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Resumen: Colombia es hoy el país con mayor área  y el mayor productor de hoja de coca y cocaína en el mundo.
Las políticas y los modelos de intervención a través de los cuales se ha intentado que desaparezcan estas siembras han
venido cambiando, pero han optado básicamente por una de dos vías: o la realización de programas de desarrollo
alternativo, dirigidos a hacer económica y socialmente posible la sustitución de los cultivos en cuestión por otras
actividades, o la aplicación de programas de erradicación, en especial los que hacen uso de la fumigación aérea. El presente
artículo contiene algunos elementos que pueden ser útiles para un balance de las políticas y los modelos que para enfrentar
los cultivos de uso ilícito han venido aplicándose en Colombia durante los últimos quince años, así como algunas
consideraciones que anticipan ese balance.
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Abstract: At present, Colombia is the country with the largest coca cultivating area and also the biggest producer
of coca leaves and cocaine in the world.  The policies and intervention models through which efforts have been made to
eradicate these plantations have been changing, but the options have basically been one of these two: either executing
alternative development programs aimed at making economically and socially viable the substitution of such plantations
for other activities, or applying eradication programs, especially those that use air aspersion. This paper contains some
elements that may be useful in balancing the policies and models which have been applied in Colombia during the last
fifteen years in order to face up to illicit plantations; it also presents some considerations that anticipate such a balance.

Key words: Alternative development, public policies, intervention models.

Sommaire: La Colombie est à ce jour le pays qui détient la plus grande superficie de culture de coca, et elle est le
plus grand producteur de feuilles de coca et de cocaïne au monde. Les différentes politiques et les modéles d’intervention
à travers lesquels on a essayé de faire disparaître ces semences ont évolué avec le temps, mais il a toujours basiquement
été question de choisir entre une des deux voies suivantes : soit la réalisation de programmes de développement alternatif,
dans le but de rendre possible sur le plan économique et social la substitution des cultures en question par d’autres
activités, soit l’application de programmes d’erradication, dont plus particulièrement ceux qui font usage de la fumigation
aérienne. Le présent article contient quelques éléments qui peuvent être utiles à un bilan sur les politiques et les modèles
qui ont été appliqués en Colombie durant les quinze dernières années afin de parer contre les cultures d’usage illicite. Il
contient également quelques considérations qui anticipent ce bilan.
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Colombia es actualmente el país con mayor áreasembrada de coca, así como el mayor productorde hoja de coca y cocaína en el mundo, pese a lareducción de la superficie cultivada que se haobservado en los cuatro años anteriores. Segúnestimativos de la Oficina de las Naciones Unidascontra la Droga y el Delito (UNODC), el áreasembrada en coca en el país ascendió a alrededorde 80.000 hectáreas en 2004, frente a unas 160.000en 2000 cuando esta superficie llegó a su máximaextensión1. Tres países: Colombia, Perú y Boliviaposeen más del 95% del área mundial dedicada aesta siembra, y de esta proporción el área sem-brada en Colombia representaba en 2004 el 56%,aproximadamente.
Los estudios realizados en busca de unaexplicación al auge de estos cultivos esgrimendiversas razones que inciden en su dinámica. Entreellas mencionan las favorables condiciones naturalesy agroecológicas de las zonas donde se localizan lassiembras; la situación y las expectativas económicasde los campesinos cultivadores y las organizacio-nes de traficantes; el grado de exclusión social en quese encuentra la mayor parte de las zonas productoras;la inestabilidad política e institucional que caracterizaa estas regiones dado el control territorial ejercidopor los actores armados irregulares que promuevenel cultivo, y las políticas y estrategias de intervenciónestatal y de la comunidad internacional para en-frentar tales cultivos2.
Evidentemente, la comprensión de una realidadtan compleja como ésta no es fácil ya que exigeaprehender de manera simultánea la multitud de

factores que intervienen en su formación, compor-tamiento y mitigación. Esta complejidad se aumentadebido al carácter ilícito de las siembras en cuestión, ya la precariedad de las series históricas con datosrelativos a las mismas, que sólo durante los últimosaños han comenzado a ser registrados de formahomogénea y rigurosa3.
Las políticas y los modelos de intervención através de los cuales se ha intentado erradicar lassiembras de cultivos de uso ilícito, principalmente cocay amapola, en el campo colombiano, han venidotransformándose a lo largo del tiempo. No obstante,ellas han optado por una de dos vías: o la realizaciónde programas de desarrollo alternativo, dirigidos ahacer económica y socialmente posible la sustituciónde los cultivos de uso ilícito por otras actividades, o laaplicación de programas de erradicación, voluntariao forzosa, dentro de los cuales tienden a prevalecerampliamente durante los últimos años aquellos quehacen uso de la fumigación aérea.
Debe anotarse, sin embargo, que estos dos tiposde política no se han tratado de manera excluyente yque, en consecuencia, generalmente coexisten aunquemanteniendo entre ellas tensiones que pueden llegara ser muy intensas y que, en ocasiones, dan lugar aconfusiones. De hecho, es posible sostener que pesea una trayectoria de más de quince años, no se ve hoyni un rumbo ni un camino que se deriven con claridadde las políticas precedentes, y que pongan de mani-fiesto una secuencia de etapas plenamente articu-ladas en términos conceptuales y cronológicos parael manejo del problema, y sobre las que se hayanlogrado consensos amplios en los ámbitos nacional einternacional. De todas maneras, como consecuenciade las experiencias nacionales e internacionales en estamateria, han venido apareciendo ciertos puntos decoincidencia, tanto en términos de conclusiones como

1 UNODC, “Colombia, censo cultivos de coca”, junio de 2005. Téngase encuenta, sin embargo, que pese a esta disminución de área, la oferta de cocaínaprocedente de Colombia no parece haberse reducido significativamente enlos mercados internacionales, lo que se explicaría, al menos en parte, por unincremento en la productividad de los cultivos y los procesos detransformación de la hoja de coca.
2 Tomado de Carlos Caicedo Cuervo, “Expectativas racionales y persistenciade los cultivos ilícitos de coca en Colombia 1986-2003”, tesis para optar altítulo de Magíster en Planificación y Administración del Desarrollo Regional,Universidad de los Andes, CIDER, Bogotá, edición policopiada, 2005.

3 Para un planteamiento y examen sistemático de estos factores, desde unaaproximación cuantitativa, puede consultarse el trabajo de Carlos Caicedoque acaba de citarse.
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de recomendaciones, mientras que se precisan otros fren-te a los que tienden a prevalecer discrepancias de fondo.
El presente artículo contiene algunos elementosque pueden ser de utilidad para llevar a cabo unbalance de las políticas y los modelos de gestión deldesarrollo alternativo que han venido aplicándose enColombia durante los últimos quince años, así comoalgunas consideraciones que anticipan ese balance.Este contenido se organiza en cuatro secciones que serefieren respectivamente a:

� La conceptualización del desarrollo alternativo.
� Las políticas de desarrollo alternativo en Colombia.
� Los modelos de gestión.
� Elementos para un balance de las políticas dedesarrollo alternativo en Colombia.

La información utilizada en el artículo se basa endos fuentes principales: en primer lugar, la participacióndel autor en algunas etapas de la auditoría técnicaefectuada por el Centro Interdisciplinario de EstudiosRegionales (CIDER), de la Universidad de los Andes,al componente del Plan Nacional de DesarrolloAlternativo, Plante4, financiado por el BancoInteramericano de Desarrollo (BID), y, en segundo lugar,el texto de los documentos y las ponencias presentadosal seminario “La política de desarrollo alternativo ysu modelo institucional”, efectuado con el propósitode revisar, en el marco de la política internacional, laspolíticas y los modelos de desarrollo alternativo quehan venido aplicándose en Colombia5.
LA CONCEPTUALIZACIÓN DEL
DESARROLLO ALTERNATIVO6
Definir el concepto de “desarrollo alternativo”implica conocer sus antecedentes nacionales e

internacionales, tanto desde el punto de vista teóricocomo programático. Los primeros permiten entenderla compleja evolución de una noción cuyastransformaciones facilitan las interpretacionesambiguas y los malentendidos entre quienes utilizanel vocablo en cuestión; los segundos muestran cómo,aun si hay un común denominador entre losconceptos que más recientemente han venidoaplicándose en América Latina sobre el particular,esto no implica homogeneidad de las políticas que aél se refieren.
Desde este último punto de vista, en AméricaLatina el concepto ha venido aplicándose a uno delos componentes de la política antinarcóticos: lasustitución de cultivos ilícitos por parte de lospequeños productores campesinos. Como estasustitución hace parte de una política más ampliade lucha contra las drogas ilícitas, la comprensión delas acciones de desarrollo alternativo que seadelantan en Colombia exige claridad sobre esapolítica y sobre sus componentes, estrategias einstrumentos, tanto en el contexto colombianocomo en el internacional, no sólo en los paísesproductores de drogas ilícitas, sino en losconsumidores de las mismas.

LA DISCUSIÓN INTERNACIONAL
Distintos enfoques del concepto de desarrollo
alternativo: ¿desarrollo alternativo con respecto a qué?

La expresión “desarrollo alternativo” ha sidoutilizada para hacer referencia a cuestiones muydiferentes por parte de los autores, organismos ygobiernos que a ella se han referido. En términosgenerales, ha sido abordada desde cuatro perspec-tivas principales:
� Como alternativa al modelo de desarrollodominante: crecimiento económico frente aredistribución.

4 Programa que ha tenido distintos nombres aunque un carácter oficial y unacierta continuidad temática a partir del gobierno del presidente Samper. Elpresente artículo se referirá a él habitualmente como PNDA y, ocasionalmente,como “Plante”.
5 Este evento, convocado por la Consejería para la Acción Social de la Presidenciade la República, con el apoyo del Instituto Interamericano de Cooperaciónpara la Agricultura (IICA), y el Centro Interdisciplinario de EstudiosRegionales de la Universidad de los Andes (CIDER), se efectuó en Bogotáentre el 8 y el 9 de septiembre de 2004. El autor ha sido coeditor del libro,actualmente en prensa, que recopila las intervenciones efectuadas en el referidoSeminario.
6 Esta sección y la siguiente han utilizado numerosos planteamientos de laponencia “Políticas de desarrollo alternativo en Colombia. Algunas

enseñanzas”, presentada por el autor en el foro sobre cultivos ilícitosorganizado por el Programa de Desarrollo y Paz del Magdalena Medio enBarrancabermeja, en junio de 2005. En ella se toman elementos estudiadospor la Auditoría del CIDER y recogidos también por el profesor EduardoWills en su ponencia “Evaluación de las políticas y modelos de gestión dedesarrollo alternativo en Colombia”, presentada al Seminario ya mencionadoauspiciado por el IICA, y cuyas memorias están actualmente en proceso deedición.
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� Como alternativa a las modalidadestradicionales del desarrollo rural: economía deautosubsistencia y bajos niveles de produc-tividad frente a reforma agraria; economíascampesinas frente a modelo empresarial.
� Como alternativa a las modalidades dedesarrollo de un determinado territorio.
� Como alternativa al crecimiento económicobasado en los cultivos ilícitos. Para los cam-pesinos: “una alternativa económica parapersonas que siembren coca”.

