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El Seminario Internacional “La Politica de Desarrollo Alternativo y st
Modelo Institucional Retos y Desafios”, que se realizé en Bogota durantt
los dias 7 y 8 de septiembre de 2004, fue organizado por el Institutc
Interamericano de Cooperacién para la Agricultura (IICA), con el auspicic
de la Consejeria Presidencial para la Accién Social y el apoyo del Centrc
Interdisciplinario de Estudios Regionales (CIDER), de la Universidad d
los Andes.

El propésito del Seminario fue revisar, en el marco de la experienci:
internacional, las politicas y modelos de gestion de desarrollo alternative
que se han venido aplicando en Colombia. Este examen tuvo comx
coyuntura la terminacién del monitoreo realizado por el CIDER a
componente financiado por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) a
antiguo Programa PLANTE, pero fue también la ocasién para un:
presentacion general de la politica del actual gobierno colombiano er
materia de desarrollo alternativo.

Estas memorias del Seminario se editaron a partir de la transcripcion textua
de la grabaciéon magnetofonica de las intervenciones realizadas en e
Seminario, por parte de los distintos funcionarios y consultores nacionales
expertos internacionales que hicieron uso de la palabra en el evento
respetando integramente lo expresado por cada uno de ellos.
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PRESENTACION

Temas e Ideas Centrales del Seminario
Carlos Zorro Sanchez*

El Seminario “La Politica de Desarrollo Alternativo y su Modelo Instituci
organizado por el Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agric
IICA, con el auspicio de la Consejeria Presidencial para la Accion Social y el
del Centro Interdisciplinario de Estudios Regionales, CIDER, de la Universi
los Andes, se llevo a cabo en Bogota los dias 7 y 8 de septiembre de 2004,
proposito de revisar, en el marco de la politica internacional, las politicas y m
de desarrollo alternativo que han venido aplicandose en Colombia. Este e:
tuvo como coyuntura la terminaciéon del monitoreo realizado por el CID
componente financiado por el Banco Interamericano de Desarrollo, BID,
proyectos del antiguo PLANTE, y fue la ocasion para una presentacion gener:
politica del actual gobierno en materia de desarrollo alternativo.

El Seminario se inicié con un analisis del contexto internacional del des:
alternativo y abordo luego, sucesivamente, los temas de las politicas adopta
Colombia en esta materia y de los modelos de gestion implementados en e
para concluir con la revision de algunas experiencias nacionales e internaci
ilustrativas de los logros y limitaciones de tales politicas y modelos.

El presente libro recoge las ponencias y exposiciones realizadas en el re
Seminario aunque no necesariamente en el orden en que tuvieron lugar en ¢
miras a realzar la articulacién logica de los aspectos tratados en los dife
trabajos. El contenido del libro se ha organizado, ademas de esta Presentaci
las siguientes seis partes:

I. Elcontexto internacional.

II. La experiencia del Plan Nacional de Desarrollo Alternativo en Colombi:
modelos de gestion.

I11. Evaluacion de las politicas y los modelos de gestion de desarrollo alternat
Colombia.

IV. Politica de desarrollo alternativo del actual gobierno colombiano.

V. Analisis de algunos casos especificos de procesos y proyectos de des:
alternativo en Colombia.

VI Reflexiones finales.

* Profesor e Investigador, Universidad de los Andes, Bogotd, Colombia.
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I. El Contexto Internacional

Para comenzar, IbAn de Rementeria destaca, con base en las convenciones
internacionales vigentes, que si bien el desarrollo alternativo hace parte de las
politicas publicas de desarrollo rural, sus propoésitos especificos estan en el campo
de la politica criminal, del control penal a la produccion de cultivos ilicitos. Esta
dicotomia atin no ha sido resuelta y ha generado tensiones que se manifiestan en las
politicas y programas adoptados tanto en Colombia como en otros paises.

Desde la optica del desarrollo, destaca el mismo autor como la condicién de éxito
del desarrollo alternativo radica en la viabilidad econémica de las soluciones
sustitutivas, la cual dependeria de tres factores: la competitividad de la produccién
alternativa en los mercados locales, nacionales o internacionales; la disponibilidad
de recursos publicos y privados para la produccién alternativa y las condiciones
socio economicas imperantes en los lugares donde se realiza la intervencion. A este
respecto se destaca la importancia de la accion gubernamental para que a través de
su accién sobre estos factores logre hacer rentables las actividades vinculadas al
desarrollo alternativo.

Subraya ademas de Rementeria, que para tomar decisiones eficaces con respecto a
un problema es recomendable atenerse a dos principios: el de vulnerabilidad y el de
precaucion. El primero establece que un problema debe ser planteado en términos
tales que sea vulnerable a una intervencion controlada, en tanto que el segundo
establece que una accion no debe ser realizada cuando hay incertidumbre sobre sus
resultados negativos. En particular, a su juicio, la no aplicacion de este principio a la
erradicacion de los cultivos con fines ilicitos, ha hecho que en Colombia el total del
area erradicada sea superior al area actual en cultivos ilicitos, con el consiguiente
daiio al medio ambiente, ya que al persistir la demanda los cultivos erradicados son
suplementados por nuevos cultivos ilicitos.

Por su parte, el experto Juan Eduardo Musso se refiere a las experiencias
internacionales de formacion de capital social en los programas de desarrollo
alternativo. Partiendo de diversas definiciones internacionales y entendiendo con la
CEPAL que “capital social es el conjunto de normas, instituciones y organizaciones
que promueven la confianza y la cooperacion entre las personas, las comunidades y
la sociedad en su conjunto”, sefiala que en su interpretacion caben tanto aspectos
positivos como negativos, como la idea de que este capital es un instrumento
fundamental para instalacion, fortalecimiento y trascendencia de las redes delicti-
vas, pero hace énfasis en que si se trabaja en una comunidad donde hay confianza,
valores, redes y aspectos similares, el resultado sera mas efectivo que si la
intervencion ocurre en una comunidad donde no existan estos factores. A este
proposito subraya el autor otra de las antinomias que generan tensiones entre las
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politicas de desarrollo alternativo y otras politicas asociadas con la politica de luch:
contra los cultivos ilicitos: ;Es la erradicacion condicién previa para el Desarrollc
Alternativo, o, al contrario, es el Desarrollo Alternativo condicion previa para l:
erradicacién? A su juicio, este tema debe estar claramente definido si se busca hace
del capital social, un elemento fundamental para el éxito de las politicas.

El consultor internacional Oswaldo Antezana abord6 el tema de la experienci:
internacional en materia de modelos de gestion del desarrollo alternativo y sefial:
que, a su juicio, un modelo adecuadq, debiera -y retoma aqui los puntos ya des
tacados de la tension entre desarrollo y represién- contemplar una lucha integral que
incorpore tanto los aspectos ligados al control, interdiccién y erradicacién, como l:
busqueda de soluciones economicas adecuadas para hacer frente justamente a la:
acciones de control, en lo cual radica el Desarrollo Alternativo.

Partiendo de la premisa de que se trata de sustituir la economia generada por lo:
cultivos ilicitos y sus derivados y no simplemente de “sustituir el cultivo”, indic:
que son muchos los modelos de gestion desarrollados en estos paises, segin e
énfasis que cada uno de ellos otorgue a los distintos componentes de la estrategia. A
tipificar tales modelos, sefiala en primer lugar el que denomina, “Modelo Cen
tralizado”, con una sola cabeza ejecutora que, en teoria, ejercitaria el manejo
control y coordinacién de todos los componentes, pero que en la practica s
encuentra con un limitado escenario de accion, al convertirse en un enclave dentrc
de la estructura orgénica del Estado, ajeno inclusive a los planes nacionales d«
desarrollo. Un segundo modelo es el que denomina “Consejo Participativo” en e
que hay una amplia deliberacién entre numerosas agencias bajo una coordinacior
ideal, desde la cupula, pero que carece de coordinacion y compromiso sobre e
terreno. Un tercer modelo es el que llama “De Participaciéon Comunitaria”, que st
caracteriza por una activa interaccion entre las instituciones participantes en lo:
programas, que son remitidos luego a los beneficiarios, vistos como sujetos pasivo:
del desarrollo, considerado erroneamente como el producto de la sumatoria de
acciones aisladas. Finalmente se refiere a un “Esquema Integral, Participativo 3
Sostenible”, cuyas caracteristicas corresponden a una planificacién de abajo haci:
arriba, con una amplia y efectiva participacion de los beneficiarios del programa et
la concepcion y ejecucion del mismo, y cuyos programas se encuadran en los plane:
operativos de las instancias regionales y locales, en el marco de los lineamientos d«
orden nacional, previamente conciliados con los organismos de cooperacion. Estc
seria el modelo ideal pero se reconoce que es muy dificil implementarlo.

Por lo demas, el autor llama la atencion sobre la necesidad de abordar el tema de I
comercializacion de los productos del desarrollo alternativo y, dentro de ésta, I
necesidad de contar con acceso a los mercados de los paises desarrollados.
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Guillermo Garcia, funcionario del Programa de las Naciones Unidas de Lucha
contra el Delito, presenta, por su parte, un diagnéstico de los factores que han hecho
de Colombia el primer productor mundial de hoja de coca y el principal productor de
amapola del hemisferio occidental: La desigualdad y la falta de presencia del Estado
en extensas zonas rurales del pais, una larga historia de conflicto armado, una
ubicacion estratégica, puerta de entrada a Sudamérica y de conexiéon con las
Antillas, con Europa y Norteamérica, la profunda crisis agricola en los noventa, una
aplazada reforma agraria y una fragil institucionalidad.

Sefiala que aunque algunos no lo quieran reconocer, el narcotrafico cambio el pais,
lo estigmatizd y distorsiono aspectos fundamentales de la vida nacional, con efectos
tremendamente negativos sobre la sociedad, la economia y el orden publico entre
los que menciona: expectativas de enriquecimiento rapido al margen de la
legalidad, derroche creciente, corrupcion en las instituciones, sobrevaluacion de la
tasa de cambio y consiguiente pérdida de competitividad internacional,
especulacion financiera alimentada por los délares del narcotrdfico, mayor
concentracion de la riqueza y distorsion de los patrones de consumo que facilita el
lavado de activos. A lo anterior se suman la destruccion del medio ambiente,
particularmente en lo relativo a los bosques, y la escalada de violencia que coincide
con la irrupcion del narcotrafico y el financiamiento de los grupos armados
(guerrillas y paramilitares). Por cada délar de cocaina negociado en cualquier calle
del mundo, cerca de 10 centavos terminan en manos de un grupo armado
colombiano.

En este punto, hace énfasis en el hecho de que mientras los narcotraficantes se
aprovechan de los conflictos armados por la debilidad que generan para los Estados,
los insurgentes se aprovechan del narcotrafico y anota como en los ltimos afios, la
produccién de amapola y de heroina de Asia se ha desplazado hacia los paises que
enfrentan guerras endémicas. No es extrafio, en esta logica, que Colombia se haya
convertido en el principal centro del narcotrafico en América Latina.

Pese a lo anterior, existen salidas: Paises que antafio exportaron heroina, como
Turquia, Pakistan, Vietnam o Tailandia, han mostrado espectaculares resultados y
para ello tanto la paz y la reconciliacion como la adopcion de mecanismos
adecuados de erradicacion han demostrado ser instrumentos necesarios. Dentro de
estos ultimos seiiala el articulo, la experiencia internacional muestra que la mas
eficaz y sostenible estrategia de erradicacion ha sido el desarrollo alternativo cuyos
logros si bien no son inmediatos si son sostenibles. El articulo concluye con una
especificacion de algunas de las caracteristicas deseables de este tipo de programas
y con un llamado a evitar que la ilegalidad de la propiedad, basada muchas veces en
el desplazamiento forzado de los campesinos que la poseian, constituya la base de
los futuros desarrollos de las zonas hoy afectadas por el narcotréafico.

et



L T ek

Los puntos de vista de los anteriores expositores fueron complementados con las
intervenciones de algunos de los expertos y funcionarios vinculados al Comité
Andino para el Desarrollo Alternativo (CADA), quienes hicieron referencia a las
experiencias registradas en Ecuador, Venezuela, Pera y Bolivia

En su presentacién, el Ingeniero Glauco Bustos Zapata presentd el marco
institucional del desarrollo alternativo en el Ecuador, haciendo énfasis en su
caracter preventivo, enmarcado dentro del Programa Nacional Antidrogas, ya que el
Ecuador no es considerado como pais productor. El propésito del Programa de
Desarrollo Alternativo en ese pais es hacer frente a la amenaza del desplazamiento
de cultivos ilicitos y narcotrafico, mediante el mejoramiento en la calidad de vida de
las poblaciones fronterizas y la ocupacion de grandes areas de territorios en
actividades licitas, productivas y rentables.

A su juicio, los aprendizajes logrados conducen a la necesidad de un organismo de
maximo nivel para coordinar toda la politica antidrogas en el pais; a la importancia
de involucrar a los Gobiernos locales y a la ciudadania en todo el proceso, desde la
seleccion de los proyectos y ofertas hasta la ejecucion, operacion y mantenimiento
de los sistemas y a la conveniencia de establecer una estrategia de comunicacion
sobre el apoyo que se recibe, tanto por parte del Gobierno Central como de la
cooperacion internacional y a la armonizacién de las prioridades de estos dos
agentes.

El Ingeniero Fernando Hurtado Pascual, antiguo experto internacional de las
Naciones Unidas y actual responsable del Desarrollo Alternativo en el Per, subraya
en su ponencia la articulacion entre violencia y cultivos ilicitos, ilustrada para el
caso de su pais con la caida de los cultivos ilicitos cuando se logré la captura de
Abimael Guzman. A continuacion hace énfasis en los elementos necesarios para
hacer desarrollo: el factor humano, quizds mas importante que el econémico y los
factores social, ambiental y politico, para proponer que, en general, la politica de
lucha contra las drogas no debe estar desarticulada de la interdiccion ni de la
erradicacion, ni del trabajo sobre el medio ambiente; ella tiene que ser una politica
de Estado, en la medida que el Estado debe asumirla con un enfoque global.

Luego de una exposicién de la manera como ha sido concebido el programa en
términos territoriales, sintetiza sus estrategias indicando que se trata de hacer
erradicacion forzosa o programada en zonas donde no se puede hacer Desarrollo
Alternativo y de lograr una reduccioén gradual y concertada en las otras zonas, sin
crear traumas sociales que generen ingobernabilidad y hagan un pais casi inviable.

