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Resumen: Colombia es hoy el pais con mayor area y el mayor productor de hoja de coca y cocaina en el mundo.
Las politicas y los modelos de intervencion a través de los cuales se ha intentado que desaparezcan estas siembras han
venido cambiando, pero han optado basicamente por una de dos vias: o la realizacién de programas de desarrollo
alternativo, dirigidos a hacer economica y socialmente posible la sustitucion de los cultivos en cuestion por otras
actividades, o la aplicacion de programas de erradicacion, en especial los que hacen uso de la fumigacion aérea. El presente
articulo contiene algunos elementos que pueden ser ttiles para un balance de las politicas y los modelos que para enfrentar
los cultivos de uso ilicito han venido aplicandose en Colombia durante los altimos quince afios, asi 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.
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Sommaire: La Colombie est a 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 cocaine au monde. Les différentes politiques et les modéles d'intervention
a travers lesquels on a essayé de faire disparaitre 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 I'application de programmes d’erradication, dont plus particulierement ceux qui font usage de la fumigation
aérienne. Le présent article contient quelques éléments qui peuvent étre utiles a un bilan sur les politiques et les modéles
qui ont été appliqués en Colombie durant les quinze dernieres années afin de parer contre les cultures d'usage illicite. 11
contient également quelques considérations qui anticipent ce bilan.
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Colombia es actualmente el pais con mayor area
sembrada de coca, asi como el mayor productor
de hoja de coca y cocaina en el mundo, pese a la
reduccion de la superficie cultivada que se ha
observado en los cuatro afios anteriores. Segun
estimativos de la Oficina de las Naciones Unidas
contra la Droga y el Delito (UNODC), el area
sembrada en coca en el pais ascendid a alrededor
de 80.000 hectareas en 2004, frente a unas 160.000
en 2000 cuando esta superficie llegd a su maxima
extension'. Tres paises: Colombia, Perti y Bolivia
poseen mas del 95% del area mundial dedicada a
esta siembra, y de esta proporcion el area sem-
brada en Colombia representaba en 2004 el 56%,
aproximadamente.

Los estudios realizados en busca de una
explicacion al auge de estos cultivos esgrimen
diversas razones que inciden en su dinamica. Entre
ellas mencionan las favorables condiciones naturales
y agroecoldgicas de las zonas donde se localizan las
siembras; la situacion y las expectativas econdmicas
de los campesinos cultivadores y las organizacio-
nes de traficantes; el grado de exclusion social en que
se encuentra lamayor parte de las zonas productoras;
lainestabilidad politica e institucional que caracteriza
a estas regiones dado el control territorial ejercido
por los actores armados irregulares que promueven
el cultivo, y las politicas y estrategias de intervencion
estatal y de la comunidad internacional para en-
frentar tales cultivos?.

Evidentemente, la comprension de una realidad
tan compleja como ésta no es facil ya que exige
aprehender de manera simultanea la multitud de

1 UNODC, “Colombia, censo cultivos de coca”, junio de 2005. Téngase en
cuenta, sin embargo, que pese a esta disminucion de area, la oferta de cocaina
procedente de Colombia no parece haberse reducido significativamente en
los mercados internacionales, lo que se explicarfa, al menos en parte, por un
incremento en la productividad de los cultivos y los procesos de

transformacion de la hoja de coca.

Tomado de Carlos Caicedo Cuervo, “Expectativas racionales y persistencia
de los cultivos ilicitos de coca en Colombia 1986-2003", tesis para optar al
titulo de Magister en Planificacion y Administracion del Desarrollo Regional,
Universidad de los Andes, CIDER, Bogota, edicion policopiada, 2005.
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factores que intervienen en su formacion, compor-
tamiento y mitigacion. Esta complejidad se aumenta
debido al caracter ilicito de las siembras en cuestion, y
a la precariedad de las series histdricas con datos
relativos a las mismas, que solo durante los tltimos
anos han comenzado a ser registrados de forma
homogénea y rigurosa’.

Las politicas y los modelos de intervencion a
través de los cuales se ha intentado erradicar las
siembras de cultivos de uso ilicito, principalmente coca
y amapola, en el campo colombiano, han venido
transformandose a lo largo del tiempo. No obstante,
ellas han optado por una de dos vias: o la realizacion
de programas de desarrollo alternativo, dirigidos a
hacer econémica y socialmente posible la sustitucion
delos cultivos de usoilicito por otras actividades, o la
aplicacion de programas de erradicacion, voluntaria
o forzosa, dentro de los cuales tienden a prevalecer
ampliamente durante los tltimos afios aquellos que
hacen uso de la fumigacion aérea.

Debe anotarse, sin embargo, que estos dos tipos
de politica no se han tratado de manera excluyente y
que, en consecuencia, generalmente coexisten aunque
manteniendo entre ellas tensiones que pueden llegar
a ser muy intensas y que, en ocasiones, dan lugar a
confusiones. De hecho, es posible sostener que pese
a una trayectoria de mas de quince afos, no se ve hoy
ni un rumbo ni un camino que se deriven con claridad
de las politicas precedentes, y que pongan de mani-
fiesto una secuencia de etapas plenamente articu-
ladas en términos conceptuales y cronoldgicos para
el manejo del problema, y sobre las que se hayan
logrado consensos amplios en los ambitos nacional e
internacional. De todas maneras, como consecuencia
delas experiencias nacionales e internacionales en esta
materia, han venido apareciendo ciertos puntos de
coincidencia, tanto en términos de conclusiones como

3 Para un planteamiento y examen sistematico de estos factores, desde una
aproximacion cuantitativa, puede consultarse el trabajo de Carlos Caicedo

que acaba de citarse.
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de recomendaciones, mientras que se precisan otros fren-
tealos que tienden a prevalecer discrepancias de fondo.

El presente articulo contiene algunos elementos
que pueden ser de utilidad para llevar a cabo un
balance de las politicas y los modelos de gestion del
desarrollo alternativo que han venido aplicandose en
Colombia durante los tltimos quince afios, asi como
algunas consideraciones que anticipan ese balance.
Este contenido se organiza en cuatro secciones que se
refieren respectivamente a:

e La conceptualizacion del desarrollo alternativo.

e Las politicas de desarrollo alternativo en Colombia.

¢ Los modelos de gestion.

e Elementos para un balance de las politicas de
desarrollo alternativo en Colombia.

La informacion utilizada en el articulo se basa en
dos fuentes principales: en primer lugar, la participacion
del autor en algunas etapas de la auditoria técnica
efectuada por el Centro Interdisciplinario de Estudios
Regionales (CIDER), de la Universidad de los Andes,
al componente del Plan Nacional de Desarrollo
Alternativo, Plante?, financiado por el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), y, en segundo lugar,
el texto delos documentos y las ponencias presentados
al seminario “La politica de desarrollo alternativo y
su modelo institucional”, efectuado con el propdsito
de revisar, en el marco de la politica internacional, las
politicas y los modelos de desarrollo alternativo que
han venido aplicandose en Colombia’.

LA CONCEPTUALIZACION DEL
DESARROLLO ALTERNATIVO®

Definir el concepto de “desarrollo alternativo”
implica conocer sus antecedentes nacionales e

Programa que ha tenido distintos nombres aunque un caracter oficial y una
cierta continuidad tematica a partir del gobierno del presidente Samper. El
presente articulo se referira a él habitualmente como PNDA y, ocasionalmente,
como “Plante”.

Este evento, convocado por la Consejerfa para la Accion Social de la Presidencia
de la Republica, con el apoyo del Instituto Interamericano de Cooperacion
para la Agricultura (IICA), y el Centro Interdisciplinario de Estudios
Regionales de la Universidad de los Andes (CIDER), se efectud en Bogota
entre 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 referido
Seminario.

Esta seccion y la siguiente han utilizado numerosos planteamientos de la
ponencia “Politicas de desarrollo alternativo en Colombia. Algunas
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internacionales, tanto desde el punto de vista tedrico
como programatico. Los primeros permiten entender
la compleja evoluciéon de una nocidn cuyas
transformaciones facilitan las interpretaciones
ambiguas y los malentendidos entre quienes utilizan
el vocablo en cuestion; los segundos muestran como,
aun si hay un comtn denominador entre los
conceptos que mas recientemente han venido
aplicandose en América Latina sobre el particular,
esto no implica homogeneidad de las politicas que a
¢l se refieren.

Desde este ultimo punto de vista, en América
Latina el concepto ha venido aplicandose a uno de
los componentes de la politica antinarcdticos: la
sustitucion de cultivos ilicitos por parte de los
pequefios productores campesinos. Como esta
sustitucion hace parte de una politica mas amplia
de lucha contra las drogas ilicitas, la comprension de
las acciones de desarrollo alternativo que se
adelantan en Colombia exige claridad sobre esa
politica y sobre sus componentes, estrategias e
instrumentos, tanto en el contexto colombiano
como en el internacional, no sdlo en los paises
productores de drogas ilicitas, sino en los
consumidores de las mismas.

LA DISCUSION INTERNACIONAL

Distintos enfoques del concepto de desarrollo
alternativo: ;desarrollo alternativo con respecto a qué?

La expresién “desarrollo alternativo” ha sido
utilizada para hacer referencia a cuestiones muy
diferentes por parte de los autores, organismos y
gobiernos que a ella se han referido. En términos
generales, ha sido abordada desde cuatro perspec-
tivas principales:

Como alternativa al modelo de desarrollo
dominante: crecimiento econdmico frente a
redistribucion.

ensefianzas”, presentada por el autor en el foro sobre cultivos ilicitos
organizado por el Programa de Desarrollo y Paz del Magdalena Medio en
Barrancabermeja, en junio de 2005. En ella se toman elementos estudiados
por la Auditorfa del CIDER y recogidos también por el profesor Eduardo
Wills en su ponencia “Evaluacion de las politicas y modelos de gestion de
desarrollo alternativo en Colombia”, presentada al Seminario ya mencionado
auspiciado por el [ICA, y cuyas memorias estdn actualmente en proceso de
edicion.
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Como alternativa a las modalidades
tradicionales del desarrollo rural: economia de
autosubsistencia y bajos niveles de produc-
tividad frente a reforma agraria; economias
campesinas frente a modelo empresarial.
Como alternativa a las modalidades de
desarrollo de un determinado territorio.
Como alternativa al crecimiento econdomico
basado en los cultivos ilicitos. Para los cam-
pesinos: “una alternativa econémica para
personas que siembren coca”.

A continuacién se amplia brevemente cada una
de estas perspectivas.

a) Con respecto al modelo de desarrollo dominante

Elmodelo de desarrollo econdmico dominante
a escala mundial hace énfasis en el crecimiento
economico y relega a un plano secundario los aspec-
tos relativos a la equidad en la distribucion de los
beneficios de este crecimiento. Frente a esta logica
han surgido “modelos alternativos” en los cuales, de
una u otra manera, se incrementa el peso de la
equidad frente al del crecimiento. Cabe sefialar que
éste es el uso predominante del término “desarrollo
alternativo” a escala mundial.

b) Con respecto a las modalidades tradicionales del
desarrollo rural

El desarrollo rural en los paises latino-
americanos ha coexistido en muchas areas con
estructuras de tenencia de la tierra en las que
prevalece la dicotomia latifundio-minifundio, con
formas precapitalistas de produccion, economias
de autosubsistencia y bajos niveles de productivi-
dad y competitividad, debido principalmente a la
utilizacion de tecnologias atrasadas para la pro-
duccidn, el transporte y la comercializacion de los
productos; esto puede atribuirse tanto a razones
histdricas que han determinado altos niveles de
concentracion de la propiedad de la tierra rural, como
a politicas macroecondmicas que tienden a relegar
la agricultura frente a otros sectores, a la escasa
capacitacion de la fuerza de trabajo, a sistemas
inadecuados de distribucion de insumos y productos,
y alainexistencia o insuficiencia de infraestructuras,
entre otros factores. Desde este punto de vista, un
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modelo alternativo incluiria una estrategia de
transformacion de los procesos de desarrollo rural.

