martin» es presentado como uno de los
mayores logros en materia de desarrollo alternativo del mundo por las agencias
de lucha contra las drogas. Este éxito ha sido recogido en varios documentos
oficiales que buscan dar cuenta del mismo y que, a la vez, se ocupan de des-
tacar sus logros (UNODC, 2012; Devida, 2015; USAID, 2012). Entre los
principales indicadores que demuestran la excepcionalidad de San Martin, se
encuentra la reduccién sostenida de hectdreas de hoja de coca, la cual descendié
de las estimaciones de entre 28 600 y 90 000 hectareas a inicios de la década de
1990 a tan solo 311 en 2014 (Garcia, 2013a; INEI, 1994; UNODC, 2015).
Este hecho es atin mds sorprendente si se considera que esta reduccién se man-
tuvo incluso en el segundo boom de la coca, es decir, durante el contexto de cre-
cimiento sostenido de la superficie cultivada de hoja de coca que experimenté
el pais desde el afio 2000. Como se observa en el siguiente grafico, San Martin
ha tenido un descenso sostenido en su cantidad total de hectireas de hoja de
coca, incluso durante el segundo boom de la coca.

Grifico 1. Cantidad de hectéreas de hoja de coca en San Martin y otras regiones,
1992-2011
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El descenso de la superficie cultivada de coca ha implicado una reduccién de
la importancia de este cultivo en la economia de San Martin. En primer lugar, la
produccién de coca destinada al narcotréfico descendié de mds de 27 mil tone-
ladas métricas en 1994 a menos de 4 mil para el afio 2012. En segundo lugar,
si bien la coca representaba hacia 1994 el 75,18% del valor bruto de la produc-
cién agraria de la regién —superando ampliamente a los cultivos licitos—, hoy
en dia ese porcentaje se ha reducido notablemente (Garcia, 2013a).

La regién San Martin escapé al segundo boom de la coca no solo por la
reduccién del cultivo de coca, sino también por la sostenida expansién de cul-
tivos licitos. Durante la primera década de 2000, la regién San Martin con-
centré la mayor cantidad de hectdreas apoyadas por los programas de desarrollo
alternativo. Entre los afios 2002 y 2010, el apoyo hacia los cultivos alternativos
como el cacao, café, palma aceitera y palmito llegaron a abarcar un total de 42
604 hectdreas (SIMDEYV, s/f). En una sola década, la produccién de café se
ha duplicado y hoy representa casi el 20% de la exportacién nacional de este
producto (UNODC, 2012, p. 54). El caso del cacao es ain mds llamativo, pues
la exportacién de este producto se ha triplicado en el mismo lapso de tiempo.
Sin embargo, el cultivo alternativo que ha llamado més la atencién por su
importancia para el consumo interno es la palma aceitera, la cual es altamente
demandada para la industria de alimentos y de biocombustibles (UNODC,
2012, p. 54).

Pese a la existencia de cifras que dan cuentan del cambio sucedido en San
Martin, el proceso por el cual dicha transformacién se dio no ha sido todavia
suficientemente estudiado. El presente articulo busca contribuir a la compren-
sién del desenvolvimiento de la lucha contra las drogas y de desarrollo alter-
nativo en San Martin. En particular, se realizard un rastreo de los procesos
acontecidos en el dmbito de las iniciativas estatales y de desarrollo alternativo
llevadas a cabo en la regién. De esta manera, este articulo busca mostrar el
proceso de transformacién de la regién San Martin: de haber sido el principal
centro del trafico ilicito de drogas —y un importante foco subversivo— a con-
vertirse en el «milagro» o «modelo» de desarrollo alternativo.

Este articulo se divide en cinco partes. En la segunda parte, se realizard la
discusién en torno a los elementos tedricos que guian esta investigacién. En
la tercera parte, se presentard la metodologia empleada. En la cuarta parte, se
muestran los hallazgos de la investigacién, los cuales estdn divididos en tres
etapas histdricas de intervencion del Estado y el desarrollo alternativo. En la
quinta parte, se presentan las reflexiones finales de la investigacién.
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2. ELEMENTOS TEORICOS DEL ESTUDIO

El «milagro de San Martin» no debe ser entendido solamente como un caso
exitoso de las politicas de control de drogas centradas en la oferta, sino tam-
bién como un caso de construccién del Estado. Como politica de Estado, el
desarrollo alternativo es definido como «un proceso destinado a reducir y eli-
minar el cultivo de plantas que contengan estupefacientes, asi como sustancias
sicotrépicas, mediante la adopcién de medidas de desarrollo rural expresa-
mente concebidas con tal fin» (Devida, 2015, p. 23). Sin embargo, este pro-
ceso encuentra una serie de dificultades para llevarse a cabo. Si se toma en
consideracién que las plantaciones de cultivo ilicitos como la hoja de coca se
realizan en zonas donde tanto la presencia como la legalidad del Estado no
tienen lugar o, en todo caso, son bastante limitadas —las denominadas zonas
marrones (O’Donnell, 1993)—, es posible comprender parte de los obstdculos
que enfrenta el Estado para construir la legalidad en estos espacios.

El territorio no es un espacio neutro. Por el contrario, este es el producto de
una lucha politica. Tal como lo refleja el caso de estudio de esta investigacién,
existe una competencia entre actores estatales y no estatales por el control del
territorio. Como se ha senalado previamente, en San Martin existia la presencia
tanto de organizaciones de tréfico ilicito de drogas como de organizaciones
subversivas. Sin embargo, no todos los desafiantes del Estado son iguales; por
el contrario, estos varian en sus objetivos y estrategias. Como sostiene Eaton
(2012, p. 648), mientras las organizaciones subversivas buscan controlar el
territorio para derrotar al Estado y tomar el control del gobierno, los grupos
de traficantes buscan principalmente controlar el territorio para poder asegurar
sus actividades econémicas ilicitas. Asi, para que el Estado logre implementar
exitosamente el desarrollo alternativo o cualquier politica que afecte los inte-
reses de sus desafiantes, este debe derrotarlos o desplazarlos como una precon-
dicién necesaria para el restablecimiento de su autoridad. De esta manera, una
vez garantizado el control territorial y las condiciones minimas de seguridad,
puede el Estado emprender otro tipo de acciones, como la promocién del desa-
rrollo alternativo.

La no comprensién de esta secuencialidad en las intervenciones puede ser
perjudicial para los Estados. Como sostiene Felbab-Brown (2013), ciertas
acciones represivas de la lucha contras las drogas, como las erradicaciones for-
zadas de cultivos ilicitos, pueden conllevar a resultados contraproducentes. En
contextos de subversidn y lucha armada la represién hacia las poblaciones mds
vulnerables y dependientes de los cultivos ilicitos mediante estos actos genera
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una estructura de oportunidad para las organizaciones subversivas. Dada su
capacidad bélica en zonas donde el Estado tiene pocas capacidades y control
sobre el territorio, estas organizaciones pueden ofrecer proteccién a la pobla-
cién dependiente de los cultivos ilicitos y a otros eslabones del tréfico de drogas.
Este hecho no solo implica la generacién de beneficios econémicos para las
organizaciones subversivas —que a su vez conllevan a un fortalecimiento de su
capacidad bélica—, sino también la generacién de capital politico y una mayor
legitimidad frente al Estado.