La lucha contra las drogas en Bolivia, concebida como politica de Estado, fue
analizada por el Ingeniero Roger Pando Biamoén. Luego de una exposicion en que
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muestra las especificidades del problema en su pais, en que el consumo de la hoja de
coca tiene raices ancestrales, el expositor sefiala que es indispensable insertar el
Desarrollo Alternativo en tres contextos: el del Estado que tiene la posibilidad de
vincularlo a un proceso de desarrollo rural de dindmica econémica, porque “el
Desarrollo Alternativo no es otra cosa que mds inversion publica”; el de los actores
locales, desde los municipios hasta las organizaciones econdmicas campesinas y
otras entidades de base, con el objetivo de buscar el “empoderamiento” del desa-
rrollo alternativo con el propio campesino y, por ultimo, el contexto de la
Comunidad Internacional que deberia actuar bajo el principio de responsabilidad
compartida. Concluye sefialando que es indispensable que todos los ciudadanos
seamos parte de la lucha contra el narcotrafico y que en este marco es posible
entender el desarrollo alternativo como componente de la misma, advirtiendo que
no se trata de abrir una competencia de velocidad “desarrollo alternativo vs.
erradicacion”, porque la velocidad de la erradicacion sera siempre superior a la del
Desarrollo Alternativo.

I1. La Experiencia del Plan Nacional de Desarrollo Alternativo en Colombia y
sus Modelos de Gestién

Una vez presentados los elementos del contexto internacional, el libro se ocupa de la
experiencia colombiana en materia de politicas y modelos de gestion del desarrollo
alternativo, con base en los planteamientos de algunos de los responsables de poner
en practica tales politicas y modelos.

Para comenzar, el documento preparado por el doctor Héctor Moreno, primer
Director del Plante, esboza como los programas de desarrollo alternativo
patrocinados por la cooperacion internacional, especificamente las Naciones
Unidas, fueron asumidos como parte de una politica antidrogas del Estado
Colombiano durante la administracion del Presidente Samper y como esta politica
se distancio en algunos aspectos de las estrategias puntuales implementadas por las
agencias internacionales, debidas en parte a la inaccion del Estado, aunque
reconocid que fue imposible conciliar preceptos imperativos como los de la Ley 30,
que no permite tener cultivos ilicitos de ningun tamaiio, con la gradualidad en la
erradicacion.

A su juicio, uno de los principales aspectos que merecen ser destacados en este
periodo, fue el propésito del Gobierno de hacer del Desarrollo Alternativo una
politica de Estado, de largo plazo. El Plante fue concebido asi: el instrumento era
contingente pero la politica de Estado era permanente. Y era contingente el
instrumento en la medida en que dependia de que la institucionalidad “normal”
estuviera en condiciones de adelantar las tareas propias del Desarrollo Alternativo.
Al respecto hizo énfasis en que el Plante se disefié como una correa de transmision
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entre lo coyuntural: llevar a la legalidad al campesino involucrado en cultivos
ilicitos, y lo permanente: la politica de desarrollo rural del pais.

La importancia del tema y la ausencia de una institucionalidad normal capaz de
manejar coyunturas como la expuesta, llevaron a ubicar al Plante en el nivel mas alto
posible, la Presidencia de la Repiblica, a fin de darle la autoridad necesaria para
abordar eficazmente la gestion de lo critico, frente a la burocracia “normal”. Su
diseiio fue el de un aparato flexible lo que constituyo6 una fortaleza desde el punto de
vista de su gestion, pero facilito, a juicio del expositor, el desmonte de la politica en
los distintos cambios de gobierno.

Para concluir, el doctor Moreno recalcé que la gente no se mueve solamente por
motivaciones econdémicas y que si los productores de cultivos de uso ilicito sienten
la solidaridad de la nacién querran devolverle a ésta esa solidaridad ya que en ellos
también existe un sentido ético. En todo caso, concluye sin politica rural es muy
dificil que los campesinos no terminen en los cultivos ilicitos.

El doctor Juan Carlos Palou, quien sucedio al doctor Moreno en la Direccion del
Plante durante la segunda parte del gobierno del Presidente Samper, destaca
especialmente los cambios introducidos al modelo de gestion del desarrollo
alternativo a partir de las experiencias del periodo de su antecesor. La mas
importante de tales transformaciones fue, a su juicio, el abandono de las soluciones
aplicadas individualmente a cada beneficiario, cuyo fracaso fue claro por multiples
razones institucionales y sociales. Entre las primeras menciona la ineficiencia,
corrupcion e insostenibilidad que se derivan del modelo y entre las segundas el
argumento de que un campesino o una familia, no podian sostener su decision de
abandonar el cultivo en una zona en donde todos sus compaiieros, vecinos y colegas,
presionados ademas por la guerrilla u otros grupos, se oponian a esa decision. En
estas condiciones habia que proponer una decision colectiva, por lo que se propuso
y se adoptd una aproximacion de esta naturaleza que ha tendido a prevalecer desde
entonces.

El documento elaborado por la doctora Adalgiza Laverde, Subdirectora de
Proyectos del Plante durante la administracion del Presidente Pastrana, presenta a
continuacion un amplio anélisis de los enfoques y realizaciones de ese gobierno, a
partir de un analisis del modelo de gestion desarrollado por el Programa en el
periodo anterior, andlisis en el que se revisaron sus objetivos, estrategias,
instrumentos, logros, debilidades y fortalezas, utilizando, entre otros elementos, los
resultados del trabajo realizado hasta entonces por la Universidad de los Andes en el
marco del monitoreo y sus recomendaciones. Los ajustes efectuados buscaron
principalmente que la intervencion del Plante estuviera sustentada en un analisis y
una vision integral, regional y multidisciplinaria del desarrollo, en la que el tema
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econdémico, que era el eje fundamental, estuviera acompaiiado de procesos de
fortalecimiento del capital social y humano de las comunidades y de sus
organizaciones, de la construccion de alianzas con la institucionalidad local publica
y privada y de inversiones de conectividad y de sostenibilidad ambiental articuladas
con las inversiones productivas. Este enfoque permitia un reconocimiento de la
diversidad cultural y las dindmicas histéricas y regionales de las poblaciones:
campesinos, colonos y pueblos indigenas.

A partir de lo anterior, el Plante efectu6 una intervencion regional y local del
territorio, con esquemas de planeacion participativa y autogestion, a través de los
cuales buscé definir, con las comunidades y las autoridades locales, planes
regionales de desarrollo alternativo, generar opciones licitas de ingresos y realizar
inversiones orientadas a hacer posibles tales opciones. El respectivo modelo de
gestion del Plante tenia un enfoque regional e integral que articulaba cinco
componentes, a saber:

e Econoémico: orientado a identificar e implantar alternativas de ingreso y empleo
licitos.

o Institucional y comunitario: dirigido a promover capital humano, capital social y
participacion comunitaria, mediante el acercamiento de las instituciones
nacionales y locales, para construir participativamente politicas de desarrollo
alternativo.

Infraestructura para el desarrollo rural.

Ambiental: enfocado a la conservacion de areas fragiles y de manejo ambiental.
Pueblos Indigenas: dirigido a fortalecer la identidad, la cultura y la jurisdiccién
especial indigena bajo un modelo de respeto a los planes de vida de estos
pueblos. :

En particular, la autora realza los esfuerzos realizados por el Programa para superar
las dificultades de acceso de las comunidades campesinas al crédito otorgado por el
sistema financiero, a través de dos instrumentos dirigidos a proveer capital a
organizaciones comunitarias para la financiacién de proyectos productivos: el
instrumento de capitalizacién empresarial (ICE) y el instrumento de apoyo a grupos
asociativos y comunitarios (IAGAC). Ambos instrumentos han sido financiados
con recursos contratados por el Gobierno Nacional con el BID.

El primero, el ICE, es un instrumento constituido con el objeto de promover,
mediante el suministro de capital de riesgo, la creacion de empresas por acciones de
base campesina, que se articulen o realicen alianzas con sectores privados que
aporten recursos financieros y/o conocimiento y experiencia empresarial; este
instrumento se opera a través de INCUAGRO, empresa unipersonal de la
Corporacion Colombia Internacional (CCI). El segundo instrumento, el IAGAC,
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hace énfasis en el fortalecimiento de capital social a partir de la dotacién de
herramientas de autogestion social y empresarial a las organizaciones comunitarias,
asi como mediante el suministro de capital semilla no retornable al Estado, pero si
por parte de los beneficiarios a sus organizaciones para la constituciéon de fondos
que, de manera sostenible, financien su actividad productiva y comercial. El
principal operador de este instrumento es el Instituto Interamericano de
Cooperacion para la Agricultura (IICA). Conviene destacar que el anélisis de estos
instrumentos se profundiz6 mas adelante en el Seminario, de manera detallada, en
las presentaciones realizadas por los doctores Juan Camilo Salazar y Luis Fernando
Restrepo. El primero, asesor del Programa de Desarrollo Alternativo para el ICE; el
segundo, director del equipo técnico del IICA que opera el IAGAC.

El analisis realizado por la doctora Adalgiza Laverde destaca que, mientras el
montaje del ICE requirié un tiempo bastante largo, que impidié su aplicacion
practica durante la adininistracién Pastrana, gracias al IAGAC se alcanzaron
importantes logros y aprendizajes organizacionales en materia de gestion técnica y
administrativa de los recursos de inversion. Mas aun, en gran parte como
consecuencia de la aplicacion de este segundo instrumento, se obtuvieron
resultados considerables en la construccién, de un lado, de capital social y humano,
y, de otro, de alternativas econdémicas viables frente a los cultivos de uso ilicito.

Enseguida, el documento de la doctora Adalgiza Laverde destaca las dificultades
del Programa, incluyendo las de tipo estructural: marginalidad econémica, social y
politica reflejada en la baja o nula presencia del Estado y en la falta de credibilidad
del mismo; ausencia de inversion publica y privada; presencia de actores armados
ilegales; arraigo de la subcultura de lo ilicito; y disputas territoriales debido a la
siembra de cultivos ilicitos.

Desde el punto de vista de su gestion, el Programa se vio negativamente afectado
por la existencia de modelos operativos diferentes segin la fuente de financiacién
(Plante-BID o Plante-USAID), tanto en lo concerniente a las modalidades de
entrega de los recursos a los campesinos como en las exigencias en materia de
erradicacion de cultivos ilicitos. En particular, esto ultimo se acentud por el hecho
de que hacia el final del periodo 1998-2002, los requisitos de erradicacion
voluntaria fueron modificados por la USAID, en plena ejecucion de los proyectos, y
se pas6 de un proceso de erradicaciéon voluntaria progresiva, acordado con las
comunidades, a una erradicacion “voluntaria” previa, como condicion para la
ayuda. Esta situacion hizo mas complejos y menos transparentes los procesos.
Ademads, los problemas originados en la situacidon macroeconémica vy,
especialmente, el déficit fiscal del periodo 1999 y 2000, determinaron precarias
asignaciones presupuestales que impidieron el cumplimiento de las metas fisicas y
financieras previstas originalmente, lo que gener6 un clima de descontento y

i




bd .
b
p ~

desconfianza en las comunidades que, si bien no destruy6 los logros del Programa,
si frend de alguna manera su avance.

Para concluir, la ponencia de la doctora Laverde presenta una serie de conclusiones
y de recomendaciones para el éxito y sostenibilidad de los programas de desarrollo
alternativo, entre las que se destacan la importancia de que la comunidad participe y
asuma decisiones a todo lo largo del ciclo de los proyectos; la necesidad de contar,
desde un comienzo, con planes de negocios que incluyan la comercializacion de los
productos; la conveniencia de construir proyectos articulados con el sector
empresarial; lo fundamental que resulta el reconocimiento y el respeto a las
diferentes culturas, especialmente en el caso de los pueblos indigenas; y la
necesidad de focalizar y nuclear las inversiones, aunque esto signifique sacrificar la
cobertura de los Programas.

Como ya se anuncio atras, después de las tres presentaciones sobre la experiencia
del Plan Nacional de Desarrollo Alternativo, intervinieron los doctores Luis
Fernando Restrepo y Juan Camilo Salazar sobre los instrumentos de gestion, y se
realizé un panel de anélisis sobre los modelos de gestion institucional en el que
intervinieron los doctores Ramona El Hamzaoui, Juan José Perfetti y José Luis
Gomez.

Las presentaciones realizadas por los doctores Restrepo y Salazar entran en el
detalle descriptivo y analitico sobre el disefio, aplicacion y resultados de los
instrumentos ya mencionados, el IAGACy el ICE.

En el caso del IAGAC, el doctor Restrepo seiiala como punto esencial, que la
estrategia central de fortalecimiento del capital social regional consiste en que los
recursos aportados a través del IAGAC son ejecutados por las propias
organizaciones de pequeiios productores rurales o indigenas, mediante dos
instrumentos basicos que son los fondos rotatorios de crédito y los fondos de
comercializacion. Estos fondos se constituyen con base en recursos aportados por el
Programa, que si bien no son reembolsables al mismo, si obligan a los beneficiarios
a retornarlos a su propia organizacion de productores, con el objeto de que ésta los
rote nuevamente entre sus socios bajo la modalidad de crédito. En su exposicion el
doctor Luis F. Restrepo explica el tipo de proyectos elegibles, que son aquellos cuyo
valor méximo de aportes por parte del IAGAC es de US$ 200.000 y en los cuales las
comunidades beneficiarias deben aportar, al menos, el 10% del valor del proyecto
en bienes o servicios, principalmente su mano de obra. Asimismo, analiza en detalle
las seis etapas que conlleva el proceso de ejecucion de un proyecto, que son: i)
concertacion y disefio; ii) evaluacion ex-ante y aprobacion; iii) proceso
participativo de ajuste y viabilizacién; iv) contratacion de la organizacion
comunitaria ejecutora; v) acompaifiamiento en la ejecucion; y vi) seguimiento,
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evaluacion y cierre del proyecto. Por Gltimo, esta exposicion presenta los resultados
generales que ha arrojado la operacion del IAGAC.