¢) Con respecto a las modalidades de desarrollo de
un determinado territorio

Los procesos de desarrollo regional, aunque
insertos en y condicionados por las formas del
modelo nacional de desarrollo, pueden tener carac-
teristicas especificas que los diferencien en mayor o
menor grado de dicho modelo. Seria posible, asi,
pensar en modelos regionales alternativos de
desarrollo, diferentes de los que prevalecen en otras
regiones o aun, dentro de ciertos limites, en el con-
texto nacional.

d) Con respecto al crecimiento economico basado
en los cultivos ilicitos

Algunas de las zonas mas apartadas de
Colombia en términos de facilidades de transporte,
principalmente ubicadas en regiones de frontera
econdmica, han basado su crecimiento econdmico
reciente en la produccion, comercializacion y, en
algunos casos, procesamiento de coca y amapola
utilizadas para la produccién de cocaina y heroina,
respectivamente. La Organizacion de las Naciones
Unidas (ONU) y, a partir de ella, programas nacio-
nales como el Plan Nacional de Desarrollo Alterna-
tivo, han venido utilizando el concepto de
alternatividad para referirse a la sustitucion de los
mencionados cultivos de uso ilicito como base del
desarrollo regional. En este caso, alo que realmente
se esta haciendo alusion es a “alternativas produc-
tivas” cuyas caracteristicas pueden variar de un
pais y de una region a otra. Este uso de la expresion
esta circunscrito a los paises productores de coca
y amapola.

EVOLUCION DEL CONCEPTO EN
COLOMBIA

El concepto de desarrollo alternativo ha
cambiado con el tiempo, al menos en los paises
productores de cultivos ilicitos como Colombia. El
presente apartado se refiere brevemente a esta
evolucion y a las principales visiones nacionales e
internacionales del fendmeno.
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Evolucion de los enfoques del desarrollo alterna-
tivo en Colombia

a) Hacia una definicion de desarrollo alternativo
en el contexto del Plante

Aunque la primera de las acepciones mencio-
nadas en el literal a), “Con respecto al modelo de
desarrollo dominante”, pareceria en abstracto ser la
mas adecuada para entender el desarrollo alternativo
y orientar las acciones dirigidas a impulsarlo, su
aplicacion implicaria un cambio en el tipo de modelo
economico imperante no sélo en Colombia sino en
casi todos los paises capitalistas, lo que excluye a
priori la posibilidad de adoptarla en un analisis de
la misién y las posibilidades concretas de un
programa como el Plan Nacional de Desarrollo
Alternativo (PNDA).

Algo similar, pero en menor grado, ocurre con
respecto al segundo de los referidos enfoques:
aunque no esta entre las funciones y capacidades del
PNDA inducir de manera directa un cambio en los
sistemas de produccién dominantes en el campo
colombiano, si es aquel el llamado a concertar la
accion institucional y social dirigida a promover estos
cambios en las zonas afectadas por cultivos ilicitos.

En la practica, las exigencias de corto plazo para
erradicar los cultivos ilicitos —que progresivamente
se impusieron dentro de las politicas gubernamen-
tales— condujeron, en un periodo relativamente corto,
afortalecer, enla discusién y en las politicas, la cuarta
y, ocasionalmente, la tercera de las aproximaciones
al “desarrollo alternativo”, y a dejar de lado los
enfoques que inicialmente dieron contenido al
concepto. En estos términos, ya una de las primeras
definiciones operativas del desarrollo alternativo en
Colombia se referia a él como “una estrategia integral
para reducir la oferta de cultivos ilicitos de sub-
sistencia menores de tres hectareas de coca y ama-
polaen areas de la Amazonia, la Orinoquia, parte de
la zona Andina y el sur del pafs™’.

En estos términos, el propdsito principal de la
intervencion del Estado en los procesos de desarrollo

7  Citada por el CIDER, Primer Informe de Avance Sistema de Monitoreo

Auditorfa Técnica al Programa Plante - BID, 2000.
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alternativo serfa la erradicacion de los cultivos de uso
ilicito, ya no necesariamente ligada, como durante
un periodo relativamente largo se planted, al
mejoramiento en las condiciones de vida y
productividad de las comunidades afectadas por
tales cultivos. De hecho, principalmente desde la
formulacién del Plan Colombia® la concepcién se ha
invertido y la erradicacion se esta exigiendo como
condicion basica para iniciar o continuar cualquier
proceso de desarrollo en las referidas comunidades.

El monitoreo realizado por el CIDER adopto
como punto de partida la cuarta de las acepciones
mencionadas, en su version de transformacion de la
economia campesina que conducia a una sustitucion
de los cultivos ilicitos. Esta acepcion, que era la mas
aceptada hacia fines de la década de los noventa, se
consideraba compatible con las otras y, en particular,
con la segunda, por cuanto se estimaba inconve-
niente que el Plante asumiera directamente la
prestacion de muchos de los servicios necesarios
para el éxito de la sustitucion. El trabajo realizado
reforzo esta percepcion y permite sostener hoy que,
independientemente de las orientaciones coyun-
turales, el éxito de una politica de sustitucién de
cultivos ilicitos depende de una estrategia de
mediano y largo plazo, que involucre a la gran
mayoria de las entidades del Estado y a las fuerzas
sociales que operan en el campo colombiano, a fin
de generar economias campesinas pujantes capaces
de progresar sin esta clase de cultivos.

Pese a lo anterior, debe reconocerse que hasta
el momento en la practica no se ha logrado un
consenso amplio y sélido frente a este tipo de
planteamiento, en torno al cual, por el contrario,
tiende a establecerse una convergencia de los puntos
de vista de quienes han conocido el tema, bien sea
como estudiosos 0 como antiguos responsables de
las politicas adoptadas para su manejo.

Otras visiones del desarrollo alternativo

a) La vision del Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo

El Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) se ha referido al desarrollo

8 Al cual se hara referencia en breve.
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alternativo mas desde el punto de vista de la
identificacion y provision de alternativas viables de
subsistencia a los habitantes de las zonas donde existen
cultivos ilicitos que desde el angulo de la lucha contra
la droga. De acuerdo con el PNUD, “... se entiende el
desarrollo alternativo como desarrollo rural inte-
grado en regiones con presencia de cultivos ilicitos™.

Por otra parte, aunque no sea oficial, conviene
citar la definicion del experto de las Naciones Unidas,
Fernando Franco, una de las mas completas, segun la
cual el desarrollo alternativo es un “desarrollo rural
autosostenible en términos productivos, sociales y
ambientales para regiones con alta incidencia de
cultivos ilicitos y que hace parte integral de las politicas
antidrogas y de desarrollo rural campesino del pais”?.

b) La vision del Programa de las Naciones Unidas
para la Fiscalizacion de las Drogas (UNDCP)

Tal como se indicd, las primeras acciones de
desarrollo alternativo impulsadas en Colombia se
basaron en la filosofia del UNDCP, cuya propuesta
se plasmaba en una intervencion simultanea en tres
aspectos: la reconstruccion del tejido social afectado por
la economiailicita y la distorsion de valores que ella
genera; la identificacion de polos de desarrollo acordes
con las condiciones regionales, y la construccion y el
fortalecimiento de una institucionalidad capaz de ser
soporte e interlocutor de las comunidades.

Dentro de esta 16gica, el desarrollo alternativo
otorgaba un papel fundamental a los procesos de
movilizacion y organizacion social, por lo que la
estrategia sdlo operaba con grupos comunitarios
preexistentes o creados en el proceso de implemen-
tacion del programa. Como accién de desarrollo rural
integral, incluia los componentes de produccion y
medio ambiente, agroindustria y comercializacion,
organizacion y desarrollo social y comunitario,
infraestructura y comunicaciones.

¢) La vision de la politica contra el narcotrafico

Segtin esta vision, que ha venido adquiriendo
creciente importancia desde el gobierno del

9 PNUD, Grupo Teméatico sobre Desarrollo Alternativo, “Desarrollo alternativo

en Colombia”, edicién policopiada, marzo de 2000.

10 Ibid.
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presidente Samper, el desarrollo alternativo hace
parte de la politica de lucha contra el narcotrafico: lo
esencial es la erradicacidn; las estrategias
complementarias como el PNDA se justifican en la
medida en que contribuyen a ella. En este enfoque,
el desarrollo alternativo tiende a desdibujarse hasta
convertirse en el nombre de un conjunto de acciones
de corto plazo, que son un simple paliativo al
impacto social y econdmico de las acciones de
erradicacion. El peso de esta perspectiva en las
politicas nacionales se acentud considerablemente
durante los ultimos afios de la administracion
Pastrana, pero en la actual del presidente Uribe ha
pasado de ser una acciéon complementaria a poste-
riori de la erradicacidn, a ser una accion preven-
tiva de la misma en zonas no afectadas aun por
cultivos de uso ilicito.

d) Otras visiones “integrales” del desarrollo
alternativo

El desarrollo alternativo concebido como la
construccion de un nuevo sistema de vida que emane
de un modelo econdmico también nuevo.

Esto implica, para comenzar, suprimir el
tratamiento de victimarios y delincuentes que la
autodenominada “sociedad de bien” ha venido
dando a quienes en realidad han sido victimas y
damnificados de su injusticia.

En segundo lugar, concentrar las acciones de
interdiccion en las redes de compra clandestina de
las cosechas sustituyéndolas por agencias publicas
que las adquieran hasta cuando el campesino pueda
ser reubicado en otras actividades.

En tercer lugar, inducir una profunda reorien-
tacion de la atencion publica y el gasto privado
hacia la organizacion y el asentamiento del
campesinado en ntcleos empresariales, integra-
dos verticalmente hacia adelante mediante el
procesamiento y la comercializacion de productos
de las zonas de intervencion del desarrollo
alternativo.

11  Esta vision fue expuesta por el primer ministro de Agricultura del presidente
Uribe, Carlos Gustavo Cano, antes de acceder a ese cargo, en reportaje

concedido a EI Espectador, junio 3 de 2000.
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El desarrollo alternativo como estrategia para
recuperar la lealtad del campo al Estado™

Segun esta vision, complementaria de la
anterior, Colombia se encuentra en una encrucijada
en la que esta en juego no la simple erradicacion de
los cultivos ilicitos exigida por los paises consumi-
dores, sino la lealtad al Estado de los cientos de miles
de familias campesinas que para sobrevivir de-
penden de esa actividad. Lealtad perdida por su
desconfianza en aquél, e hipotecada a la subversién
que se la ha arrebatado a la fuerza o se la ha
comprado con proteccion. La respuesta a esta crisis
de lealtad estarfa dada por el desarrollo alternativo,
entendido como un proceso para prevenir o reducir
el cultivo de plantas que contienen sustancias
narcoticas o psicotropicas ilicitas, a través de politicas
integrales y sostenidas de desarrollo que:

Generen empleo alternativo, no necesariamente
agricola, partiendo de la racionalidad econo-
mica y las caracteristicas socioculturales de
los destinatarios.

Estén en capacidad de inducir la sustitucion del
actual sistema de agricultura ilicita mediante
contratos de obligatorio cumplimiento con los
cultivadores.

Incorporen una racionalidad econdémica
moderna, mediante procesos rigurosos de
seleccion de los proyectos y procesos de
capacitacion de los beneficiarios.

Reconozcan la etiologia demografica del
fendmeno y, en consecuencia, cubran los
lugares de origen de los cultivadores y ataquen
las causas econdmicas y sociales de su
expulsion.

Estén acompanadas de medidas que permitan
superar los efectos inhibitorios de la
globalizacion y de las variables macroecond-
micas sobre la politica sectorial

ii.

iii.

iv.

e) La vision del campesinado

En las reuniones realizadas por el monitoreo
con lideres campesinos de los distintos departa-
mentos en los que se realizd el trabajo, se obtuvieron

12 Ponencia realizada también por el ex ministro Carlos Gustavo Cano, entonces
director [ICA/Zona Andina, agosto 18 de 2000.
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visiones interesantes y por lo general comple-
mentarias acerca de lo que debe ser la politica de
desarrollo alternativo. En términos generales ellas
coinciden con lo manifestado por lideres y
campesinos del Caquetd, que bien pueden
presentarse como una expresion del pensamiento
que prevalece entre ellos.

En primer lugar, el desarrollo alternativo es
percibido como “una alternativa econémica para
personas que siembren coca”. Para ser exitosa, esta
alternativa deberia cumplir tres condiciones®:

Dar continuidad a los programas.

Devolver el protagonismo a los protagonistas
(los campesinos).

Trabajar de manera mas agil con los recursos
humanos y las ONG del territorio.

f) La vision del desarrollo alternativo en el Plan
Colombia™

En su version original, el Plan Colombia incluy¢
cuatro grandes componentes:

Recuperacién econdmica y social.

Proceso de negociacién del conflicto armado.
Estrategia antinarcoticos.

Fortalecimiento institucional y desarrollo social.

Pese a las diferencias entre estos componentes,
todos ellos apuntaban en su enunciado al mismo
objetivo final: prevenir las principales causas de la
violencia y generar condiciones para el proceso de paz.