Las acciones del Estado denotan el tipo de relacién que este mantiene con
la sociedad. En este punto, es importante rescatar las teorfas de Michael Mann
(1984) en torno al poder despdtico y el poder infraestructural del Estado. El
primer tipo se caracteriza por una imposicion de las politicas estatales sin nego-
ciacidn previa con la sociedad civil ni las élites locales, mientras que el segundo
implica la penetracién efectiva del Estado en la sociedad civil y las élites a través
de la negociacién para asi implementar las decisiones politicas. En el caso de
estudio de esta investigacion, se aprecia efectivamente una transicion en el uso
del poder del Estado.

Inicialmente, el uso del poder despdtico fue el predominante en el contexto
del auge de la subversién y del trdfico de drogas. Sin embargo, es necesario dis-
tinguir entre dos periodos diferenciados en el ejercicio de este poder. Durante
la década de 1980 se llev6 a cabo una represién generalizada bajo la perspectiva
de la lucha contra el narcoterrorismo, la cual sostenia que los cocaleros y los
terroristas se encontraban aliados (Tarazona-Sevillano y Reuter, 1990). Es solo
tras el fracaso de este tipo de accionar que el Estado opté por implementar una
represion focalizada de cardcter secuencial. De esta manera, el Estado enfocé sus
recursos y esfuerzos en la derrota de su amenaza principal, las organizaciones
subversivas, para solo luego enfrentarse al tréfico ilicito de drogas.

Una vez que el Estado logré la «pacificacién» en San Martin, a mediados
de la década de 1990, una serie de factores abrieron una ventana de oportu-
nidad para el desarrollo alternativo. En esta seccién no se detallardn cada uno
de estos, con excepcidn del traslado de los cultivos ilicitos hacia otras zonas, es
decir, el efecto globo. En el dmbito de la produccién de drogas, el efecto globo
hace referencia a la creacién de nuevas zonas de produccién de cultivos ilicitos
ante la intervencién de un drea de produccién ya establecida. En breve, se
trata de que cuando una zona es intervenida, simplemente otra nueva zona de
produccién aparecerd (UNRISD, 1994). Como se verd a lo largo del texto, el
efecto globo —asi como otros elementos externos— ha sido un factor funda-
mental para el éxito de San Martin.
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Si bien los esfuerzos para implementar el desarrollo alternativo iniciaron en
1981, la falta de condiciones minimas de seguridad, y la presencia de narco-
traficantes y organizaciones subversivas impidieron su éxito. Fue solo después
de que el Estado restablecié el control territorial que el desarrollo alternativo
pudo implementarse efectivamente. Sin embargo, para que este lograra conso-
lidarse fue necesario que el Estado permitiera la negociacién con las élites y la
participacién de la sociedad civil. Esto implicé una progresiva transicién hacia
el poder infraestructural del Estado en el caso de San Martin, el cual permitié
la participacién activa y propositiva de una serie de actores locales y regionales
en el proceso.

3. METODOLOGIA

La metodologia empleada consistié en la revisién bibliografica de literatura
especializada, de documentos oficiales del Estado y de organismos de la coope-
racién internacional. Se revisé la totalidad de monitoreos de cultivos de coca de
Naciones Unidas. Se revisaron también varios informes de consultorias reali-
zadas para estos organismos. Otras fuentes revisadas incluyen leyes, decretos ley
y decretos supremos concernientes al tema del trifico de drogas. Finalmente,
estas tareas fueron complementadas con un trabajo de campo realizado en las
provincias de Tocache y Mariscal Cédceres —las regiones mds afectadas por el
trafico ilicito de drogas y la subversién en San Martin—, en donde se entrevist6
a autoridades locales, funcionarios de las agencias antidrogas y, finalmente, a
ex agricultores cocaleros y actuales participantes de los programas de desarrollo
alternativo.

4. HALLAZGOS DEL ESTUDIO

Desde finales de la década de 1970, el Perti se ha consolidado como uno de
los principales eslabones del trfico ilicito de drogas a través de la produccion
de hoja de coca, pasta bdsica de cocaina y clorhidrato de cocaina. Ante este
escenario, el Estado peruano implement6 una serie de mecanismos centrados
en la reduccién de la oferta de drogas. Una de las principales estrategias ha
sido la implementacién del desarrollo alternativo. Tras varios éxitos parciales
y desaciertos durante tres décadas, el Perti posee hoy uno de los casos mds
importantes de éxito de desarrollo alternativo a nivel mundial, el denominado
«milagro de San Martiny.
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La implementacién del desarrollo alternativo ha sufrido varias transfor-
maciones desde su inicial formulacién. Estos cambios han respondido a la
necesidad de adaptacién ante el cambiante contexto en el que operaban, y
también a un aspecto estratégico. Los hallazgos de la investigacién permiten
establecer tres periodos del desarrollo alternativo en San Martin claramente
diferenciados. El primero de ellos transcurrié entre los anos de 1981 a 1989,
en donde el Estado fue el principal ejecutor de los programas de desarrollo
alternativo en un contexto caracterizado por la situacién de boom de la coca
y la prevalencia de la violencia de la subversion y el narcotrafico. El segundo
periodo comprende los anos desde 1990 hasta 2002. En este periodo se dis-
tinguen claramente dos etapas, siendo la primera de ellas de 1990 2 1994 y la
segunda de 1995 a 2002. Durante la primera etapa, el desarrollo alternativo se
vio reforzado por el apoyo del gobierno de Fujimori y se erigié como la via para
mantener la pacificacién en las zonas anteriormente controladas por la subver-
sién. Sin embargo, fue recién en la segunda mitad de la década de 1990 que los
programas de desarrollo alternativo se empezaron a ejecutar en gran escala. Por
ultimo, se abordari el periodo que comprende desde 2003 hasta 2015, en el
que la participacién de las autoridades politicas en las decisiones del desarrollo
alternativo y el contexto internacional favorable de los precios de los cultivos
alternativos ayudaron a sentar las bases del «modelo definitivo» de desarrollo
alternativo de San Martin.

4.1. Persistiendo en el fracaso: limitantes territoriales para el despliegue del
desarrollo alternativo (1981-1989)

La primera etapa de implementacién del desarrollo alternativo en el pais
(1981-1989) estuvo caracterizada por la situacién de inseguridad debido al
predominio de Sendero Luminoso, el MRTA vy los traficantes de drogas inter-
nacionales y locales en la regién San Martin, especialmente en la parte sur
donde se encuentra el valle del Alto Huallaga. El programa de mayor dimen-
sién en esta etapa fue el Proyecto de Desarrollo del Area del Alto Huallaga
(UHAD por sus cifras en inglés), firmado el 15 de setiembre de 1981 entre
el Pertt y USAID. Este proyecto consistia en «desarrollar y aplicar paquetes
de produccién agricola y fortalecer los servicios de apoyo del sector piblico
paralelamente con el programa peruano de erradicacién de la coca en la region
del Alto Huallaga» (USAID, 1986, p. 3). Este programa incluia al Programa
Especial Alto Huallaga (PEAH), cuyo objetivo era sustituir la hoja de coca por
cultivos alternativos como el café y el cacao.
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El PEAH, como la mayor parte de iniciativas productivas estatales en San
Martin, encontré dos grandes dificultades que complicaron su implementa-
cién. En primer lugar, las condiciones de inseguridad impidieron que el pro-
grama pudiera llevarse a cabo con normalidad, debido a los ataques y amenazas
por parte de los grupos subversivos. En segundo lugar, la sustitucién de cultivos
no resultaba atractiva para los agricultores, pues la coca contaba con un elevado
precio durante aquellos afios. Ademds, la red vial existente se encontraba suma-
mente deteriorada y obligaba a los agricultores a emprender dificiles y costosos
trayectos para poder sacar su produccion, lo cual desincentivaba a estos a cose-
char cultivos licitos.