Entre tanto, en el caso del ICE, el doctor Juan Camilo Salazar sefiala que los
recursos de este instrumento buscan la capitalizacion de empresas gestoras de
proyectos mediante el aporte de capital accionario, de tal manera que dichas
empresas tengan la capacidad de generar encadenamientos productivos en zonas de
operacion del Programa. La inversién de INCUAGRO en un proyecto individual no
puede ser inferior a US$ 200 mil, mientras que el tamaiio méximo de un proyecto no
tiene limite, pero la inversion de INCUAGRO no puede ser superior a US$ 1.5
millones. De manera similar al caso anterior, el doctor Salazar explica
detalladamente el proceso que se sigue para definir la inversion de recursos del ICE
en empresas o proyectos elegibles, proceso que implica las siguientes cinco etapas:
i) formulacion y disefio; ii) evaluacion técnica, iii) aprobacion de la factibilidad; iv)
promocién y estructuracion; y v) aprobacioén de la inversion. Finalmente, esta
exposicion también presenta los resultados generales que ha arrojado la operacién
del ICE.

Por su parte, las intervenciones de los tres panelistas arrojan luces adicionales sobre
la vision ofrecida por los responsables institucionales de los programas de
desarrollo alternativo y sus modelos de gestion.

Por una parte, el doctor Juan José Perfetti plantea la necesidad de considerar tres
componentes que son indispensables para el éxito de cualquier programa de
desarrollo alternativo: mercados, tecnologia y organizacion.

Por otro lado, el doctor José Luis G6mez insiste en la heterogeneidad y complejidad
de las regiones donde interviene el Programa, por lo cual resulta inconveniente
pretender tener una sola accion de politica y un inico modelo de intervencién. Mas
bien, es deseable tener varios modelos de intervencion que vayan siendo ajustados
en funcién de condiciones locales especificas. Asimismo, plantea que cuando se
habla de modelo institucional, debe pensarse en varias modalidades, porque cuando
se aplica en el terreno la politica lo que se encuentra es que hay un pais muy diverso
y heterogéneo.

Adicionalmente, la doctora Ramona el Hamzaoui, funcionaria de USAID, expuso
la manera como esta agencia de cooperacion estadounidense apoya en Colombia los
procesos de desarrollo alternativo, lo cual hace a través de tres programas que
concentran una importante inversion de recursos: desarrollo alternativo (US$ 265
millones), atencién a desplazados (US$ 167 millones) y fortalecimiento de la
democracia (US$ 125 millones). Estas areas de inversion son parte de la Iniciativa
Andina Contra las Drogas.
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I11. Evaluacién de las Politicas y los Modelos de Gestién del Desarrollo
Alternativo en Colombia

Una vez presentadas las politicas y los modelos de gestiéon del Desarrollo
Alternativo anteriores al actual gobierno colombiano, el libro incluye un grupo de
articulos y ponencias que intentan hacer un balance méas o menos critico de la
aplicacion de tales politicas y modelos. Este conjunto de documentos comienza con
un grupo de tres que estan basados en el trabajo adelantado por el CIDER para el
monitoreo del componente BID del Plante.

En primer lugar, la exposicion del profesor Eduardo Wills analiza, por una parte, la
evolucion de las referidas politicas y modelos a partir de diferentes definiciones
académicas y politicas del desarrollo alternativo y propone, por otra parte, algunas
recomendaciones para la orientacion futura de las acciones en este campo.

En su andlisis muestra como a partir de un programa inicial de caracter puramente
contingente, fundado en el supuesto de que el problema de los cultivos ilicitos en
Colombia era eminentemente transitorio, se pasé a un enfoque de desarrollo
regional que no cont6 con los recursos financieros e institucionales para ser llevado
a la préictica y luego a una politica de incorporacion de capital de riesgo y
fortalecimiento de las asociaciones campesinas, que muestra resultados intere-
santes y que, en parte, sigue siendo aplicado por el actual gobierno. En sintesis, el
documento concluye que en los nueve aiios de desarrollo alternativo en Colombia
(1995-2004) han existido seis modelos diferentes que no han sido plenamente
coherentes entre si; que reflejan las politicas de los sucesivos gobiernos y no una
politica de Estado; que no han contado con el apoyo de una opinion nacional poco
informada, fragmentada y desorganizada; que han tenido una fuerte influencia de
las politica norteamericana antidrogas; y que, a todo lo largo de su ejecucion, han
estado asociados a la politica de interdiccion, con mayor o menor intensidad y
vaivenes, lo que le han restado claridad y coherencia. No obstante, reconoce que el
PLANTE logré recuperar al menos parcialmente la credibilidad del gobierno en las
regiones, particularmente a través de su asociacion con la economia campesina.

En opini6n del autor, la politica de Desarrollo Alternativo, debe tener un caracter
preventivo y de desarrollo rural y no simplemente de tipo reactivo o excepcional en
funcién de metas de erradicacion a corto plazo. Por esta razén, deberia estar
orientada hacia el pequefio campesino, en general, y no sélo hacia los productores
de ilicitos lo que tiende a generar efectos perversos. En todo caso, realza el
desarrollo de pactos de erradicacion manual con las comunidades y el
establecimiento de contratos entre éstas y las instituciones para inducir la
sustitucion de los cultivos ilicitos, con metas rigurosas y una racionalidad
econdmica moderna.
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Considera importantes los componentes del actual Modelo de Gestion que se
dirigen a transferir activos productivos y financieros a los grupos y asociaciones de
campesinos, pero sefiala que este esquema debe complementarse con el impulso a
una reforma agraria estructural que comience por el decomiso de las tierras
usurpadas por los grupos ilicitos, ligados con el narcotréafico, el paramilitarismo y la
guerrilla y que genere mecanismos complementarios de proteccion a los Parques
Nacionales. Por lo demés, recomienda tener en cuenta que la generacion de empleo
e ingresos alternativos en las zonas rurales debe ir mas alld de la perspectiva
puramente agricola e incorporar actividades como el ecoturismo, las artesanias y
otro tipo de actividades, lo que lleva a entender el problema del Desarrollo
Alternativo desde una perspectiva mas amplia.

Finalmente, observa que, desde el punto de vista institucional, si bien el Plante, el
PNDA y el Plan Colombia han estado ubicados en la Presidencia de la Repiblica, no
se ha logrado un compromiso institucional con los objetivos de estos programas,
compromiso que debe lograrse como condicion de éxito de los mismos.

El anélisis socioeconémico de la ponencia anterior es complementado, también con
base en la experiencia del monitoreo del CIDER, por el profesor Juan Manuel
Gonzalez quien se refiere a la dimension ambiental en los planes y proyectos del
Desarrollo Alternativo. Afirma al respecto que el fenémeno de los cultivos ilicitos
ha generado una preocupacién desde el punto de vista ambiental debido por lo
menos a cuatro razones. Primera: la apertura de cultivos de coca y de amapola en
zonas ambientalmente fragiles y estratégicas, especialmente en el caso de la
amapola. Segunda: las practicas culturales en la siembra de ambos cultivos y la
transformacion de la coca en base, utilizan agroquimicos, quimicos y precusores
quimicos que contaminan las aguas y los suelos en donde se llevan a cabo estos
procesos. Tercera: las expectativas de ganancias generan considerables
desplazamientos desordenados de poblacion hacia zonas ambientalmente fragiles y
estratégicas. Cuarta: los procesos de erradicacion, especialmente a través de las
fumigaciones con quimicos, han generado mucho debate en torno a sus
implicaciones ambientales y sociales.

Ahora bien, a juicio del profesor Gonzalez, la importancia del componente
ambiental como marco del desarrollo alternativo, puesta en relieve por las razones
seiialadas en el parrafo anterior, asi como los bajos indices de sostenibilidad de la
mayor parte de las alternativas productivas analizadas ponen de presente la
necesidad de trabajar con un enfoque mas dirigido hacia sistemas de produccion,
buscando tanto sinergias de tipo bioldgico como complementariedades de tipo
econémico.

Es interesante destacar como el texto pone de manifiesto algunas limitaciones en la
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ejecucion y operacion de los proyectos productivos y en su posibilidad de generar
efectos demostrativos. Subraya, en efecto, como los paquetes tecnologicos
propuestos, por lo general, no habian sido previamente ajustados a las condiciones
locales y como, por ende, no se ha demostrado su viabilidad técnica, econémica y
ambiental. Anota, por otra parte, como el esquema de parcelas demostrativas
implica necesariamente la instalacion de unas pocas unidades productivas modelo,
cuya seleccion y ubicacion deben ser, en consecuencia, supremamente cuidadosas,
lo que no ha ocurrido hasta la fecha. La multiplicacion, en consecuencia, no se ha
dado y a esto ha contribuido la falta de una estrategia viable de proyeccion y
multiplicacion de lo realizado a través de las fincas de los beneficiarios.

Desde la perspectiva del autor, el Desarrollo Alternativo no puede ser simplemente
la sustitucién de unas plantas consideradas de uso ilicito, por otras plantas o
actividades consideradas, sino una propuesta de desarrollo rural y regional para las
zonas afectadas con cultivos ilicitos, de lo que se desprende como corolario que el
desarrollo alternativo no puede ser responsabilidad de un solo programa o entidad.

Las dos intervenciones anteriores, en las que se dibuja el panorama de la evolucién
de las politicas y modelos de gestion del desarrollo alternativo en Colombia, son
complementadas con la presentaciéon de un modelo multicausal, con el que se
pretende explicar la presencia de cultivos con fines ilicitos de coca en Colombia
durante el periodo 1983-2003. Este modelo, elaborado en el marco del referido
monitoreo del CIDER, le permite al profesor Carlos Caicedo Cuervo sustentar
diversas criticas a la politica y proponer algunas recomendaciones, con base en
analisis de tipo econométrico.

El ejercicio en cuestion analiza de manera cuantitativa como distintos factores
relacionados de una u otra forma con la siembra de cultivos ilicitos de coca inciden
en la dindmica del area que a ellos se destina. Aunque es indudable que el modelo no
pretende incorporar todos los determinantes de las siembras en cuestion, ni sustituir
los razonamientos de tipo cualitativo que explican en muchos casos el
comportamiento de tales determinantes, si es comprensivo del fenémeno en
cuestion y sus resultados permiten plantear una serie de interrogantes cruciales para
evaluar la pertinencia de las politicas o favorecer su redisefio. Las variables
independientes consideradas fueron la naturaleza del cultivo, los precios de la base
de coca en Colombia y de la cocaina en los mercados internacionales, las
inversiones en desarrollo alternativo, el drea fumigada, las acciones armadas de los
grupos ilegales y las areas sembradas en Peri y Bolivia.

El analisis se apoya en tres modelos econométricos dinamicos, logaritmicos, de
series de tiempo, con un componente autoregresivo, que tratan de explicar la
persistencia del drea sembrada en coca durante el periodo 1986-2003 y su paulatina
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reduccién entre 2002 y 2003. El primer modelo, cubri6 el periodo 1986-2001; el
segundo, abarcé el lapso comprendido entre 1986 y 2003 y excluyo la evolucion de
las areas sembradas en coca en Pert y Bolivia; y el tercero, aunque comprende el
mismo lapso, a diferencia del modelo 2, incorpord la evolucion de las referidas areas
y excluyd la fumigacion.

Los resultados obtenidos en el modelo 1, que abarca un periodo en el que la politica
de erradicacion via fumigacion al parecer no habia surtido los efectos que se han
atribuido a los afios 2002 y 2003, indican que la naturaleza permanente del cultivo
potencia las decisiones de siembra ligadas a las condiciones del periodo
inmediatamente anterior, mientras que la erradicacion via fumigacion, las
inversiones en desarrollo alternativo y el alza en el precio del kilogramo de cocaina
en USA, tienden a incrementar de manera menos que proporcional el area
sembrada.

En el modelo 2, se ampli6 el periodo considerado hasta 2003, a fin de establecer el
impacto de las fumigaciones en estos dos afios, teniendo en cuenta la notable
intensificacion de la aspersion. Al considerar esta intensificacion, los resultados
sugieren que cuando el area fumigada en el afio inmediatamente anterior es mayor
que el area sembrada, ésta aumenta mucho menos que proporcionalmente, debido a
que la mayor frecuencia en la aspersion y la prolongacién del tiempo que tardan en
recuperarse los cultivos afectados, reducen el margen de maniobra que tiene el
cultivador para aplicar las estrategias de supervivencia.

Finalmente, los resultados del modelo 3, que contempla el periodo 1986-2003 e
incluye la variable 4drea sembrada de coca en Peru y Bolivia, insinan una baja
sensibilidad del 4&rea sembrada en Colombia con respecto a los cambios ocurridos en
los otros paises. Es posible, en consecuencia, poner en tela de juicio la tesis
dominantes en el sentido de que existe una compensacién proporcional de areas
entre paises.

En sintesis, concluye el autor que la erradicacién mediante fumigaciones parece ser
poco eficaz para controlar las plantaciones de uso ilicito, pese a que esa supuesta
efectividad ha llevado a que esta estrategia tienda a concentrar la mayor parte de las
acciones asociadas a la lucha contra los cultivos ilicitos, por encima de las
polémicas que suscita, los altos costos que implica y los graves efectos que genera
en términos de destruccion de cultivos licitos, deterioro ambiental y empeoramiento
de las condiciones humanitarias y sociales. En contraste, los incentivos brindados a
los cultivadores desde 1986 con miras a promover el desarrollo alternativo como
instrumento para sustituir o prevenir la expansion del area sembrada de coca,
parecen tener efectos positivos, pero los resultados sugieren que esta estrategia
requiere un volumen critico y oportuno de recursos y exige un tiempo considerable
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de maduracién. Ahora bien, es evidente que ella requiere una perspectiva de
mediano y largo plazo, como lo muestra el hecho de que los resultados son
significativos cuando se aplica un rezago de 5 afios. Por ultimo, el estudio llama la
atencion acerca de que el futuro de la produccion de coca y cocaina en Colombia
dependera de su entorno institucional y del comportamiento de la demanda de
drogas ilicitas en el mundo.

El documento presentado al Seminario por el experto Ricardo Vargas aborda desde
una perspectiva diferente las experiencias descritas anteriormente. Centrado en el
analisis de la dicotomia entre el desarrollo alternativo y la lucha contra los cultivos
ilicitos como parte de la politica de control de la oferta de drogas, el articulo parte de
la definicion de algunos conceptos; contiene diversos elementos del diagnéstico
aplicado al caso colombiano, entre ellos los de tipo institucional que son objeto de
especial atencion; varias conclusiones relativas a los problemas del desarrollo
alternativo en Colombia y un conjunto de interesantes y muchas veces polémicas
recomendaciones.