Aunque la concepcion del Plan Colombia iba
mas alla de la nocion de desarrollo alternativo que
habia prevalecido en el pais hasta ese momento, por
lo menos tres de sus componentes, la estrategia
antinarcoticos, el fortalecimiento institucional y el
desarrollo social se complementaban con un
conjunto de acciones que correspondian a esa nocion:
una forma de desarrollo diferente a los cultivos de
uso ilicito y desprovista de violencia que, para ser

13 Entrevista realizada con el padre Jacinto Franzoni, parroco de Remolinos del

Caguan, el 18 de agosto de 2000.

14  Plan Colombia, Fortalecimiento Institucional y Desarrollo Social 2000-2002,
Vol. 1, Presidencia de la Reptiblica de Colombia, Departamento Nacional de

Planeacién (DNP).
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eficaz, requeria sustentarse en actividades rentables.
El Plan se presentd como una concepcién integral
del desarrollo social y econdmico regional, que
incluia la promocion del fortalecimiento institucional
y de las organizaciones sociales locales y regionales,
al mismo tiempo que preveia la “puesta en marcha
de procesos productivos rentables, participativos y
sostenibles que brinden a la poblacién verdaderas
alternativas de ingresos frente a las actividades
ilicitas y la violencia”.

Pese a este enunciado, en la realidad la
discusion publica y la operacionalizacion del Plan
han hecho énfasis en los elementos de interdiccion
previstos en la estrategia antinarcoticos y, mas
especificamente, en la fumigacion, mientras que la
estrategia productiva ha tenido mas un caracter
preventivo para zonas no afectadas atin por cultivos
de uso ilicito. Al respecto, el gobierno actual ha
promovido dos instrumentos principales: familias
guardabosques y proyectos derivados de la fase
anterior del PNDA, especialmente de la llamada
“Ventana 17, al que se hara referencia en el apartado
“Caracterizacion general”.

LA POLITICA DE DESARROLLO
ALTERNATIVO Y SU RELACION
CON OTRAS POLITICAS PROPIAS
DEL CONTEXTO COLOMBIANO

Las politicas de desarrollo
alternativo en Colombia

Es posible distinguir dos grandes fases en estas
politicas, delimitadas por la aparicion del Plan
Colombia, sin que esta distincion implique rupturas
absolutas, ya que algunos elementos de la primera
fase continuian teniendo vigencia en la actual. A
continuacion se presenta una breve caracterizacion
de cada una de ellas.

a) Fase de surgimiento y consolidacion
El desarrollo alternativo surge en Colombia a

mediados de los anos ochenta cuando el Programa
de las Naciones Unidas para la Fiscalizacién de las
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Drogas (UNDCP), conjuntamente con el gobierno
colombiano, ponen en marcha un proyecto de
sustitucion de cultivos ilicitos en el sur del
departamento del Cauca. Cabe sefalar que hasta la
década anterior Colombia no habia sido cultivador
de coca ni de amapola, sino escenario de su
procesamiento y comercializacion. Desde la dptica
del UNDCEP, el proyecto vinculaba dos estrategias:
sustitucion de cultivos ilicitos y desarrollo rural
integrado dirigido a hacer sostenible la sustitucion,
confluencia afortunada segtn los expertos, ya que
en otras partes del mundo el fracaso del modelo de
sustitucion de cultivos se habia atribuido a la
ausencia de infraestructuras productivas y equipa-
mientos sociales®.

Es hacia principios de los afios noventa cuando
se comienza hablar de desarrollo alternativo en vez
de sustitucion de cultivos ilicitos, con laidea de que
el “desarrollo alternativo” tenia una connotacion mas
integral y generaba menos prevenciones de parte de
las comunidades.

Siguiendo el enfoque de UNDCP, el desarrollo
alternativo en Colombia se concibié como una estra-
tegia integral para disminuir la oferta de los cultivos
ilicitos de subsistencia menores de tres hectareas de
coca y amapola, ubicados en areas de la Amazonia,
la Orinoquia, parte de la zona Andina y el sur del
pais. En aquel momento, la estrategia del desarrollo
alternativo partio del supuesto de que los pequefios
campesinos, colonos e indigenas dedicados a cultivos
de marihuana, coca y amapola estarian dispuestos a
su erradicacion voluntaria si se encontrara una
alternativa econémica y social para utilizar la tierra
y la mano de obra que les garantizara una calidad
de vida aceptable, aun recibiendo menores ingresos®.

En mayo de 1992 se decidid trasladar la
responsabilidad de la coordinacion de los proyectos
del Plan de Desarrollo Alternativo (PDA), del
Ministerio de Agricultura ala Consejeria Presidencial
de Politica Social, la cual, a su vez, sefal¢ al Plan

15 Jaime Alfonso Murillo, “Cultivos ilicitos, desarrollo alternativo y cooperacion

internacional”, UNDCP, documento de trabajo, s. f.

16 Conviene adelantar que sibien no parece que esta hipdtesis hubiera sido vélida
hacia mediados de los afios noventa, si parece bastante plausible convertirla
en realidad en la actualidad, segtin se desprende del trabajo realizado por el
equipo de la Auditoria del CIDER, del que se deduce que la actitud positiva

ala que corresponde seguirfa teniendo vigencia.
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Nacional de Rehabilitacién (PNR) como la entidad
encargada de darles impulso local y regional.

El objetivo del PDA era la “ejecuciéon de
proyectos de inversion para el desarrollo de la
infraestructura social, fisica y productiva de zonas
afectadas por cultivosilicitos, y el fortalecimiento de
la autonomia, la gestién y la organizacion
comunitaria, orientados a realizar actividades
multisectoriales e interdisciplinarias con entidades
gubernamentales y no gubernamentales, en apoyo a
procesos de desarrollo microrregional inscritos en las
metas formuladas por el gobierno nacional””.

El papel del Estado, restringido de hecho
inicialmente a ser garante de las acciones de la
cooperacion internacional, fue aumentando de
manera paulatina, hasta que en la administracion del
presidente Samper se dio un viraje politico y
administrativo, al constituirse el desarrollo alter-
nativo en parte integral de una politica de lucha
decidida contra el narcotrafico, forzada en gran
medida por las condiciones de la politica colombiana
del momento frente al contexto internacional. En esta
forma, mientras la erradicacion forzosa se convertia
en la columna vertebral de la politica contra los
cultivos ilicitos y se iniciaba un proceso sistematico
de fumigacion aérea a tales cultivos, el Plan Nacio-
nal de Desarrollo Alternativo (Plante), creado en 1995
bajo la orientacion y supervision directas de la
Presidencia de la Republica, se convertia en un
complemento de las campanas de erradicacion
forzosa, dirigidas a los pequefios cultivadores.

El programa se encamind en un principio a
brindar una alternativa econdmicamente viable y
ajustada a la ley, a los pequefios productores de
cultivos ilicitos. No obstante, sus limites con las
politicas represivas no eran claros, ya que en el acto
que le dio origen recibid el mandato de erradicar esos
cultivos en un plazo de dos anos. El programa tenia
un caracter temporal, restringido a un periodo de
gobierno, y de contingencia en cuanto se daba
prioridad a acciones de corto plazo llamadas a
mitigar los efectos de la erradicacion: crédito,
asistencia técnica, comercializacion de excedentes,

17 Ministerio de Agricultura, Departamento Nacional de Planeacién (DNP),
“Proyecto de desarrollo alternativo en dreas de economias campesinas
productoras de cultivos ilicitos en la Serrania del Perija. Primera fase, 1993.
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empleo transitorio, seguridad alimentaria, vivienda
rural y titulacion de predios®. Si bien la mirada al
desarrollo continuaba siendo “integral”, su
perspectiva tendia a reducirse hacia un horizonte de
corto plazo.

La finalidad estratégica del programa era
“promover opciones socioecondmicas licitas y
sostenibles para las comunidades y poblaciones que
han recurrido al cultivo ilicito como tnico medio
viable para ganarse la vida contribuyendo ademas a
la erradicacion de la pobreza y al desarrollo humano
sostenible” .

El caracter basicamente compensatorio y
contingente del PNDA fue pronto revaluado y se
tratd de consolidarlo mediante estrategias soste-
nibles. Aunque no hay una definicién oficial del
mismo, quizas el siguiente enunciado es el que mejor
refleja su enfoque hasta la entrada en vigencia del
Plan Colombia: “un proceso de mejoramiento de las
condiciones sociales, econdmicas y ambientales de
las areas cubiertas por el programa, que posibilite la
identificacion y consolidacion de actividades
alternativas a los cultivos ilicitos”*.

Los componentes del Plan bajo este nuevo
enfoque dentro de esta primera fase fueron:

Tecnologia y produccion.

Fortalecimiento institucional y comunitario.
Apoyo alos pueblos indigenas.

Conservacion y recuperacion de areas fragiles
de importancia ambiental.

Infraestructura para el desarrollo rural.

Las transformaciones en la concepcién y
ejecucion del programa durante esta fase inicial
pueden resumirse en dos momentos principales: el
primero de ellos con una estrategia contingente para
resolver situaciones individuales de cultivadores
afectados por la erradicacion, y el segundo con una

18  Plan Nacional de Desarrollo Alternativo (Plante), “El desarrollo alternativoy
la estrategia colombiana frente a los cultivos ilicitos”, edicion policopiada, s.

f, p.14.
Ibid.

Plante, “Lineamientos generales para la gestion del componente econdmico
del Plante” (documento de trabajo, sin fecha).

19
20

21 Plante, “Modelo de gestion y regionalizacion. Enfoques y metodologia”

(documento de trabajo, sin fecha).
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estrategia mas integral, concebida —aunque no
ejecutada- con un caracter regional, y con un
proposito de permanencia en la que la erradicacion
quedaba condicionada a que hubiera una forma
alternativa de subsistencia.

b) Caracterizacion de la fase actual frente a la
anterior

También en esta fase cabe distinguir dos
momentos: el primero, a través del fortalecimiento
de asociaciones productivas, abandond el énfasis
regional del discurso y se concentr¢ en las comuni-
dades y las organizaciones productivas para que ellas
asumieran la promocién de su desarrollo. Aunque
seguia primando la idea de que el desarrollo
alternativo era condicion para que la gente pudiera
subsistir una vez erradicados los cultivos de uso
ilicito, era ya claro el surgimiento de una opinion
contraria, en el sentido de que la erradicacion debia
preceder al desarrollo alternativo parano premiar la
ilegalidad.

Esta posicion se vuelve dominante a partir de
la adopcién del Plan Colombia y su progresiva
implementacidn a partir del segundo semestre de
2000, con un alto porcentaje financiado por los
Estados Unidos de América, y es la que prevalece
actualmente.

En la practica, esta politica ha venido estruc-
turandose a partir de dos estrategias principales: una
de tipo represivo que incluye la erradicacién forzosa
de los cultivos de uso ilicito y la interdiccion en la
produccion, el procesamiento y la comercializacion
de las drogas, y otra de promocién de opciones de
desarrollo para los pequefios productores cam-
pesinos e indigenas. Esta dicotomia de promocién y
represion, presente tanto en la esfera internacional
como en el ambito nacional, ha implicado una ten-
sidn permanente entre componentes, cuya conci-
liacion no ha sido facil, y se ha reflejado en cambios
en los énfasis de las politicas segtin el que prevalezca
en cada momento.

El giro reciente de las politicas no fue precedido
de un abandono expreso del concepto de desarrollo
alternativo mencionado anteriormente. Lo que si es
claro es que la politica ya no es erradicar cultivos de

Pensamiento y Cultura

114

uso ilicito dando apoyos directos o indirectos al
campesino o al indigena (esta erradicacion deberia
lograrse esencialmente mediante la fumigacion), sino
tratar de paliar los efectos de la accion represiva o
dar a los campesinos no vinculados a este tipo de
cultivos, alternativas para que no los conviertan en
opcion productiva.

De manera mas especifica, en el momento
actual, cuyo marco institucional se basa en el
Documento 3218 del Consejo Nacional de Politica
Econdmica y Social (CONPES), del 3 de marzo de
2003, se distinguen dos estrategias complementarias
una dentro y otra fuera de la frontera agricola®.

La primera trata de promover la capitalizacion
del campo en las zonas afectadas por cultivosilicitos,
haciendo mas énfasis en la eficiencia de los proyectos
productivos que en las organizaciones campesinas.
Para tal efecto, se promueve una vinculacion
privilegiada de los campesinos con sectores
empresariales “modernos”. Esta estrategia, conce-
bida y disefiada bajo la administracion Pastrana, se
ha constituido en el eje operativo de la politica actual,
con dos caracteristicas claras: en primer lugar, el
desarrollo alternativo no condiciona la erradicacion,
por el contrario, ésta —o la ausencia de cultivos de
uso ilicito- es condicién necesaria del primero; en
segundo lugar este desarrollo, segun el gobierno, se
coordina estrechamente con la politica de lucha
contrala droga o, segun diversos expertos, ha pasado
a ser un apéndice de ésta.