El diseno del PEAH complicaba atin mds esta situacién, pues restringfa la par-
ticipacién en el programa solo a los campesinos certificados por el Corah' como
no cocaleros (McClintock y Vallas, 2005, p. 197). Si un campesino deseaba
participar del programa, este debia erradicar su coca a cambio de una minima
cantidad de dinero por hectdrea. Sin embargo, debido a que el Corah tenia un
ritmo mds acelerado que el PEAH, los campesinos participantes percibieron que
su coca era erradicada sin sustitucién ni compensacién alguna, lo cual aumenté
su desconflanza hacia el desarrollo alternativo (Obando, 1993, p. 83).

La situacién de inseguridad aumenté a tal extremo que varios funcionarios
dentro del 4rea del proyecto UHAD abandonaron la zona en la segunda mitad
de la década de 1980, debido a la creciente inseguridad vinculada al narco-
tréfico y los dos grupos terroristas (TRD, 1992, p. 8). Con esta disminuida
presencia estatal, los proyectos de desarrollo alternativo se vieron atin mds vul-
nerables. Asi, en 1985, durante los trabajos de titulacién de tierras, el PEAH
fue atacado y tres topdgrafos fueron asesinados (TRD, 1992, p. 11). Debido a
esto, las actividades de investigacién sobre los suelos y los cultivos adecuados
para sustituir a la coca fueron suspendidas, y a partir de 1986 los trabajadores
del PEAH debieron ir acompafados por la Guardia Republicana, y poco des-
pués se vieron obligados a permanecer recluidos en su sede de Aucayacu.

En vista de la situacién critica del programa, en 1986 se realizé la «Segunda
enmienda» del UHAD, en cuyo documento se evalué el proyecto. El docu-
mento expresa la profunda insatisfaccién de considerar que el PEAH era préc-
ticamente la Ginica entidad del Gobierno peruano en el valle y sostenia que no
se podia trabajar en una «tierra de nadie». Efectivamente, segtin un documento
de la General Accounting Office, el PEAH fue la Ginica entidad gubernamental

' El Proyecto Especial de Control y Reduccién de Cultivos Ilegales en el Alto Huallaga, conocido como el Corah, es

la organizacién encargada de la erradicacién manual de la hoja de coca.
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presente en el Alto Huallaga durante el mayor periodo de violencia (GAO,
2002, p. 33). Si bien esta informacidén es dificil de ser verificada, las evalua-
ciones de los programas y los documentos sobre el desarrollo alternativo en
la época apuntan a una situacién de ingobernabilidad en la parte sur de San
Martin, correspondiente al valle del Alto Huallaga. En efecto, el temor a las
represalias de Sendero Luminoso hizo que en el drea del proyecto UHAD no se
presentaran candidatos para las elecciones municipales de 1989; con excepcién
de Uchiza, donde participé el Frente Solidaridad Uchizana (Manrique, 2016,
pp. 127-128).

En cuanto a las propuestas para mejorar el proyecto, la «Segunda enmienda»
planteaba la necesidad de trasladar el énfasis de los servicios de agricultura
hacia la provisién de una serie de servicios de desarrollo para la comunidad. El
mantenimiento de carreteras pasé a ser el primer rubro de inversién y los servi-
cios de desarrollo para la comunidad (agua potable y saneamiento ambiental)
cobraron un papel mds importante en el proyecto. La segunda enmienda del
proyecto también contemplaba la extensién del periodo del proyecto y la
expansion de las comunidades beneficiarias del mismo.

Sin embargo, estos esfuerzos no alteraron de ninguna manera la expan-
sién de la coca. Aun pese al inicio de otros proyectos de desarrollo rural del
Programa de las Naciones Unidas para la Fiscalizacién (PNUFID —ahora
UNODC—) en 1986 para producir y comercializar los cultivos alternativos
sin exigir la autoerradicacién de la coca como precondicién para participar
(Parra, 2014), las hectdreas de coca siguieron incrementdndose en el pais y
llegaron a las 121 300 ha en 1990 (UNODC, 2004, p. 241). Es mis, segun
estadisticas del Estado peruano, en 1990 la extensién de coca en San Martin
llegé hasta las 90 000 hectdreas (INEIL, 1994). En este contexto, poco habria
importado si el encargado de ejecutar estos proyectos hubiera sido el sector
privado o alguna ONG, pues no existia ningin sustituto con una rentabilidad
cercana a la coca. Ademds, la escasa presencia territorial y las condiciones de
inseguridad generadas por la subversién y el narcotréfico dificultaron no solo el
éxito del desarrollo alternativo, sino incluso su propia existencia. Las erradica-
ciones llevadas a cabo por el Corah perjudicaron al Estado en su lucha politica
y militar contra Sendero Luminoso y el MRTA, los cuales se vieron fortalecidos
al vincularse con el incesante negocio del narcotréfico y generaron una situa-
cién ain mds adversa para implementar el desarrollo alternativo.

Esta situacidén se volvié insostenible cuando Sendero Luminoso atacé el
puesto policial de Uchiza (Base DOES-6-Uchiza). En este ataque, fueron

asesinados cuatro civiles y diez policias, ademds catorce miembros de esta
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institucién resultaron heridos. Este suceso rdpidamente se convirtié en un
escandalo nacional que obligé a reconsiderar las estrategias estatales implemen-
tadas. Poco después, el general Alberto Arciniega asumid la direccién del Frente
Huallaga y suspendié las erradicaciones de coca, pues consideraba que estas
acciones fortalecian a Sendero. Ademds, con el objetivo de recobrar el con-
trol estatal sobre el territorio, se establecieron varias bases militares en Uchiza,
Tocache, Santa Lucia, Madrea Mia, Nuevo Progreso, Pizana, Tulumayo, Punta
Arenas, entre otros (CVR, 2003).

Con el respaldo de la poblacién, la cual habia sido organizada auténoma-
mente en rondas campesinas (Espinosa, 1995, p. 59) y por los militares en
Comités de Autodefensa (Durand, 2014, p. 160), el Ejército pudo infringir
fuertes bajas a Sendero y el MRTA. Sin la proteccién de estos, los traficantes
tuvieron que desarrollar sus actividades en una arena cada vez mds hostil, donde
ademis enfrentaban una rotunda caida de precios, un mayor control territorial
del Estado y la difusién del hongo Fusarium oxysporum, conocido localmente
como la «seca-seca», debido a que secaba los cultivos y no les permitia volver
a crecer. El origen de este hongo es incierto, pero no sus efectos. Entre 1991 y
1993, este hongo devasté al menos un 30% de las plantaciones de coca en el
valle del Alto Huallaga (McClintock y Vallas, 2005, p. 219) y al menos un 40%
de los cultivos de coca entre Tingo Maria y Tocache (PNUFID, 1995, p. 9).
Es en este favorable contexto que el recientemente electo presidente Alberto
Fujimori tomé una nueva direccién para implementar el desarrollo alternativo.

4.2.De las palabras a los hechos: la lenta transicién hacia el desarrollo
alternativo en San Martin y el compromiso peruano con la lucha contra

las drogas (1990-2002)

El segundo periodo de implementacién del desarrollo alternativo en el pais
(1990-2002) puede dividirse en dos etapas. La primera corresponde a los
afos desde 1990 hasta 1994. Durante estos anos se superpusieron una serie
de sucesos inusitados en la regién: la difusién del hongo Fusarium oxysporum
(Rojas, 2005), el «efecto globo» interno y externo, los cuales conllevaron a una
ripida caida de precios de la coca. Estos hechos afectaron notablemente a los
campesinos, quienes al percatarse tempranamente de la caida de los precios
de la coca buscaron nuevas fuentes de ingreso para no caer en la pobreza. La
pérdida de la rentabilidad de la coca y la derrota-retirada de la subversién y el
narcotrafico fueron acompafadas por la creciente presencia del Estado en la
regién y el restablecimiento de las condiciones de seguridad. Fue recién durante
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la segunda etapa de este periodo (1995-2002) que la creciente presencia del
Estado y las mayores condiciones de seguridad facilitaron la ejecucién de los
programas de desarrollo alternativo.