Teniendo en cuenta que estas 1ltimas son recogidas en el epilogo del presente libro,
baste anotar aqui que toda su argumentacion parte de la concepcién del Desarrollo
Alternativo como una politica complementaria a la erradicacion forzosa de cultivos
ilicitos, lo que permite diferenciarlo claramente de la politica de fuerza, que debe
garantizar la destruccion previa de los cultivos ilicitos presentes en una region o
localidad. Ahora bien, aunque en Colombia se trat6 inicialmente de aplicar
desarrollo alternativo a las explotaciones de menos de tres hectareas y erradicacion
forzosa a las otras, en la practica no se han podido concretar mapas sociales que
garanticen esa diferencia lo que ha llevado en ultimo término a la erradicacion
forzosa de todo tipo de cultivo, independientemente de su tamafio, hecho que se
consolida bajo la administracion del presidente Uribe.

Esta aproximacion deja de lado, sin embargo, la naturaleza de las falencias de la
presencia, la accion y el control institucional de los territorios més apartados del
pais que, en opinion del autor, se cuentan entre las causas principales del problema
tal como se presenta hoy en dia. Estas falencias, tal como se deduce de su
argumentacion, no son simplemente de presencia armada en las regiones sino de
atencion a las mismas. Al respecto resulta oportuno destacar como, a su juicio, ante
la ausencia de pautas de regulacion social bajo la direccion estatal, se producen
sistemas de control de sectores o grupos privados basados en la contencion ejercida
por la fuerza. Se establecen asi reglas de juego fundadas en el poder de las armas,
esgrimidas en este caso por grupos guerrilleros o paramilitares que han terminado
por socavar los vestigios de la soberania estatal en tales territorios que, por lo demas,
como es bien sabido, son también los mas afectados por los cultivos de coca.
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Sostiene la ponencia que debe impedirse que el desarrollo alternativo sea
equiparable a otras técnicas de erradicacién como si éste fuera su fin principal y
restablecer su propdsito de sostenibilidad econémica, social, politica y cultural del
desarrollo para las comunidades locales. Desafortunadamente hay factores que se
oponen a este reenfoque entre los cuales esta la articulacion entre drogas y conflicto
armado que tiende a reducir el reconocimiento del caricter social del problema, en
forma tal que el uso privilegiado de la fuerza para disminuir los aportes de la
economia de las drogas a las organizaciones armadas, estd generando una crisis
profunda en las politicas de desarrollo alternativo que, a su juicio, no han logrado
encontrar un camino coherente bajo el actual Gobierno en que el afan inmediato de
la erradicacion, resulta sustituyendo la creacion de bases solidas que hagan
realmente sostenible econdmica, social y politicamente la pretension de desarrollo
de las zonas afectadas. Tal como ya se indicé, la ponencia concluye con una amplia
gama de recomendaciones para la orientacion futura del Desarrollo Alternativo en
Colombia.

También tiene un planteamiento critico la ponencia del experto Manuel Fernando
Castro, para quien el crecimiento continuo de los cultivos de coca entre 1987,
cuando se inician los programas de Desarrollo Alternativo en Colombia, y el afio
2001, demuestra no el fracaso del Desarrollo Alternativo, pero si el de la politica de
combate a los cultivos ilicitos en Colombia durante ese periodo. A su juicio, el Plan
Colombia, pese a un intento de integrar los distintos elementos de la politica
antidrogas, tampoco logré estrechar los vinculos de ésta con las politicas
sectoriales, particularmente la del sector agropecuario. Finalmente, la politica de
seguridad democratica de esta administracion, que recoge de alguna forma los
avances en materia de fortalecimiento de la capacidad del Estado para combatir el
narcotrafico como un problema integral, se orienta hacia el combate a las drogas
ilicitas y el crimen organizado, para lo cual se focaliza en la erradicacion y la
interdiccion y continda con acciones de Desarrollo Alternativo centradas
principalmente en programas de reforestacion, aunque subraya que las zonas
afectadas por cultivos ilicitos siguen teniendo una débil inversién y un muy pobre
crecimiento. El texto concluye sugiriendo que el componente productivo de la
politica de combate al narcotrafico adopte un enfoque de cadena, como deberia
corresponder a un negocio que funciona bajo ese enfoque.

Esta tercera parte concluye con la ponencia del profesor César Ortiz Guerrero, quien
fuera Subdirector de Planeacion del Plante durante el periodo de gobierno del
Presidente Pastrana, sobre modelos mentales y modelos formales en el marco de la
politica de desarrollo alternativo. Aunque el trabajo del profesor Ortiz se baso en la
comparacion de dos regiones, el sur de Bolivar y el medio Putumayo, con miras a
confrontar la politica vigente, los modelos mentales que tienen los habitantes
rurales y las formas como reaccionan los actores que intervienen en los procesos,
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contiene de hecho una mirada mucho més amplia sobre la realidad de los procesos
de desarrollo alternativo que se han llevado a cabo en Colombia.

A juicio del autor, la propuesta actual, reflejada en dos documentos oficiales, el
documento CONPES 3218 de 2003 y el Plan Nacional de Desarrollo, permite
resaltar tres elementos: la aplicaciéon de instrumentos de politica en zonas sin
cultivos ilicitos; el énfasis en la retencion de la mano de obra dentro de la frontera
agricola, bajo el supuesto de que la mano de obra no ocupada én dreas expulsoras de
poblacion se dirige a otras regiones para dedicarse a cultivos ilicitos; y la
interdiccion, en particular la fumigacion, como eje central de la politica.

El articulo sostiene que el desarrollo alternativo ha cedido espacios y que, en
general, hoy en dia es mucho menos importante que la fumigacién, en términos
presupuestales y de cobertura geografica nacional. Por ello, afirma, la participacién
de la ciudadania en el disefio de la politica publica, el enfoque de desarrollo
territorial y la descentralizacion, son tal vez los tres grandes ausentes en el disefio y
operacionalizacion de esta politica.

Citando a Carrizosa, el autor observa que: “el narcotrafico prospera en medios
institucionales débiles y laxos, oferta relativamente elastica, demanda simétrica
relativamente inelastica hacia arriba, relativamente elastica cuando bajan los
precios, buenas posibilidades de encadenamiento transnacional productivo y
distributivo, mercado cautivo de altos ingresos, sostenible en el largo y mediano
plazo y alta mortalidad empresarial. Implica alto impacto ambiental econémico,
ecolégicoy social.”

Afirma luego el documento, a la luz de la investigacion realizada, que los habitantes
rurales ven los cultivos de coca como algo muy ligado a los fendmenos de violencia
y pobreza, que perdurara mientras éstos se fortalezcan y mientras no se superen los
fenémenos de corrupcion. En todo caso reconocen la importancia de la presencia
gubernamental y algunos afirman que gracias a la coca se logro esa presencia en las
regiones, pese a lo cual sostienen que para muchos campesinos afectados por
cultivos ilicitos sigue siendo imposible acceder a la tierra y a los servicios de crédito
y transferencia de tecnologia.

Las organizaciones campesinas, por su parte, estiman que si bien la fumigacion si
elimina los cultivos de coca, genera a la vez importantes efectos colaterales que
repercuten de inmediato sobre los niveles de empleo e ingreso y, por ende, sobre las
condiciones de vida de la poblacion rural. Es por esto que hay un fuerte rechazo aese
instrumento que es visto, como otra forma de violencia aplicada a esos territorios.

En sintesis, si bien no hay un entendimiento inico sobre esta problematica, lo cierto
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es que para la gente el fendmeno va més alla de un simple juego de oferta y demanda.

El articulo destaca a continuacion algunos aspectos caracteristicos de los cultivos
ilicitos en Colombia, tales como la enorme capacidad de adaptacion del sistema de
produccion de coca, la interaccion de diversos ciclos de refuerzo y balance; la
existencia de ciclos de retroalimentacion que van mas allé de las fuerzas de oferta y
demanda, la temporalidad de largo plazo que le permite al proyecto auto-reforzarse,
todo ello enfrentado a formas rigidas de intervencion rigida de la politica, que no se
adaptan a las condiciones territoriales del problema, agudizan algunos de los
conflictos que se encuentran en la base y causan una resistencia general a esa
politica.

De acuerdo con lo anterior, subraya el autor hay un modelo formal rigido que se
focaliza muchisimo en lo sectorial y en una vision centralizada del problema, y por
otra parte un problema adaptativo que se espera afectar con una politica publica. Por
la diferencia de 16gicas, no hay correspondencia clara entre ambos ni en términos de
capacidad instrumental de la politica, ni de reconocimiento de la complejidad de la
dinamica del fenomeno.

(Qué condiciones serian necesarias para lograr la correspondencia entre ambas
légicas?

El autor las condensa en dos: una coordinacion nacional-local, capaz de romper la
vision centralizada de la politica y una revalorizacion de la importancia de la
capacidad decisoria regional tanto politica como técnica.

IV. Politica de Desarrollo Alternativo del Actual Gobierno Colombiano

Una vez examinada la evolucion de las politicas y modelos de gestion de desarrollo
alternativo, el libro presenta la vision de la politica actual y de los instrumentos que
componen su modelo de gestion, partiendo para ello de las ponencias que fueron
presentadas en el Seminario por los doctores Luis Alfonso Hoyos, Alto Consejero
Presidencial para la Accion Social, Carlos Gustavo Cano, Ministro de Agricultura'y
Desarrollo Rural, y Victoria Eugenia Restrepo, Directora del Programa de
Desarrollo Alternativo del Plan Colombia.

El primero de ellos hace énfasis en los modelos de gestion institucional y, luego de
indagarse acerca del por qué del funcionamiento de programas como el Desarrollo
Alternativo en la Presidencia de la Republica, con respecto a lo cual se remite a las
exposiciones incluidas en la segunda parte del libro, busca dar respuestas en cuanto
alainstitucionalidad de tales programas en el futuro.
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Sobre este ultimo particular, el expositor insiste en la articulacion entre el Desa-
rrollo Alternativo y los programas del Plan Colombia, destacando que este ultimo
tiene varios elementos, unos relacionados con la seguridad, otros con la lucha contra
la droga y el narcotrafico y uno central y fundamental, la busqueda de la paz, dentro
del cual son relevantes las acciones de Desarrollo Alternativo, por lo que se
consider injustificado mantener los Programas Plante como diferentes de los del
Plan Colombia y se decidi6 consolidar ambos programas en este altimo.

Subraya finalmente el doctor Hoyos que entre los multiples proyectos que han
venido siendo analizados dentro de las estrategias de Desarrollo Alternativo, hay
veintiséis escogidos y dieciocho en camino de realizacién, algunos de ellos muy
avanzados, sobre todo en palma y en caucho. Estos proyectos van a significar
trabajo para cinco mil familias, més de veinte mil hectireas nuevas desarrolladas,
inversiones cercanas a los doscientos mil millones de pesos de los cuales cuarenta y
cuatro mil millones a cargo de la cooperacion internacional. Resalta ademas que no
todos los convenios de cooperacion resultantes seran gestionados directamente por
la Presidencia por cuanto algunos serdn canalizados a través de la institucionalidad
basica del Gobierno: el Ministerio de Agricultura y las entidades adscritas al mismo.

La exposicion del Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural, Carlos Gustavo
Cano, llama la atencion sobre una serie de aspectos que, a su juicio, han sido
descuidados en las politicas y en los modelos de gestion del desarrollo alternativo a
lo largo del tiempo. Entre ellos menciona los siguientes:

o Elhecho de que la mayoria de los cultivadores de ilicitos no sean oriundos de los
sitios donde estan trabajando, sino desplazados hacia ellos por la falta de
espacios econdmicos y sociales en sus lugares de origen, obliga a extender la
accion del programa a estos lugares.

e Se han invertido grandes sumas en zonas que no son viables en términos agro-
ecologicos para los programas propuestos, lo que se agrava por la falta de
infraestructuras.

o Se ha olvidado la necesidad de evitar lo que Carlos Amata en el Perti llamaba “la
regla de oro”: el que pone el oro pone la regla; debe ser el Gobierno y no la
cooperacion internacional quien sefiale las orientaciones fundamentales del
Programa.

e La relegitimacion de las instituciones es un proposito que trasciende la mera
erradicacion; para lograrla, tanto el mismo Estado como la cooperacion
internacional tienen que esforzarse a fin de recuperar la confianza del campesino.

e La necesidad de fortalecer la agricultura licita, no solamente se justifica por la
derrota de la ilicita, sino por la necesidad de abrir en el campo espacios
econémicos y sociales a los desplazados y desmovilizados por la lucha armada,
cuya formacién y vocaciéon son por lo general puramente agropecuarias y
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dificilmente pueden ser absorbidos en las ciudades.

o El retorno de los campesinos expulsados exige responder positivamente a su
demanda: “devuélvanme la tierra que alguna vez tuve”. S6lo se haria justicia al
eliminar la propiedad de los narcotraficantes y otros actores armados que se han
apoderado muchas veces de esas tierras y devolviéndosela a los desplazados de la
guerra, a los desempleados de las fumigaciones, a los desmovilizados y a tantos
desocupados del campo que hoy reclaman esos espacios econémicos y sociales.

La doctora Victoria Eugenia Restrepo, por su parte, precisa en su documento que el
Plan Colombia incluye actualmente al PDA o Programa de Desarrollo Alternativo
que, a su vez, tiene proyectos productivos dentro de la frontera agricola y familias
guardabosques por fuera de ésta. Para la actual responsable del Programa, no es un
secreto que los cultivos ilicitos hoy coinciden con las zonas donde se encuentran los
grupos de terroristas, guerrilla y paramilitares, y que esto significa un grado de
complejidad del problema cuya solucion exige ir mucho mas alla de una estrategia
de desarrollo alternativo. La articulacion del narcotréfico y el terrorismo necesita, a
su juicio, estrategias complementarias lo que le permite lanzar una mirada a las
diferencias entre lo que fue el Plante y lo que es hoy el Programa de Desarrollo
Alternativo.

A la luz del principio de la focalizacién, el Plante se concentraba en tres tipos de
dreas: zonas con presencia de cultivos ilicitos, zonas de economia campesina
indigena y zonas de colonizacion. Este triple criterio permitia dibujar el mapa de los
municipios Plante, o sea, de los municipios focalizados por el Programa Nacional
de Desarrollo Alternativo. Hoy la focalizacién es mucho méas amplia y tiene dos
caracteristicas importantes; busca armonizarse con la politica sectorial que dicta el
Ministerio de Agricultura y brinda un tratamiento diferente a las zonas ubicadas
dentro o fuera de la frontera agricola.