La segunda estrategia aplicable en zonas de
reserva y conservacion, en las que no cabe hacer
proyectos agropecuarios, ha previsto una meta de
50 mil familias guardabosques en agosto de 2006, a
las que brindara una alternativa de ingreso licito. El
programa respectivo tiene tres grandes compo-
nentes: econdmico, técnico-ambiental y social.
Mediante el primero, las familias reciben un pago
condicionado a la “no resiembra” de cultivos de uso
ilicito, en tanto que el segundo y el tercero exigen
asistir a eventos de acompafiamiento técnico-
ambiental y social, estos ultimos para el fortale-

22 Ademés del citado documento Conpes, cabe consultar la ponencia de la
doctora Marfa Victoria Restrepo, “El Programa de Desarrollo Alternativo del
Plan Colombia”, presentada en el Seminario citado.
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cimiento de lacomunidad y la familia, y labtisqueda
de proyectos productivos que den sostenibilidad a
las acciones.

RASGOS GENERALES DE LAS
POLITICAS Y SU APLICACION

Con base en lo expuesto, y de manera muy
esquematica, las politicas y su aplicacion pueden ser
caracterizadas asi*:

Alcance: focalizada hacia la produccion en
explotaciones de pequefia escala.

Logica: incierta y sujeta a vaivenes, en especial
frente a otros componentes de la lucha
antinarcoticos. En este sentido tiende a reflejar
politicas de gobierno formuladas muchas veces
en funcidén directa o indirecta de presiones
internacionales, y no una politica de Estado que
refleje un consenso social basico™.

Implementacion: modelos de gestion variables
en cuanto a relaciones institucionales, alianzas
entre agentes y manejo de recursos; a tales
modelos se hara referencia mas adelante.

Mas reactiva que proactiva, pese al caracter
preventivo que se busca darle hoy en dia. En el
esquema actual el desarrollo alternativo no
condiciona la erradicacion; ésta es condicion del
PDA. Anteriormente, el esquema tendia a ser
el inverso.

Hoy en dia el desarrollo alternativo tiende a
convertirse en un simple apéndice de la politica
de lucha contralas drogas. Anteriormente llego a
ser el componente principal de lamisma, aunque
su articulacién con la erradicacion era confusa.

Por razones de espacio no es posible sustentar cada una de las afirmaciones
de este literal, lo que excederfa ampliamente el alcance del presente articulo.
Para anadlisis mas detallados pueden consultarse, entre otros, los siguientes
textos: CIDER, Universidad de los Andes, informes de la Auditoria Técnica
del Componente BID del Plante, especialmente los referidos a la tercera y
cuarta etapas de esa Auditorfa; ponencias presentadas al referido Seminario
organizado por el IICA, en especial las de Eduardo Wills, “Elementos y
dimensiones de la politica de desarrollo alternativo en Colombia”; César Ortiz,
“Modelos mentales y modelos formales: una reflexion en el marco de la politica
de desarrollo alternativo”; Ricardo Vargas, “La politica de control de la oferta
de drogas, los cultivos ilicitos y el desarrollo alternativo: recomendaciones de
politica”, y la de Adalgiza Laverde en el aparte “Diferentes enfoques del
desarrollo alternativo en Colombia”.

24 Estaafirmacion puede sustentarse en lo expuesto en el apartado “Las politicas

de desarrollo alternativo en Colombia”.
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e  [lénfasis actual esta enlaeficienciay la eficacia
productiva, mientras que en el periodo inme-
diatamente anterior estaba en la articulacion
con los beneficiarios.

e La eficiencia y la eficacia se buscan hoy

mediante una vinculacién privilegiada con el
sector productivo “moderno”, mientras que
anteriormente el énfasis se hacia sobre la
promocién de las capacidades locales.

Como puede apreciarse, hay un cambio rele-
vante en las politicas actuales con respecto a las que
las precedieron en gobiernos anteriores.

RELACIONES DE LA POLITICA DE
DESARROLLO ALTERNATIVO CON
OTRAS POLITICAS NACIONALES

El éxito de cualquier politica de desarrollo
alternativo depende de un conjunto de trans-
formaciones sociales, culturales, econdmicas,
institucionales y ambientales en las regiones de alta
incidencia de cultivos de uso ilicito, que hacen
posible un crecimiento regional equitativo y sos-
tenible, basado en la sustitucion de estos cultivos por
actividades licitas. Tal politica requiere, por tanto,
una articulacion arménica con otras politicas del
Estado entre las que se mencionan:

La politica de desarrollo agropecuario que
contribuye a crear las condiciones para la
produccion, comercializacion y procesamiento
de los productos que permitiran la sustitucion
de los cultivos ilicitos. Se requiere analizar las
prioridades de la politica de desarrollo agrope-
cuario en cuanto a la articulaciéon de la
produccion agropecuaria proveniente de estas
zonas, con cadenas productivas regionales,
nacionales e internacionales; el estimulo a la
comercializacion mediante el manejo de los
precios relativos y el manejo poscosecha, la
investigacion y transferencia de tecnologia.

Las politicas relacionadas con el desarrollo rural
y regional (infraestructuras de apoyo a la pro-
duccidn, cobertura y calidad de los servicios de
educacion y salud, bienestar social, recreacion
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y promocion del desarrollo comunitario, entre
otras) son complementarias de los procesos de
desarrollo alternativo en la medida en que
amplifican, complementan o contrarrestan los
efectos positivos o negativos de éstos.

La politica dirigida a dar término al conflicto
armado® que afecta vastas regiones del
territorio colombiano. Las acciones de “bus-
queda de la paz” o “seguridad democratica”
deberian tener en cuenta no sélo que muchas
de las zonas mas afectadas por cultivos de uso
ilicito estan, al mismo tiempo, entre las que
han sufrido con mayor intensidad los efectos
del referido conflicto, sino que éste, segin
varios autores, encuentra en las caracteristicas
de tales zonas algunas de las raices que explican
su persistencia.

La politica de lucha antinarcéticos y especial-
mente su componente de erradicacion de los
cultivos de uso ilicito. La relacion entre ambas
politicas es evidente, tal como se puso de
presente anteriormente.

La politica de comercio exterior para abrir
oportunidades de comercializacion de los
productos agricolas y pecuarios generados por
el proceso de sustitucion de cultivos en los
mercados internacionales.

La politica monetaria y fiscal por cuanto de
ella depende el suministro de las partidas
necesarias para las acciones de desarrollo
alternativo.

Aunque todos los temas anteriores son
relevantes, es la relacion entre las politicas de
desarrollo alternativo y las de lucha contra la droga
la que ha sido objeto de mayor atencién y debate
durante los dos tltimos afios®. Por esta razén se hace
un breve comentario adicional a este respecto.

Sin entrar en el contexto internacional que
explica en gran parte las modalidades de la politica
antidrogas, cabe recordar que la actual politica

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 Seminario
auspiciado por el [ICAy varias veces citado en este articulo.
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colombiana, caracterizada por una fuerte represion,
comienza con la administracion del presidente
Samper durante cuyo gobierno se inician las
fumigaciones alos cultivos de uso ilicito y se establece
el Plante como instrumento complementario y en
alguna manera paliativo de las acciones dirigidas a
erradicar tales cultivos.

La politica represiva se fortalece a partir de la
segunda mitad del gobierno del presidente Pastrana,
con la aprobacién del Plan Colombia, tendencia ésta
que ha sido continuada por su sucesor. La
vinculacién del PDA al referido Plan, muestra
claramente que el desarrollo alternativo no es hoy
en dia la estrategia para sustituir cultivos ilicitos sino
un instrumento complementario ala accion represiva
que se ha impuesto.

En cualquier caso, hay una tendencia creciente
a considerar que un desarrollo alternativo exitoso
solo puede ser posible si se entiende como una
politica nacional e internacional tendiente a reducir
las areas de siembra de cultivos ilicitos o sustancias
narcoticas por medio de planes, programas y
proyectos coherentes, descentralizados, partici-
pativos y sostenibles, en términos econdmicos,
sociales, técnicos y ecoldgicos. En las condiciones
actuales, este tipo de estrategias implica arduas
negociaciones internacionales en cuanto com-
promete de alguna manera la autonomia de los
paises que buscan poner en ejecucion tales
estrategias.

A PROPOSITO DE LAS
RELACIONES ENTRE SOCIEDAD Y
ESTADO EN LAS POLITICAS DE
DESARROLLO ALTERNATIVO

De manera esquematica cabe sefialar como la
mayor parte de las regiones afectadas hoy por los
cultivos de coca presentan un contexto social con
bajos niveles de confianza y gobernabilidad debido
adécadas de ausencia del Estado, pobreza y tension
causada por el conflicto armado. Las condiciones de
este contexto se deterioran atin mas, y de manera
brusca, como consecuencia de la irrupcion de los
cultivos de uso ilicito promovidos por el narcotrafico.
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Frente a esta situacion, el Estado comienza a
intervenir con programas no tradicionales de
desarrollo alternativo que pasan de ser inter-
venciones puntuales y relativamente desarticula-
das tanto entre ellas como con los programas
dirigidos a promover el desarrollo nacional y
regional, a convertirse en programas de alcance
regional que no llegan a ser puestos en operacion
y, luego, en programas que buscan fortalecer la
base productivalocal, primero a través de un apoyo
a la accién directa de las asociaciones locales de
productores, y luego mediante una estrategia de
capitalizacion de las regiones seleccionadas para
tal efecto, en la que juegan un papel activo diversas
empresas consolidadas del sector “moderno” de
la economia.

Estas dos tltimas modalidades de accién, pero
en especial la primera de ellas, generaron una
reaccion muy positiva entre los beneficiarios, en la
medida en que se elevaron considerablemente sus
niveles de confianza hacia el Estado, sus instituciones
y sus programas. En otros términos, la aplicacion de
este tipo de modelo gener¢ capital social y mayor
gobernabilidad en las regiones, lo que infortu-
nadamente se contrarrestd en algunas zonas por la
generalizacion de la accion represiva del Estado a
través de las fumigaciones.

De lo expuesto hasta aqui se deduce que
aunque la politica de desarrollo alternativo ha
evolucionado en Colombia de una manera un tanto
erratica, en términos generales ha tenido el mérito
de haber ido incorporando progresivamente las
ensefianzas claves de los periodos precedentes. No
es tan claro que el giro efectuado en este gobierno
refleje este tipo de comportamiento ya que en
realidad la nueva politica solo incorpora de la expe-
riencia anterior un instrumento: el de la capi-
talizacion empresarial, del que se hablara en el
siguiente apartado, pero replantea no sélo las
restantes modalidades de intervencién sino, sobre
todo, el papel mismo del desarrollo alternativo
dentro del combate contra los cultivos ilicitos, en la
medida en que lo relega a un plano secundario frente
a las fumigaciones.

Por tal razdn no es de extrafiar que esta politica,
lejos de constituirse en un motor de los procesos de
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desarrollo de las regiones afectadas por los
cultivos de uso ilicito, tienda a convertirse en la
practica en una estrategia de capitalizacion del
campo, con una cobertura muy baja en términos
de beneficiarios, lo que no obsta para que haya
avanzado considerablemente tanto en el disefio
técnico-econdmico de los proyectos, como en la
convocatoria aimportantes inversionistas del sector
privado, atraidos por la rentabilidad que se espera
del modelo. Al respecto surge el interrogante
relativo a la capacidad que puede tener éste,
concebido para elevar la inversion y promover el
crecimiento de corto plazo, de generar las profundas
transformaciones requeridas por la sociedad de las
regiones afectadas por los cultivos ilicitos y por el
entorno de la misma.

LLOS MODELOS DE GESTION

Caracterizacion general

Los modelos e instrumentos de gestion
dirigidos a convertir en realidad las diferentes
politicas de desarrollo alternativo se han venido
modificando considerablemente, y esto puede
apreciarse con claridad en varias de las exposiciones
del Seminario “La politica de desarrollo alternativo
y su modelo institucional” ya citado”. De manera
muy esquematica puede afirmarse que se pasé de
una estrategia contingente, basada en acciones
individuales de corto plazo, a una estrategia
sustentada en laidea de que el desarrollo alternativo
esta esencialmente ligado al aumento en la capa-
cidad productiva de las regiones en que el Estado
interviene con miras a ese desarrollo.