4.2.1. La doctrina Fujimori y el desarrollo alternativo a inicios de la década de
1990 (1990-1995)

A diferencia de sus predecesores, Alberto Fujimori cuestioné la politica de
drogas vigente en el pais. Desde su perspectiva, el cardcter represivo de esta no
habia hecho mds que fortalecer a la subversion. De esta manera, en base al éxito
de Arciniega en el Alto Huallaga, Fujimori suspendid las erradicaciones de coca
en el pais. En 1990 Fujimori presenté la «Doctrina Fujimori sobre politica de
control de drogas y desarrollo alternativo». Esta estrategia buscaba integrar a los
cocaleros a la economia formal a través de la provision de titulos de propiedad y
de créditos para sustituir los cultivos ilicitos (Rojas, 2005, p. 192). En el docu-
mento, Fujimori senalaba que los cocaleros eran informales y que era su falta
de acceso a las instituciones legales la que les impedia articularse con la eco-
nomia de mercado. Por ello, proponia «crear las condiciones para el desarrollo
mediante una real economia de mercado, en todo el Pert, y en particular en la
zona de cultivo de la hoja de coca» (Fujimori, 1990, p. 2).

Siguiendo con lo establecido en la doctrina Fujimori, a fines de 1990, se cre6
la Autoridad Auténoma para el Desarrollo Alternativo (Cotler, 1999, p. 202).
Sin embargo, pese a la importancia que Fujimori le concedié inicialmente al
desarrollo alternativo, esta institucién nunca entré en funcionamiento. En
diciembre de 1991 se aprobé el decreto legislativo 753, Ley de Bases de la
Estrategia Integral de Desarrollo Alternativo para Erradicar el Trafico Ilicito de
Drogas con la Participacién de la Poblacién, con el cual se reafirmé el papel
de las organizaciones de cocaleros como «interlocutores vilidos». Este decreto
legislativo planteaba la creacién del Instituto de Desarrollo Alternativo (IDA)
con la finalidad de conducir el desarrollo alternativo con la participacién de la
poblacién (Parra, 2014).

El golpe de Estado de Fujimori el 5 de abril de 1992 puso en suspenso el
apoyo estadounidense al Pert en la lucha contra las drogas. Si bien el Gobierno
peruano tuvo tensiones con Estados Unidos al no desear retomar las erradi-
caciones de coca, si estaba dispuesto a cooperar en la interdiccién. Con ese
fin, el Pert renové su cooperacién con Colombia y emprendié una represién
policial, en donde participaron el SIN, la DEA y el Gobierno colombiano
(Cotler, 1999, p. 237). Estas acciones represivas de la lucha contra las drogas
satisficieron al gobierno de los Estados Unidos.
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En vista de que era necesario contemplar el tema del desarrollo alternativo e
institucionalizar la lucha antidrogas para obtener la ayuda estadounidense, en
ese mismo afio el Gobierno peruano promulgé el «Plan Nacional de Prevencién
y Control de Drogas 1994-2000». Con este documento el Perti se comprometié
a otorgar la mds alta prioridad al desarrollo alternativo a la par que incidia en
la necesidad de fortalecer al Estado en las zonas productoras de coca (Cotler,
1999, p. 235). En vista de los avances realizados por el Gobierno peruano en su
compromiso con la lucha contra las drogas y en la captura de importantes nar-
cotraficantes gracias a la reorganizacién de la policia antidroga, USAID ofrecié
otorgar, a partir de 1995, treinta millones de délares para impulsar el desarrollo
alternativo. Debido a las mismas razones, las Naciones Unidas renovaron su
colaboracién para invertir en proyectos de desarrollo alternativo. Sin embargo,
mis alld de los multiples compromisos y acuerdos ratificados por el Gobierno
peruano en materia de lucha contra las drogas, ;cudl fue el desempeno de los
programas de desarrollo alternativo implementados durante la primera mitad
de la década de 19902

Como ya se menciond, el desarrollo alternativo tuvo una oportunidad
inédita a inicios de esta década, pues por primera vez se habia logrado el suefio
de los estrategas antinarcéticos: lograr que los productos alternativos tengan
precios competitivos al de la coca. La expansién del hongo Fusarium oxysporum
y el debilitamiento de Sendero Luminoso y el MRTA golpearon fuertemente
las porciones de San Martin y Hudnuco en el valle del Alto Huallaga —donde
se ubicaban la mayor cantidad de cultivos— donde se producia coca. Sin la
proteccién armada y con un Estado mds presente, se generé el «efecto globo»
dentro del trifico de drogas tanto a nivel interno —subnacional— como
externo —internacional—. Dentro de la misma regién San Martin, los cul-
tivos se trasladaron desde el Alto Huallaga hacia el Huallaga Central y el Bajo
Huallaga, es decir hacia el centro y norte de la regién. Sin embargo, la mayor
parte de los cultivos fueron trasladados hacia otras regiones con una presencia
estatal atin mds baja, como Aguaytia o Apurimac (Roncken, 1999). Esto no
solo implicé un importante movimiento de los cultivos, sino también un gran
flujo de personas. Los siguientes testimonios muestran parte de este proceso.

Los narcotraficantes se iban a otras zonas a comprar porque al no producir en esta zona,
sembraban en otros lugares como el caso del VRAE o Palcazu [...] y eso ha hecho de
que la gente empiece a hacer un éxodo masivo de acd a otras zonas y los pocos que han
quedado empezaron a sobrevivir de lo que ya podian cultivar: la yuca, la papaya, el

plitano (Cecil del Aguila, exagricultor y profesor del Instituto Superior Tecnolégico

Alto Huallaga).
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Llegé un momento donde la coca que habia quedado poco que no tenfa ya ni precio,
quién te lo iba a comprar. [Hubo] inmigracién?, o sea, salir del lugar, un éxodo total
del pueblo y ahi nomds se consolidé la erradicacién total con la fumigacién y ahi quedé
en nada (Alfonso Aguire, exagricultor cocalero y presidente de la Asociacién Central de
Palmicultores de Nuevo Paraiso).

En cuanto al efecto globo internacional, la constante presién del Estado y
las dificultades para el tréfico ilicito de drogas en las regiones del valle del Alto
Huallaga motivaron que los traficantes colombianos optaran por cultivar la
hoja de coca en su pais en un contexto de reestructuracién de su industria de
la cocaina (McClintock y Vallas, 2005, p. 220). La tendencia del efecto globo
externo se observa en el siguiente grafico.

Grifico 2. Cantidad de hectdreas de hoja de coca en Perii y Colombia, 1991-2000
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Fuente: Manrique (2015).

Los sucesos descritos lineas arriba desestabilizaron la economia del narco-
trafico. Tanto la coca como la pasta bdsica de cocaina se vieron seriamente
afectadas. La primera cay6 de mds de $4 en 1994 a menos de $1 —precio que
se mantuvo de esta forma por varios afios— (Kay, 1999, p. 108), mientras
que la segunda cay6 de $850 a $100 tan solo entre enero y setiembre de 1995
(Thoumi. 2003, p. 135).