A continuación se amplía brevemente cada unade estas perspectivas.
a) Con respecto al modelo de desarrollo dominante

El modelo de desarrollo económico dominantea escala mundial hace énfasis en el crecimientoeconómico y relega a un plano secundario los aspec-tos relativos a la equidad en la distribución de losbeneficios de este crecimiento. Frente a esta lógicahan surgido “modelos alternativos” en los cuales, deuna u otra manera, se incrementa el peso de laequidad frente al del crecimiento. Cabe señalar queéste es el uso predominante del término “desarrolloalternativo” a escala mundial.
b) Con respecto a las modalidades tradicionales del
desarrollo rural

El desarrollo rural en los países latino-americanos ha coexistido en muchas áreas conestructuras de tenencia de la tierra en las queprevalece la dicotomía latifundio-minifundio, conformas precapitalistas de producción, economíasde autosubsistencia y bajos niveles de productivi-dad y competitividad, debido principalmente a lautilización de tecnologías atrasadas para la pro-ducción, el transporte y la comercialización de losproductos; esto puede atribuirse tanto a razoneshistóricas que han determinado altos niveles deconcentración de la propiedad de la tierra rural, comoa políticas macroeconómicas que tienden a relegarla agricultura frente a otros sectores, a la escasacapacitación de la fuerza de trabajo, a sistemasinadecuados de distribución de insumos y productos,y a la inexistencia o insuficiencia de infraestructuras,entre otros factores. Desde este punto de vista, un

modelo alternativo incluiría una estrategia detransformación de los procesos de desarrollo rural.
c) Con respecto a las modalidades de desarrollo de
un determinado territorio

Los procesos de desarrollo regional, aunqueinsertos en y condicionados por las  formas delmodelo nacional de desarrollo, pueden tener carac-terísticas específicas que los diferencien en mayor omenor grado de dicho modelo. Sería posible, así,pensar en modelos regionales alternativos dedesarrollo, diferentes de los que prevalecen en otrasregiones o aún, dentro de ciertos límites, en el con-texto nacional.
d) Con respecto al crecimiento económico basado
en los cultivos ilícitos

Algunas de las zonas más apartadas deColombia en términos de facilidades de transporte,principalmente ubicadas en regiones de fronteraeconómica, han basado su crecimiento económicoreciente en la producción, comercialización y, enalgunos casos, procesamiento de coca y amapolautilizadas para la producción de cocaína y heroína,respectivamente. La Organización de las NacionesUnidas (ONU) y, a partir de ella, programas nacio-nales como el Plan Nacional de Desarrollo Alterna-tivo, han venido utilizando el concepto dealternatividad para referirse a la sustitución de losmencionados cultivos de uso ilícito como base deldesarrollo regional. En este caso, a lo que realmentese está haciendo alusión es a “alternativas produc-tivas” cuyas características pueden variar de unpaís y de una región a otra. Este uso de la expresiónestá circunscrito a los países productores de cocay amapola.
EVOLUCIÓN DEL CONCEPTO EN

COLOMBIA
El concepto de desarrollo alternativo hacambiado con el tiempo, al menos en los paísesproductores de cultivos ilícitos como Colombia. Elpresente apartado se refiere brevemente a estaevolución y a las principales visiones nacionales einternacionales del fenómeno.
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Evolución de los enfoques del desarrollo alterna-
tivo en Colombia
a) Hacia una definición de desarrollo alternativo
en el contexto del Plante

Aunque la primera de las acepciones mencio-nadas en el literal a), “Con respecto al modelo dedesarrollo dominante”, parecería en abstracto ser lamás adecuada para entender el desarrollo alternativoy orientar las acciones dirigidas a impulsarlo, suaplicación implicaría un cambio en el tipo de modeloeconómico imperante no sólo en Colombia sino encasi todos los países capitalistas, lo que excluye apriori la posibilidad de adoptarla en un análisis dela misión y las posibilidades concretas de unprograma como el Plan Nacional de DesarrolloAlternativo (PNDA).
Algo similar, pero en menor grado, ocurre conrespecto al segundo de los referidos enfoques:aunque no está entre las funciones y capacidades delPNDA inducir de manera directa un cambio en lossistemas de producción dominantes en el campocolombiano, sí es aquel el llamado a concertar laacción institucional y social dirigida a promover estoscambios en las zonas afectadas por cultivos ilícitos.
En la práctica, las exigencias de corto plazo paraerradicar los cultivos ilícitos –que progresivamentese impusieron dentro de las políticas gubernamen-tales– condujeron, en un período relativamente corto,a fortalecer, en la discusión y en las políticas, la cuartay, ocasionalmente, la tercera de las aproximacionesal “desarrollo alternativo”, y a dejar de lado losenfoques que inicialmente dieron contenido alconcepto. En estos términos, ya una de las primerasdefiniciones operativas del desarrollo alternativo enColombia se refería a él como “una estrategia integralpara reducir la oferta de cultivos ilícitos de sub-sistencia menores de tres hectáreas de coca y ama-pola en áreas de la Amazonia, la Orinoquia, parte dela zona Andina y el sur del país”7.
En estos términos, el propósito principal de laintervención del Estado en los procesos de desarrollo

alternativo sería la erradicación de los cultivos de usoilícito, ya no necesariamente ligada, como duranteun período relativamente largo se planteó, almejoramiento en las condiciones de vida yproductividad de las comunidades afectadas portales cultivos. De hecho, principalmente desde laformulación del Plan Colombia8, la concepción se hainvertido y la erradicación se está exigiendo comocondición básica para iniciar o continuar cualquierproceso de desarrollo en las referidas comunidades.
El monitoreo realizado por el CIDER adoptócomo punto de partida la cuarta de las acepcionesmencionadas, en su versión de transformación de laeconomía campesina que conducía a una sustituciónde los cultivos ilícitos. Esta acepción, que era la másaceptada hacia fines de la década de los noventa, seconsideraba compatible con las otras y, en particular,con la segunda, por cuanto se estimaba inconve-niente que el Plante asumiera directamente laprestación de muchos de los servicios necesariospara el éxito de la sustitución. El trabajo realizadoreforzó esta percepción y permite sostener hoy que,independientemente de las orientaciones coyun-turales, el éxito de una política de sustitución decultivos ilícitos depende de una estrategia demediano y largo plazo, que involucre a la granmayoría de las entidades del Estado y a las fuerzassociales que operan en el campo colombiano, a finde generar economías campesinas pujantes capacesde progresar sin esta clase de cultivos.
Pese a lo anterior, debe reconocerse que hastael momento en la práctica no se ha logrado unconsenso amplio y sólido frente a este tipo deplanteamiento, en torno al cual, por el contrario,tiende a establecerse una convergencia de los puntosde vista de quienes han conocido el tema, bien seacomo estudiosos o como antiguos responsables delas políticas adoptadas para su manejo.

Otras visiones del desarrollo alternativo
a) La visión del Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo

El Programa de las Naciones Unidas para elDesarrollo (PNUD) se ha referido al desarrollo
7 Citada por el CIDER, Primer Informe de Avance Sistema de MonitoreoAuditoría Técnica al Programa Plante - BID, 2000. 8 Al cual se hará referencia en breve.
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alternativo más desde el punto de vista de laidentificación y provisión de alternativas viables desubsistencia a los habitantes de las zonas donde existencultivos ilícitos que desde el ángulo de la lucha contrala droga. De acuerdo con el PNUD, “... se entiende eldesarrollo alternativo como desarrollo rural inte-grado en regiones con presencia de cultivos ilícitos”9.
Por otra parte, aunque no sea oficial, convienecitar la definición del experto de las Naciones Unidas,Fernando Franco, una de las más completas, según lacual el desarrollo alternativo es un “desarrollo ruralautosostenible en términos productivos, sociales yambientales para regiones con alta incidencia decultivos ilícitos y que hace parte integral de las políticasantidrogas y de desarrollo rural campesino del país”10.

b) La visión del Programa de las Naciones Unidas
para la Fiscalización de las Drogas (UNDCP)

Tal como se indicó, las primeras acciones dedesarrollo alternativo impulsadas en Colombia sebasaron en la filosofía del UNDCP, cuya propuestase plasmaba en una intervención simultánea en tresaspectos: la reconstrucción del tejido social afectado porla economía ilícita y la distorsión de valores que ellagenera; la identificación de polos de desarrollo acordescon las condiciones regionales, y la construcción y el
fortalecimiento de una institucionalidad capaz de sersoporte e interlocutor de las comunidades.

Dentro de esta lógica, el desarrollo alternativootorgaba un papel fundamental a los procesos demovilización y organización social, por lo que laestrategia sólo operaba con grupos comunitariospreexistentes o creados en el proceso de implemen-tación del programa. Como acción de desarrollo ruralintegral, incluía los componentes de producción ymedio ambiente, agroindustria y comercialización,organización y desarrollo social y comunitario,infraestructura y comunicaciones.
c) La visión de la política contra el narcotráfico

Según esta visión, que ha venido adquiriendocreciente importancia desde el gobierno del

presidente Samper, el desarrollo alternativo haceparte de la política de lucha contra el narcotráfico: loesencial es la erradicación; las estrategiascomplementarias como el PNDA se justifican en lamedida en que contribuyen a ella. En este enfoque,el desarrollo alternativo tiende a desdibujarse hastaconvertirse en el nombre de un conjunto de accionesde corto plazo, que son un simple paliativo alimpacto social y económico de las acciones deerradicación. El peso de esta perspectiva en laspolíticas nacionales se acentuó considerablementedurante los últimos años de la administraciónPastrana, pero en la actual del presidente Uribe hapasado de ser una acción complementaria a poste-riori de la erradicación, a ser una acción preven-tiva de la misma en zonas no afectadas aún porcultivos de uso ilícito.
d) Otras visiones “integrales” del desarrollo
alternativo 11

· El desarrollo alternativo concebido como la
construcción de un nuevo sistema de vida que emane
de un modelo económico también nuevo.
Esto implica, para comenzar, suprimir eltratamiento de victimarios y delincuentes que laautodenominada “sociedad de bien” ha venidodando a quienes en realidad han sido víctimas ydamnificados de su injusticia.
En segundo lugar, concentrar las acciones deinterdicción en las redes de compra clandestina delas cosechas sustituyéndolas por agencias públicasque las adquieran hasta cuando el campesino puedaser reubicado en otras actividades.
En tercer lugar, inducir una profunda reorien-tación de la atención pública y el gasto privadohacia la organización y el asentamiento delcampesinado en núcleos empresariales, integra-dos verticalmente hacia adelante mediante elprocesamiento y la comercialización de productosde las zonas de intervención del desarrolloalternativo.

9 PNUD, Grupo Temático sobre Desarrollo Alternativo, “Desarrollo alternativoen Colombia”, edición policopiada, marzo de 2000.
10 Ibíd.

11 Esta visión fue expuesta por el primer ministro de Agricultura del presidenteUribe, Carlos Gustavo Cano, antes de acceder a ese cargo, en reportajeconcedido a El Espectador, junio 3 de 2000.
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· El desarrollo alternativo como estrategia pararecuperar la lealtad del campo al Estado12
Según esta visión, complementaria de laanterior, Colombia se encuentra en una encrucijadaen la que está en juego no la simple erradicación delos cultivos ilícitos exigida por los países consumi-dores, sino la lealtad al Estado de los cientos de milesde familias campesinas que para sobrevivir de-penden de esa actividad. Lealtad perdida por sudesconfianza en aquél, e hipotecada a la subversiónque se la ha arrebatado a la fuerza o se la hacomprado con protección. La respuesta a esta crisisde lealtad estaría dada por el desarrollo alternativo,entendido como un proceso para prevenir o reducirel cultivo de plantas que contienen sustanciasnarcóticas o psicotrópicas ilícitas, a través de políticasintegrales y sostenidas de desarrollo que:

i. Generen empleo alternativo, no necesariamenteagrícola, partiendo de la racionalidad econó-mica y las características socioculturales delos destinatarios.ii. Estén en capacidad de inducir la sustitución delactual sistema de agricultura ilícita mediantecontratos de obligatorio cumplimiento con loscultivadores.iii. Incorporen una racionalidad económicamoderna, mediante procesos rigurosos deselección de los proyectos y procesos decapacitación de los beneficiarios.iv. Reconozcan la etiología demográfica delfenómeno y, en consecuencia, cubran loslugares de origen de los cultivadores y ataquenlas causas económicas y sociales de suexpulsión.v. Estén acompañadas de medidas que permitansuperar los efectos inhibitorios de laglobalización y de las variables macroeconó-micas sobre la política sectorial
e) La visión del campesinado

En las reuniones realizadas por el monitoreocon líderes campesinos de los distintos departa-mentos en los que se realizó el trabajo, se obtuvieron

visiones interesantes y por lo general comple-mentarias acerca de lo que debe ser la política dedesarrollo alternativo. En términos generales ellascoinciden con lo manifestado por líderes ycampesinos del Caquetá, que bien puedenpresentarse como una expresión del pensamientoque prevalece entre ellos.
En primer lugar, el desarrollo alternativo espercibido como “una alternativa económica parapersonas que siembren coca”. Para ser exitosa, estaalternativa debería cumplir tres condiciones13:

� Dar continuidad a los programas.
� Devolver el protagonismo a los protagonistas(los campesinos).
� Trabajar de manera más ágil con los recursoshumanos y las ONG del territorio.
f) La visión del desarrollo alternativo en el Plan
Colombia14

En su versión original, el Plan Colombia incluyócuatro grandes componentes:
� Recuperación económica y social.
� Proceso de negociación del conflicto armado.
� Estrategia antinarcóticos.
� Fortalecimiento institucional y desarrollo social.