Laestrategia imperante consta de tres elementos: desarrollo alternativo, fumigacién
y acciones de erradicacion por via diferente a ésta, que se hallan a cargo del Grupo
Moévil de Erradicaciéon, GME. En opinioén del Gobierno, ninguna de las estrategias
es excluyente, todas ellas son complementarias y el hecho de que haya un programa
de desarrollo alternativo no impide la aspersion aérea si hay cultivos ilicitos en la
zona. Considera por ello la doctora Restrepo que nunca el programa de desarrollo
alternativo habia tenido la coordinacién que muestra hoy con las acciones de la
policia antinarcéticos, sin que ello niegue el componente social ya que se trata, en lo
posible, de que por donde pase la aspersion se lleven soluciones de desarrollo
alternativo o de promocion social. A lo anterior agrega la necesidad de una reforma
agraria basada en los bienes incautados al narcotréfico.

El documento se centra a continuacion en los instrumentos aplicados de un lado y
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otro de la frontera agricola. En primer lugar, proyectos productivos apoya el disefio
e implementacion de proyectos agricolas y agroforestales de mediano y largo plazo,
en el interior de la frontera agricola. Tales proyectos agrupan todos los antiguos
programas de desarrollo alternativo que estaban dispersos en el pais: Plante, Campo
en Accién, Plan Putumayo, Plan Sur de Bolivar y otros escogidos por la actual
administracion. Estos Gltimos, concebidos con una l6gica de mediano y largo plazo,
deben ser atractivos para el sector privado con miras a conseguir su vinculacion y
cuentan con dos mecanismos de aplicacion de fondos. El primero proviene del
programa Campo en Accion y consiste en aplicar fondos a través de convocatorias
publicas en las que se entrega hasta el 40% del valor del proyecto como incentivo no
reembolsable y el segundo constituye la prolongacion del fondo de capital de
riesgos creado por el Plante, operado por INCUAGRO como incubadora de
empresas. Los fondos se aplican en una u otra forma, dependiendo de lazona y de la
madurez de la comunidad. Es importante sefialar en todo caso que las regiones de
intervencion a través de proyectos productivos tienen infraestructura, accesibilidad
y alto potencial para negocios agricolas. Ahora bien, teniendo en cuenta que los
proyectos son casi siempre de mediano y largo plazo la atencion de corto plazo se
hace mediante arreglos de agroforesteria, que permiten al campesino disponer de
seguridad alimentaria y flujo de caja.

Para las dreas ubicadas por fuera de la frontera agricola, en zonas de reserva y
conservacion, se aplica el programa de familias guardabosques, de las cuales debe
haber cincuenta mil en agosto de 2006. Este programa con sus tres componentes
econdmico, técnico-ambiental y social busca brindar a sus beneficiarios una
alternativa de ingreso licito constante por un tiempo determinado, contribuir a
reducir los cultivos ilicitos y prevenir su expansion, asi como generar modelos
asociativos y organizaciones comunitarias.

Para concluir, la directora del PDA llama la atencion sobre otro cambio esencial en
la politica de desarrollo alternativo: Lejos de premiar al que estaba en la ilegalidad y
castigar al que no lo estaba, como fue el caso del Plante, la nueva politica de
desarrollo alternativo se hace en zonas con cultivos ilicitos o vulnerables a éstos,
pero los beneficiarios de los proyectos no necesariamente tienen que haber estado
en lailegalidad.

Conviene agregar en este punto la afirmacién hecha por la doctora Retrepo en el
panel ya mencionado, en el sentido de que en las condiciones actuales del pais, no es
posible erradicar la coca sin aspersion aérea, principalmente por el hecho de que si
bien el 70% de los cultivos esta en niicleos pequefios, ello no significa que estén en
manos de pequeiios campesinos sino que los narcotraficantes que no tienen ninguna
voluntad de erradicar aprendieron que atomizando el cultivo es muchisimo mas
dificil combatirlo.
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V. Anadlisis de Algunos Casos Especificos de Procesos y Proyectos de
Desarrollo Alternativo en Colombia

El experto Alvaro Balcazar, consultor del IICA, hace una evaluacién de los
programas de lucha contra los cultivos ilicitos en Putumayo. En su ponencia,
constata que esta ocurriendo un proceso de reconversion de la estructura econémica
regional hacia actividades econdmicas licitas, en buena parte impulsado por las
intervenciones en Desarrollo Alternativo a través de los programas de raiz por raiz y
PILDAET, o sea, Programa de Iniciativas Locales de Desarrollo Alternativo para
Erradicacion Temprana, lo que ha generado también un cambio importante en la alta
propension al consumo basico, suntuario, superfluo e incluso inicuo, que imper6
durante el dominio de la coca. Ante la caida de ésta, los precios relativos son menos
hostiles a la produccién licita y, por ende, el efecto neto en la caida del ingreso real es
muy inferior a la caida del ingreso nominal que se dirigia en alta proporcion hacia el
gasto suntuario y el consumo inicuo.

No obstante, el doctor Balcézar llama la atencion sobre el hecho de que, si bien en su
aplicacion inicial los diferentes componentes del Plan Colombia estaban
relativamente mas focalizados hacia las zonas directamente afectadas por los
cultivosilicitos y la violencia organizada, esta focalizacion se ha ido perdiendo en la
medida en que gana aceptacion en las instancias gubernamentales la idea de que la
forma maés eficiente de crear oportunidades de empleo, ingresos, progreso social y
fortalecimiento institucional para contrarrestar la dinamica de los cultivos ilicitos,
es concentrando acciones e inversiones preventivas en las zonas del pais con mayor
desarrollo institucional y de infraestructura. A su juicio, este enfoque confunde los
objetivos y vuelve al enfoque de desarrollismo clasico que produjo la exclusién y la
marginalidad de extensas regiones del pais donde se incubé y se hizo fuerte el
complejo narcotréfico- violencia organizada. El abandono de tales regiones ten-
deria a profundizar nuevamente este fendmeno.

Posteriormente, en desarrollo de este penultimo médulo del Seminario, se
presentaron dos experiencias exitosas de los modelos de gestion implementados por
el Plante: el Instrumento de Apoyo a Grupos Asociativos y Comunitarios (IAGAC)
y el Instrumentento de Capitalizacion Empresarial (ICE).

La primera de estas experiencias es la del Grupo Asociativo de Cafeteros Villa
Libano de Algeciras (Huila) que, con el apoyo del IICA, establecié un proyecto de
hortalizas bajo el modelo del IAGAC, cuyo éxito se debe, segin el Presidente del
Grupo Asociativo, de una parte, a la aceptacion que ha tenido en la comunidad
campesina local el modelo de un fondo comunitario de crédito operado por la propia
organizacion y que cuenta con veeduria de la propia comunidad y, de otro lado, al
hecho que el proyecto tuvo un caracter integral, es decir que no se redujo al
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suministro del capital semilla, sino que también abarcé componentes de mercadeo
de insumos, comercializacion de los productos e infraestructura de servicios,
ademas de un acompaifiamiento técnico y social permanente por parte del IICA. El
mejor indicador de éxito del proyecto radica en el hecho que, un afio después de
terminada la ejecucion del proyecto, la organizacion ha duplicado el nimerio de sus
afiliados beneficiarios y ha incrementado significativamente sus operaciones de
crédito y comercilizacion.

La segunda de las mencionadas experiencias sobre implantacion de modelos de
gestion, corresponde a la empresa Frutales del Macizo Colombiano de Popayan
que, con el apoyo de INCUAGRO, establecié un proyecto de tomate de arbol bajo el
modelo del ICE en los municipios de Sotara (Cauca) e Isnos (Huila), con base en un
capital social de $6.244 millones. Los socios fundadores, ademas de INCUAGRO,
son COOPFRUTISNOS, COOPFRUTSOTARA, ASOPROFRUIS,
MULTIAGRO LTDA. y ASOLOMALTA. Estas organizaciones se han vinculado a
la empresa mediante el aporte de mano de obra, a través de contratos de usufructo de
bienes inmuebles y contratos de cuentas en participacion con la empresa.
Actualmente se han sembrado alrededor de 400 hectreas de tomate de arbol y se
han establecido dos viveros, cada uno con capacidad de 50.000 plantulas.

Enseguida, se presentaron otros tres casos colombianos especificos que pusieron de
manifiesto elementos interesantes, tanto desde el punto de vista del diagnéstico de
los factores que han venido incidiendo sobre la siembra y permanencia de los
cultivos de uso ilicito, como sobre el tipo de soluciones que se han venido aplicando
conrelativo éxito en materia de desarrollo alternativo. Estos tres casos fueron los de
COSURCA, el Pueblo Inga de Aponte y ASOHECA.

La Empresa Cooperativa del Sur del Cauca (COSURCA) es una organizacion de
segundo grado, constituida en 1993 en el marco de la transicién de organizaciones
de tipo reivindicativo a organizaciones productivas, cuyo establecimiento fue
apoyada por el Programa Col-85/426 de las Naciones Unidas. El Gerente de
COSURCA parte del reconocimiento de que la organizacion actia en un escenario
complejo, pero que es en éste donde hay que producir las transformaciones. Este
escenario se caracteriza en lo politico por problemas tales como débil participacion
en las decisiones politicas, marginamiento y exclusion, participacion permanente
de los campesinos en movilizaciones y marchas. En lo social por bajos niveles de
escolaridad, desarraigo de la poblacién, desplazamiento y ruptura de las relaciones
sociales y familiares, pero también por la formacién de organizaciones para la
produccion y la comercializacion. En lo ambiental por una fuerte intervencion de la
agricultura legal e ilegal sobre reductos de bosque, la erosion acelerada y la
disminucion de los caudales de los cauces de agua, generalmente por patrones
tecnolégicos inadecuados.
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Entre tanto, la exposicion realizada por el Gobernador del Pueblo Inga de Aponte,
enfatiza en el analisis del conflicto entre desarrollo alternativo y fumigaciones, con
sus implicaciones politicas y sociales, tal como ha sido vivido en comunidades
indigenas y, ciertamente, en otras zonas: “Nos dicen que con estos proyectos
tenemos que sustituir los cultivos, pero paralelamente a ellos las fumigaciones
contindan y se pierden todos los productos sembrados y entonces el resguardo sale
con las autoridades a manifestarse sobre este tipo de hechos. Sin embargo, aqui en
Bogot4 somos considerados como auxiliares de la guerrilla, como narcotraficantes
y nos dicen que hemos hecho montajes para venir con videos a mostrarles
fumigaciones que eran mentira”. Conforme al mismo Gobernador ya citado, no se
puede enmarcar el Desarrollo de lo Alternativo como una orientacién politica,
técnica y cientifica unica para todo el pais; lo alterno tiene que ser capaz de dar
reconocimiento, respeto y valoracion desde lo diverso, con el prop6sito de volver a
construir un mundo posible para todos. Es necesario que las orientaciones de
desarrollo no sélo se vean desde lo productivo y econémico, sino desde el respeto a
todo lo existente a nuestro alrededor: animales, plantas, tierra, universo,
cosmologia, pensamientos y sentimientos evolucionados hacia un mejor estar en
nuestra condicion de seres humanos.

En este mismo sentido, la exposicion realizada por el Director Ejecutivo de la
Asociacion de Heveicultores del Caqueta (ASOHECA) insiste en la conveniencia
de volver a la erradicaciéon manual y abandonar la erradicacion aérea, implementar
proyectos productivos nucleados e integrales y evitar los proyectos dispersos que
constituyen una pérdida de tiempo, continuar apoyando a las organizaciones
gremiales de pequefios productores, gestionar recursos para implementar
programas similares al IAGAC y apoyar con proyectos productivos e
infraestructura a los campesinos que erradiquen voluntariamente los cultivos de uso
ilicito.

Por ultimo, un funcionario de la empresa CARREFOUR present6 una vision
general del apoyo que brinda dicha empresa a la comercializaciéon de productos
originados en proyectos de desarrollo alternativo en Colombia. En ese sentido,
dicho funcionario recalcé que, ante todo, se plantea una relacion estrictamente
comercial entre la empresa y las organizaciones vinculadas a ella a través del
programa de comercializacién, con todas las implicaciones que esta relacion
conlleva. Esto significa, en primer lugar, que los productos a comercializar deben
ser de excelente calidad. En principio, la empresa no estd tan preocupada por el
margen de estos productos, como por su calidad y la satisfaccion de sus clientes, que
es lo que permite hacer viable estos esquemas de comercializacion para las
organizaciones vinculadas a los programas de desarrollo alternativo. Obviamente
debe existir un margen razonable para la empresa; sin embargo, lo que
primordialmente se busca es un intercambio justo, equitativo; una relacion gana-
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gana entre la empresa y las organizaciones comunitarias a las que CARREFOUR
denomina “sus partners”.

VI. Reflexiones Finales

El Seminario concluyé con la intervencion de su moderador general, Juan Lucas
Restrepo, quien present6 una apretada sintesis de los temas tratados a lo largo del
evento y de sus propias conclusiones sobre el particular. Al respecto, el doctor
Restrepo destac6 los siguientes puntos:

El desarrollo alternativo mas eficaz seria el que se genera de una manera
automatica. Desafortunadamente esto no basta, en razon del tamafio del problema
que enfrenta Colombia. La politica de desarrollo alternativo es todavia joven en
Colombia y aun no ha transcurrido un tiempo suficiente para poder evaluar si el
modelo institucional es o no el adecuado. En todo caso, hay que tener en cuenta que
la relacion del desarrollo alternativo con las areas de cultivos ilicitos es indirecta y
que, por lo tanto, sus resultados no pueden calificarse exclusivamente en términos
de disminucion de las 4reas de cultivos ilicitos.

Un elemento que dificulta la comparacién directa de los programas de desarrollo
alternativo en Colombia, versus los de otros paises, es su relacion profunda con el
conflicto armado. De esto se desprende la necesidad de que institucionalmente haya
un tripode que sustente la politica: Desarrollo Alternativo, Interdiccion y
Erradicacion, cuyos elementos conviven, coexisten y se soportan unos a otros.

La institucionalidad del Programa en la Presidencia de la Republica se justificaria
por el caracter adaptativo del problema, que cambia cada dia en sus relaciones y
expresiones, y cuya atencion requiere una infraestructura que tenga la misma
velocidad de cambio.