Durante la estrategia contingente, el modelo de
gestion se concentrd principal, aunque no
exclusivamente, en el otorgamiento de créditos
individuales. Su aplicacion fue un fracaso porque no
habia un sistema claramente disefiado y organizado
para la adjudicacion y el control de los mismos®,

27  Entre tales exposiciones conviene destacar las realizadas por los dos primeros
directores del programa, doctores Héctor Moreno y Luis Carlos Palou, y por
la ex subdirectora de Proyectos Productivos durante la administracion

Pastrana, Adalgiza Laverde.

28  Lasalcaldiasy las gobernaciones no tenian instrumentos operativos para llevar

a cabo este tipo de gestion.
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hasta el punto de haberse dado el caso de benefi-
ciarios que utilizaron el crédito para incrementar sus
cultivos de coca.

Con el cambio de la politica hacia un enfoque
sostenible, se inicid la elaboracion de planes
regionales de desarrollo alternativo, en los que se
tratd de entender y dar respuesta a la 1dgica del
problema en cada region, a sus diferencias con las
otras y a generar asi programas capaces de satisfacer
tales especificidades. Infortunadamente las presiones
de la coyuntura diaria impidieron que esta idea se
materializara de manera satisfactoria y oportuna y,
de hecho, las versiones preliminares de los primeros
planes regionales, talvez demasiado generales para
llegar a ser instrumentos eficaces de gestion de este
desarrollo, aparecen cuando ya estaba cambiando la
légica del modelo de intervencion y éste se dirigia
mas hacia las organizaciones campesinas que hacia
el conjunto de cada region.

En efecto, bajo el supuesto de que en ultimo
término lo esencial era la creacién de una base
econdmica alternativa a los cultivos ilicitos, el Plante
fue haciendo un énfasis cada vez mayor en el
fortalecimiento de la produccion y tomo la decision
de transferir crecientes responsabilidades a
asociaciones de pequenios productores que asumian
directamente la gestion de los proyectos, dentro de
ciertas reglas fijadas de antemano por el mismo
Plante y con un apoyo indirecto de éste. Las reglas
en cuestion dieron lugar al programa Instrumento
de Apoyo a Grupos Asociativos y Comunitarios
(TAGAC), y al instrumento que se conoce como
“Ventana 2"%.

Cabe destacar que en estos dos momentos se
hizo énfasis en la construccién de infraestructuras,
bajo la hipdtesis de que eran condicidn necesaria para
el éxito de cualquier programa de desarrollo
alternativo. La gestion de este componente se llevo
acabo principalmente a través de las sedes regionales
de las respectivas entidades nacionales y, en algunos
casos, directamente por el Plante.

29  Para un andlisis detenido de este instrumento, puede consultarse el texto
preparado por Luis Fernando Restrepo y Juan Camilo Salazar, “Modelos de
gestion: los casos del TAGACy el ICE”, como complemento al libro, en proceso
de edicion, que recopila las intervenciones del referido Seminario, La politica
de desarrollo alternativo y su modelo institucional.
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En el modelo que prevalece actualmente, la
estrategia de inyeccion de capital de riesgo en las
regiones objeto del programa cuenta con el
Instrumento de Capitalizacion Empresarial (ICE),
que ha sido llamado “Ventana 1”7*. Aunque
concebido simultdneamente con el anterior, laldgica
y laestrategia de este instrumento son diferentes: no
se trata de transferir la gestion de los proyectos a las
asociaciones campesinas, sino de inyectar recursos
de capital en las regiones seleccionadas, a través de
empresarios capitalistas modernos que, mediante
alianzas con pequenios productores de la region
(“capital de refuerzo”), generen empresas apoyadas
a través de instrumentos complementarios tales
como las llamadas “incubadoras de empresas”, en
forma tal que las regiones se vayan capitalizando, y
se vaya eliminando, al mismo tiempo, el atractivo
de los cultivos ilicitos. En otros términos, se busca
modernizar el aparato productivo de esas zonas
mediante una asociacion entre capital privado y
productores campesinos.

LA POLITICA ACTUAL Y SUS
INSTRUMENTOS DE GESTION

La politica actual de desarrollo alternativo
planteada en el Documento Conpes 3218, en el que
se definen las estrategias y zonas cubiertas por el
programa, incluye ademas del componente de capital
de riesgo a que acaba de hacerse alusion, operado
basicamente a través de Incuagro y dirigido a
productores ubicados dentro de la frontera agricola,
alianzas estratégicas promovidas por el Fondo para
el Financiamiento del Sector Agropecuario (Finagro)
para vincular los eslabones de las cadenas
productivas en las regiones de intervencién del PDA
y proyectos especificos ubicados por fuera de la
frontera agricola que, en la actualidad, corresponden
esencialmente al programa de “Familias Guarda-
bosques” ya mencionado.

Sintetizando, desde el punto de vista de los
modelos e instrumentos de gestion, la estrategia
actual puede ser caracterizada de la siguiente
manera:

30 Ibid.
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Prevalecen los mecanismos de la Ventana 1:
transferir activos productivos y financieros a
grupos y asociaciones campesinas mediante
capital de riesgo e incubadoras de empresas.
Los beneficiarios aprenden, de su asociacion
con empresarios modernos, a ser agentes de
su desarrollo y de su insercion competitiva en
el mercado. Todo proyecto debe responder a
esta ldgica.

Con tal proposito se lleva a cabo una seleccidon
rigurosa de los proyectos en sectores prede-
finidos y se realizan acciones de capacitacion
de los beneficiarios.

La ldgica anterior se inserta en un esquema de
cadenas productivas que trata de romper el
aislamiento de los proyectos individuales.
Estos se articulan desde un comienzo en torno
a los mercados —a diferencia de la practica
anterior-, y no se acepta labtisqueda de merca-
dos a posteriori.

Subsisten, con caracter temporal y con
importancia decreciente, los mecanismos de la
Ventana 2: apoyo a la actividad productiva
regional a través de asociaciones de pequenos
campesinos. En términos generales se trata
de desmontar progresivamente el apoyo alos
proyectos que han logrado una madurez
suficiente, de suspender los que no hayan
logrado ciertos niveles de consolidacion, y de
no promover nuevas iniciativas de esta
naturaleza.

En el caso de Ventana 2, los beneficiarios se
fortalecen a través de su propia gestion, que
cuenta con apoyo técnico de la asociacion
supervisada por el PNDA.

También en este caso se promueve la
participacion de los beneficiarios en las
decisiones fundamentales de los proyectos.
En la fase actual se incorporan algunos nuevos
componentes que por lo general son de
pequena escala, salvo el de “Familias Guarda-
bosques” disefiado para tener una cobertura
relativamente amplia y con una ldgica de
atencion individual, mas semejante a la de la
primera fase del PNDA, aunque con una
instrumentacion que permitiria evitar las
desviaciones que hicieron fracasar esa
estrategia.
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EL APARATO INSTITUCIONAL DEL
PROGRAMA DE DESARROLLO
ALTERNATIVO

El programa de desarrollo alternativo en
Colombia cuenta con un modelo de gestion
institucional que, en teoria, esta llamado a articular
diversas entidades, de manera diferente segun el
modelo de gestién que prevalezca en cada momento
y en cada region, aunque, desde el gobierno Samper,
el respectivo aparato institucional tiene como
denominador comun el ser orientado desde la
Presidencia de la Republica.

Alli se ubica el nucleo central del Programa o
Plan de Desarrollo Alternativo que durante las
administraciones Samper y Pastrana se conocié como
Plante, si bien en la fase actual ya no responde
directamente al presidente de la reptiblica sino a la
direccion del Plan Colombia. Este ntcleo esta
llamado a orientar las politicas de desarrollo
alternativo y su aplicacion, que durante las dos
administraciones anteriores descendia a las regiones
através de delegaciones regionales que actualmente
no existen, y que en una fase anterior llegaba a los
beneficiarios a través de los departamentos y muni-
cipios. Se constata, en consecuencia, un mayor grado
de centralizacion en la actual administracion. En
otros términos, entre 1999 y 2001 se llevaron a cabo
procesos de planeacion institucional, cada vez mas
centralizados institucionalmente pero con creciente
participacion de los beneficiarios, mientras que la
organizacion general del programa reducia de
manera gradual la intervencion de los gobiernos
territoriales. Hoy en dia, tanto la planeacion como la
organizacion y ejecucion del programa estan muy
centralizados, en tanto que la identificacion, el disefio
y la ejecucion de los proyectos tiene algunos niveles
de participacion, aunque mas restringidos que en el
periodo inmediatamente anterior.

El aparato o nucleo central del Programa,
que como puede apreciarse es bastante sencillo y que
antes de su incorporacién al Plan Colombia no
implicaba ni siquiera una planta permanente de
funcionarios ya que la vinculacion de su personal era
de tipo contractual y no por acto administrativo,
tiene, por el contrario —o al menos deberia tener, como
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acaba de indicarse-, multiples y complejas relaciones
con otras entidades publicas, nacionales, departa-
mentales y municipales, de caracter sectorial, operativo
o territorial que, en mayor o menor grado, estan
relacionadas bien sea con el combate contra la droga o
con los procesos de desarrollo nacional desde las
perspectivas técnica, social, administrativa o financiera,
en los ambitos regional y local. A estas relaciones
interinstitucionales se suman las articulaciones con toda
una gama de agentes de lasociedad civil que van desde
ONG que por distintas razones apoyan los programas
de desarrollo alternativo, hasta beneficiarios de estos
programas, pasando por el conjunto de los habitantes
de las regiones de intervencion y, muy importante
en los ultimos afos, por empresarios interesados en
arriesgar su capital invirtiéndolo en las referidas
regiones, mediante convenios de asociacion con los
destinatarios directos del Programa. Para completar

este panorama, debe agregarse que en relacion con
lamayor parte de estos actores, e incidiendo de una
u otra forma sobre el funcionamiento del modelo,
en lo politico, en lo operativo y en lo financiero se
encuentran diversas agencias de la cooperacion
internacional.

Debe destacarse que dentro de la ldgica actual
delapoliticano es extrafio que haya venido creciendo
la intensidad de la relacién del Programa con el
Consejo Nacional de Estupefacientes, lo que si bien
es positivo desde el punto de vista de la coordinacion
interinstitucional, pone de manifiesto la creciente
subordinacion de las acciones del desarrollo
alternativo a la agenda de la lucha antinarcéticos.

El cuadro 1 resume lo expuesto en éste y los
dos apartados que lo preceden.

Cuadro 1
Politicas de desarrollo alternativo, modelos de gestion y principales
instrumentos
Politicas Modelos de gestion Principales
(Enunciado basico) (Enunciado basico) instrumentos

Estrategia contingente basada en
acciones individuales, dirigidas a
productores deilicitos y fundada en
el supuesto de que los cultivos de
uso ilicito son coyunturales.

Sustitucion de cultivos de uso
ilicito a través de créditos in-
dividuales para siembra de
nuevos productos.

Aparato institucional de las
alcaldias y gobernaciones;
gestion directa.

Desarrollo regional de las zonas
afectadas por cultivos de uso
ilicito. La sustitucion econdmi-
camente sostenible antecede a la
erradicacion.

Promocién de proyectos
productivos bajo supervision
publica. Construccion de
infraestructuras de apoyo a la
produccion y comercializacion.

Aparato institucional de las
entidades territoriales y,
especialmente, de entidades
agropecuarias locales y
nacionales (Umatas).

Fortalecimiento de la produccion
como condicion de la sustitucion en
zonas afectadas por cultivos de uso
ilicito. Conflicto sustitucion-
erradicacion.

Enfasis: proyectos productivos
promovidos y gestionados por
asociaciones campesinas que
“aprenden haciendo” con
apoyo del Plante.

Aparato institucional del
Plante y sus delegaciones
regionales.Instrumento de
Apoyo a Grupos Asociativos y
Comunitarios  (IAGAC),
Ventana 2.

Capitalizacion del agro en zonas
afectadas por cultivos ilicitos dentro
de la frontera agricola; familias
guardabosques por fuera. Las
acciones son preventivas o poste-
riores a la erradicacion.

Enfasis: proyectos productivos
de alta rentabilidad; capital de
riesgo con aportes de empresas
modernas; incubadoras empre-
sariales apoyadas por tales
empresas.