Pese a las diferencias entre estos componentes,todos ellos apuntaban en su enunciado al mismoobjetivo final: prevenir las principales causas de laviolencia y generar condiciones para el proceso de paz.
Aunque la concepción del Plan Colombia ibamás allá de la noción de desarrollo alternativo quehabía prevalecido en el país hasta ese momento, porlo menos tres de sus componentes, la estrategiaantinarcóticos, el fortalecimiento institucional y eldesarrollo social se complementaban con unconjunto de acciones que correspondían a esa noción:una forma de desarrollo diferente a los cultivos deuso ilícito y desprovista de violencia que, para ser

12 Ponencia realizada también por el ex ministro Carlos Gustavo Cano, entoncesdirector IICA/Zona Andina, agosto 18 de 2000.

13 Entrevista realizada con el padre Jacinto Franzoni, párroco de Remolinos delCaguán, el 18 de agosto de 2000.
14 Plan Colombia, Fortalecimiento Institucional y Desarrollo Social 2000-2002,Vol. 1, Presidencia de la República de Colombia, Departamento Nacional dePlaneación (DNP).
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eficaz, requería sustentarse en actividades rentables.El Plan se presentó como una concepción integraldel desarrollo social y económico regional, queincluía la promoción del fortalecimiento institucionaly de las organizaciones sociales locales y regionales,al mismo tiempo que preveía la “puesta en marchade procesos productivos rentables, participativos ysostenibles que brinden a la población verdaderasalternativas de ingresos frente a las actividadesilícitas y la violencia”.
Pese a este enunciado, en la realidad ladiscusión pública y la operacionalización del Planhan hecho énfasis en los elementos de interdicciónprevistos en la estrategia antinarcóticos y, másespecíficamente, en la fumigación, mientras que laestrategia productiva ha tenido más un carácterpreventivo para zonas no afectadas aún por cultivosde uso ilícito. Al respecto, el gobierno actual hapromovido dos instrumentos principales: familiasguardabosques y proyectos derivados de la faseanterior del PNDA, especialmente de la llamada“Ventana 1”, al que se hará referencia en el apartado“Caracterización general”.

LA POLÍTICA DE DESARROLLO
ALTERNATIVO Y SU RELACIÓN

CON OTRAS POLÍTICAS PROPIAS
DEL CONTEXTO COLOMBIANO

Las políticas de desarrollo
alternativo en Colombia

Es posible distinguir dos grandes fases en estaspolíticas, delimitadas por la aparición del PlanColombia, sin que esta distinción implique rupturasabsolutas, ya que algunos elementos de la primerafase continúan teniendo vigencia en la actual. Acontinuación se presenta una breve caracterizaciónde cada una de ellas.
a) Fase de surgimiento y consolidación

El desarrollo alternativo surge en Colombia amediados de los años ochenta cuando el Programade las Naciones Unidas para la Fiscalización de las

Drogas (UNDCP), conjuntamente con el gobiernocolombiano, ponen en marcha un proyecto desustitución de cultivos ilícitos en el sur deldepartamento del Cauca. Cabe señalar que hasta ladécada anterior Colombia no había sido cultivadorde coca ni de amapola, sino escenario de suprocesamiento y comercialización. Desde la ópticadel UNDCP, el proyecto vinculaba dos estrategias:sustitución de cultivos ilícitos y desarrollo ruralintegrado dirigido a hacer sostenible la sustitución,confluencia afortunada según los expertos, ya queen otras partes del mundo el fracaso del modelo desustitución de cultivos se había atribuido a laausencia de infraestructuras productivas y equipa-mientos sociales15.
Es hacia principios de los años noventa cuandose comienza hablar de desarrollo alternativo en vezde sustitución de cultivos ilícitos, con la idea de queel “desarrollo alternativo” tenía una connotación másintegral y generaba menos prevenciones de parte delas comunidades.
Siguiendo el enfoque de UNDCP, el desarrolloalternativo en Colombia se concibió como una estra-tegia integral para disminuir la oferta de los cultivosilícitos de subsistencia menores de tres hectáreas decoca y amapola, ubicados en áreas de la Amazonia,la Orinoquia, parte de la zona Andina y el sur delpaís. En aquel momento, la estrategia del desarrolloalternativo partió del supuesto de que los pequeñoscampesinos, colonos e indígenas dedicados a cultivosde marihuana, coca y amapola estarían dispuestos asu erradicación voluntaria si se encontrara unaalternativa económica y social para utilizar la tierray la mano de obra que les garantizara una calidadde vida aceptable, aun recibiendo menores ingresos16.
En mayo de 1992 se decidió trasladar laresponsabilidad de la coordinación de los proyectosdel Plan de Desarrollo Alternativo (PDA), delMinisterio de Agricultura a la Consejería Presidencialde Política Social, la cual, a su vez, señaló al Plan

15 Jaime Alfonso Murillo, “Cultivos ilícitos, desarrollo alternativo y cooperacióninternacional”, UNDCP, documento de trabajo, s. f.
16 Conviene adelantar que si bien no parece que esta hipótesis hubiera sido válidahacia mediados de los años noventa, sí parece bastante plausible convertirlaen realidad en la actualidad, según se desprende del trabajo realizado por elequipo de la Auditoría del CIDER, del que se deduce que la actitud positivaa la que corresponde seguiría teniendo vigencia.
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Nacional de Rehabilitación (PNR) como la entidadencargada de darles impulso local y regional.
El objetivo del PDA era la “ejecución deproyectos de inversión para el desarrollo de lainfraestructura social, física y productiva de zonasafectadas por cultivos ilícitos, y el fortalecimiento dela autonomía, la gestión y la organizacióncomunitaria, orientados a realizar actividadesmultisectoriales e interdisciplinarias con entidadesgubernamentales y no gubernamentales, en apoyo aprocesos de desarrollo microrregional inscritos en lasmetas formuladas por el gobierno nacional”17.
El papel del Estado, restringido de hechoinicialmente a ser garante de las acciones de lacooperación internacional, fue aumentando demanera paulatina, hasta que en la administración delpresidente Samper se dio un viraje político yadministrativo, al constituirse el desarrollo alter-nativo en parte integral de una política de luchadecidida contra el narcotráfico, forzada en granmedida por las condiciones de la política colombianadel momento frente al contexto internacional. En estaforma, mientras la erradicación forzosa se convertíaen la columna vertebral de la política contra loscultivos ilícitos y se iniciaba un proceso sistemáticode fumigación aérea a tales cultivos, el Plan Nacio-nal de Desarrollo Alternativo (Plante), creado en 1995bajo la orientación y supervisión directas de laPresidencia de la República, se convertía en uncomplemento de las campañas de erradicaciónforzosa, dirigidas a los pequeños cultivadores.
El programa se encaminó en un principio abrindar una alternativa económicamente viable yajustada a la ley, a los pequeños productores decultivos ilícitos. No obstante, sus límites con laspolíticas represivas no eran claros, ya que en el actoque le dio origen recibió el mandato de erradicar esoscultivos en un plazo de dos años. El programa teníaun carácter temporal, restringido a un período degobierno, y de contingencia en cuanto se dabaprioridad a acciones de corto plazo llamadas amitigar los efectos de la erradicación: crédito,asistencia técnica, comercialización de excedentes,

empleo transitorio, seguridad alimentaria, viviendarural y titulación de predios18. Si bien la mirada aldesarrollo continuaba siendo “integral”, superspectiva tendía a reducirse hacia un horizonte decorto plazo.
La finalidad estratégica del programa era“promover opciones socioeconómicas lícitas ysostenibles para las comunidades y poblaciones quehan recurrido al cultivo ilícito como único medioviable para ganarse la vida contribuyendo además ala erradicación de la pobreza y al desarrollo humanosostenible”19.
El carácter básicamente compensatorio ycontingente del PNDA fue pronto revaluado y setrató de consolidarlo mediante estrategias soste-nibles. Aunque no hay una definición oficial delmismo, quizás el siguiente enunciado es el que mejorrefleja su enfoque hasta la entrada en vigencia delPlan Colombia: “un proceso de mejoramiento de lascondiciones sociales, económicas y ambientales delas áreas cubiertas por el programa, que posibilite laidentificación y consolidación de actividadesalternativas a los cultivos ilícitos”20.
Los componentes del Plan bajo este nuevoenfoque dentro de esta primera fase fueron21:

� Tecnología y producción.
� Fortalecimiento institucional y comunitario.
� Apoyo a los pueblos indígenas.
� Conservación y recuperación de áreas frágilesde importancia ambiental.
� Infraestructura para el desarrollo rural.

Las transformaciones en la concepción yejecución del programa durante esta fase inicialpueden resumirse en dos momentos principales: elprimero de ellos con una estrategia contingente pararesolver situaciones individuales de cultivadoresafectados por la erradicación, y el segundo con una

17 Ministerio de Agricultura, Departamento Nacional de Planeación (DNP),“Proyecto de desarrollo alternativo en áreas de economías campesinasproductoras de cultivos ilícitos en la Serranía del Perijá. Primera fase, 1993.

18 Plan Nacional de Desarrollo Alternativo (Plante), “El desarrollo alternativo yla estrategia colombiana frente a los cultivos ilícitos”, edición  policopiada, s.f., p.14.
19 Ibíd.
20 Plante, “Lineamientos generales para la gestión del componente económicodel Plante” (documento de trabajo, sin fecha).
21 Plante, “Modelo de gestión y regionalización. Enfoques y metodología”(documento de trabajo, sin fecha).
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estrategia más integral, concebida –aunque noejecutada– con un carácter regional, y con unpropósito de permanencia en la que la erradicaciónquedaba condicionada a que hubiera una formaalternativa de subsistencia.
b) Caracterización de la fase actual frente a la
anterior

También en esta fase cabe distinguir dosmomentos: el primero, a través del fortalecimientode asociaciones productivas, abandonó el énfasisregional del discurso y se concentró en las comuni-dades y las organizaciones productivas para que ellasasumieran la promoción de su desarrollo. Aunqueseguía primando la idea de que el desarrolloalternativo era condición para que la gente pudierasubsistir una vez erradicados los cultivos de usoilícito, era ya claro el surgimiento de una opinióncontraria, en el sentido de que la erradicación debíapreceder al desarrollo alternativo para no premiar lailegalidad.
Esta posición se vuelve dominante a partir dela adopción del Plan Colombia y su progresivaimplementación a partir del segundo semestre de2000, con un alto porcentaje financiado por losEstados Unidos de América, y es la que prevaleceactualmente.
En la práctica, esta política ha venido estruc-turándose a partir de dos estrategias principales: unade tipo represivo que incluye la erradicación forzosade los cultivos de uso ilícito y la interdicción en laproducción, el procesamiento y la comercializaciónde las drogas, y otra de promoción de opciones dedesarrollo para los pequeños productores cam-pesinos e indígenas. Esta dicotomía de promoción yrepresión, presente tanto en la esfera internacionalcomo en el ámbito nacional, ha implicado una ten-sión permanente entre componentes, cuya conci-liación no ha sido fácil, y se ha reflejado en cambiosen los énfasis de las políticas según el que prevalezcaen cada momento.
El giro reciente de las políticas no fue precedidode un abandono expreso del concepto de desarrolloalternativo mencionado anteriormente. Lo que sí esclaro es que la política ya no es erradicar cultivos de

uso ilícito dando apoyos directos o indirectos alcampesino o al indígena (esta erradicación deberíalograrse esencialmente mediante la fumigación), sinotratar de paliar los efectos de la acción represiva odar a los campesinos no vinculados a este tipo decultivos, alternativas para que no los conviertan enopción productiva.
De manera más específica, en el momentoactual, cuyo marco institucional se basa en elDocumento 3218 del Consejo Nacional de PolíticaEconómica y Social (CONPES), del 3 de marzo de2003, se distinguen dos estrategias complementariasuna dentro y otra fuera de la frontera agrícola22.