2 Quiere decir emigracién.
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El caos generado por esta caida de precios hizo que la poblacién considerara
por fin algtin interés en transitar hacia las actividades licitas. USAID aproveché
esta situacion e implementé una tercera fase para el proyecto UHAD para los
afos 1992-1993. En esta etapa, USAID incorporé tanto el principal elemento
de la primera fase de intervencion, la sustitucién de cultivos, como el de la
segunda etapa, el desarrollo de las comunidades. Asimismo, subrayé que el
principal objetivo de esta nueva etapa era:

[...] apoyar a los objetivos de desarrollo alternativo del gobierno peruano en el valle del
Huallaga a través del fortalecimiento de los gobiernos locales y de la participacién de
las comunidades en el proceso de desarrollo alternativo, mejorar la infraestructura fisica

y social y promover actividades agricolas que reemplacen los cultivos ilicitos (Accién

Agraria, 1994, p. 3).

Bajo esta nueva visién de promocién del desarrollo alternativo, el programa
incluyé el valle del Huallaga Central, en donde los cultivos de coca habian cre-
cido levemente a causa del efecto globo. Dentro de los programas de desarrollo
alternativo, USAID comenzé a apoyar cultivos de impacto rdpido para suplir
las carencias ocasionadas por el vacio de la coca a través de pldtano (Tocache y
Biabo), algodén (Ponaza, Biabo y Juanjui), maiz (Ponaza), papaya (Tocache),
palmito (Tocache y Uchiza) y naranjas (Juanjui).

Con respecto al trabajo realizado por Naciones Unidas en San Martin —
especificamente el PNUFID—, es necesario sefalar que desde un inicio este
tuvo una localizacién geogrifica mds amplia y una estrategia de intervencién
que favorecia la formacién y fortalecimiento de las organizaciones de agricul-
tores. Desde 1993, Naciones Unidas incorporé el enfoque de género para llevar
a cabo sus proyectos. Los resultados permitieron que las mujeres campesinas
se conviertan en beneficiarias de estos programas y que puedan tener acceso a
mayores recursos econémicos. Poco mds de un afio después, mds de dos mil
mujeres se habfan organizado en cinco asociaciones regionales. Fue de esta
manera que, a través de la participacién voluntaria de la poblacién, los pro-
gramas de desarrollo alternativo de USAID y Naciones Unidas poco a poco se
fueron abriendo paso en el nuevo contexto que se habia iniciado tras la caida
de la coca.

4.2.2. Institucionalizacion de la politica de control de drogas y auge de los pro-
gramas de desarrollo alternativo (1995-2002)

En vista de la posibilidad de establecer una economia sin drogas al menos en
algunas zonas del pais, en 1995 los gobiernos del Perti y de los Estados Unidos
firmaron el Proyecto de Desarrollo Alternativo (PDA) para implementarlo en
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un periodo de cinco anos (USAID, 1995, p. 1). En términos comparativos, el
PDA era mucho mds grande y ambicioso que el anterior proyecto UHAD, pues
tenfa el objetivo de asegurar las oportunidades en las actividades econémicas
licitas, promover el acceso a servicios sociales bdsicos, promover la participa-
cién publica en la toma de decisiones y tratar los problemas relacionados con
el uso y produccién de drogas en cinco valles cocaleros del pais (GAO, 2002,
p. 34). Estos eran en especifico el Huallaga Central, Alto Huallaga (ambos en
San Martin), Aguaytia, Selva Central y el valle del rio Apurimac.

Con la firma de este documento los esfuerzos del Gobierno peruano para
implementar el desarrollo alternativo se intensificaron. Si bien, hasta ese
entonces, el Perd era reconocido como el pais que mds habia invertido anual-
mente en el desarrollo alternativo en todo el mundo (UNODC, 2001), era
necesario integrar adecuadamente esta estrategia con las otras acciones llevadas
a cabo por el Estado en materia de control de drogas para obtener mejores resul-
tados. Para ello, en 1996, se cre6 la Comisién de Lucha Contra el Consumo
de Drogas (Contradrogas) con el objetivo de coordinar las acciones destinadas
a sustituir los cultivos de coca, prevenir el consumo de drogas, y constituirse
en el interlocutor oficial de gobiernos extranjeros y organismos internacionales
(Cotler, 1999, p. 240).

Paralelamente a estos sucesos, la caida de precios de la coca habia dado
lugar a una reduccién de las hectdreas de este cultivo. Si bien hacia inicios de
la década de 1990 la cantidad de hectdreas de hoja de coca habia comenzado a
reducirse, a partir de la segunda mitad de la década la reduccién fue de manera
mds acelerada (Zevallos, 2012, p. 37). Esto se debié al éxito de la interdiccién
aérea y al reinicio de las erradicaciones forzadas. Efectivamente, en 1996 se
volvieron a ejecutar las erradicaciones forzadas en todo el pais, con un total de
1259 ha erradicadas ese afno, 3462 en 1997 y 7834 en 1998 (UNODC, 2010).
Solo entre 1996 y 1998, se erradicaron alrededor de 2300 hectdreas de hoja de
coca en la regién San Martin (Garcia, 2013a).

Pese al retorno de las acciones represivas de control de drogas, no se reali-
zaron grandes movilizaciones en defensa de los cultivos de coca. La ausencia de
esta respuesta se debié a que en ese entonces los agricultores habian dejado la
coca por su bajo precio y muchos de ellos estaban cultivando otros productos
con el apoyo de los programas de desarrollo alternativo o sin ellos. Ademads, en
los territorios del Huallaga ain permanecian varias bases militares y contrasub-
versivas, las cuales limitaban la posibilidad de respuesta de los cocaleros.

Esta ausencia de movilizacién contra las erradicaciones permitié que los
programas de desarrollo alternativo se extendieran sin mayores problemas en
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la mayor parte de territorios de la regién San Martin. Paralelamente a los pro-
gresos del PDA, el programa de desarrollo alternativo de las Naciones Unidas
comenz un proyecto de palma aceitera a través de la capacitacién a los anti-
guos productores y trabajadores de Endepalma —quienes, tras la quiebra de
esta empresa estatal, habian obtenido algunas hectdreas como compensacién
social— para mejorar su produccién y competir en el mercado. Asimismo, se
iniciaron acciones de reforestacion y conservacién de los recursos naturales. Sin
embargo, lo mds importante fue que se incluyeron medidas complementarias
de mejora de la infraestructura econémica y social que correspondian a las
necesidades bdsicas de la poblacién (Parra, 2014).

En esta primera etapa del PDA (1995-2002), uno de los contratistas princi-
pales de USAID para implementar el Programa de Desarrollo Alternativo fue la
ONG estadounidense Winrock International (UNODC, 2012, p. 106). Su labor
fue apoyada por organizaciones como el Centro de Informacién y Educacién
para la Prevencién del Abuso de Drogas (Cedro), Prisma, Accién Agraria, entre
otros. Como senala UNODC respecto al caso de San Martin, «la estrategia
de estas ONG consistié en financiar la formacién de empresas privadas que
tuvieran como accionistas directamente a los productores de los cultivos (con
potencial de mercado) apoyados. Estas empresas recibieron apoyo en la forma de
capital de trabajo y costos operativos» (2012, p. 107). Ademds, Winrock buscaba
la participacidn activa de las autoridades locales y sectoriales en conjunto con la
poblacién y los entes cooperantes. Por otro lado, la estrategia de Prisma —otro
de los contratistas— consisti6 en incrementar la produccién y productividad,
mejorar la calidad de los productos, asi como la gestién comercial, facilitar el
acceso al crédito y, finalmente, fortalecer las instituciones de base (Maldonado,
2009, p. 11). Su trabajo en el Huallaga Central y Bajo Huallaga tuvo énfasis en
Tarapoto, Lamas y Bellavista a través de cultivos como el café, cacao y algodén,
mientras que en el Alto Huallaga-Huallaga Central se privilegiaron las provincias
de Tocache y Juanjuf para producir cacao, frutales y menestras.