Desarrollo alternativo incor-
porado al Plan Colombia.
Instrumento de Capitalizacion
Empresarial (ICE), Ventana

1. Alianzas estratégicas.
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ELEMENTOS PARA UN BALANCE
DE LAS POLITICAS DE
DESARROLLO ALTERNATIVO Y
ALGUNAS ENSENANZAS QUE SE
DESPRENDEN DE ELLOS

A continuacion se presentan algunas
consideraciones basadas en los planteamientos de los
tres apartados anteriores, cuya tematica ha estado
en el orden del dia de las discusiones recientes de la
politica de lucha contra las drogas y el desarrollo
alternativo, aunque ciertamente no reflejan un
consenso que ha sido esquivo hasta el momento.
Como el resto del articulo, esta seccidon se ha
enriquecido con los resultados del monitoreo
efectuado por el CIDER al componente BID del
Plante, y con las ponencias presentadas al Seminario
citado, asi como con otras fuentes bibliograficas y
documentales que se citan en su oportunidad. Las
conclusiones incluidas en ella toman en cuenta la
experiencia de las actividades dirigidas al desarrollo
alternativo alo largo de mas de quince anos, aunque
es indudable que en muchos casos se desprenden
solo de algunos momentos del periodo considerado
y de alguno o algunos modelos de gestion, a los que
el texto hace alusion especifica cuando se estima
necesario. Las consideraciones incluidas se refieren
a los siguientes aspectos: impactos y efectos de la
politica, principales limitaciones de la misma,
contexto social del programa y algunas recomen-
daciones que se desprenden del analisis.

ALGUNOS IMPACTOS Y EFECTOS

1. En términos de sustitucion de cultivos, el
impacto del PNDA es relativamente bajo, en
particular en las zonas de cultivo de coca. Los éxitos
logrados no se extienden a todos los proyectos
productivos 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 a
Grupos Asociativos y Comunitarios (IAGAC), tuvo
un impacto de trascendencia politica y social, ya que
al haber sido, en muchos casos, la tinica expresion
no represiva del Estado en las zonas de intervencion,
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gener0 aceptacion y confianza. Esto se reflejo en
fendmenos como los siguientes, que pudieron
apreciarse con claridad hacia fines de 2001 y
principios de 2002%:

a)  Aceptacion por parte de los cultivadores de coca
y amapola de que, en el mejor de los casos, los
cultivos de uso ilicito son “un mal necesario”
que debe ser extirpado, con apoyo en activi-
dades que permitan una subsistencia digna
aunque los ingresos que generen no sean
competitivos con los de los referidos cultivos.
Existencia de una voluntad general de
vinculacion a los proyectos del PNDA.
Reconocimiento de los efectos positivos de
¢éste, aunque con la observacion expresa de
que habitualmente han sido inferiores a los
esperados.

Sustitucion de cultivos de uso ilicito condi-
cionada a los resultados de los proyectos, pero
efectiva por lo general cuando éstos son
positivos.

Creencia en el compromiso del gobierno con el
desarrollo alternativo y aumento consiguiente
de la confianza y la gobernabilidad.
Percepcion positiva de los pactos de erra-
dicacién voluntaria® pese a lo limitado y dis-
cutible de las experiencias de este tipo.
Surgimiento de nuevas redes sociales, todavia
incipientes pero ya en proceso de conformacion
en la época de las evaluaciones.

3. Como consecuencia de lo anterior se
mejoraron las condiciones para la participacion de
los actores sociales de los municipios objeto del
programa. Cabe resaltar en particular la manera
como se elevo la percepcion de legitimidad de la
accién del sector putblico, a partir de la aceptacion
de que habia una voluntad politica de apoyar
procesos de mejoramiento ligados a la erradicacion
de los cultivos de uso ilicito.

31 Las constataciones que se relacionan a continuacion fueron debidamente
documentadas a través del procesamiento de encuestas individuales y talleres
realizadas por el CIDER que, aunque no son estadisticamente representativos,
si permiten llegar con un grado relativamente alto de confiabilidad a las
conclusiones que aqui se exponen, tanto por el hecho de haber cubierto la
mayor parte de las regiones apoyadas con recursos del BID y los proyectos de
mayor tamafio financiados por ellos, como por la consistencia que se aprecia
al comparar los resultados obtenidos en los distintos proyectos y regiones.

Convenios entre el Estado y los productores de cultivos de usolicito mediante
los cuales éstos se comprometen a erradicar voluntariamente sus cultivos y el
Estado a brindarles ciertos apoyos y garantias.
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4. En términos de capital humano, el PNDA
produjo aprendizajes técnicos importantes, ligados
mas a la asistencia técnica que a los programas de
capacitacion, y propicié una experiencia de gestion,
principalmente en las asociaciones de productores,
a través del IAGAC, Ventana 2. Esto llevd a
transformaciones sustanciales y positivas de algunas
organizaciones campesinas en periodos
relativamente cortos de cuatro o cinco afos.

5. Entérminos de condiciones de vida, empleo
e ingresos, los cambios son aun poco perceptibles
aunque yaes claro que seran heterogéneos. De hecho,
es bien sabido que los principales impactos
socioeconomicos de este tipo de proyectos por lo
general solo se concretan en el mediano y el largo
plazo.

6. A propdsito de esto tultimo, no parece 16gico
afirmar que las acciones de desarrollo alternativo son
ineficaces porque no han llevado a una sustitucién
inmediata de los cultivos de uso ilicito: una estrategia
de esta naturaleza es necesariamente de largo plazo
y resulta ilogico exigirle resultados inmediatos si se
busca respetar la ldgica de los procesos sociales. En
todo caso, es posible sostener que en el mediano y
largo plazo, ella es susceptible de ofrecer soluciones
social, econdmica y politicamente mas equitativas y
sostenibles que la erradicacion forzosa, en particular
cuando ésta se lleva a cabo mediante la fumigacion.

ALGUNAS LIMITACIONES DE LAS
POLITICAS Y SU GESTION QUE
HAN REDUCIDO SUS
POSIBILIDADES DE EXITO

Conforme al enunciado de este apartado, las
limitaciones en cuestion se examinaran brevemente
en relacion con las politicas o grandes orientaciones
de la accion institucional y social en este campo, y la
gestion de tales politicas observada desde los
modelos que determinan su campo de accion.

En relacion con las politicas

a) El concepto de desarrollo alternativo y su
alcance son poco conocidos, relativos e
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imprecisos; cambian segtn los actores, las
regiones, los gobiernos y los paises. Subsiste
entonces la pregunta acerca de qué se habla
cuando se hace referencia al desarrollo
alternativo: ;de sustitucion de cultivos? ;De
mejoramiento en las condiciones regionales?
¢De acciones paliativas ligadas exclusivamente
alapolitica de interdiccién? La falta de claridad
en este aspecto no sdlo perjudica la acciéon
institucional sino que envia a la poblacién
mensajes equivocados que minan su confianza
en los procesos.

Desde el punto de vista estratégico, la
imprecision anterior se agrava debido a los
vaivenes que se han dado entre dos abordajes
posibles: el desarrollo alternativo como con-
dicion de la erradicacion o ésta como requisito
previo a las acciones de desarrollo.

Ni la conceptualizacién ni la implementacion
de las estrategias de desarrollo alternativo han
obedecido a una politica de Estado®. Ellas han
dependido de politicas de gobierno, ligadas
especialmente ala coyuntura internacional que,
a su vez, ha sido resultante en alto grado de la
incierta estrategia estadounidense de lucha
contra la droga.

La politica ha mostrado giros erraticos en
cuanto al tipo de beneficiarios y de tetritorios
en que actua.

La subordinacion de la politica a la crisis fiscal
ha reducido el monto del gasto publico y, por
tanto, el ritmo de las acciones™.

El insuficiente compromiso institucional para
el éxito de una politica que es vista como de
responsabilidad exclusiva de un programa de
la Presidencia de la Reptiblica.

El tratamiento fundado en el uso desequi-
librado de la fuerza para disminuir la depen-

33

34

Entendida como un propdsito nacional que va mas alla de los programas
especificos de cada gobierno.

Aunque esta afirmacion no fue discutida en los apartados anteriores, resulta
evidente al estudiar la manera como la crisis fiscal de la administracion
Pastrana repercutio sobre la ejecucion financiera del crédito BID.
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dencia de las organizaciones campesinas con
respecto a la economia de la droga esta gene-
rando una crisis profunda en las politicas de
desarrollo alternativo: produce desconfianza,
destruccion de esfuerzos -incluso de los
promovidos por el mismo Estado-, y alteracion
negativa de los ecosistemas™.

Con respecto a este tltimo punto, y aunque no
se llegd a un consenso sobre él, si hubo un
amplio grupo de asistentes que se identificaron
con las siguientes hipotesis que requetirian un
estudio mas profundo:

Las fumigaciones aéreas vienen impactando
gravemente el medio ambiente, la salud de
los habitantes de estas zonas, los cultivos
alternativos apoyados por el mismo Estado
y los organismos de cooperacion.

Las fumigaciones aéreas promueven el
desplazamiento rapido de los cultivos de uso
ilicito a zonas no intervenidas, con lo cual se
incrementan los danos.

Las fumigaciones se adelantan de espaldas a
la opinién publica y sin que se conozca
plenamente la existencia de experimentaciones
y en general demostraciones consistentes y
transparentes sobre el tipo de formulacién que
se viene usando.

No parece que la fumigacion sea un meca-
nismo realmente eficaz para controlar la

produccion de drogas ilicitas.

Esto no se opone, en absoluto, al reconoci-

miento de los danos causados en el medio ambiente
por la siembra de cultivos de uso ilicito.

35

Este ha sido uno de los puntos mas debatidos durante los tltimos afios, como
consecuencia de la ampliacion de los programas de fumigacion. Los
planteamientos oficiales pueden consultarse en numerosos documentos, de
los cuales la mayor parte, producidos por los Ministerios de Defensa y
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, la Direccién Nacional de
Estupefacientes y la Policia Nacional, son accesibles a través del portal del
Estado Colombiano www.gobiernoenlinea.gov.co, enlace a “fumigacion”.
Frente ala posicion gubernamental pueden citarse, entre otros, los siguientes
articulos o libros: Héctor Bernal Contreras, “Impacto ambiental ocasionado
por las sustancias quimicas, los cultivos ilicitos y las actividades conexas”, en
Memorias del Seminario Problemdtica de las Drogas en Colombia, Direccion
Nacional de Estupefacientes, Bogota, 2002; Ricardo Vargas Meza, Drogas,
conflicto armado y desarrollo alternativo, Bogota, Editorial Gente Nueva, 2003.
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Lano aplicacion del principio de precaucién en
la erradicacién de los cultivos con fines ilicitos®
ha hecho que el area erradicada sea superior al
area actual en cultivos ilicitos, con el consiguiente
dafio al medio ambiente, ya que al persistir la
demanda y no cambiar las condiciones de la
gente, los cultivos erradicados son sustituidos
por nuevos cultivos ilicitos. Segun De
Rementeria, esto ha generado ademas el efecto
perverso de que las infraestructuras construidas
paraun desarrollo agropecuario queno llega, son
aprovechadas por los cultivadores y traficantes
de productos de uso ilicito™.

La ausencia del Congreso de la Republica en las
discusiones y decisiones sobre el tema, que se
refleja en un vacio politico en torno al mismo.

El desconocimiento y la dispersion de la opinion
nacional que aparece fragmentada, desor-
ganizada y desprovista de consensos sobre los
fines y medios de la politica.

Aunque en términos generales cada uno de los
cambios estratégicos del programa recogio las
experiencias anteriores, esteno esel caso delaactual
politica, queenla practicasdlo recoge el Instrumento
de Capitalizacion Empresarial, conocido como
“Ventana1”. En particular, laexperiencia de familias
guardabosques parece retornar, aunque
ciertamente con modificaciones, a la fase inicial de
atencion individual, lamenos exitosa de la politica.

La actual politica de fumigacion ha frenado el
desarrollo alternativo y los procesos sociales;
su impacto sobre la reduccion de areas en
cultivos de uso ilicito es dudoso®.

36 Elprincipio de precaucion establece que cuando hay incertidumbre sobre los

je8
3

9
[e5]

resultados negativos de una accion, ésta no debe ser realizada. Asi, en el campo
medioambiental el articulo 3 de la Convencién sobre el Cambio Climatico de
1992 establece lo siguiente: “Cuando hay riesgo de perturbaciones graves o
irreversibles, la falta de certidumbre cientifica absoluta no puede servir de
excusa para aplazar la adopcion de medidas de precaucion para prever,
prevenir o atenuar las causas de los cambios climéticos y limitar sus efectos
nefastos”. Citado por Iban de Rementeria, “Los retos internacionales de la
politica de desarrollo alternativo”, ponencia presentada al Seminario “La
politica de desarrollo alternativo y su modelo institucional”, ob. cit.

Ibid.