La primera trata de promover la capitalizacióndel campo en las zonas afectadas por cultivos ilícitos,haciendo más énfasis en la eficiencia de los proyectosproductivos que en las organizaciones campesinas.Para tal efecto, se promueve una vinculaciónprivilegiada de los campesinos con sectoresempresariales “modernos”. Esta estrategia, conce-bida y diseñada bajo la administración Pastrana, seha constituido en el eje operativo de la política actual,con dos características claras: en primer lugar, eldesarrollo alternativo no condiciona la erradicación,por el contrario, ésta –o la ausencia de cultivos deuso ilícito– es condición necesaria del primero; ensegundo lugar este desarrollo, según el gobierno, secoordina estrechamente con la política de luchacontra la droga o, según diversos expertos, ha pasadoa ser un apéndice de ésta.
La segunda estrategia aplicable en zonas dereserva y conservación, en las que no cabe hacerproyectos agropecuarios, ha previsto una meta de50 mil familias guardabosques en agosto de 2006, alas que brindará una alternativa de ingreso lícito. Elprograma respectivo tiene tres grandes compo-nentes: económico, técnico-ambiental y social.Mediante el primero, las familias reciben un pagocondicionado a la “no resiembra” de cultivos de usoilícito, en tanto que el segundo y el tercero exigenasistir a eventos de acompañamiento técnico-ambiental y social, estos últimos para el fortale-

22 Además del citado documento Conpes, cabe consultar la ponencia de ladoctora María Victoria Restrepo, “El Programa de Desarrollo Alternativo delPlan Colombia”, presentada en el Seminario citado.
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cimiento de la comunidad y la familia, y la búsquedade proyectos productivos que den sostenibilidad alas acciones.
RASGOS GENERALES DE LAS
POLÍTICAS Y SU APLICACIÓN
Con base en lo expuesto, y de manera muyesquemática, las políticas y su aplicación pueden sercaracterizadas así23:

� Alcance: focalizada hacia la producción enexplotaciones de pequeña escala.
� Lógica: incierta y sujeta a vaivenes, en especialfrente a otros componentes de la luchaantinarcóticos. En este sentido tiende a reflejarpolíticas de gobierno formuladas muchas vecesen función directa o indirecta de presionesinternacionales, y no una política de Estado querefleje un consenso social básico24.
� Implementación: modelos de gestión variablesen cuanto a relaciones institucionales, alianzasentre agentes y manejo de recursos; a talesmodelos se hará referencia más adelante.
� Más reactiva que proactiva, pese al carácterpreventivo que se busca darle hoy en día. En elesquema actual el desarrollo alternativo nocondiciona la erradicación; ésta es condición delPDA. Anteriormente, el esquema tendía a serel inverso.
� Hoy en día el desarrollo alternativo tiende aconvertirse en un simple apéndice de la políticade lucha contra las drogas. Anteriormente llegó aser el componente principal de la misma, aunquesu articulación con la erradicación era confusa.

� El énfasis actual está en la eficiencia y la eficaciaproductiva, mientras que en el período inme-diatamente anterior estaba en la articulacióncon los beneficiarios.
� La eficiencia y la eficacia se buscan hoymediante una vinculación privilegiada con elsector productivo “moderno”, mientras queanteriormente el énfasis se hacía sobre lapromoción de las capacidades locales.

Como puede apreciarse, hay un cambio rele-vante en las políticas actuales con respecto a las quelas precedieron en gobiernos anteriores.
RELACIONES DE LA POLÍTICA DE
DESARROLLO ALTERNATIVO CON
OTRAS POLÍTICAS NACIONALES

El éxito de cualquier política de desarrolloalternativo depende de un conjunto de trans-formaciones sociales, culturales, económicas,institucionales y ambientales en las regiones de altaincidencia de cultivos de uso ilícito, que hacenposible un crecimiento regional equitativo y sos-tenible, basado en la sustitución de estos cultivos poractividades lícitas. Tal política requiere, por tanto,una articulación armónica con otras políticas delEstado entre las que se mencionan:
� La política de desarrollo agropecuario quecontribuye a crear las condiciones para laproducción, comercialización y procesamientode los productos que permitirán la sustituciónde los cultivos ilícitos. Se requiere analizar lasprioridades de la política de desarrollo agrope-cuario en cuanto a la articulación de laproducción agropecuaria proveniente de estaszonas, con cadenas productivas regionales,nacionales e internacionales; el estímulo a lacomercialización mediante el manejo de losprecios relativos y el manejo poscosecha, lainvestigación y transferencia de tecnología.
� Las políticas relacionadas con el desarrollo ruraly regional (infraestructuras de apoyo a la pro-ducción, cobertura y calidad de los servicios deeducación y salud, bienestar social, recreación

23 Por razones de espacio no es posible sustentar cada una de las afirmacionesde este literal, lo que excedería ampliamente el alcance del presente artículo.Para análisis más detallados pueden consultarse, entre otros, los siguientestextos: CIDER, Universidad de los Andes, informes de la Auditoría Técnicadel Componente BID del Plante, especialmente los referidos a la tercera ycuarta etapas de esa Auditoría; ponencias presentadas al referido Seminarioorganizado por el IICA, en especial las de Eduardo Wills, “Elementos ydimensiones de la política de desarrollo alternativo en Colombia”; César Ortiz,“Modelos mentales y modelos formales: una reflexión en el marco de la políticade desarrollo alternativo”; Ricardo Vargas,  “La política de control de la ofertade drogas, los cultivos ilícitos y el desarrollo alternativo: recomendaciones depolítica”, y la de Adalgiza Laverde en el aparte “Diferentes enfoques deldesarrollo alternativo en Colombia”.
24 Esta afirmación puede sustentarse en lo expuesto en el apartado “Las políticasde desarrollo alternativo en Colombia”.
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y promoción del desarrollo comunitario, entreotras) son complementarias de los procesos dedesarrollo alternativo en la medida en queamplifican, complementan o contrarrestan losefectos positivos o negativos de éstos.
� La política dirigida a dar término al conflictoarmado25 que afecta vastas regiones delterritorio colombiano. Las acciones de “bús-queda de la paz” o “seguridad democrática”deberían tener en cuenta no sólo que muchasde las zonas más afectadas por cultivos de usoilícito están, al mismo tiempo, entre las quehan sufrido con mayor intensidad los efectosdel referido conflicto, sino que éste, segúnvarios autores, encuentra en las característicasde tales zonas algunas de las raíces que explicansu persistencia.
� La política de lucha antinarcóticos y especial-mente su componente de erradicación de loscultivos de uso ilícito. La relación entre ambaspolíticas es evidente, tal como se puso depresente anteriormente.
� La política de comercio exterior para abriroportunidades de comercialización de losproductos agrícolas y pecuarios generados porel proceso de sustitución de cultivos en losmercados internacionales.
� La política monetaria y fiscal por cuanto deella depende el suministro de las partidasnecesarias para las acciones de desarrolloalternativo.

Aunque todos los temas anteriores sonrelevantes, es la relación entre las políticas dedesarrollo alternativo y las de lucha contra la drogala que ha sido objeto de mayor atención y debatedurante los dos últimos años26. Por esta razón se haceun breve comentario adicional a este respecto.
Sin entrar en el contexto internacional queexplica en gran parte las modalidades de la políticaantidrogas, cabe recordar que la actual política

colombiana, caracterizada por una fuerte represión,comienza con la administración del presidenteSamper durante cuyo gobierno se inician lasfumigaciones a los cultivos de uso ilícito y se estableceel Plante como instrumento complementario y enalguna manera paliativo de las acciones dirigidas aerradicar tales cultivos.
La política represiva se fortalece a partir de lasegunda mitad del gobierno del presidente Pastrana,con la aprobación del Plan Colombia, tendencia éstaque ha sido continuada por su sucesor. Lavinculación del PDA al referido Plan, muestraclaramente que el desarrollo alternativo no es hoyen día la estrategia para sustituir cultivos ilícitos sinoun instrumento complementario a la acción represivaque se ha impuesto.
En cualquier caso, hay una tendencia crecientea considerar que un desarrollo alternativo exitososólo puede ser posible si se entiende como unapolítica nacional e internacional tendiente a reducirlas áreas de siembra de cultivos ilícitos o sustanciasnarcóticas por medio de planes, programas yproyectos coherentes, descentralizados, partici-pativos y sostenibles, en términos económicos,sociales, técnicos y ecológicos. En las condicionesactuales, este tipo de estrategias implica arduasnegociaciones internacionales en cuanto com-promete de alguna manera la autonomía de lospaíses que buscan poner en ejecución talesestrategias.

A PROPÓSITO DE LAS
RELACIONES ENTRE SOCIEDAD Y
ESTADO EN LAS POLÍTICAS DE
DESARROLLO ALTERNATIVO
De manera esquemática cabe señalar cómo lamayor parte de las regiones afectadas hoy por loscultivos de coca presentan un contexto social conbajos niveles de confianza y gobernabilidad debidoa décadas de ausencia del Estado, pobreza y tensióncausada por el conflicto armado. Las condiciones deeste contexto se deterioran aún más, y de manerabrusca, como consecuencia de la irrupción de loscultivos de uso ilícito promovidos por el narcotráfico.

25 Que el actual gobierno ha venido calificando hasta el momento como simple“terrorismo”.
26 Tal como puede apreciarse en las exposiciones realizadas en el Seminarioauspiciado por el IICA y varias veces citado en este artículo.
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Frente a esta situación, el Estado comienza aintervenir con programas no tradicionales dedesarrollo alternativo que pasan de ser inter-venciones puntuales y relativamente desarticula-das tanto entre ellas como con los programasdirigidos a promover el desarrollo nacional yregional, a convertirse en programas de alcanceregional que no llegan a ser puestos en operacióny, luego, en programas que buscan fortalecer labase productiva local, primero a través de un apoyoa la acción directa de las asociaciones locales deproductores, y luego mediante una estrategia decapitalización de las regiones seleccionadas paratal efecto, en la que juegan un papel activo diversasempresas consolidadas del sector “moderno” dela economía.
Estas dos últimas modalidades de acción, peroen especial la primera de ellas, generaron unareacción muy positiva entre los beneficiarios, en lamedida en que se elevaron considerablemente susniveles de confianza hacia el Estado, sus institucionesy sus programas. En otros términos, la aplicación deeste tipo de modelo generó capital social y mayorgobernabilidad en las regiones, lo que infortu-nadamente se contrarrestó en algunas zonas por lageneralización de la acción represiva del Estado através de las fumigaciones.
De lo expuesto hasta aquí se deduce queaunque la política de desarrollo alternativo haevolucionado en Colombia de una manera un tantoerrática, en términos generales ha tenido el méritode haber ido incorporando progresivamente lasenseñanzas claves de los períodos precedentes. Noes tan claro que el giro efectuado en este gobiernorefleje este tipo de comportamiento ya que enrealidad la nueva política sólo incorpora de la expe-riencia anterior un instrumento: el de la capi-talización empresarial, del que se hablará en elsiguiente apartado, pero replantea no sólo lasrestantes modalidades de intervención sino, sobretodo, el papel mismo del desarrollo alternativodentro del combate contra los cultivos ilícitos, en lamedida en que lo relega a un plano secundario frentea las fumigaciones.
Por tal razón no es de extrañar que esta política,lejos de constituirse en un motor de los procesos de

desarrollo de las regiones afectadas por loscultivos de uso ilícito, tienda a convertirse en lapráctica en una estrategia de capitalización delcampo, con una cobertura muy baja en términosde beneficiarios, lo que no obsta para que hayaavanzado considerablemente tanto en el diseñotécnico-económico de los proyectos, como en laconvocatoria a importantes inversionistas del sectorprivado, atraídos por la rentabilidad que se esperadel modelo. Al respecto surge el interroganterelativo a la capacidad que puede tener éste,concebido para elevar la inversión y promover elcrecimiento de corto plazo, de generar las profundastransformaciones requeridas por la sociedad de lasregiones afectadas por los cultivos ilícitos y por elentorno de la misma.
LOS MODELOS DE GESTIÓN
Caracterización general