Ante un posible resurgimiento de la coca, la erradicacién de hoja de coca
volvid a convertirse en una prioridad para el Estado. Solo entre 1998 y 2000 se
erradicaron alrededor de 30 mil ha en el pais (UNODC, 2010), de las cuales
mds de 12 mil ha pertenecian a San Martin (Garcia 2013a). La magnitud de la
erradicacion generd las primeras respuestas violentas de los cocaleros, quienes
comenzaron a organizarse para la defensa del cultivo de coca.

Tras el fin del régimen de Fujimori, el retorno a la democracia no conllevé
a una pacificacién de las cuencas cocaleras. En efecto, los reclamos en defensa
de la coca se habian vuelto cada vez mds violentos y esto ponia en peligro los
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programas de desarrollo alternativo. Hacia inicios de la década de 2000, la coca
recuperd su precio, lo cual motivé a que miles de agricultores volvieran a dedi-
carse a su cultivo (UNODC, 2015, p. 70). En este contexto, el movimiento
cocalero se posicioné como su principal defensor. Este retorno a la coca tuvo
como consecuencia un segundo boom de la coca, que se manifest6 en el incre-
mento de las hectdreas dedicadas a este cultivo (UNODC, 2010).

En este contexto de movilizacién y tensién social, CARE asumié en noviembre
de 2000 las operaciones del PDA por un periodo de tres anos. Al igual que las
demds organizaciones, CARE no solo implementé sus programas en San Martin,
sino también en otras zonas cocaleras del pais. No obstante, San Martin se dis-
tingui6 de las demds por su menor grado de conflictividad. Uno de los factores
que explican que las erradicaciones efectuadas en la segunda mitad de la década
de 1990 no encontraran gran resistencia en San Martin, fue que estas fueron rea-
lizadas en un periodo de caida de precios de la coca. Otra razén se encuentra en
el hecho de que la cantidad de hectdreas de coca existente era bastante menor en
comparacién con otras regiones. A manera de ejemplo, si se comparan las 2896
hectireas de coca de San Martin en el ano 2001 con las 11 725 de Hudnuco,
las 17 760 de Cusco o las 7560 de Ayacucho, queda claro que el problema de la
coca en San Martin —y la dependencia a este cultivo— era bastante menor, y
que por ende el desarrollo alternativo encontraria menos obstdculos.

Efectivamente, mientras en varias regiones del pais se estaba experimentando
un segundo boom de la coca, San Martin reducia progresivamente sus hectdreas
de coca. Por ello, pese a contar con algunas importantes zonas cocaleras en la
provincia de Tocache, como Sién o el valle de Santa Rosa de Mishollo, la regién
no tuvo una participacién similar a la de regiones como Hudnuco o Ayacucho
en la lucha por la defensa de la coca. Durante la celebracién de los comicios
electorales del ano 2002, el movimiento cocalero presenté a varios candidatos
para los municipios locales de la regién San Martin. Sin embargo, dado que la
regién habia comenzado lentamente a dejar la economia de la coca desde hacia
algunos afios, los resultados no les fueron favorables. Pese a contar con Nancy
Obregén —una de las mdximas dirigentes del movimiento cocalero a nivel
nacional— como candidata a la alcaldia de Tocache —el tltimo bastién de la
coca en la regién—, solo un 14,9% de los electores votaron por ella. En aquel
proceso electoral el movimiento cocalero solo obtuvo una alcaldia distrital en
San Martin.

El bajo apoyo hacia el movimiento cocalero se explica por el hecho de que
los agricultores ya habian comenzado a ver las «bondades» de los cultivos alter-
nativos y sentfan que el movimiento cocalero no les ofrecia ninguna opcién
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ademds del rechazo rotundo al desarrollo alternativo y las erradicaciones for-
zadas. Asimismo, es necesario resaltar que para varios excocaleros los cultivos
alternativos les permitian contar con un ingreso seguro y no les generaba
ningtn tipo de riesgo de ser intervenidos por la policia (Ugarte, 2014). Los
agricultores no deseaban volver a sembrar la coca debido a que conocian los
problemas a los que conllevaba la ilegalidad y estaban presencidndolos nueva-
mente en los enfrentamientos entre el movimiento cocalero y el Estado, y en
el resurgimiento de Sendero Luminoso. Los siguientes testimonios reflejan esta
nueva situacién en San Martin:
Se comienza a superar esta creencia que tenfa dona Nancy® con muestras de plantaciones
que comienzan a dar fruto el cacao y la palma. Entonces, al ver que uno recibia $200
por tonelada y licito, ya comenzaron a darle la espalda. Y otro es cuando dofia Nancy
se lanza a la politica y llega al Congreso y ahi abandoné a toda la provincia (Francisco

Pino Morillo, 56 anos, exagricultor cocalero y socio directivo de la Cooperativa
Agroindustrial de Tocache).

[Lo que sucedi6 fue que] la zona ya estaba dividida en dos facciones. Un grupo que
ya estaba llevando el cultivo alternativo y habia el otro grupo que rechazaba. El grupo
que ya aceptd el desarrollo del cultivo alternativo ya comenzaron a ver las bondades
del cacao y de la palma y habia este grupo que no aceptaba y tampoco escuchaba, no
permitia que td le expliques, no querfa escuchar (Néstor Sdnchez Falcon, 62 afios,
Director de OLPESA, Tocache).

Esta situacién particular de San Martin hizo que el PDA se concentre prin-
cipalmente en dicha regién. Hacia inicios de los anos 2000, alrededor del 60%
de las localidades/distritos participantes del PDA a nivel nacional tuvieron lugar
en San Martin (USAID, 2002b). En este contexto favorable, en el ano 2002 se
dio inicio a la segunda fase del PDA: «Reduccién sostenible de Cultivos Ilicitos
de coca a través del Desarrollo Alternativo en 4reas claves». Durante esta fase se
reforz6 atin mds el énfasis en la regién San Martin, debido a las mayores condi-
ciones de seguridad de la regién. Debido al auge de la movilizacién cocalera en
el pais, Chemonics —la nueva operadora contratada por USAID para imple-
mentar el PDA— se enfocé inicialmente solo en San Martin, y en una pro-
vincia (Leoncio Prado) y un distrito (Cholén) de Hudnuco (Maldonado, 2009,
p. 16). Los proyectos llevados a cabo en el marco del PDA en San Martin no
solo ayudaron a promover el desarrollo en San Martin a través de los cultivos
alternativos, sino también a incrementar la presencia estatal en dreas como edu-
cacién y salud. En total, entre los anos 1995 a 2002 el PDA habia apoyado 365
obras en el sector educacién y 40 obras en salud (USAID, 2003, p. 7).