Los programas del PDA deben tener en cuenta la heterogeneidad de lo local, lo que
implica la formulacion de diagndsticos y estrategias que tengan en cuenta las
variables politicas, sociales y ambientales propias de cada region. Evidentemente,
es necesario mantener una gran coordinacion entre tales programas y el resto del
Estado, con el fin de darles un manejo armoénico.

Dado el énfasis en los cultivos permanentes y teniendo en cuenta que éstos solo
empiezan a rendir econémicamente a los tres o cuatro afios de establecidos, el
Programa debe tener un horizonte de mediano y largo plazo que no sélo facilita la
reconstruccion del capital social de las comunidades sino que obliga a un
acompaiiamiento que tiende a impedir su retorno a las actividades ilicitas.
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Dentro de la frontera agricola debe hacerse énfasis en proyectos productivos, con
las tres bases que sefialaba Juan José Perfetti: mercado, tecnologia y organizacion.
Por fuera de esa frontera lo adecuado son programas como el de guardabosques y
otros no agricolas. Al respecto es importante analizar las zonas de influencia, las
zonas de amortiguacion y su relacion con las zonas de cultivos ilicitos y trazar
estrategias adecuadas para su gestion. Por lo demads, desde otro 4ngulo, una
ensefianza fundamental es la no discriminacion en contra de los campesinos que se
mantienen dentro de la legalidad y que a veces han sido injustamente perjudicados
enlaaplicacion de los programas.

Para concluir, el doctor Juan Lucas Restrepo planted algunos retos y desafios, tales
como profundizar el enfoque de mercado, tecnologia y organizacion; examinar la
posibilidad de brindar incentivos que se otorgarian a medida que se den logros
parciales, se mantenga la disciplina y se camplan los compromisos; dar importancia
a temas como microfinanzas rurales, apoyo a la pequefia y mediana empresa y
desarrollo personal de los campesinos; adoptar una perspectiva internacional
basada en un mercado ampliado; y universalizar la evaluacion de impacto a todos
los programas y fases de la actividad del PDA.

Cabe seiialar, por Gltimo, el relieve que a lo largo de su intervencion en la sesién de
clausura del Seminario, quiso dar el doctor Francisco Santos, Vicepresidente de la
Republica al componente ambiental como componente fundamental de los
programas de desarrollo alternativo, asi como su insistencia en la gravedad que
reviste la irrupcion de los cultivos ilicitos en las zonas de reserva del pais.

A continuacion se podran examinar en profundidad los contenidos esbozados en
esta Presentacion.
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1. EL CONTEXTO INTERNACIONAL

Los Retos Internacionales de la Politica de Desarrollo Alternativo
Iban de Rementeria*
ANTECEDENTES GENERALES
Las normas internacionales que dan origen al desarrollo alternativo

Si bien el desarrollo alternativo hace parte de las politicas publicas de desarrollo
rural, sus propésitos especificos estdn en el campo de la politica criminal, del
control penal a la produccién de cultivos ilicitos. Asi en el articulo 1 de la
Convenciéon Unica sobre Estupefacientes de las Naciones Unidas, suscrita en
Nueva York en 1961, se sefiala que “por 'trafico ilicito' se entiende el cultivo o
cualquier trafico de estupefacientes, contrarios a las disposiciones de la presente
convencion".

Segun el articulo 26, inciso 2 de la Convencién Unica de 1961, el desarrollo
alternativo es un medio para alcanzar el siguiente propdsito: "En la medida de lo
posible, las Partes obligaran a arrancar de raiz todos los arbustos de coca que
crezcan en estado silvestre y destruiran los que se cultiven ilicitamente".

Lo evidente, 43 afios después, es que no ha sido posible ni arrancar de raiz la coca
silvestre ni destruir sus cultivos ilicitos en la regién andino amazoénica. Pese a la
erradicacion, en los ultimos afios, de extensiones superiores al area actual de esos
cultivos ilicitos, principalmente por medio de agentes quimicos, ésta es alin varias
veces superior a la existente en el momento en que se establecieron las normas para
sudestruccion.

Mas de un cuarto de siglo después, ante la imposibilidad de alcanzar el propdsito de
acabar con la existencia silvestre y los cultivos del arbusto de la coca, se decide
criminalizar internacionalmente el cultivo de sustancias ilicitas. Es asi como la
Convencion de las Naciones Unidas Contra el Trafico Ilicito de Estupefacientes y
Sustancias Psicotropicas de 1988, el articulo 3 inciso 2 norma que: "...cada una de
las Partes adoptara las medidas que sean necesarias para tipificar como delitos
penales conforme a su derecho interno. . ., la posesion, la adquisicién o el cultivo de
estupefacientes...".

* Experto Internacional (Chile)
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No obstante la estricta criminalizacion del cultivo de plantas ilicitas establecida por
las normas internacionales de control antes referidas, el articulo 13, inciso 3.a)dela
Convencién de 1988 establece que:

“3. Las partes podran cooperar para aumentar la eficacia de los esfuerzos de
erradicacién. Tal cooperacion podrd comprender...el apoyo...al desarrollo rural
integrado tendiente a ofrecer soluciones sustitutivas del cultivo ilicito que sean
econémicamente viables. Factores como el acceso a los mercados, la disponibilidad
de recursos y las condiciones socio econdmicas imperantes deberan ser tomados en
cuenta antes de que estos programas hayan sido puestos en marcha”.

Este inciso indica claramente que el desarrollo alternativo es parte integral de la
voluntad politica de erradicar los cultivos ilicitos, pero a la vez establece las
condiciones generales de la estrategia de desarrollo alternativo. El principio general
del desarrollo alternativo es la viabilidad econémica de las soluciones sustitutivas,
las cuales dependerian de tres factores: i) el acceso a los mercados, en concreto
competitividad de la produccion alternativa en sus mercados locales, nacionales o
internacionales; ii) la disponibilidad de recursos, es decir inversiéon publica y
privada en la produccién alternativa, y; iii) las condiciones socio econémicas
imperantes en los lugares a intervenir, vale decir, seguridad local, disponibilidad de
infraestructura basica y servicios sociales, sistema institucional local, etc.

La Estrategia del Desarrollo Alternativo

Si entendemos que la estrategia es una manera de dirigir las acciones, organizar los
medios y proveer los recursos para alcanzar un proposito, una evaluacion
estratégica del desarrollo alternativo debe de constatar si se procedié de manera
adecuada para asegurar la viabilidad econoémica de éste. Es decir, la evaluacion
estratégica requiere apreciar cualitativa y cuantitativamente la pertinencia y
relevancia de las acciones tomadas para alcanzar los propésitos econémicos del
desarrollo alternativo a los cultivos con fines ilicitos.

Si la existencia de los cultivos ilicitos plantea un problema por resolver, éste no
puede “construirse” (aprehenderse) desde la condicion suficiente de su existencia, 0
sea la demanda internacional de sustancias psicoactivas, ya que ésta no puede ser
controlada por medio de la represion de la oferta ni de los cultivos que la hacen
posible. Por el contrario, el problema debe ser planteado desde la perspectiva de su
condicion necesaria, es decir, como resultado de las condiciones locales que hacen
posible responder a la demanda ilicita internacional. Enunciado de manera
esquematica, se preguntaria qué condiciones existen en la region andino amazonica
en el Triangulo de Oro o en la Media Luna de Oro, etc. y no existen en el mundo rural
de los paises consumidores para que alli no se responda localmente con cultivos
ilicitos a la demanda de sustancias psicoactivas.
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Se ha planteado desde la 22° Conferencia de Naciones Unidas para la Prevencion y
Control de Drogas, Nueva York 1998, que la estrategia de responsabilidad
compartida implica prevenir e intervenir tanto en el &mbito de la demanda como en
el de la oferta de drogas. Eso puede ser cierto, pero el desarrollo alternativo no puede
hacerse cargo de la demanda internacional de drogas, s6lo de las condiciones
locales que hacen posible responder a esa demanda. Para una eficiente construccion
de un problema es recomendable atenerse dos principios: el de vulnerabilidad y el
de precaucion.

El principio de vulnerabilidad establece que un problema debe ser planteado en
términos tales que sea vulnerable a una intervencion controlada. Un ejemplo actual
de la aplicacion del principio de vulnerabilidad es el problema sanitario del VIH -
SIDA que hasta no hace mucho era considerado una enfermedad incurable y mortal
hoy es tratada como una enfermedad crénica.

El principio de precaucion establece que cuando hay incertidumbre sobre los
resultados negativos de una accidn, esa accion no debe ser realizada. Asi en el
campo medio ambiental el articulo 3 del Convencion sobre el Cambio Climético 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 adopcién de medidas de precaucion para prever, prevenir o atenuar
las causas de los cambios climaticos y limitar sus efectos nefastos".

Entonces la construccion del problema de los cultivos con fines ilicitos exige que su
existencia sea vulnerable a una intervencion posible, ademas, que dicha
intervencion sea capaz precaver resultados negativos.

El problema de los cultivos ilicitos es vulnerable si es construido teniendo en cuenta
el mercado agricola internacional, es decir, si las intervenciones son planteadas con
el propdsito de actuar sobre las decisiones racionales de los agentes que intervienen
en ese mercado.

La no aplicacion del principio de precaucion con la erradicacion de los cultivos con
fines ilicitos, ha hecho que en Colombia el total del area erradicada sea superior al
area actual en cultivos ilicitos, con el consiguiente dafio al medio ambiente, ya que
al persistir la demanda, los cultivos erradicados son sustituidos por nuevos cultivos
ilicitos. Ademas, la no aplicacion del principio de precaucién al desarrollo
alternativo ha hecho que el desarrollo en infraestructura bésica y social que lo
acompaiia haya servido de apoyo a la produccion de los cultivos con fines ilicitos, en
tanto que los cultivos licitos promovidos no hayan podido sustituir los ingresos
ilicitos de los productores locales.
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El campo de accién de la estrategia de desarrollo alternativo esta dado por los
mercados de drogas y el mercado agricola. Veamos entonces sus caracteristicas y las
posibilidades de actuar en ellos.

LOS MERCADOS
ElMercado de las Drogas

Las drogas como cualquier otra mercancia se producen, intercambian y consumen
en el mercado. En tanto mercancias, las drogas tienen un valor de uso, una funciéon
de utilidad, una capacidad de satisfacer necesidades o deseos, asi como también un
valor de cambio que si bien es el resultado de la concurrencia en el mercado de la
oferta y la demanda, estd determinado, distorsionado, por la prohibicion de su
provision y consumo. Es mas, la prohibiciébn penalmente protegida ha sido
expresamente establecida en el ambito planetario para hacer que su precio al
consumidor final sea tal que supere el valor subjetivo por el cual el consumidor esta
dispuesto a pagar para satisfacer su necesidad o deseo teoria subjetiva del valor.

Como es de conocimiento universal, esta politica de control al consumo de drogas
pormedio de la sancién penal a su provision ha fracasado debido a que los precios de
las drogas no han aumentado y su calidad no ha disminuido, por el contrario los
precios siempre han estado a labaja y la calidad ha mejorado para los consumidores
finales. Es decir los agentes privados en el mercado han sido mucho mas eficientes
en gestionar la concurrencia satisfactoria de las drogas y sus precios, que los agentes
publicos en reprimirlo y disparar sus precios al consumidor final.

Lo anterior no quiere decir que sea imposible controlar un mercado de drogas; de
hecho, en los inicios de la Republica Popular China la produccién y consumo de
opio practicamente desapareci6 y al final del régimen talibAn en Afganistan la
produccion de opio habia sido reducida al 20%, aunque luego de la derrota militar y
politica de ese régimen la produccion ilicita de esa droga natural ha vuelto a la
normalidad, pese a la ocupacion militar de los Estados Unidos y sus aliados. Pero los
procedimientos empleados en esas oportunidades para controlar las drogas no son
compatibles con el régimen politico imperante en las democracias occidentales y
los paises de la region andino amazonica, ni con los derechos civiles alli imperantes,
ni con las garantias previstas en sus sistemas judiciales.

LaDemanda delas Drogas
La creciente demanda contemporanea de sustancias psicoactivas, entre ellas las

drogas de origen natural como la cocaina extraida del arbusto de la coca, estd
motivada por la ansiedad, que bien llama Lipovetsky el espiritu delos tiempos “le
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spritdu temps” (1). La funcion psicologica, cultural y social de las drogas - y bien
podriamos decir que politica - es ansiolitica destructora de la ansiedad en una
sociedad donde la vida cotidiana, profesional o laboral y espiritual es altamente
ansiogena generadora de ansiedad. La ansiedad es el estado de animo que genera la
incertidumbre en la exclusion social o la amenaza de caer en ella, la precariedad
laboral, la liquidacién de la seguridad social y la mercantilizacion de la salud
publica. Desde Kierkegaard, pasando por Sartre y Heidegger, la ansiedad la
angustia (2) era descrita como la experiencia de la nada y la existencia como
experiencia de la angustia, de la carencia de sentidos, autenticidad, etc. Laansiedad
y las drogas en su conjunto son el hecho cultural normativo de la post modernidad,
posterior a la II Guerra Mundial y a la rebeliéon juvenil de 1968 en los paises
desarrollados y entre los sectores medios de los paises en desarrollo, gracias al
“hipismo” como producto y mercancia cultural universal.

En Chile, sabemos que el 94% de la poblacion, entre 12 y 64 afios, no ha usado
drogas en el ultimo afio, el 97% no las ha usado en el mes pasado, que la mayor parte
de los usuarios actuales de drogas, el 85%, no tienen problemas con su consumo y
que el 70% de quienes han usado drogas han abandonado su consumo. Ademas,
sabemos que el 90% del consumo de drogas es marihuana, sustancia que nunca ha
matado anadie. En el caso del alcohol en Chile 27% no ha lo usado en el Gltimo afio
yel47% en el mes. En Colombia el 97% no ha usado drogas en el mes y el 60% ha
abandonado el consumo. Segun la JIFE el 97% de la poblacién mundial no us6
drogas en el Gltimo afio, mientras que 185 millones si consumieron drogas, de ella
150 empled marihuana (81%), 15 millones opidceos (8%) y 13 millones cocaina
(7%), en tanto que 1.300 millones usaron tabaco, siete veces més que las drogas
controladas.