Los modelos e instrumentos de gestióndirigidos a convertir en realidad las diferentespolíticas de desarrollo alternativo se han venidomodificando considerablemente, y esto puedeapreciarse con claridad en varias de las exposicionesdel Seminario “La política de desarrollo alternativoy su modelo institucional” ya citado27. De maneramuy esquemática puede afirmarse que se pasó deuna estrategia contingente, basada en accionesindividuales de corto plazo, a una estrategiasustentada en la idea de que el desarrollo alternativoestá esencialmente ligado al aumento en la capa-cidad productiva de las regiones en que el Estadointerviene con miras a ese desarrollo.
Durante la estrategia contingente, el modelo degestión se concentró principal, aunque noexclusivamente, en el otorgamiento de créditosindividuales. Su aplicación fue un fracaso porque nohabía un sistema claramente diseñado y organizadopara la adjudicación y el control de los mismos28,

27 Entre tales exposiciones conviene destacar las realizadas por los dos primerosdirectores del programa, doctores Héctor Moreno y Luis Carlos Palou, y porla ex subdirectora de Proyectos Productivos durante la administraciónPastrana, Adalgiza Laverde.
28 Las alcaldías y las gobernaciones no tenían instrumentos operativos para llevara cabo este tipo de gestión.
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hasta el punto de haberse dado el caso de benefi-ciarios que utilizaron el crédito para incrementar suscultivos de coca.
Con el cambio de la política hacia un enfoquesostenible, se inició la elaboración de planesregionales de desarrollo alternativo, en los que setrató de entender y dar respuesta a la lógica delproblema en cada región, a sus diferencias con lasotras y a generar así programas capaces de satisfacertales especificidades. Infortunadamente las presionesde la coyuntura diaria impidieron que esta idea sematerializara de manera satisfactoria y oportuna y,de hecho, las versiones preliminares de los primerosplanes regionales, talvez demasiado generales parallegar a ser instrumentos eficaces de gestión de estedesarrollo, aparecen cuando ya estaba cambiando lalógica del modelo de intervención y éste se dirigíamás hacia las organizaciones campesinas que haciael conjunto de cada región.
En efecto, bajo el supuesto de que en últimotérmino lo esencial era la creación de una baseeconómica alternativa a los cultivos ilícitos, el Plantefue haciendo un énfasis cada vez mayor en elfortalecimiento de la producción y tomó la decisiónde transferir crecientes responsabilidades aasociaciones de pequeños productores que asumíandirectamente la gestión de los proyectos, dentro deciertas reglas fijadas de antemano por el mismoPlante y con un apoyo indirecto de éste. Las reglasen cuestión dieron lugar al programa Instrumentode Apoyo a Grupos Asociativos y Comunitarios(IAGAC), y al instrumento que se conoce como“Ventana 2”29.
Cabe destacar que en estos dos momentos sehizo énfasis en la construcción de infraestructuras,bajo la hipótesis de que eran condición necesaria parael éxito de cualquier programa de desarrolloalternativo. La gestión de este componente se llevóa cabo principalmente a través de las sedes regionalesde las respectivas entidades nacionales y, en algunoscasos, directamente por el Plante.

En el modelo que prevalece actualmente, laestrategia de inyección de capital de riesgo en lasregiones objeto del programa cuenta con elInstrumento de Capitalización Empresarial (ICE),que ha sido llamado “Ventana 1”30. Aunqueconcebido simultáneamente con el anterior, la lógicay la estrategia de este instrumento son diferentes: nose trata de transferir la gestión de los proyectos a lasasociaciones campesinas, sino de inyectar recursosde capital en las regiones seleccionadas, a través deempresarios capitalistas modernos que, mediantealianzas con pequeños productores de la región(“capital de refuerzo”), generen empresas apoyadasa través de instrumentos complementarios talescomo las llamadas “incubadoras de empresas”, enforma tal que las regiones se vayan capitalizando, yse vaya eliminando, al mismo tiempo, el atractivode los cultivos ilícitos. En otros términos, se buscamodernizar el aparato productivo de esas zonasmediante una asociación entre capital privado yproductores campesinos.
LA POLÍTICA ACTUAL Y SUS
INSTRUMENTOS DE GESTIÓN
La política actual de desarrollo alternativoplanteada en el Documento Conpes 3218, en el quese definen las estrategias y zonas cubiertas por elprograma, incluye además del componente de capitalde riesgo a que acaba de hacerse alusión, operadobásicamente a través de Incuagro y dirigido aproductores ubicados dentro de la frontera agrícola,alianzas estratégicas promovidas por el Fondo parael Financiamiento del Sector Agropecuario (Finagro)para vincular los eslabones de las cadenasproductivas en las regiones de intervención del PDAy proyectos específicos ubicados por fuera de lafrontera agrícola que, en la actualidad, correspondenesencialmente al programa de “Familias Guarda-bosques” ya mencionado.
Sintetizando, desde el punto de vista de losmodelos e instrumentos de gestión, la estrategiaactual puede ser caracterizada de la siguientemanera:29 Para un análisis detenido de este instrumento, puede consultarse el textopreparado por Luis Fernando Restrepo y Juan Camilo Salazar, “Modelos degestión: los casos del IAGAC y el ICE”, como complemento al libro, en procesode edición, que recopila las intervenciones del referido Seminario, La política

de desarrollo alternativo y su modelo institucional. 30 Ibíd.
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a) Prevalecen los mecanismos de la Ventana 1:transferir activos productivos y financieros agrupos y asociaciones campesinas mediantecapital de riesgo e incubadoras de empresas.b) Los beneficiarios aprenden, de su asociacióncon empresarios modernos, a ser agentes desu desarrollo y de su inserción competitiva enel mercado. Todo proyecto debe responder aesta lógica.c) Con tal propósito se lleva a cabo una selecciónrigurosa de los proyectos en sectores prede-finidos y se realizan acciones de capacitaciónde los beneficiarios.d) La lógica anterior se inserta en un esquema decadenas productivas que trata de romper elaislamiento de los proyectos individuales.e) Éstos se articulan desde un comienzo en tornoa los mercados –a diferencia de la prácticaanterior–, y no se acepta la búsqueda de merca-dos a posteriori.f) Subsisten, con carácter temporal y conimportancia decreciente, los mecanismos de laVentana 2: apoyo a la actividad productivaregional a través de asociaciones de pequeñoscampesinos. En términos generales se tratade desmontar progresivamente el apoyo a losproyectos que han logrado una madurezsuficiente, de suspender los que no hayanlogrado ciertos niveles de consolidación, y deno promover nuevas iniciativas de estanaturaleza.g) En el caso de Ventana 2, los beneficiarios sefortalecen a través de su propia gestión, quecuenta con apoyo técnico de la asociaciónsupervisada por el PNDA.h) También en este caso se promueve laparticipación de los beneficiarios en lasdecisiones fundamentales de los proyectos.i) En la fase actual se incorporan algunos nuevoscomponentes que por lo general son depequeña escala, salvo el de “Familias Guarda-bosques” diseñado para tener una coberturarelativamente amplia y con una lógica deatención individual, más semejante a la de laprimera fase del PNDA, aunque con unainstrumentación que permitiría evitar lasdesviaciones que hicieron fracasar esaestrategia.

EL APARATO INSTITUCIONAL DEL
PROGRAMA DE DESARROLLO

ALTERNATIVO
El programa de desarrollo alternativo enColombia cuenta con un modelo de gestióninstitucional que, en teoría, está llamado a articulardiversas entidades, de manera diferente según elmodelo de gestión que prevalezca en cada momentoy en cada región, aunque, desde el gobierno Samper,el respectivo aparato institucional tiene comodenominador común el ser orientado desde laPresidencia de la República.
Allí se ubica el núcleo central del Programa oPlan de Desarrollo Alternativo que durante lasadministraciones Samper y Pastrana se conoció comoPlante, si bien en la fase actual ya no respondedirectamente al presidente de la república sino a ladirección del Plan Colombia. Este núcleo estállamado a orientar las políticas de desarrolloalternativo y su aplicación, que durante las dosadministraciones anteriores descendía a las regionesa través de delegaciones regionales que actualmenteno existen, y que en una fase anterior llegaba a losbeneficiarios a través de los departamentos y muni-cipios. Se constata, en consecuencia, un mayor gradode centralización en la actual administración. Enotros términos, entre 1999 y 2001 se llevaron a caboprocesos de planeación institucional, cada vez máscentralizados institucionalmente pero con crecienteparticipación de los beneficiarios, mientras que laorganización general del programa reducía demanera gradual la intervención de los gobiernosterritoriales. Hoy en día, tanto la planeación como laorganización y ejecución del programa están muycentralizados, en tanto que la identificación, el diseñoy la ejecución de los proyectos tiene algunos nivelesde participación, aunque más restringidos que en elperíodo inmediatamente anterior.
El aparato o núcleo central del Programa,que como puede apreciarse es bastante sencillo y queantes de su incorporación al Plan Colombia noimplicaba ni siquiera una planta permanente defuncionarios ya que la vinculación de su personal erade tipo contractual y no por acto administrativo,tiene, por el contrario –o al menos debería tener, como
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acaba de indicarse–, múltiples y complejas relacionescon otras entidades públicas, nacionales, departa-mentales y municipales, de carácter sectorial, operativoo territorial que, en mayor o menor grado, estánrelacionadas bien sea con el combate contra la droga ocon los procesos de desarrollo nacional desde lasperspectivas técnica, social, administrativa o financiera,en los ámbitos regional y local. A estas relacionesinterinstitucionales se suman las articulaciones con todauna gama de agentes de la sociedad civil que van desdeONG que por distintas razones apoyan los programasde desarrollo alternativo, hasta beneficiarios de estosprogramas, pasando por el conjunto de los habitantesde las regiones de intervención y, muy importanteen los últimos años, por empresarios interesados enarriesgar su capital invirtiéndolo en las referidasregiones, mediante convenios de asociación con losdestinatarios directos del Programa. Para completar

Cuadro 1
Políticas de desarrollo alternativo, modelos de gestión y principales

instrumentos

este panorama, debe agregarse que en relación conla mayor parte de estos actores, e incidiendo de unau otra forma sobre el funcionamiento del modelo,en lo político, en lo operativo y en lo financiero seencuentran diversas agencias de la cooperacióninternacional.
Debe destacarse que dentro de la lógica actualde la política no es extraño que haya venido creciendola intensidad de la relación del Programa con elConsejo Nacional de Estupefacientes, lo que si bienes positivo desde el punto de vista de la coordinacióninterinstitucional, pone de manifiesto la crecientesubordinación de las acciones del desarrolloalternativo a la agenda de la lucha antinarcóticos.
El cuadro 1 resume lo expuesto en éste y losdos apartados que lo preceden.

Políticas Modelos de gestión Principales
(Enunciado básico) (Enunciado básico) instrumentos

Estrategia contingente basada enacciones individuales, dirigidas aproductores de ilícitos y fundada enel supuesto de que los cultivos deuso ilícito son coyunturales.
Desarrollo regional de las zonasafectadas por cultivos de usoilícito. La sustitución económi-camente sostenible antecede a laerradicación.
Fortalecimiento de la produccióncomo condición de la sustitución enzonas afectadas por cultivos de usoilícito. Conflicto sustitución-erradicación.

Capitalización del agro en zonasafectadas por cultivos ilícitos dentrode la frontera agrícola; familiasguardabosques por fuera. Lasacciones son preventivas o poste-riores a la erradicación.

Sustitución de cultivos de usoilícito a través de créditos in-dividuales para siembra denuevos productos.

Promoción de proyectosproductivos bajo supervisiónpública. Construcción deinfraestructuras de apoyo a laproducción y comercialización.
Énfasis: proyectos productivospromovidos y gestionados porasociaciones campesinas que“aprenden haciendo” conapoyo del Plante.

Énfasis: proyectos productivosde alta rentabilidad; capital deriesgo con aportes de empresasmodernas; incubadoras empre-sariales apoyadas por talesempresas.

Aparato institucional de lasalcaldías y gobernaciones;gestión directa.