Aesta conclusion llega el trabajo realizado por Carlos Caicedo, “Expectativas
racionales...”, ob. cit,, a través de la aplicacion de un modelo multicausal que
busca explicar la relacion entre la superficie destinada a cultivos de uso ilicito
y un conjunto de variables tales como los precios de base de la coca y la cocaina,
la dindmica de la relocalizacion de cultivos entre Colombia, Perti y Bolivia, la
inversion publica en desarrollo alternativo y la existencia o no de fumigacion,
entre otras, como la presencia de actores armados en las zonas.
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En relacion con la gestion y los modelos que la
orientan

a) Dimension temporal

e Lainestabilidad de las politicas se ha reflejado
en la inestabilidad de los instrumentos de
gestion del programa.

e Este, en su conjunto, ha carecido de una
perspectiva estratégica suficiente para proyec-
tarse hacia el mediano y el largo plazo.

e  Engran parte como consecuencia de lo anterior,
muchos proyectos fueron generados por la
urgencia del momento y estuvieron despro-
vistos de una perspectiva de desarrollo de
mediano y largo plazo a partir de la cual se
buscara hacerlos sostenibles en términos
econdmicos y sociales.

b) Aspectos técnicos y econdmicos

e Como consecuencia de lo mencionado en el
punto anterior, una alta proporcion de los
proyectos productivos carecid de fundamentos
técnicos, econdmicos y sociales suficientes para
tener posibilidades reales de éxito. Entre tales
fundamentos, se echaron de menos con gran
frecuencia tanto una vision sistémica y de largo
plazo, como una concepcién de cadena
productiva dirigida a reforzar cada uno de los
proyectos a través del fortalecimiento de un
conjunto de actividades articuladas de manera
coherente®.

e  Lamayoriade tales proyectos no tuvo una clara
articulacion previa con los mercados, elemento
¢ste que adquiere cada vez mayor importancia
como factor de éxito de cualquier tipo de
emprendimientos economicos. Asi mismo, en
su mayor parte, ellos carecieron de planes de
negocios adecuados para orientar satisfac-
toriamente su gestion.

e  Dentro de lamisma linea, es obvio que el éxito
de cualquier proyecto exige una rentabilidad

39 Esta fue una de las constataciones hecha por la Auditorfa Técnica al
componente BID del Plante, que pudo apreciarse principalmente para los
proyectos productivos emprendidos antes de la aprobacion del TAGAC.
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minima. Ahora bien, ésta no depende sdlo de
un diseno técnica y administrativamente
correcto, sino de niveles de competitividad cada
vezmés ligados alas condiciones de un mercado
global y alas condiciones del entorno regional®.

La alta concentracion de la tenencia de la tierra,
que hace dificil la sostenibilidad de las acciones
de muchos campesinos, propietarios o poseedores
de minifundios poco productivos, pone de
presente la importancia que tienen instrumentos
como la reforma agraria en la solucion del
problema de los cultivos de uso ilicito.

El componente ambiental es importante en el
marco del desarrollo alternativo, entre otras
razones porque la mayor parte de los cultivos
de licitos en pequena escala, que constituyen el
objeto de este desarrollo, se ubican en zonas ecolo-
gicamente fragiles y en ecosistemas estratégicos.

c) Aspectos sociales

La disponibilidad de alternativas legales y
rentables por parte de los campesinos, y el
mejoramiento efectivo de sus condiciones de
vida, asi como las de los habitantes de los
poblados o centros urbanos de las regiones
afectadas por los cultivos ilicitos, reduce el
campo de accion de la delincuencia organizada,
a la vez que sustrae militancia potencial o
indirecta a los actores irregulares del conflicto
armado*. Los logros del desarrollo alternativo
no son inmediatos pero si son sostenibles.

40  En este sentido resulta pertinente tener en cuenta los planteamientos de las

41

teorfas relativamente recientes sobre el desarrollo enddgeno aplicado a los
procesos economicos locales (“desarrollo econémico local”), entre cuyos
principales representantes se cuentan Sergio Boisier, Antonio Vazquez
Barquero, Francisco Alburquerque, Gian Carlo Canzanelli y Gioachino
Garofoli. De acuerdo con este enfoque, el desarrollo en un mundo globalizado
no es posible si no hay una capacidad enddgena de las regiones y localidades
para captar y asimilar los estimulos provenientes del &mbito global, capacidad
ésta que no depende exclusivamente del potencial y dinamismo empresarial,
sino de la capacidad del entorno social e institucional para brindar un soporte
adecuado a las actividades econémicas y para interiorizar los beneficios que
de éstas se deriven.

Aunque la relacion entre los productores de bienes agricolas de uso ilicito y
los actores irregulares que intervienen en el conflicto armado colombiano no
es un tema que haga parte de los objetivos de este articulo, se considera
oportuno subrayar que la mutua interaccion entre cultivadores, por una parte,
y guerrilleros y paramilitares por la otra, dentro de la cual los primeros
entregan a los tltimos sus productos a cambio de “proteccion” y garantia de
mercado, tiende a fortalecer los cultivos y el trafico ilegal de sus productos en
beneficio principalmente no de los cultivadores sino de los grupos armados
que captan la mayor proporcion de los ingresos provenientes de ese traficoy
los utilizan en gran parte para fortalecer su capacidad bélica.
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Un aprendizaje surgido de la experiencia
internacional ha sido la necesidad de disefar
mecanismos de concertacion con los campesinos.
Para el éxito de la erradicacion con desarrollo
alternativo se hace cada vez mas indispensable el
compromiso directo (pactos o acuerdos) de éstos
para eliminar los cultivos ilicitos a cambio de
apoyo parasus actividades productivas y sociales.
Esta concertacion puede ser ex ante, gradual, o
ex post, pero debe hacer parte de la estrategia.

- La participacion de los beneficiarios en los
procesos de gestion de los proyectos aparece
como un factor cada vez mas ligado al éxito
de los mismos. Ahora bien, aunque en las
experiencias colombianas ha habido
participacion en la gestion y, a veces, en la
definicién de los proyectos, también ha
habido ausencia de concertacion con los
diversos grupos e instituciones regionales y
con las comunidades de base, lo que le ha
restado compromiso a la politica.

- Pese alas limitaciones encontradas, no cabe
duda de que la aplicacién del IAGAC gener6
importantes y progresivos procesos de
aprendizaje de las organizaciones en torno a
la administracion de los recursos de inver-
sién y a las adquisiciones de los bienes y
servicios que demandan la ejecucion de sus
proyectos. En consecuencia, puede afirmarse
que con €l se incremento el capital humano
tanto en el plano individual como en el de
las organizaciones beneficiarias.

d) Aspectos institucionales

En ausencia de una politica de Estado, el
modelo institucional es débil y desarticulado,
pese a su ubicacion en la Presidencia. Esto
generd vacios, superposiciones, retardos y
contradicciones en el tiempo y en el espacio que
en alguna medida parecen haber disminuido
con la subordinacion de la politica de desarrollo
alternativo al combate contra el trafico de
drogas ilicitas.

Pese a lo anterior, la desarticulacion tiende a
acentuarse en lo territorial por la casi nula
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vinculacion de la institucionalidad depar-
tamental y local, que ha venido debilitandose
desdelaadopcion del modelo de fortalecimiento
de las asociaciones de productores. En este
sentido, tanto los departamentos como los
municipios tienden a considerar el desarrollo
alternativo como un proceso frente al que no
tienen mayor responsabilidad, lo que afecta
negativamente las condiciones de competi-
tividad de los proyectos productivos, alaluz de
las teorias del desarrollo econémico local®. Més
aun, esta actitud puede ser muy grave en zonas
donde justamente se echa de menos la
presencia del Estado. El interrogante que surge
es como mantener el interés de los entes
territoriales sin atribuirles funciones que no estan
llamados a cumplir.

El Plante oper6 como una estructura del sector
publico, muy fragil en términos institucionales
puesto que vinculaba a su personal a través de
contratos de servicios -y no de tipo
administrativo-lo que redujo enormemente su
capacidad decisoria y oblig6 a favorecer
manejos muy centralizados.

La articulacién nacidn-actores locales alcanzé
niveles destacables y gener¢ efectos positivos
bajo el modelo de gestion propio del IAGAC,
lo que no ocurrié bajo el modelo que imperd
durante los primeros afios de actividad del PDA
ni parece serlo bajo el modelo actual. De
acuerdo con la Auditoria Técnica del com-
ponente BID del Plante, el relativo éxito del
modelo IAGAC puede atribuirse al hecho de
que permite establecer una relacion mas
estrecha y permanente entre ambos tipos de
actores, sin despojar a los particulares de su
iniciativa y responsabilidad, lo que tiende a
elevar el grado de confianza de los ciudadanos
hacia el Programa. En particular cabe destacar
que con este modelo se fortalecieron organi-
zaciones de productores que posteriormente
han ampliado y mejorado su capacidad de
gestion técnica y administrativa, hasta el punto
de brindar argumentos de peso a quienes
sostienen que el desarrollo alternativo fue y

42 Véase nota 40.
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sigue siendo una estrategia valida para hacer
sostenibles en el largo plazo las acciones de
erradicacion de los cultivos de uso ilicito.

CONTEXTO SOCIAL DE LA
POLITICA

La pobreza, la falta de educacion y la debilidad
de la formacion técnica de los pequenos
cultivadores de productos de uso ilicito,
sumadas al abandono de las regiones que
ocupan, por parte del Estado, determinan,
como se indicd, un entorno social dificil en que
el campesino, justamente suspicaz, tiende a
rechazar por falta de confianza y por presiones
de los distintos grupos que actian por fuera de
lalegalidad, las soluciones que se le ofrecen.

De lo anterior se desprende que no hay
desarrollo alternativo sostenible y a gran escala
sin un cambio social y de mentalidad en las
comunidades afectadas por los cultivos de uso
ilicito.

En las etapas anteriores se puso de manifiesto
el escaso interés que en los procesos de
desarrollo alternativo tenian los actores sociales
no vinculados alos cultivos de uso ilicito y que,
en consecuencia, no eran beneficiarios directos
del PNDA. Este relativo desinterés que por las
razones anotadas gravita negativamente sobre
los proyectos adelantados, se debid en parte a
la ausencia de informacion y en parte al papel
pasivo que se otorgo a estos actores dentro de
los referidos procesos. Desde este punto de
vista, el cambio de enfoque del PDA en el
sentido de dirigirse a campesinos que no han
sembrado cultivos de uso ilicito o que ya los
han erradicado, puede contribuir positivamente
a una mayor vinculacion del entorno social al
programa.

Por tltimo, el trabajo realizado por la Auditoria
permite refrendar una constatacion casi obvia
si se analizan diversas experiencias de
proyectos de caracter social y econdmico: el
trabajo en una comunidad donde hay
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confianza, valores, redes y aspectos similares,
es mucho mas efectivo que aquel que se realiza
dentro de una comunidad en la que estan
ausentes estos factores.

ALGUNAS RECOMENDACIONES

Las recomendaciones que aqui se formulan a
partir de las ensenanzas obtenidas del monitoreo del
CIDER y de otros analisis complementarios, parten
del supuesto de que el desarrollo alternativo es una
estrategia que debe promoverse y que para tal efecto
debe recuperar las experiencias de los afos
transcurridos desde el momento en que las politicas
respectivas se pusieron en ejecucion. Es probable que
esta apreciacion se distancie considerablemente de
los planteamientos del gobierno actual que tienden
a desestimar la mayoria de estas experiencias, a
poner en un plano secundario el desarrollo
campesino en aras de la erradicacion acelerada de
los cultivos de coca y amapola, y a persistir en la
aplicacién de métodos, en particular la fumigacion,
que van en contravia de la opinion de muchos
expertos para quienes la aspersion aérea con
productos quimicos implica altos riesgos sociales,
ambientales y econdmicos.

En la medida en que siga prevaleciendo el
actual enfoque gubernamental, es muy probable que
algunas de las recomendaciones incluidas aqui
resulten de cierta manera “extemporaneas”, pese a
lo cual se dejan consignadas no solo por considerar
que siguen siendo relevantes, sino porque los
frecuentes giros en las politicas y estrategias permiten
esperar que algunos de estos planteamientos puedan
en algin momento ser recogidos por los responsables
delaformulacion e implementacion de tales politicas.
1. Serequiere una claridad suficiente y consensos
minimos tanto sobre el concepto y alcance del
desarrollo alternativo, como sobre las posibles
formas de abordarlo y lo que cada una de ellas
implica. De todas maneras, las distintas
experiencias permiten proponerlo como
condicién necesaria para la sostenibilidad dela
erradicacion de cultivos ilicitos. El énfasis del
Plan Colombia en esta erradicacion a corto
plazo ha generado nuevos interrogantes sobre
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la relacion entre ambos procesos: desarrollo y
erradicacion, aunque se considera aqui que la
légica segun la cual la prevencion y la
erradicacion de los cultivos de uso ilicito deben
ser producto del desarrollo alternativo es lamas
conveniente para el pais.