3 Se refiere a la opositora del desarrollo alternativo y dirigente cocalera de Tocache, Nancy Obregén.
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Las mayores condiciones de seguridad determinaron que las erradicaciones
de coca se centraran en San Martin. Tan solo en 2002, el 71% del total de
erradicaciones en el pais se llevaron a cabo en esta regién. Muchas de estas erra-
dicaciones se realizaron en campos de coca que habian sido abandonados, por
lo que no encontraron mayores resistencias. Por ejemplo, de las mds de 4500
hectdreas erradicadas en el Huallaga Central/Bajo Huallaga, casi el 80% fueron
llevadas a cabo en campos abandonados (USAID, 2002a, p. 2). Sin embargo,
las erradicaciones en el sur de la region, especificamente en la cuenca del Alto
Huallaga, en el drea correspondiente a la provincia de Tocache, si causaron una
fuerte movilizacidn de los cocaleros. En el ano 2003, varios cocaleros realizaron
tomas de carreteras e incluso intentaron tomar por asalto el municipio de esta
provincia. Debido a este tipo medidas de fuerza, algunas de las intervenciones
del PDA debieron interrumpirse (USAID, 2005, p. 9).

Si bien estas acciones pusieron en riesgo los avances logrados del PDA en
la zona, estos no se detuvieron. Por el contrario, este tomé un nuevo rumbo,
que fue fundamental para la posterior consolidacién del desarrollo alternativo
en la regién. Sin embargo, es necesario destacar que este cambio no partié
de una iniciativa del gobierno central o de la cooperacién internacional, sino
de los propios actores locales. Tras el fallido intento de toma del municipio,
el alcalde de Tocache, Pedro Bogarin, decidié coordinar con entidades como
Devida, USAID, Amresam y las otras nueve municipalidades provinciales de la
region la formulacién de una nueva estrategia para implementar el desarrollo
alternativo, que serfa conocida como el «Acuerdo Comtny.

4.3. El «Acuerdo Comiin» y la consolidacién del «milagro de San Martin»
(2003-2015)

El 15 de octubre de 2003 se llevé a cabo en la Plaza de Armas de Tocache la
firma del «Acuerdo Comtn». En base a varios acuerdos anteriores con respecto
a la lucha contra el trifico ilicito de drogas y el fortalecimiento de la demo-
cracia, participacién y concertacién, el Gobierno Regional de San Martin, los
diez Gobiernos provinciales, Devida y USAID se comprometieron con este
acuerdo a respaldar los esfuerzos conjuntos para «promover actividades que
contribuyan al desarrollo de una economia licita y a eliminar el cultivo de
coca con fines ilicitos en forma gradual y concertada® mediante acuerdos con

4 Fl énfasis es mio.
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las comunidades que acepten firmar los convenios de auto-erradicacién»’. Con
la firma del Acuerdo Comun, era la primera vez en el pais que un convenio de
esta magnitud para establecer los programas de autoerradicacién concertada
era ratificado por un Gobierno regional y todos los Gobiernos provinciales.

Pese al rechazo inicial de la poblacién cocalera, el acuerdo pronto comenzé
a dar resultados. Al firmar el convenio marco, las comunidades acordaban erra-
dicar toda o la mayoria de su coca a cambio de asistencia para el desarrollo
(USAID, 200064, p. 11). Los agricultores cocaleros prefirieron firmar el docu-
mento en lugar de correr el riesgo de que su coca fuera erradicada por el Corah
sin recibir ninguna compensacion. El primer caserio en firmar el «Acuerdo
Cominy» fue el de Las Palmeras, ubicado en el distrito de Progreso, provincia
de Tocache. Debido a ser el primer caserio en firmar el acuerdo comun, este
fue uno de los que recibié la mayor cantidad de beneficios. Pronto, al ver los
beneficios de su participacidn, varios caserios adyacentes empezaron a sumarse
a estos proyectos. En el afio 2003, ademds de Tocache, varios caserios y dis-
tritos de Juanjui y de zonas cercanas a Tarapoto se sumaron al PDA. Durante
los dos anos siguientes, el PDA se expandié sobre todo en la zona noroeriental
(Lamas, San Martin, El Dorado), central (Mariscal Cdceres) y sur (Tocache) de
la regién.

Un actor clave para la implementacién del desarrollo alternativo fue la
Asociacién de Municipalidades de la Regién San Martin (Amresam), la cual
también participé activamente como ejecutor del PDA. A comparacién de
otras asociaciones de municipalidades formadas por USAID en otras regiones,
Amresam destacé por la gran cantidad de proyectos que ejecuté (USAID, 2002b,
p. 4). Segln una evaluacién realizada por USAID (2002b, p. 8), Amresam era
la asociacién que mds habia avanzado a nivel nacional en el marco del PDA
en 2002, con un total de 95% de obras verificadas concluidas y con una
participacién de la poblacién en la construccién del 100% de todas las obras.

Durante estos afios, otro programa que tuvo un gran impacto en la regién fue
el Programa de Desarrollo Alternativo Tocache-Uchiza (Prodatu). De manera
similar a Naciones Unidas en la década de 1980, Prodatu no condicionaba sus
programas de desarrollo alternativo a cambio de la erradicacién de la coca.
Este programa enfatizaba principalmente la industrializacién de los productos
agricolas, la formalizacién de los pequenos agricultores y la necesidad de

financiar sus actividades (UNODC, 2012, p. 17).

> Documento inédito ‘Acuerdo Comiin Entre el Gobierno Regional de San Martin, Gobiernos Locales de la Regién

San Martin, la Comisién Nacional para el Desarrollo y Vida sin Drogas (Devida), y la Agencia de los Estados Unidos
para el Desarrollo Internacional (USAID/Pert).
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Mapa 1. Intervenciones del PDA en San Martin
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Conforme los distintos programas de desarrollo alternativo fueron
avanzando, la resistencia contra estos proyectos y las erradicaciones decrecieron.
Bajo esta nueva situacién, durante el primer lustro de la década, el total de
erradicaciones, incluidas las forzadas y voluntarias en San Martin, ascendié a
14 mil hectdreas aproximadamente (Garcia 2013a), de las cuales tan solo en
la provincia de Tocache 4037 has fueron autoerradicadas voluntariamente a
través del convenio marco (USAID, 2006b, p. 49). Al afo siguiente, en 2000,
el 100% de las erradicaciones anuales se llevaron a cabo en San Martin, con un
total de mds de 10 mil hectdreas erradicadas (Garcia, 2013a).

En el afio 2006 se produjo un hito cuando las distintas entidades de la
cooperacién internacional que estaban apoyando el desarrollo alternativo se
alinearon para generar un solo paquete de promocién del desarrollo econémico
y social coherente. La eleccién de César Villanueva como Presidente Regional de
San Martin ese mismo afio, significé una importante ventaja para el desarrollo
alternativo. Segun Munoz ez al. (2016, pp. 48-49), las buenas relaciones de
Villanueva con la cooperacién internacional, la fortaleza de su partido Nueva
Amazonia, y su equipo de jévenes profesionales provenientes del sector no
gubernamental, ayudaron a afianzar las bases del desarrollo alternativo en su
gobierno.

El apoyo a los exportadores durante la primera gestién de Villanueva resulté
fundamental para aprovechar el contexto de alza de precios de los cultivos
alternativos, que se encontraban en una importante alza a nivel internacional.
Esta habia sido una demanda establecida por los mismos agricultores en el
Plan Concertado de Desarrollo, la cual fue cumplida por el gobierno de Nueva
Amazonia (Gobierno Regional de San Martin, 2010, p. 25). El siguiente grafico
muestra la situacién de los precios de estos cultivos.

Como puede observarse en el grifico 3, durante la década pasada los
cultivos alternativos promocionados como el café, el cacao y la palma aceitera
experimentaron una importante alza de precios. Esta situacién significé una
ventana de oportunidad para aquellos agricultores interesados en participar
en los programas de desarrollo alternativo. Ante este contexto en particular,
la coca —cuya extensién habia disminuido notablemente— dejé de ser un
cultivo atractivo para los agricultores en San Martin, quienes empezaron a
interesarse cada vez mds en los cultivos alternativos por sus altos precios y por
la cantidad de programas que apoyaban su produccién.
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Grifico 3. Precio de los cultivos alternativos en délares (por tonelada)
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Fuente: UNODC (2012). Elaboracién propia.