Aparato institucional de lasentidades territoriales y,especialmente, de entidadesagropecuarias locales ynacionales (Umatas).
Aparato institucional delPlante y sus delegacionesregionales.Instrumento deApoyo a Grupos Asociativos yComunitarios (IAGAC),Ventana 2.
Desarrollo alternativo incor-porado al Plan Colombia.Instrumento de CapitalizaciónEmpresarial (ICE), Ventana1. Alianzas estratégicas.
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ELEMENTOS PARA UN BALANCE
DE LAS POLÍTICAS DE

DESARROLLO ALTERNATIVO Y
ALGUNAS ENSEÑANZAS QUE SE

DESPRENDEN DE ELLOS
A continuación se presentan algunasconsideraciones basadas en los planteamientos de lostres apartados anteriores, cuya temática ha estadoen el orden del día de las discusiones recientes de lapolítica de lucha contra las drogas y el desarrolloalternativo, aunque ciertamente no reflejan unconsenso que ha sido esquivo hasta el momento.Como el resto del artículo, esta sección se haenriquecido con los resultados del monitoreoefectuado por el CIDER al componente BID delPlante, y con las ponencias presentadas al Seminariocitado, así como con otras fuentes bibliográficas ydocumentales que se citan en su oportunidad. Lasconclusiones incluidas en ella toman en cuenta laexperiencia de las actividades dirigidas al desarrolloalternativo a lo largo de más de quince años, aunquees indudable que en muchos casos se desprendensólo de algunos momentos del período consideradoy de alguno o algunos modelos de gestión, a los queel texto hace alusión específica cuando se estimanecesario. Las consideraciones incluidas se refierena los siguientes aspectos: impactos y efectos de lapolítica, principales limitaciones de la misma,contexto social del programa y algunas recomen-daciones que se desprenden del análisis.

ALGUNOS IMPACTOS Y EFECTOS
1. En términos de sustitución de cultivos, elimpacto del PNDA es relativamente bajo, enparticular en las zonas de cultivo de coca. Los éxitoslogrados no se extienden a todos los proyectosproductivos y tienen casi siempre un alcance micro,como proyectos demostrativos.
2. En términos de capital social, el Programa,especialmente a través del Instrumento de Apoyo aGrupos Asociativos y Comunitarios (IAGAC), tuvoun impacto de trascendencia política y social, ya queal haber sido, en muchos casos, la única expresiónno represiva del Estado en las zonas de intervención,

generó aceptación y confianza. Esto se reflejó enfenómenos como los siguientes, que pudieronapreciarse con claridad hacia fines de 2001 yprincipios de 200231:
a) Aceptación por parte de los cultivadores de cocay amapola de que, en el mejor de los casos, loscultivos de uso ilícito son “un mal necesario”que debe ser extirpado, con apoyo en activi-dades que permitan una subsistencia dignaaunque los ingresos que generen no seancompetitivos con los de los referidos cultivos.b) Existencia de una voluntad general devinculación a los proyectos del PNDA.c) Reconocimiento de los efectos positivos deéste, aunque con la observación expresa deque habitualmente han sido inferiores a losesperados.d) Sustitución de cultivos de uso ilícito condi-cionada a los resultados de los proyectos, peroefectiva por lo general cuando éstos sonpositivos.e) Creencia en el compromiso del gobierno con eldesarrollo alternativo y aumento consiguientede la confianza y la gobernabilidad.f) Percepción positiva de los pactos de erra-dicación voluntaria32 pese a lo limitado y dis-cutible de las experiencias de este tipo.g) Surgimiento de nuevas redes sociales, todavíaincipientes pero ya en proceso de conformaciónen la época de las evaluaciones.

3. Como consecuencia de lo anterior semejoraron las condiciones para la participación delos actores sociales de los municipios objeto delprograma. Cabe resaltar en particular la maneracomo se elevó la percepción de legitimidad de laacción del sector público, a partir de la aceptaciónde que había una voluntad política de apoyarprocesos de mejoramiento ligados a la erradicaciónde los cultivos de uso ilícito.
31 Las constataciones que se relacionan a continuación fueron debidamentedocumentadas a través del procesamiento de encuestas individuales y talleresrealizadas por el CIDER que, aunque no son estadísticamente representativos,sí permiten llegar con un grado relativamente alto de confiabilidad a lasconclusiones que aquí se exponen, tanto por el hecho de haber cubierto lamayor parte de las regiones apoyadas con recursos del BID y los proyectos demayor tamaño financiados por ellos, como por la consistencia que se apreciaal comparar los resultados obtenidos en los distintos proyectos y regiones.
32 Convenios entre el Estado y los productores de cultivos de uso ilícito mediantelos cuales éstos se comprometen a erradicar voluntariamente sus cultivos y elEstado a brindarles ciertos apoyos y garantías.
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4. En términos de capital humano, el PNDAprodujo aprendizajes técnicos importantes, ligadosmás a la asistencia técnica que a los programas decapacitación, y propició una experiencia de gestión,principalmente en las asociaciones de productores,a través del IAGAC, Ventana 2. Esto llevó atransformaciones sustanciales y positivas de algunasorganizaciones campesinas en períodosrelativamente cortos de cuatro o cinco años.
5. En términos de condiciones de vida, empleoe ingresos, los cambios son aún poco perceptiblesaunque ya es claro que serán heterogéneos. De hecho,es bien sabido que los principales impactossocioeconómicos de este tipo de proyectos por logeneral sólo se concretan en el mediano y el largoplazo.
6. A propósito de esto último, no parece lógicoafirmar que las acciones de desarrollo alternativo sonineficaces porque no han llevado a una sustitucióninmediata de los cultivos de uso ilícito: una estrategiade esta naturaleza es necesariamente de largo plazoy resulta ilógico exigirle resultados inmediatos si sebusca respetar la lógica de los procesos sociales. Entodo caso, es posible sostener que en el mediano ylargo plazo, ella es susceptible de ofrecer solucionessocial, económica y políticamente más equitativas ysostenibles que la erradicación forzosa, en particularcuando ésta se lleva a cabo mediante la fumigación.

ALGUNAS LIMITACIONES DE LAS
POLÍTICAS Y SU GESTIÓN QUE

HAN REDUCIDO SUS
POSIBILIDADES DE ÉXITO
Conforme al enunciado de este apartado, laslimitaciones en cuestión se examinarán brevementeen relación con las políticas o grandes orientacionesde la acción institucional y social en este campo, y lagestión de tales políticas observada desde losmodelos que determinan su campo de acción.

En relación con las políticas
a) El concepto de desarrollo alternativo y sualcance son poco conocidos, relativos e

imprecisos; cambian según los actores, lasregiones, los gobiernos y los países. Subsisteentonces la pregunta acerca de qué se hablacuando se hace referencia al desarrolloalternativo: ¿de sustitución de cultivos? ¿Demejoramiento en las condiciones regionales?¿De acciones paliativas ligadas exclusivamentea la política de interdicción? La falta de claridaden este aspecto no sólo perjudica la accióninstitucional sino que envía a la poblaciónmensajes equivocados que minan su confianzaen los procesos.
b) Desde el punto de vista estratégico, laimprecisión anterior se agrava debido a losvaivenes que se han dado entre dos abordajesposibles: el desarrollo alternativo como con-dición de la erradicación o ésta como requisitoprevio a las acciones de desarrollo.
c) Ni la conceptualización ni la implementaciónde las estrategias de desarrollo alternativo hanobedecido a una política de Estado33. Ellas handependido de políticas de gobierno, ligadasespecialmente a la coyuntura internacional que,a su vez, ha sido resultante en alto grado de laincierta estrategia estadounidense de luchacontra la droga.
d) La política ha mostrado giros erráticos encuanto al tipo de beneficiarios y de territoriosen que actúa.
e) La subordinación de la política a la crisis fiscalha reducido el monto del gasto público y, portanto, el ritmo de las acciones34.
f) El insuficiente compromiso institucional parael éxito de una política que es vista como deresponsabilidad exclusiva de un programa dela Presidencia de la República.
g) El tratamiento fundado en el uso desequi-librado de la fuerza para disminuir la depen-
33 Entendida como un propósito nacional que va más allá de los programasespecíficos de cada gobierno.
34 Aunque esta afirmación no fue discutida en los apartados anteriores, resultaevidente al estudiar la manera como la crisis fiscal de la administraciónPastrana repercutió sobre la ejecución financiera del crédito BID.
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dencia de las organizaciones campesinas conrespecto a la economía de la droga está gene-rando una crisis profunda en las políticas dedesarrollo alternativo: produce desconfianza,destrucción de esfuerzos -incluso de lospromovidos por el mismo Estado-, y alteraciónnegativa de los ecosistemas35.
h) Con respecto a este último punto, y aunque nose llegó a un consenso sobre él, sí hubo unamplio grupo de asistentes que se identificaroncon las siguientes hipótesis que requerirían unestudio más profundo:

� Las fumigaciones aéreas vienen impactandogravemente el medio ambiente, la salud delos habitantes de estas zonas, los cultivosalternativos apoyados por el mismo Estadoy los organismos de cooperación.
� Las fumigaciones aéreas promueven eldesplazamiento rápido de los cultivos de usoilícito a zonas no intervenidas, con lo cual seincrementan los daños.
� Las fumigaciones se adelantan de espaldas ala opinión pública y sin que se conozcaplenamente la existencia de experimentacionesy en general demostraciones consistentes ytransparentes sobre el tipo de formulación quese viene usando.
� No parece que la fumigación sea un meca-nismo realmente eficaz para controlar laproducción de drogas ilícitas.
Esto no se opone, en absoluto, al reconoci-miento de los daños causados en el medio ambientepor la siembra de cultivos de uso ilícito.

i) La no aplicación del principio de precaución enla erradicación de los cultivos con fines ilícitos36ha hecho que el área erradicada sea superior alárea actual en cultivos ilícitos, con el consiguientedaño al medio ambiente, ya que al persistir lademanda y no cambiar las condiciones de lagente, los cultivos erradicados son sustituidospor nuevos cultivos ilícitos. Según DeRementería, esto ha generado además el efectoperverso de que las infraestructuras construidaspara un desarrollo agropecuario que no llega, sonaprovechadas por los cultivadores y traficantesde productos de uso ilícito37.
j) La ausencia del Congreso de la República en lasdiscusiones y decisiones sobre el tema, que serefleja en un vacío político en torno al mismo.
k) El desconocimiento y la dispersión de la opiniónnacional que aparece fragmentada, desor-ganizada y desprovista de consensos sobre losfines y medios de la política.
l) Aunque en términos generales cada uno de loscambios estratégicos del programa recogió lasexperiencias anteriores, este no es el caso de la actualpolítica, que en la práctica sólo recoge el Instrumentode Capitalización Empresarial, conocido como“Ventana 1”. En particular, la experiencia de familiasguardabosques parece retornar, aunqueciertamente con modificaciones, a la fase inicial deatención individual, la menos exitosa de la política.
m) La actual política de fumigación ha frenado eldesarrollo alternativo y los procesos sociales;su impacto sobre la reducción de áreas encultivos de uso ilícito es dudoso38.
36 El principio de precaución establece que cuando hay incertidumbre sobre losresultados negativos de una acción, ésta no debe ser realizada. Así, en el campomedioambiental el artículo 3 de la  Convención sobre el Cambio Climático de1992 establece lo siguiente: “Cuando hay riesgo de perturbaciones graves oirreversibles, la falta de certidumbre científica absoluta no puede servir deexcusa para aplazar la adopción de medidas de precaución para prever,prevenir o atenuar las causas de los cambios climáticos y limitar sus efectosnefastos”. Citado por Ibán de Rementería, “Los retos internacionales de lapolítica de desarrollo alternativo”, ponencia presentada al Seminario “Lapolítica de desarrollo alternativo y su modelo institucional”, ob. cit.
37 Ibíd.
38 A esta conclusión llega el trabajo realizado por Carlos Caicedo, “Expectativasracionales…”, ob. cit., a través de la aplicación de un modelo multicausal quebusca explicar la relación entre la superficie destinada a cultivos de uso ilícitoy un conjunto de variables tales como los precios de base de la coca y la cocaína,la dinámica de la relocalización de cultivos entre Colombia, Perú y Bolivia, lainversión pública en desarrollo alternativo y la existencia o no de fumigación,entre otras, como la presencia de actores armados en las zonas.