LAS CRISISAGRICOLAS YRURALES

Las politicas agricolas de los paises desarrollados, para garantizar su seguridad
alimentaria y la provision de materias primas, reposan en el subsidio a la
produccion agricola y a las exportaciones de sus excedentes, asi como a la
protecciéon en frontera ante las importaciones de los productos agricolas, los
alimentos, textiles, etc. El resultado general de esta competencia para proteger la
agricultura son precios en los mercados agricolas internacionales que estdn por
debajo de los costos nacionales y locales de produccion agropecuaria. (3)

Si los precios retribuidos por el mercado estan por debajo de los costos locales de
produccion y esos costos no pueden ser minimizados por la voluntad politica local
con medidas técnicas pertinentes y relevantes, es decir, subsidios a la producciéon y
exportacion, asi como proteccion en frontera a la importaciones agricola y
alimentarias, entonces la respuesta local adecuada es emplear los factores de
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produccion disponibles - recursos naturales (tierra), capital y trabajo - en procesos
de produccion de bienes destinados a mercados de los retribuya por sus costos de
produccién y por la retribucion a los factores empleados.

Crisis urbanas y migraciones rurales

Si para algunos la modernidad en el Tercer Mundo era la “ruralizaciéon” de las
ciudades (4), hoy el mercado mundial de las drogas estd produciendo una
urbanizacién del campo en aquellas regiones del Tercer Mundo donde se producen
las drogas, como en las zonas de selva de la regién andino amazénica; alli estd
emigrando un contingente creciente de poblacién urbana que esta padeciendo la
exclusién del ajuste estructural y el sinceramiento de la economia. Estos
emigrantes, que se han formado en la 16gica del mercado urbano y en las relaciones
sociales que aquel valoriza, han vuelto a la tierra para alli desplegar sus habilidades
y recursos adquiridos en el mundo urbano, entre otras cosas bien saben que el
negocio de las drogas no tiene desaprobacién moral ya que no existen denuncias por
su consumo o expendio, es un delito sin victimas (5). En estas migraciones puede
estar la explicacion para la disminucion del delito en Bogot4; la reduccién de los
delitos comunes debido al aumento del trafico de drogas ha sido constatada en
Inglaterra. La baja desaprobacion moral a sobrevivir de las drogas es constatable
hoy ya que el microtrafico es el primer delito entre las mujeres, sobre todo entre las
que son jefas de hogar.

LOS CULTIVOS CON FINES IL{CITOS

Para la investigacion ética la labilidad como capacidad de caida, el mal, el pecado, el
delito, surgen en la contradiccion entre la infinitud del deseo y la finitud de la
existencia (6). Todo sujeto estd dotado de habilidades que son propias de su
naturaleza humana asi como de recursos que puede tomar de su entorno para asi
satisfacer sus necesidades y saciar sus deseos. Cuando las circunstancias hacen que
el sujeto no pueda satisfacer sus necesidades y deseos sin afectar los derechos de
otros, es decir, cuando no es posible satisfacer necesidades y deseos en el empleo
licito de las habilidades y recursos, surge la deriva delictiva “the criminal drift”, que
puede ser una secuencia esporadica o continua de actividades a veces ilegales como
pedir limosna, realizar comercio callejero, cuidar o lavar automéviles, ejercer la
prostitucion, hacer microtrafico, etc.; de actividades delictivas como el hurto, el
robo por la fuerza, el narcotrafico, o acciones criminales como el robo con
violencia, el crimen organizado, las lesiones, el secuestro, el asesinato por encargo,
etc. Esta deriva puede ir creciendo, retornar parcial, temporal o definitivamente
segun sean las circunstancia del sujeto y su voluntad.

De manera andloga a como la deriva delictiva hace que el sujeto pueda emplear sus
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habilidades y recursos de manera licita o ilicita, el productor agricola, campesino o
empresario, puede emplear los factores de la produccion agricola, como son los
recursos naturales a los cuales tiene acceso, su capacidad de trabajo o de
organizacion de la produccién, asi como su capital, capacidad de ahorro o acceso al
crédito, etc., ya sea en la produccion agropecuaria licita, si esos factores y sus
productos son remunerados adecuadamente en el mercado; de lo contrario puede
emplear esos factores en la produccion de cultivos con fines ilicitos, o aceptar la
ruina, el empobrecimiento y la exclusion para €, su familia y sus dependientes.

Elimpacto econémico y el impacto ambiental de los cultivos ilicitos.

Elimpacto econdémico de los cultivos ilicitos en las economias es tanto mayor segin
el espacio econdmico en referencia sea local, regional o nacional o segin el sector
sea agricola, externo, etc. En cambio los impactos de los cultivos ilicitos en el medio
ambiente son minimos, cuando no beneficiosos por su capacidad de generar mayor
valor agregado con un empleo menor de recursos naturales que los cultivos licitos

.
ELDESARROLLOALTERNATIVO
Las circunstancias generales del desarrollo alternativo

El desarrollo alternativo a los cultivos ilicitos s6lo es posible si su
conceptualizacion y disefio se hace cargo de las tres alternativas a las cuales se ve
confrontado el productor agricola: el empleo licito de sus habilidades y recursos, el
empleo ilicito de los mismos o la ruina y la pobreza.

La decision racional del productor agricola, entendida esta también como una
decision ética cultural y normativa, estd motivada siempre por un primer imperativo
moral de satisfacer las necesidades y deseos de quien toma la decision y su familia,
la cual constantemente debe estar modulada por un segundo imperativo moral de no
afectar los derechos de terceros. Pero, en el caso de la produccién ilicita de drogas
no son claros cuales son los derechos conculcados, ni cual es el bien juridico a
proteger, el argumento segun el cual el uso de drogas afecta a la salud publica, no es
evidente y esta siendo controvertido tanto por los expertos como por los tomadores
de decisiones politicas y la opinion piblica. En si mismo el uso de drogas tiene un
bajo impacto negativo en la salud publica, para muchos tiene un importante papel
en el auto cuidado de la salud mental, pero sobre todo sus impactos no son
comparables a los reconocidos impactos negativos de los usos abusivos del tabaco y
el alcohol, provistos por una prospera agroindustria licita.
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La viabilidad econémica del desarrollo alternativo

De acuerdo a lo establecido en el articulo 13, inciso 3. a) de la Convencion de 1988
El principio general del desarrollo alternativo es la viabilidad econémica de las
soluciones sustitutivas, las cuales dependeran de tres factores: i) de el acceso a los
mercados, en concreto competitividad de la produccion alternativa en sus mercados
locales, nacionales o internacionales; ii) de la disponibilidad de recursos, es decir
inversion publica y privada en la produccion alternativa, y; iii) de las condiciones
socio econémicas imperantes en los lugares a intervenir, vale decir, seguridad local,
disponibilidad de infraestructura basica y servicios sociales, sistema institucional
local, etc.

Como ya se ha dicho mas arriba, una evaluacién estratégica requiere apreciar
cualitativa y cuantitativamente la pertinencia y relevancia de las acciones tomadas
para alcanzar los propdsitos del desarrollo alternativo frente a los cultivos con fines
ilicitos.

Examinemos ahora el cumplimiento que se ha hecho, en los lugares de produccién
agricola con fines ilicitos, de las acciones realizadas para la correcta implemen-
tacién de los tres factores de los cuales depende el desarrollo alternativo.

ELACCESOALOS MERCADOS

El acceso a los mercados depende de la pertinencia y relevancia de las acciones
disefiadas y ejecutadas para asegurar en concreto la competitividad de la produccion
alternativa frente a los cultivos ilicitos en sus mercados locales, nacionales o
internacionales. Este es el principio de sostenibilidad de la produccion alternativa:
si la produccién alternativa no es sostenible - supportable - en los mercados estd
condenada al fracaso.

Es necesario insistir en que la produccion alternativa a los cultivos ilicitos debe ser
sostenible, es decir, competitiva en sus mercados especificos licitos - café, cacao, te,
achiote, nueces de caju, palmito, palma aceitera, etc. - y no necesariamente com-
petitiva con los cultivos ilicitos. De lo contrario, al plantearse el problema de los
cultivos con fines ilicitos en los términos de que no existe ningin cultivo que pueda
competir con la rentabilidad de aquellos, el problema no es vulnerable a ninguna
intervencion, que no sea la represion de los cultivadores y la erradicacién de los
cultivos ilicitos.

Lo primero que se debe tener presente para analizar y resolver el problema de los

mercados alternativos, es que el narcotrafico le ha resuelto a los productores
agricolas de las localidades con cultivos ilicitos, la comercializacion de los
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productos realizados con el empleo de los factores localmente disponibles, a precios
que cubren sus costos de produccion en los mercados locales, a diferencia de lo que
ocurria antes cuando la remuneracion en puerta de finca a la produccién de
productos licitos usando esos mismos factores locales no cubria sus costos de
produccién, arruinaba al productor y conducia a la pobreza a su familia, a su
entorno, localidad y region.

Lo que los narcotraficantes han venido haciendo con los campesinos y empresarios
agricolas de la region andino amazénica, es lo mismo que han venido haciendo las
politicas, instituciones y autoridades agricolas de los paises miembros de la OCDE:
mediante los sistemas de proteccion y subsidios a la agricultura: hacer rentable el
uso de los recursos a los que tienen acceso y de las habilidades que poseen los
agricultores. Si se quiere, en el caso de Colombia, eso es lo que hizo en su época de
apogeo la Federacién de Cafeteros con los caficultores. Desgraciadamente, el
rompimiento por los Estados Unidos de América del Pacto Internacional del Café, .
hace 12 afios, ha hecho imposible ampliar y continuar con esa accion preventiva de
los cultivos con fines ilicitos y la zona cafetera se ha visto contaminada por estos
cultivos (8).

Instituciones de mercado

Es necesario reconocer que el desarrollo alternativo, como parte de la doctrina
sabiduria de la guerra contra las drogas, ha sido un fuerte compromiso de la
cooperacion internacional que ha implementado instituciones, normas y agencias
para promover la comercializacion local, nacional e internacional de la produccion
alternativa a los cultivos con fines ilicitos. Lo que debe ser examinado es la
pertinenciay larelevancia de esas acciones, veamos algunos casos.

La Ley de Promocion Comercial Andina y Erradicacion de la Droga (ATPDEA) del
Congreso de los Estados Unidos de América, que vence en el afio 2006, hace posible
que actualmente los espé.rragos del Pert y las flores de Colombia ingresen a Estados
Unidos sin pagar ningun arancel. Pero ninguno de estos dos productos esta
vinculado al desarrollo alternativo, ya que las flores se cultivan en la Sabana de
Bogota y los espérragos en las costas del Peri. Actualmente, en el Peru los
espé.rragos generan 50 mil empleos; desde el afio 2000 al 2004 se hicieron
inversiones por mas de US$ 100 millones y en el mercado interno existen mas de
100 empresas que se dedican a cultivar esparragos.

Aqui la pertinencia y la relevancia de esas acciones no tienen un rol en la
comercializacion de la produccion alternativa a los cultivos ilicitos. Bien se puede
argumentar que se trataba de sustituir un ingreso nacional ilicito proveniente del
retorno de divisas por el trafico internacional de drogas, por un ingreso nacional
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licito. Aquello es cierto, pero no es tarea del desarrollo alternativo persuadir a las
autoridades monetarias de sus obligaciones internacionales, ni a los inversionistas
de que deben de invertir con criterios éticos, aqui la pertinencia esta calificada por la
capacidad de la accion compradora de intervenir directamente en la voluntad de los
agentes de la produccion alternativa, es decir entre los campesinos y productores
agricolas de las localidades donde estan instalados los cultivos con fines ilicitos.

Finalmente, resulta curioso que en el informe 2002 de la Junta Internacional de
Fiscalizacion de Estupefacientes de las Naciones Unidas (JIFE) dedicado
especialmente al desarrollo alternativo a los cultivos ilicitos, no se mencione el
asunto de los mercados.

Tecnologia y mercados

La transferencia de tecnologias ha sido uno de los instrumentos mas destacados del
discurso sobre el desarrollo alternativo a los cultivos con fines ilicitos; en este
campo la cooperacién internacional ha puesto sus mayores expectativas.
Independientemente de la evaluacion que de esas transferencias se haga, la
continuidad y el desarrollo de esas acciones seguirdn siendo componentes
estratégicos del desarrollo alternativo, ya que son a su vez, componentes
estratégicos de la comercializacion agricola de la produccion alternativa.

La tecnologia agropecuaria

Hoy latecnologia es un factor esencial de la produccion, sin embargo en el caso de 1a
produccion agricola, ganadera, forestal y piscicola, no se debe olvidar que el
crecimiento biologico de la naturaleza (poiesis) es un factor esencial de esas
producciones, donde el empleo de las tecnologias que las potencian puede ser
minimizado hasta el punto de llegar a costos proximos a cero, esto a cambio de un
grave impacto depredador del medio ambiente. El alto nivel de componente natural
de la produccion agropecuaria permite una gran externalizacion de los costos
mediante el uso depredador de tierra y agua externalizacion negativa de la pobreza
rural. De alli que la produccion ilicita que emplea menos tierra y agua que la licita
para producir valores equivalente puede aparecer como mas sustentable de los
recursos que emplea y mas protectora del medio ambiente en el cual se desenvuelve.
Aqui se hace clara la diferencia y complementariedad entre una actividad
econdmica sostenible en el mercado y sustentable de los recursos naturales que
emplea.

La agroindustria

No est4 demas afirmar una vez mas que la agroindustria tiene la posibilidad de jugar
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un papel central en el desarrollo alternativo, en lo especifico en tanto manera
efectiva de asegurar la comercializacion de la produccion agropecuaria alternativa,
asi como de retener localmente parte del valor agregado.

No obstante lo anterior, la eficiencia de la agroindustria local para la sustitucion de
cultivos dependeré del tipo de asociacion de riesgos compartidos (“joint venture )
que se acuerde entre los productores agricolas y los agentes de la agroindustria, de
manera que pueda asegurarse a los agentes de la produccion agricola una retribucion
a sus productos que cubra sus costos de produccion y remunere adecuadamente el
uso de los factores que se emplearon en esos procesos tasa de ganancia, renta de la
tierra, tasa de interés.

En la region andino-amazénica hay una vasta experiencia de desarrollo de la
agroindustria vinculada al desarrollo alternativo, ejecutada con el apoyo de la
cooperacion técnica y financiera internacional, bilateral y multilateral, de la cual
hay importantes lecciones positivas que replicar y negativas que superar.