En 2007 inici6 la tercera y dltima fase del Programa de Desarrollo
Alternativo de USAID (PDA I1I), la cual se prolongé hasta 2012. Durante esta
etapa, se le quité el respaldo a la erradicacién concertada y se privilegié una
nueva estrategia: la poserradicacién y consolidacién. Esta estrategia consistia
en la realizacién de un intenso trabajo de socializacién que buscaba que las
comunidades afectadas por la erradicacién de coca se informen y accedan a
una economia licita (Chemonics, 2012, p. 3). El modelo de poserradicacién
fue implementado por primera vez en Tocache entre los afios 2006 y 2007,
en donde se incluyd un extenso portafolio de opciones para los agricultores
participantes como, por ejemplo, la instalacién de hectdreas de cacao con
semillas, sombra, para los cultivos herramientas, jornales y asistencia técnica.
Esto ademds incluia pequenos proyectos de infraestructura para la comunidad
y el mejoramiento de carreteras terciarias.

La estrategia de consolidacién estaba dirigida a hacer sostenible la produccién
y asegurar que los agricultores tengan las habilidades para mantener su
productividad y calidad. Otro aspecto importante considerado por la estrategia
de consolidacién fue el fortalecimiento de las organizaciones de productores.
Debido a que algunas cooperativas ya habfan comenzado a resaltar por sus
buenas pricticas, estas recibieron un apoyo especial a través de la estrategia
de «Fortalecimiento a las grandes cooperativas». En la regién San Martin, las
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principales beneficiarias fueron Acopagro (Juanjui), Oro Verde (Lamas) y la
Cooperativa Agroindustrial de Tocache (Tocache) (Chemonics, 2012, p. 15).

Cuando, en el afio 2012, USAID comenzé a retirarse poco a poco de la
regién San Martin tras haber llevado a cabo mds de 15 afios de inversién en las
tres fases del PDA —que suman un total de 31 anos si se considera sus intentos
iniciales a través del PEAH—, apareci6 otro importante proyecto en la regién.
En vista de los logros alcanzados por la Cooperacién Alemana en San Martin
a través del Prodatu y del apoyo brindado para la modernizacién y reforma
institucional del Goresam, se dio inicio a la segunda fase del Prodatu. Este
programa estd disefado para intervenir durante 5 afios no solo en Tocache y
Uchiza, sino en todos los demds distritos de la provincia de Tocache (Shunté,
Pélvora y Nuevo Progreso).

En general, tanto el PDA III como el Prodatu II tuvieron como objetivo
consolidar el desarrollo alternativo en la regién San Martin y hacerlo sostenible
en el tiempo. Los resultados mostrados por la regién en materia de cultivos
alternativos y disminucién de hectdreas de coca sirvieron para que las
organizaciones vinculadas a la lucha contra el tréfico de drogas utilicen el caso
de San Martin como una demostracién de que las politicas de control de drogas
si funcionan. Posteriormente, el «milagro de San Martin» fue convertido en
«modelo de San Martin» (UNODC, 2012), con el objetivo de servir como un
caso ejemplar de politica de drogas a ser emulado en otros contextos.

5. REFLEXIONES FINALES

El presente articulo ha mostrado que la implementacién del desarrollo
alternativo ha dependido de la creciente presencia del Estado y de los proyectos
de la cooperacién internacional en San Martin. Como se vio, durante la década
de 1980, la ausencia del control territorial del Estado y la pujante economia
de la coca impidieron que estos programas se llevaran a cabo. En este sentido,
la importancia de la secuencialidad de las acciones estatales (Felbab-Brown,
2013) toma relevancia. La lucha simultdnea del Estado contra la subversién y
el tréfico de drogas resulta contraproducente, pues favorece el establecimiento
de alianzas o contratos entre ambos, a la par que el Estado pierde legitimidad al
atentar contra la economia ilicita de la que dependen los campesinos. En efecto,
fue solo tras la reorganizacion de las prioridades del Estado que este pudo tener
éxito. Tras una década de fracasos, el Estado reconocié que su mayor amenaza
en los valles cocaleros era la subversidn.
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El objetivo que ha guiado la investigacién ha sido el de mostrar cémo la
progresiva construccién del Estado resulté fundamental para que el desarrollo
alternativo sea exitoso. Como se ha visto, sin Estado y sin control territorial,
no se puede asegurar ni la propia implementacién del desarrollo alternativo. Al
buscar reemplazar una economia ilicita, se afecta la reproduccién de los medios
de subsistencia de los agricultores cocaleros y de las organizaciones criminales y
subversivas que se benefician de su industria. Por ello, es necesario considerar la
importancia de la secuencialidad de las acciones del Estado en estos contextos.

Solo tras la derrota del MRTA y el desplazamiento de Sendero Luminoso,
la lucha contra el tréfico ilicito de drogas recobré importancia y, debido a las
mayores condiciones de seguridad, los programas de desarrollo alternativo
pudieron operar libremente en San Martin. Ademds, de las condiciones de
seguridad es necesario resaltar la oportunidad tGinica para el desarrollo alternativo
que representd la caida de precios de la coca, la devastacién de la coca por el
Fusarium oxysporums, y el efecto globo interno y externo.

Si bien estos cambios en las dindmicas de produccién de coca, junto con el
control territorial y las mayores condiciones de seguridad garantizadas por el
Estado, fueron importantes para permitir que el desarrollo alternativo opere en
la regién, la consolidacién del mismo dependié de otros factores.

Un elemento dejado de lado por los trabajos sobre San Martin (UNODC,
2012; Devida, 2015) es la participacion propositiva de los actores locales. La
participacién y la organizacién social es un fenémeno antiguo en San Martin
que se remonta hasta la década de 1970. Esta fue fundamental para vencer a la
subversién a través de las rondas campesinas y los comités de autodefensa. Del
mismo modo, esta también fue importante para proponer cambios dentro de
la manera de implementar el desarrollo alternativo. La propuesta del «Acuerdo
Comtn» surgi6 desde la alcaldia de Tocache y fue ratificada y firmada por
todos los Gobiernos provinciales de la regién. Anteriormente, el Estado habia
buscado combatir la coca a través del poder despético, es decir, a través de la
imposicién coercitiva de sus politicas; sin embargo, la negociacién y posterior
aceptacion, por parte del Estado central, de esta propuesta implica, por primera
vez, un cambio hacia el ¢jercicio del poder infraestructural en materia de lucha
contra las drogas en el pais.

Finalmente, como se ha visto a lo largo de este articulo, la mayor parte de
los sucesos senalados tomaron lugar en la parte sur de la regién San Martin,
principalmente en las provincias de Mariscal Ciceres y Tocache. Por ende, es
complicado hablar del «milagro de San Martin» como un proceso homogéneo
en toda la regién. La propaganda en torno al éxito de desarrollo alternativo de la
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regién estudiada ha contribuido a pasar por alto las diferencias entre los valles y
provincias de San Martin. Este trabajo encontré varias limitaciones al encontrar
escasa informacién respecto a las zonas de San Martin menos afectadas por la
subversién y el narcotréfico Es necesario realizar mds investigaciones en torno al
narcotrafico y la subversién en las provincias y valles del centro y del nororiente
de la regidn para poder tener una imagen mds cabal del caso de San Martin.
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