35 Éste ha sido uno de los puntos más debatidos durante los últimos años, comoconsecuencia de la ampliación de los programas de fumigación. Losplanteamientos oficiales pueden consultarse en numerosos documentos, delos cuales la mayor parte, producidos por los Ministerios de Defensa yAmbiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, la Dirección Nacional deEstupefacientes y la Policía Nacional, son accesibles a través del portal delEstado Colombiano www.gobiernoenlinea.gov.co, enlace a “fumigación”.Frente a la posición gubernamental pueden citarse, entre otros, los siguientesartículos o libros: Héctor Bernal Contreras, “Impacto ambiental ocasionadopor las sustancias químicas, los cultivos ilícitos y las actividades conexas”, en
Memorias del Seminario Problemática de las Drogas en Colombia, DirecciónNacional de Estupefacientes, Bogotá, 2002; Ricardo Vargas Meza, Drogas,
conflicto armado y desarrollo alternativo, Bogotá, Editorial Gente Nueva, 2003.
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En relación con la gestión y los modelos que la
orientan
a) Dimensión temporal
� La inestabilidad de las políticas se ha reflejadoen la inestabilidad de los instrumentos degestión del programa.
� Éste, en su conjunto, ha carecido de unaperspectiva estratégica suficiente para proyec-tarse hacia el mediano y el largo plazo.
� En gran parte como consecuencia de lo anterior,muchos proyectos fueron generados por laurgencia del momento y estuvieron despro-vistos de una perspectiva de desarrollo demediano y largo plazo a partir de la cual sebuscara hacerlos sostenibles en términoseconómicos y sociales.
b) Aspectos técnicos y económicos
� Como consecuencia de lo mencionado en elpunto anterior, una alta proporción de losproyectos productivos careció de fundamentostécnicos, económicos y sociales suficientes paratener posibilidades reales de éxito. Entre talesfundamentos, se echaron de menos con granfrecuencia tanto una visión sistémica y de largoplazo, como una concepción de cadenaproductiva dirigida a reforzar cada uno de losproyectos a través del fortalecimiento de unconjunto de actividades articuladas de maneracoherente39.
� La mayoría de tales proyectos no tuvo una claraarticulación previa con los mercados, elementoéste que adquiere cada vez mayor importanciacomo factor de éxito de cualquier tipo deemprendimientos económicos. Así mismo, ensu mayor parte, ellos carecieron de planes denegocios adecuados para orientar satisfac-toriamente su gestión.
� Dentro de la misma línea, es obvio que el éxitode cualquier proyecto exige una rentabilidad

mínima. Ahora bien, ésta no depende sólo deun diseño técnica y administrativamentecorrecto, sino de niveles de competitividad cadavez más ligados a las condiciones de un mercadoglobal y a las condiciones del entorno regional40.
� La alta concentración de la tenencia de la tierra,que hace difícil la sostenibilidad de las accionesde muchos campesinos, propietarios o poseedoresde minifundios poco productivos, pone depresente la importancia que tienen instrumentoscomo la reforma agraria en la solución delproblema de los cultivos de uso ilícito.
� El componente ambiental es importante en elmarco del desarrollo alternativo, entre otrasrazones porque la mayor parte de los cultivosde ilícitos en pequeña escala, que constituyen elobjeto de este desarrollo, se ubican en zonas ecoló-gicamente frágiles y en ecosistemas estratégicos.
c) Aspectos sociales
� La disponibilidad de alternativas legales yrentables por parte de los campesinos, y elmejoramiento efectivo de sus condiciones devida, así como las de los habitantes de lospoblados o centros urbanos de las regionesafectadas por los cultivos ilícitos, reduce elcampo de acción de la delincuencia organizada,a la vez que sustrae militancia potencial oindirecta a los actores irregulares del conflictoarmado41. Los logros del desarrollo alternativono son inmediatos pero sí son sostenibles.

39 Ésta fue una de las constataciones hecha por la Auditoría Técnica alcomponente BID del Plante, que pudo apreciarse principalmente para losproyectos productivos emprendidos antes de la aprobación del IAGAC.

40 En este sentido resulta pertinente tener en cuenta los planteamientos de lasteorías relativamente recientes sobre el desarrollo endógeno aplicado a losprocesos económicos locales (“desarrollo económico local”), entre cuyosprincipales representantes se cuentan Sergio Boisier, Antonio VázquezBarquero, Francisco Alburquerque, Gian Carlo Canzanelli y GioachinoGarofoli. De acuerdo con este enfoque, el desarrollo en un mundo globalizadono es posible si no hay una capacidad endógena de las regiones y localidadespara captar y asimilar los estímulos provenientes del ámbito global, capacidadésta que no depende exclusivamente del potencial y dinamismo empresarial,sino de la capacidad del entorno social e institucional para brindar un soporteadecuado a las actividades económicas y para interiorizar los beneficios quede éstas se deriven.
41 Aunque la relación entre los productores de bienes agrícolas de uso ilícito ylos actores irregulares que intervienen en el conflicto armado colombiano noes un tema que haga parte de los objetivos de este artículo, se consideraoportuno subrayar que la mutua interacción entre cultivadores, por una parte,y guerrilleros y paramilitares por la otra, dentro de la cual los primerosentregan a los últimos sus productos a cambio de “protección” y garantía demercado, tiende a fortalecer los cultivos y el tráfico ilegal de sus productos enbeneficio principalmente no de los cultivadores sino de los grupos armadosque captan la mayor proporción de los ingresos provenientes de ese tráfico ylos utilizan en gran parte para fortalecer su capacidad bélica.
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� Un aprendizaje surgido de la experienciainternacional ha sido la necesidad de diseñarmecanismos de concertación con los campesinos.Para el éxito de la erradicación con desarrolloalternativo se hace cada vez más indispensable elcompromiso directo (pactos o acuerdos) de éstospara eliminar los cultivos ilícitos a cambio deapoyo para sus actividades productivas y sociales.Esta concertación puede ser ex ante, gradual, o
ex post, pero debe hacer parte de la estrategia.
- La participación de los beneficiarios en losprocesos de gestión de los proyectos aparececomo un factor cada vez más ligado al éxitode los mismos. Ahora bien, aunque en lasexperiencias colombianas ha habidoparticipación en la gestión y, a veces, en ladefinición de los proyectos, también hahabido ausencia de concertación con losdiversos grupos e instituciones regionales ycon las comunidades de base, lo que le harestado compromiso a la política.
- Pese a las limitaciones encontradas, no cabeduda de que la aplicación del IAGAC generóimportantes y progresivos procesos deaprendizaje de las organizaciones en torno ala administración de los recursos de inver-sión y a las adquisiciones de los bienes yservicios que demandan la ejecución de susproyectos. En consecuencia, puede afirmarseque con él se incrementó el capital humanotanto en el plano individual como en el delas organizaciones beneficiarias.

d) Aspectos institucionales
� En ausencia de una política de Estado, elmodelo institucional es débil y desarticulado,pese a su ubicación en la Presidencia. Estogeneró vacíos, superposiciones, retardos ycontradicciones en el tiempo y en el espacio queen alguna medida parecen haber disminuidocon la subordinación de la política de desarrolloalternativo al combate contra el tráfico dedrogas ilícitas.
� Pese a lo anterior, la desarticulación tiende aacentuarse en lo territorial por la casi nula

vinculación de la institucionalidad depar-tamental y local, que ha venido debilitándosedesde la adopción del modelo de fortalecimientode las asociaciones de productores. En estesentido, tanto los departamentos como losmunicipios tienden a considerar el desarrolloalternativo como un proceso frente al que notienen mayor responsabilidad, lo que afectanegativamente las condiciones de competi-tividad de los proyectos productivos, a la luz delas teorías del desarrollo económico local42. Másaún, esta actitud puede ser muy grave en zonasdonde justamente se echa de menos lapresencia del Estado. El interrogante que surgees cómo mantener el interés de los entesterritoriales sin atribuirles funciones que no estánllamados a cumplir.
� El Plante operó como una estructura del sectorpúblico, muy frágil en términos institucionalespuesto que vinculaba a su personal a través decontratos de servicios –y no de tipoadministrativo– lo que redujo enormemente sucapacidad decisoria y obligó a favorecermanejos muy centralizados.
� La articulación nación-actores locales alcanzóniveles destacables y generó efectos positivosbajo el modelo de gestión propio del IAGAC,lo que no ocurrió bajo el modelo que imperódurante los primeros años de actividad del PDAni parece serlo bajo el modelo actual. Deacuerdo con la Auditoría Técnica del com-ponente BID del Plante, el relativo éxito delmodelo IAGAC puede atribuirse al hecho deque permite establecer una relación másestrecha y permanente entre ambos tipos deactores, sin despojar a los particulares de suiniciativa y responsabilidad, lo que tiende aelevar el grado de confianza de los ciudadanoshacia el Programa. En particular cabe destacarque con este modelo se fortalecieron organi-zaciones de productores que posteriormentehan ampliado y mejorado su capacidad degestión técnica y administrativa, hasta el puntode brindar argumentos de peso a quienessostienen que el desarrollo alternativo fue y
42 Véase nota 40.
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sigue siendo una estrategia válida para hacersostenibles en el largo plazo las acciones deerradicación de los cultivos de uso ilícito.
CONTEXTO SOCIAL DE LA

POLÍTICA
1. La pobreza, la falta de educación y la debilidadde la formación técnica de los pequeñoscultivadores de productos de uso ilícito,sumadas al abandono de las regiones queocupan, por parte del Estado, determinan,como se indicó, un entorno social difícil en queel campesino, justamente suspicaz, tiende arechazar por falta de confianza y por presionesde los distintos grupos que actúan por fuera dela legalidad, las soluciones que se le ofrecen.

2. De lo anterior se desprende que no haydesarrollo alternativo sostenible y a gran escalasin un cambio social y de mentalidad en lascomunidades afectadas por los cultivos de usoilícito.
3. En las etapas anteriores se puso de manifiestoel escaso interés que en los procesos dedesarrollo alternativo tenían los actores socialesno vinculados a los cultivos de uso ilícito y que,en consecuencia, no eran beneficiarios directosdel PNDA. Este relativo desinterés que por lasrazones anotadas gravita negativamente sobrelos proyectos adelantados, se debió en parte ala ausencia de información y en parte al papelpasivo que se otorgó a estos actores dentro delos referidos procesos. Desde este punto devista, el cambio de enfoque del PDA en elsentido de dirigirse a campesinos que no hansembrado cultivos de uso ilícito o que ya loshan erradicado, puede contribuir positivamentea una mayor vinculación del entorno social alprograma.
4. Por último, el trabajo realizado por la Auditoríapermite refrendar una constatación casi obviasi se analizan diversas experiencias deproyectos de carácter social y económico: eltrabajo en una comunidad donde hay

confianza, valores, redes y aspectos similares,es mucho más efectivo que aquel que se realizadentro de una comunidad en la que estánausentes estos factores.
ALGUNAS RECOMENDACIONES

Las recomendaciones que aquí se formulan apartir de las enseñanzas obtenidas del monitoreo delCIDER y de otros análisis complementarios, partendel supuesto de que el desarrollo alternativo es unaestrategia que debe promoverse y que para tal efectodebe recuperar las experiencias de los añostranscurridos desde el momento en que las políticasrespectivas se pusieron en ejecución. Es probable queesta apreciación se distancie considerablemente delos planteamientos del gobierno actual que tiendena desestimar la mayoría de estas experiencias, aponer en un plano secundario el desarrollocampesino en aras de la erradicación acelerada delos cultivos de coca y amapola, y a persistir en laaplicación de métodos, en particular la fumigación,que van en contravía de la opinión de muchosexpertos para quienes la aspersión aérea conproductos químicos implica altos riesgos sociales,ambientales y económicos.
En la medida en que siga prevaleciendo elactual enfoque gubernamental, es muy probable quealgunas de las recomendaciones incluidas aquíresulten de cierta manera “extemporáneas”, pese alo cual se dejan consignadas no sólo por considerarque siguen siendo relevantes, sino porque losfrecuentes giros en las políticas y estrategias permitenesperar que algunos de estos planteamientos puedanen algún momento ser recogidos por los responsablesde la formulación e implementación de tales políticas.