El desarrollo alternativo deberia ser objeto de
una politica de alcance nacional para el
mejoramiento de las condiciones econémicas y
sociales de los campesinos, y no simplemente
un conjunto de acciones de caracter reactivo y
excepcional en funcion de los programas de
erradicacion de los cultivos de uso ilicito.

Es preciso sustituir por otra la economia que
han generado los cultivos ilicitos y sus
derivados. Este concepto es mucho mas amplio
que el mandato original de “sustituir el cultivo”:
lo que importa es reemplazar una economia
ilicita por una economia legal, y esto implica
trascender lo meramente agricola.

La legitimidad social del desarrollo alternativo
depende en gran medida de que exista una
presencia del Estado que contribuya de manera
efectiva al mejoramiento de la calidad de vida
de la poblacion. Al respecto, se consideran
relevantes los siguientes planteamientos del
primer ministro de Agricultura del actual
gobierno:

a) “Mientras los campesinos no tengan nada
que ganar rodeando al Estado, ni nada que
perder tolerando a la guerrilla el conflicto
armado... jamas podra resolverse a favor de
lalegitimidad constitucional ”*.

b) Hay que diferenciar tajantemente el
tratamiento dado alos agricultores y el dado
a los narcotraficantes, o sea el dado a los
campesinos y el dado a las redes de compra
de cultivos ilicitos*.

¢) La estrategia politica de sustitucion, no
puede ser vista como parte de un proyecto
militar (fumigacion) que causa enormes

problemas sociales. Por el contrario, para ser
socialmente exitosa requiere modificar la
cultura del narcotrafico y la guerra
predominante en muchas zonas del pais.

Es preciso definir si el desarrollo alternativo es
un programa puntual o una politica de Estado,
y asumir las consecuencias. En el tltimo caso,
el aparato estatal debe actuar en funcion de las
necesidades de la misma, y no tomarla como
un elemento marginal dentro de sus acciones.

Con respecto a esta ultima afirmacion, se
considera que la politica de desarrollo
alternativo manejada bajo la responsabilidad
exclusiva de una entidad especifica, por
importante que sea®, sélo puede tener efectos
considerables sobre sus beneficiarios directos,
ya que por la complejidad de los procesos no
esta en capacidad de convocar por si sola al
conjunto de lasociedad y del aparato estatal, 1o
que es condicion necesaria para el éxito de la
politica. Si se pretende que los efectos de ésta
lleguen al conjunto de cada una de las
sociedades regionales donde se aplique, es
preciso movilizar en torno a ella no sélo la
accién de las entidades a cargo de las politicas
fiscal, agraria, antinarcdticos, de seguridad, sino
la voluntad del conjunto de la sociedad y de las
instituciones en las esferas nacional, regional y
local. Esto implica un compromiso nacional al
mas alto nivel, ligado a una politica de Estado.
En otros términos, si se pretende que el PDA se
convierta en un instrumento eficaz para mejorar
las condiciones de la poblacion que habita en
las regiones mas afectadas por los cultivos
ilicitos, se requiere un compromiso del conjunto
del Estado y de la sociedad, y no la simple
accion de una entidad que, dadala complejidad
de los procesos, no esta en capacidad de
convocar por si sola al conjunto de las insti-
tuciones y de las organizaciones sociales. Este
compromiso es indispensable para corregir el
hecho de que si bien la politica de desarrollo
alternativo exige la presencia de multiples
sectores, alo largo del tiempo éstos han actuado
por lo general de manera independiente o,

43 Carlos Gustavo Cano, “Un proyecto de desarrollo agroempresarial, sustitucion
de cultivos ilicitos y reforma agraria por la paz”, IICA, julio, 1998.

44  Carlos Gustavo Cano, ponencia citada, agosto 18 de 2000. 45 Eneste caso el Plante o PNDA ubicado en la Presidencia de la Reptblica.

127

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



10.

ALGUNOS DESAFI0OS DEL DESARROLLO ALTERNATIVO EN COLOMBIA

incluso, en algunos casos, han estado ausentes
del proceso pese a la importancia atribuida a
su intervencion.

En cualquier alternativa, la accién del PNDA
debe ser regionalizada, espacializada o
territorializada.

El agente con el que se relacionan los programas
de desarrollo alternativo no es el campesino
tradicional; la irrupcion de los cultivos ilicitos
ha transformado su mentalidad y es paraddjico
observar como el narcotrafico logrdé en dos
décadas lo que no lograron largos afios de
intentos de modernizacion del campo: el
campesino se internacionalizd, su mundo se
globalizd y se vinculd a mercados mundiales
aunque, Infortunadamente, por la via equivo-
cada. No obstante, ahora ese campesino esta
abierto al cambio y dispuesto a contribuir al
desarrollo de una manera mas acorde con las
exigencias del mundo actual.

Delo anterior se desprende que, en ninguin caso,
las estrategias, los programas o proyectos del
PNDA pueden adoptar una logica opuesta a la
racionalidad del mercado*. Carecen asi de
validez las alternativas que implican un retorno
del campesino, integrado ya a los mercados
nacionales y aun internacionales, a formas de
explotacion tradicionales, con alta incidencia
del minifundio y a veces fuerte orientacion
hacia el autoconsumo. Este tipo de propuestas
no sélo implican mas retrocesos que avances
en términos organizativos y tecnoldgicos, sino
que no son aceptadas por los habitantes. En
otros términos, los programas de desarrollo
alternativo deben reflejar esa realidad y superar
enfoques tradicionales basados en minifundio
y altos componentes de autoconsumo.

Lo anterior no impide que deba haber una
logica diferente para abordar el problema de
los cultivos de uso ilicito en zonas ubicadas

46

Esto no quiere decir que se acepte como valido cualquier indicador del
mercado, sino que se reconozca que la generacion de empleo e ingresos para
la poblacion requiere proyectos cuyos productos (bienes o servicios) puedan
competir en los mercados respectivos, y que sobre la base de esta aceptacion
se disefien e implementen proyectos que respondan a esa logica fundamental.
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dentro dela frontera agricola y por fuera de ésta,
tal como lo ha planteado y practicado el actual
gobierno.

Laintroduccion de una racionalidad econémica
en los procesos conducentes al desarrollo
alternativo implica la adopcién de criterios
técnicos, econdmicos, sociales y ambientales de
seleccion de los proyectos, entre los que se
mencionan los siguientes:

a) Integracion de cada proyecto alas condiciones
de la globalizacion, articulacién a cadenas
productivas y disponibilidad de un sistema de
informacion actualizado y al alcance de los
campesinos, sobre oportunidades en los
mercados internacionales.

b) Exploracién de oportunidades de inversion
en sectores distintos al agropecuario.

¢) Seleccion rigurosa de los proyectos con base
en los criterios anteriores; formulacion
estricta de los mismos y establecimiento de
una relacion directa con los mercados de
productos.

d) Sostenibilidad técnica, financiera, econd-
mica, social y ambiental de los proyectos.

e) Realizacion de planes de negocios.

f) Gestién adecuada de los mismos para lo cual
los instrumentos previstos en el IAGAC y el
ICE (asociaciones de productores, incuba-
doras de empresas, capital de riesgo, entre
otros) podrian ser aprovechados, obvia-
mente en funcion de las caracteristicas de
cada proyecto.

g) Capacitacion y asistencia técnica y
administrativa a los beneficiarios.

Es imperativo incorporar esquemas de trans-
formacion, procesamiento y generacion de
valor agregado en los productos de desarrollo
alternativo, para que las organizaciones campe-
sinas puedan avanzar hacia los mercados
finales. Esto fue muy bien entendido por los
narcotraficantes, quienes obligaron alos campe-
sinos cocaleros a involucrarse en la trans-
formacion, al proscribir el mercado de hoja y
promover el mercado de base de coca. El éxito
que infortunadamente tuvieron en esta estra-
tegia, tuvo, sin embargo, el mérito de mostrar
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que los campesinos cocaleros colombianos,
debidamente capacitados, estarian en la po-
sibilidad de participar con éxito en procesos
productivos de transformacion y no limitarse a
seguir siendo meros proveedores de materias
primas.

Dos tipos de acciones complementarias resultan
provechosas para el éxito del programa:

a) Losintercambios entre beneficiarios, en pat-
ticular para difundir experiencias exitosas.

b) Las alianzas estratégicas con empresas
privadas, que en general pueden ser muy
utiles y que, en todos los casos, son
indispensables para articular la produccion
al mercado. En este sentido resultara
particularmente valiosa la experiencia de
los proyectos de Capital de Riesgo (ICE,
Ventana 1).

Lo que los narcotraficantes han venido
haciendo con los campesinos y empresarios
agricolas de la regién andino-amazonica es lo
mismo que han venido haciendo las
instituciones y autoridades agricolas de los
paises miembros de la OCDE para implementar
su politica agraria: hacer rentable el uso de los
recursos a los que pueden acceder los
agricultores y las habilidades que poseen,
mediante sistemas de proteccion y subsidios a
la agricultura. En el caso de Colombia, eso es lo
que hizo en su época de apogeo la Federacion
Nacional de Cafeteros con los caficultores.Por
desgracia, el rompimiento por los Estados
Unidos del Pacto Internacional del Café, hace
12 anos, hizo imposible prolongar y profun-
dizar esa accién preventiva, y en este momento
la zona cafetera se ha visto contaminada por
los cultivos de uso ilicito.

Aunque solo fue objeto de aplicaciones
puntuales y efimeras, el modelo de los pactos
voluntarios de erradicacion entre el gobierno y
los campesinos parece ser potencialmente uno
de los mas eficaces para lograr la sustitucion de
cultivos de uso ilicito, siempre que las partes
involucradas tengan voluntad de cumplimiento,
que se cuente en cada caso con un estudio de
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16.

17.

18.

19.

factibilidad y disefio, con previsiones y
articulaciones de mercado tan solidas como
las de cualquier otro proyecto, y que se
disponga de los recursos necesarios en el
momento en que se requieran. Es preciso
insistir, sin embargo, en que este modelo
implica graves riesgos sociales en caso de
incumplimiento.

La mejor articulacion nacion-actores locales
parece haberse logrado bajo el modelo de
gestion que canaliza los esfuerzos de desa-
rrollo alternativo a través de las asociaciones
de productores. Esto se debe principalmente
a que genera mayores niveles de confianza de
los ciudadanos hacia el Programa, como
consecuencia del fortalecimiento que induce
en las organizaciones de productores. No
obstante, debe tenerse presente que el éxito de
este tipo de gestion requiere la existencia de
condiciones internas (informacion, capaci-
tacion y organizacion) y externas (legitimidad,
libertad de expresion, voluntad politica) que
el mismo Programa deberia contribuir a
formar y consolidar.

El modelo anterior, con los ajustes pertinentes,
puede ser replicable para inducir procesos de
desarrollo en zonas de economia campesina no
necesariamente vinculadas a los cultivos ilicitos
ni en riesgo inminente de estarlo.

Las decisiones de cooperacion internacional en
materia de desarrollo alternativo deberian
sustentarse en las politicas del Estado
colombiano en cuanto al manejo del problema
delos cultivos de uso ilicito y no en los intereses
de terceros paises, por respetables que sean.

En las negociaciones con la cooperacion
internacional es necesario fijar condiciones que
no hagan dificil la gestién institucional. De
acuerdo con el Plante, por ejemplo, el hecho de
que en las regiones era preciso trabajar con dos
manuales operativos diferenciales de acuerdo
con la fuente de financiacion: Plante-BID o
Plante-USAID, generd enormes dificultades en
los equipos regionales y en las comunidades
beneficiarias.
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20. La actitud del personal de los programas de
desarrollo alternativo es esencial para obtener
la confianza y la cooperacién de los campe-
sinos y de los restantes actores sociales regio-
nales y locales.

21. Laexperiencia del trabajo con las comunidades

indigenas muestra que éstas pueden integrar

formas modernas de gestién a sus concepciones
ancestrales. No obstante, el proceso para llegar

a este punto es lento y delicado.

22. La falta de vision supranacional tiende a

provocar desplazamientos de areas de siembra

de cultivos de uso ilicito, sin disminuir la
produccion. Cabe, en consecuencia, examinar
laposibilidad de adelantar estrategias integrales
de desarrollo alternativo para el conjunto de la
Region Andina.
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