1. Se requiere una claridad suficiente y consensosmínimos tanto sobre el concepto y alcance deldesarrollo alternativo, como sobre las posiblesformas de abordarlo y lo que cada una de ellasimplica. De todas maneras, las distintasexperiencias permiten proponerlo comocondición necesaria para la sostenibilidad de laerradicación de cultivos ilícitos. El énfasis delPlan Colombia en esta erradicación a cortoplazo ha generado nuevos interrogantes sobre



Carlos Zorro Sánchez

127Pensamiento y Cultura Vol. 8 No. 1 (Ed. No. 8)  �  2005

la relación entre ambos procesos: desarrollo yerradicación, aunque se considera aquí que lalógica según la cual la prevención y laerradicación de los cultivos de uso ilícito debenser producto del desarrollo alternativo es la másconveniente para el país.
2. El desarrollo alternativo debería ser objeto deuna política de alcance nacional para elmejoramiento de las condiciones económicas ysociales de los campesinos, y no simplementeun conjunto de acciones de carácter reactivo yexcepcional en función de los programas deerradicación de los cultivos de uso ilícito.
3. Es preciso sustituir por otra la economía quehan generado los cultivos ilícitos y susderivados. Este concepto es mucho más amplioque el mandato original de “sustituir el cultivo”:lo que importa es reemplazar una economíailícita por una economía legal, y esto implicatrascender lo meramente agrícola.
4. La legitimidad social del desarrollo alternativodepende en gran medida de que exista unapresencia del Estado que contribuya de maneraefectiva al mejoramiento de la calidad de vidade la población. Al respecto, se consideranrelevantes los siguientes planteamientos delprimer ministro de Agricultura del actualgobierno:

a) “Mientras los campesinos no tengan nadaque ganar rodeando al Estado, ni nada queperder tolerando a la guerrilla el conflictoarmado... jamás podrá resolverse a favor dela legitimidad constitucional”43.b) Hay que diferenciar tajantemente eltratamiento dado a los agricultores y el dadoa los narcotraficantes, o sea el dado a loscampesinos y el dado a las redes de comprade cultivos ilícitos44.c) La estrategia política de sustitución, nopuede ser vista como parte de un proyectomilitar (fumigación) que causa enormes

problemas sociales. Por el contrario, para sersocialmente exitosa requiere modificar lacultura del narcotráfico y la guerrapredominante en muchas zonas del país.
5. Es preciso definir si el desarrollo alternativo esun programa puntual o una política de Estado,y asumir las consecuencias. En el último caso,el aparato estatal debe actuar en función de lasnecesidades de la misma, y no tomarla comoun elemento marginal dentro de sus acciones.
6. Con respecto a esta última afirmación, seconsidera que la política de desarrolloalternativo manejada bajo la responsabilidadexclusiva de una entidad específica, porimportante que sea45, sólo puede tener efectosconsiderables sobre sus beneficiarios directos,ya que por la complejidad de los procesos noestá en capacidad de convocar por sí sola alconjunto de la sociedad y del aparato estatal, loque es condición necesaria para el éxito de lapolítica. Si se pretende que los efectos de éstalleguen al conjunto de cada una de lassociedades regionales donde se aplique, espreciso movilizar en torno a ella no sólo laacción de las entidades a cargo de las políticasfiscal, agraria, antinarcóticos, de seguridad, sinola voluntad del conjunto de la sociedad y de lasinstituciones en las esferas nacional, regional ylocal. Esto implica un compromiso nacional almás alto nivel, ligado a una política de Estado.En otros términos, si se pretende que el PDA seconvierta en un instrumento eficaz para mejorarlas condiciones de la población que habita enlas regiones más afectadas por los cultivosilícitos, se requiere un compromiso del conjuntodel Estado y de la sociedad, y no la simpleacción de una entidad que, dada la complejidadde los procesos, no está en capacidad deconvocar por sí sola al conjunto de las insti-tuciones y de las organizaciones sociales. Estecompromiso es indispensable para corregir elhecho de que si bien la política de desarrolloalternativo exige la presencia de múltiplessectores, a lo largo del tiempo éstos han actuadopor lo general de manera independiente o,43 Carlos Gustavo Cano, “Un proyecto de desarrollo agroempresarial, sustituciónde cultivos ilícitos y reforma agraria por la paz”, IICA, julio, 1998.

44 Carlos Gustavo Cano, ponencia citada, agosto 18 de 2000. 45 En este caso el Plante o PNDA ubicado en la Presidencia de la República.
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incluso, en algunos casos, han estado ausentesdel proceso pese a la importancia atribuida asu intervención.
7. En cualquier alternativa, la acción del PNDAdebe ser regionalizada, espacializada oterritorializada.
8. El agente con el que se relacionan los programasde desarrollo alternativo no es el campesinotradicional; la irrupción de los cultivos ilícitosha transformado su mentalidad y es paradójicoobservar cómo el narcotráfico logró en dosdécadas lo que no lograron largos años deintentos de modernización del campo: elcampesino se internacionalizó, su mundo seglobalizó y se vinculó a mercados mundialesaunque, Infortunadamente, por la vía equivo-cada. No obstante, ahora ese campesino estáabierto al cambio y dispuesto a contribuir aldesarrollo de una manera más acorde con lasexigencias del mundo actual.
9. De lo anterior se desprende que, en ningún caso,las estrategias, los programas o proyectos delPNDA pueden adoptar una lógica opuesta a laracionalidad del mercado46. Carecen así devalidez las alternativas que implican un retornodel campesino, integrado ya a los mercadosnacionales y aun internacionales, a formas deexplotación tradicionales, con alta incidenciadel minifundio y a veces fuerte orientaciónhacia el autoconsumo. Este tipo de propuestasno sólo implican más retrocesos que avancesen términos organizativos y tecnológicos, sinoque no son aceptadas por los habitantes. Enotros términos, los programas de desarrolloalternativo deben reflejar esa realidad y superarenfoques tradicionales basados en minifundioy altos componentes de autoconsumo.
10. Lo anterior no impide que deba haber unalógica diferente para abordar el problema delos cultivos de uso ilícito en zonas ubicadas

dentro de la frontera agrícola y por fuera de ésta,tal como lo ha planteado y practicado el actualgobierno.
11. La introducción de una racionalidad económicaen los procesos conducentes al desarrolloalternativo implica la adopción de criteriostécnicos, económicos, sociales y ambientales deselección de los proyectos, entre los que semencionan los siguientes:

a) Integración de cada proyecto a las condicionesde la globalización, articulación a cadenasproductivas y disponibilidad de un sistema deinformación actualizado y al alcance de loscampesinos, sobre oportunidades en losmercados internacionales.b) Exploración de oportunidades de inversiónen sectores distintos al agropecuario.c) Selección rigurosa de los proyectos con baseen los criterios anteriores; formulaciónestricta de los mismos y establecimiento deuna relación directa con los mercados deproductos.d) Sostenibilidad técnica, financiera, econó-mica, social y ambiental de los proyectos.e) Realización de planes de negocios.f) Gestión adecuada de los mismos para lo cuallos instrumentos previstos en el IAGAC y elICE (asociaciones de productores, incuba-doras de empresas, capital de riesgo, entreotros) podrían ser aprovechados, obvia-mente en función de las características decada proyecto.g) Capacitación y asistencia técnica yadministrativa a los beneficiarios.
12. Es imperativo incorporar esquemas de trans-formación, procesamiento y generación devalor agregado en los productos de desarrolloalternativo, para que las organizaciones campe-sinas puedan avanzar hacia los mercadosfinales. Esto fue muy bien entendido por losnarcotraficantes, quienes obligaron a los campe-sinos cocaleros a involucrarse en la trans-formación, al proscribir el mercado de hoja ypromover el mercado de base de coca. El éxitoque infortunadamente tuvieron en esta estra-tegia, tuvo, sin embargo, el mérito de mostrar

46 Esto no quiere decir que se acepte como válido cualquier indicador delmercado, sino que se reconozca que la generación de empleo e ingresos parala población requiere proyectos cuyos productos (bienes o servicios) puedancompetir en los mercados respectivos, y que sobre la base de esta aceptaciónse diseñen e implementen proyectos que respondan a esa lógica fundamental.
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que los campesinos cocaleros colombianos,debidamente capacitados, estarían en la po-sibilidad de participar con éxito en procesosproductivos de transformación y no limitarse aseguir siendo meros proveedores de materiasprimas.
13. Dos tipos de acciones complementarias resultanprovechosas para el éxito del programa:

a) Los intercambios entre beneficiarios, en par-ticular para difundir experiencias exitosas.b) Las alianzas estratégicas con empresasprivadas, que en general pueden ser muyútiles y que, en todos los casos, sonindispensables para articular la producciónal mercado. En este sentido resultaráparticularmente valiosa la experiencia delos proyectos de Capital de Riesgo (ICE,Ventana 1).
14. Lo que los narcotraficantes han venidohaciendo con los campesinos y empresariosagrícolas de la región andino-amazónica es lomismo que han venido haciendo lasinstituciones y autoridades agrícolas de lospaíses miembros de la OCDE para implementarsu política agraria: hacer rentable el uso de losrecursos a los que pueden acceder losagricultores y las habilidades que poseen,mediante sistemas de protección y subsidios ala agricultura. En el caso de Colombia, eso es loque hizo en su época de apogeo la FederaciónNacional de Cafeteros con los caficultores.Pordesgracia, el rompimiento por los EstadosUnidos del Pacto Internacional del Café, hace12 años, hizo imposible prolongar y profun-dizar esa acción preventiva, y en este momentola zona cafetera se ha visto contaminada porlos cultivos de uso ilícito.
15. Aunque sólo fue objeto de aplicacionespuntuales y efímeras, el modelo de los pactosvoluntarios de erradicación entre el gobierno ylos campesinos parece ser potencialmente unode los más eficaces para lograr la sustitución decultivos de uso ilícito, siempre que las partesinvolucradas tengan voluntad de cumplimiento,que se cuente en cada caso con un estudio de

factibilidad y diseño, con previsiones yarticulaciones de mercado tan sólidas comolas de cualquier otro proyecto, y que sedisponga de los recursos necesarios en elmomento en que se requieran. Es precisoinsistir, sin embargo, en que este modeloimplica graves riesgos sociales en caso deincumplimiento.
16. La mejor articulación nación-actores localesparece haberse logrado bajo el modelo degestión que canaliza los esfuerzos de desa-rrollo alternativo a través de las asociacionesde productores. Esto se debe principalmentea que genera mayores niveles de confianza delos ciudadanos hacia el Programa, comoconsecuencia del fortalecimiento que induceen las organizaciones de productores. Noobstante, debe tenerse presente que el éxito deeste tipo de gestión requiere la existencia decondiciones internas (información, capaci-tación y organización) y externas (legitimidad,libertad de expresión, voluntad política) queel mismo Programa debería contribuir aformar y consolidar.
17. El modelo anterior, con los ajustes pertinentes,puede ser replicable para inducir procesos dedesarrollo en zonas de economía campesina nonecesariamente vinculadas a los cultivos ilícitosni en riesgo inminente de estarlo.
18. Las decisiones de cooperación internacional enmateria de desarrollo alternativo deberíansustentarse en las políticas del Estadocolombiano en cuanto al manejo del problemade los cultivos de uso ilícito y no en los interesesde terceros países, por respetables que sean.
19. En las negociaciones con la cooperacióninternacional es necesario fijar condiciones queno hagan difícil la gestión institucional. Deacuerdo con el Plante, por ejemplo, el hecho deque en las regiones era preciso trabajar con dosmanuales operativos diferenciales de acuerdocon la fuente de financiación: Plante-BID oPlante-USAID, generó enormes dificultades enlos equipos regionales y en las comunidadesbeneficiarias.
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20. La actitud del personal de los programas dedesarrollo alternativo es esencial para obtenerla confianza y la cooperación de los campe-sinos y de los restantes actores sociales regio-nales y locales.
21. La experiencia del trabajo con las comunidadesindígenas muestra que éstas pueden integrarformas modernas de gestión a sus concepcionesancestrales. No obstante, el proceso para llegara este punto es lento y delicado.
22. La falta de visión supranacional tiende aprovocar desplazamientos de áreas de siembrade cultivos de uso ilícito, sin disminuir laproducción. Cabe, en consecuencia, examinarla posibilidad de adelantar estrategias integralesde desarrollo alternativo para el conjunto de laRegión Andina.�
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