Mercadoy control penal

Finalmente, siempre se ha supuesto que el mercado agropecuario y la ley penal en
contra de la produccion de los cultivos con fines ilicitos y sus derivados, de suyo
resolverian el asunto de la comercializacion de los productos obtenidos en la
produccion agricola y ganadera alternativa empleando los recursos naturales, el
trabajo, el capital y la capacidad empresarial local (9). Sin embargo, lo que no
parece haberse entendido es que precisamente el narcotrafico ha resuelto de manera
eficiente, remunerando de modo adecuado - con tasa de interés igual o superior a las
del sector licito- el empleo de local de los factores de la produccién, incluidos alli los
costos reales y los riesgos de seguridad a causa de la aplicacion de la ley penal.

LADISPONIBILIDAD DE RECURSOS

La disponibilidad de recursos para el desarrollo alternativo depende de la inversion
publica y privada en la produccion alternativa a los cultivos con fines ilicitos.

La inversion publica depende de la posibilidad de aplicar la accion impositiva local
y la inversion privada depende de la capacidad local de remuneracion a su empleo:
las regiones ricas invitan a la inversion y pagan impuestos. La disponibilidad de
recursos publicos y privados depende de la comercializacion de la produccion
alternativa; es mas, depende de la sostenibilidad de la produccion alternativa en los
mercados agricolas.
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Lainversién privada

Esté claro que una zona arruinada por la imposibilidad de realizar en los mercados
locales, nacionales e internacionales el empleo productivo de los factores locales de
la produccion como son los recursos naturales, la capacidad de trabajo, la gestion
empresan'al el ahorro y capital local, no es un espacio econémico, un mercado,
promlsono para invertir: los pobres no compran. Se puede argumentar que la
inversion se puede destinar a producir para un mercado externo, eso es cierto pero
genera pobreza y exclusion local, inseguridad y eleva los costos de riesgo de la
inversion.

Lainversién publica

De igual manera, en una zona arruinada por la imposibilidad de realizar en los
mercados locales, nacionales e internacionales, el empleo productivo de los factores
locales de la produccion estara exento de impuestos: los pobres no pagan impuestos.
Por lo tanto el Estado no tendré interés en invertir en un espacio geografico, social y
econdmico que no tenga la posibilidad real ser sujeto impositivo. El estado invierte
donde puede cobrar impuestos.

La cooperacién internacional

La asistencia técnica y financiera internacional, bilateral y multilateral, ha jugado
un importante rol como capital semilla del desarrollo alternativo y modelo de
intervencion a replicar y multiplicar, pero no puede sustituir al sector publico en sus
responsabilidades ni al sector privado en sus iniciativas. No obstante la cooperacion
internacional debe reconocer su poca diligencia al no haber sido exigente en el
disefio, en la implementacion y, sobre todo, en la evaluacion del desarrollo
alternativo a los cultivos ilicitos.

Lainversionilicita

El desarrollo local en las dreas de cultivos ilicitos, ha sido posible hasta ahora por la
inversion que el narcotrafico ha realizado en esas regiones, al haber retribuido a los
productores campesinos y empresarios agricolas por los costos de produccion de
sus productos y remunerando adecuadamente a los factores empleados en su
produccion.

LAS CONDICIONES SOCIO ECONOMICAS DEL DESARROLLO
ALTERNATIVO

Las condiciones socio economicas imperantes en los lugares a intervenir dependen
de la seguridad local y del grado de desarrollo del sistema institucional local,
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administracion municipal, asistencia técnica, cimara de comercio, gremios, etc., asi
como de la disponibilidad de infraestructura basica y servicios sociales, etc.

La seguridad local

La guerra por el empleo alternativo de los recursos locales es parte de cualquier
guerra, ya en otro lugar se ha descrito la guerra de las drogas como una manera de
resolver el empleo alternativo, licito o ilicito, de los recursos locales (10).

La guerra de las drogas tiene un buen nombre, mientras la guerra sea la manera de
resolver tanto el uso del poder politico como el empleo alternativo de los recursos
locales; pero si la produccion ilicita es necesaria para financiar la guerra, entonces el
uso de los recursos locales sera remunerado por sus costos de produccion en terreno
y por la remuneracion de los factores que hicieron posible su realizacion (11).

Ademas, 1a guerra de las drogas legitima la consecucion de la ayuda internacional y
el cobro de los impuestos de guerra para financiar a las fuerzas regulares. La guerra
se vuelve asi, de manera perversa, en el principal factor de desarrollo local en las
regiones con cultivos ilicitos.

Eldesarrollo alternativo con cocay sin coca

El hecho mas notorio de la no aplicacion del principio de precaucion al desarrollo
alternativo, como estrategia de control a los cultivos con fines ilicitos, se ha
producido porque los estados y la cooperacién internacional han aportado la
infraestructura y la asistencia técnica y posiblemente el crédito, mientras que el
narcotréfico pone el mercado para que los productores locales puedan emplear los
factores de produccion disponibles en su comarca, tales como los recursos
naturales, la capacidad de trabajo y gestion empresarial, el ahorro y el capital para
que alli, en el mercado ilicito, sean remunerados de manera adecuada.

Eldesarrollo alternativo y la guerra

El desarrollo alternativo se ha implementado en circunstancias con y sin violencia,
donde se destaca que la guerra en Colombia ha ido generando la integracion vertical
de sus mercados ilicitos nacionales, mientras que la paz en Bolivia y Peru ha
causado una prolongada crisis de sus mercados locales de cultivos y productos
ilicitos.

La “deslocalizacién” de las cosechas de coca

La “deslocalizacion” de los cultivos es un antiguo fendmeno de la agricultura en el




e
te
- A

mercado mundial (12) consistente en el traslado de los cultivos de un punto
geografico a otro segun las conveniencias para su produccion: facil acceso a los
recursos de tierra agua, trabajo y crédito barato, accesibilidad a los mercados,
seguridad local, etc., un buen ejemplo de deslocalizacion de una agroindustria
acontecio en el siglo XIX con el traslado de 1a produccion de oleaginosas de Europa
a sus imperios coloniales. De igual manera los cultivos de drogas se mueven seguin
sean las condiciones de seguridad que estructuran a los mercados de los cultivos
ilicitos y sus derivados.

Laguerray laintegracion vertical de los mercados

Se han reportado recientes alza de precios de la hoja de coca y base de cocaina tanto
en el Alto Huallaga (Pera), donde el precio del kilo de hoja seca se ha elevado desde
0.5 US$ a US$ 5.0, mientras que en las Yungas de la Paz en Bolivia lleg6 a US$ 6.5
por kilo, téngase presente que un precio de US$ 1.0 por kilo de hoja seca ya hace
rentable su cosecha y que los precios historicos siempre se han movido en torno a
ese valor.

Lo anterior indica que se estd produciendo una nueva deslocalizacion de las
cosechas desde Colombia hacia esos dos paises andinos, a causa del impacto que
estd teniendo en los mercados ilicitos colombianos la politica de paz con los
paramilitares y la politica de guerra contra la guerrilla por parte del Gobierno del
Presidente Uribe.

Luego del desmantelamiento de los carteles colombianos durante los gobiernos de
los presidentes Samper y Pastrana que manejaban el trafico internacional de
cocaina, lo que dejo el control de esa actividad en manos de los carteles mexicanos,
los paramilitares, siguiendo el modelo de las FARC, habrian logrado una gran
integracion vertical del mercado nacional de las drogas en Colombia, desde las
compras puerta de finca, pasando por la transformacion y refinacién hasta las
exportaciones FOB, cuyo control FOB-CIF estd en manos de los carteles
mexicanos, para de esta manera mejor financiar su guerra contra la subversion, con
lo cual fueron desechados los cultivos de coca de Bolivia y Pert derrumbando sus
mercados ilicitos locales durante los afios 1995y 2000(13).

El siguiente cuadro de las Naciones Unidas sobre los cambios en las dreas cultivadas
con coca en la region andino-amazonica es una buena base de datos sobre la
situacion descrita, aclarando que'no es propiamente el 4rea cultivada sino el area
cosechada lo que ha variado.
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Area de coca cosechada en la regién andino-amazénica
Afos 1994 - 2003

250000
200000
150000
100000
50000 i —eBoivia
—a—Peru

Colombia

FEELELLSSS Totu

Fuente:
United Nations, Office on Drugs and Crime, Government of Colombia: Colombia
Coca Cultivation Survey, June 2004.

Entre los afios 2001 y 2003 se muestra una fuerte disminucion de las cosechas
totales de hoja de coca en la regién andino-amazonica, pero esta contraccion del
total que acompaiia la actual deslocalizacion de las cosechas desde Colombia hacia
Peru y Bolivia ya se habia manifestado entre los afios 1996 y 1998 cuando la deslo-
calizacion fue en sentido contrario.

LAS PERSPECTIVAS DEL DESARROLLOALTERNATIVO
Eldesarrollo alternativo y los mercados de bienes transables (“commodities”)

El desarrollo alternativo de la region andino amazénica s6lo es posible si es
sostenible en los mercados de bienes agricolas transables “commodities”, que
aprovechen las ventajas comparativas de las regiones tropicales, sobre todo de las
tropicales de altura, para la produccion de café, cacao, té, palma aceitera, azicar,
nueces tropicales, etc., de la misma manera como el narcotrafico ha sabido
aprovechar esas ventajas comparativas de suelo y clima para subordinar la
capacidad productiva local de trabajo calificado, gestion, ahorro y capital a la
produccidn de cultivos con fines ilicitos.
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La produccién agricola y el procesamiento agroindustrial de pesticidas y
plaguicidas bioldgicos, la pesca, el ecoturismo, las reservas naturales generadoras
de empleo, etc. siempre deben ser consideradas actividades complementarias de las
anteriores y no deben realizarse sin aquellas en el disefio e implementacion del
desarrollo alternativo.

En las actuales circunstancias del mercado agricola internacional, no hay
competitividad regional en los mercados agricolas tradicionales de cereales, carnes
y leche, etc. Esto no es recomendable ni aiin para el consumo local dado el actual
sistema internacional de subsidios agricolas en los paises de la OCDE.

El desarrollo alternativo y la OMC

La reciente culminacion de la Ronda de Doha (Qatar) de la OMC, iniciada en esa
ciudad en 2001, el ultimo dia de julio de este afio, se desarroll6 con el fantasma del
fracaso de Cancun (México), en septiembre del afio pasado. Que la agricultura es el
mayor problema del comercio internacional en el presente se hace evidente ya que
ese tema ha consumido casi todo el esfuerzo de estas rondas de conversaciones. El
apremio por llegar a acuerdos entre los paises desarrollados (OCDE) y los paises en
desarrollo al interior de la OMC llevé a delegar sus planteamientos en un grupo de
cinco naciones y regiones econdmicas conformado por Australia, Brasil, Estados
Unidos de América, India y la Unién Europea, que a su vez son los mayores
productores y exportadores agricolas del mundo.

Este grupo de los cinco (G5) ha logrado consensuar la necesidad de eliminar la
totalidad los subsidios a las exportaciones agricolas, pero s6lo acordaron reducir
parcialmente los subsidios a la produccién agropecuaria, conocidos como
programas de apoyo o subsidios equivalentes, pero los créditos a las exportaciones,
los programas de ayuda alimenticia y el mantenimiento de aranceles a las
importaciones agricolas, etc. son todos instrumentos que permiten mantener el
actual estado de cosas.

La préxima reunion general se realizara en Hong Kong en 2005 y se espera iniciar la
aplicacion de los nuevos tratos en 2006. Por ahora tenemos que atenernos a los
hechos concretos que son los siguientes: Estados Unidos de América subsidia su
agricultura con 20.000 millones de délares anuales, Jap6n con 30.000 y la Union
Europea con 60.000 millones. Para tener una dimensién comparativa del
significado de estas cifras tenemos que el presupuesto federal de los Estados Unidos
de América para luchar contra las drogas es de 20.000 millones de dolares
estadounidenses por afio.
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anteriormente con los mercados locales ilicitos controlados por la subversion,
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Formacion de Capital Social y Desarrollo Alternativo:
Experiencias Internacionales

Juan Eduardo Musso Marcovich*

En Primer Luéar quisiera agradecer a los organizadores del presente evento, los
sefiores de la Consejeria Presidencial para la Accion Social, 1a Universidad de los
Andes y el Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura, por
invitarme a exponer acerca de la Formacion de Capital Social y Desarrollo
Alternativo: Experiencias Internacionales.

En segundo lugar, quiero felicitarme publicamente por tener nuevamente la
oportunidad de reunirme con sentidos amigos, con los cuales, desde hace muchos
arios estamos en la lucha por eliminar ese flagelo que es el trafico ilicito de las
drogas, me alegra el poder saludar al sefior Ministro Carlos Gustavo Cano, a Iban de
Remeteria, a Oswaldo Antezana, a Ricardo Vargas, a Francisco Thuomi, a Fernando
Franco y a otros muchos més que estan presentes en el auditorio. Para todos ellos, un
carifioso abrazo desde este podio.

En tercer lugar, deseo manifestar que mi ponencia estara centrada mds bien en las
experiencias vividas con los programas de Desarrollo Alternativo de Bolivia y Peru
en los cuales he podido hacer trabajos directos de apreciacioén y valoracion de los
mismos, mientras que para el caso de los programas de Desarrollo Alternativo de
Colombia s6lo he podido enterarme de lo que se desprende de lecturas acerca de los
documentos oficiales y algunos otros.

Finalmente, es mi ilusién que en estos cada vez mas escasos espacios de reflexion
sobre los traficos de drogas en general y el complejo coca-cocaina en particular,
podamos encontrar nuevos rumbos y de esta manera aportar con un grano de arena
en el destrabar la actual situacion global de la lucha contra las drogas, en donde
desde hace méds de una década que se mantienen practicamente iguales las
producciones globales asi como sus capturas y decomisos. Y aunque suelen haber
progresos locales, globalmente seguimos estancados. Es como si el fendmeno de las
drogas ilicitas fuera una perniciosa infeccion asentada en nuestros paises a nivel
sistémico. Si uno cura las pustulas que tienes en una pierna, le salen otras en un
brazo y asi permanentemente en las distintas partes del cuerpo, pero finalmente
siempre se siguen teniendo pustulas en algin lugar.

El peligro es que se sigan contagiando los vecinos, o que en la debilidad que el
cuerpo sostiene agarre otra infecciones, tal como ahora qua en el Peri en donde se
acaban de decomisar 250 Kg. de latex de OFIO, o sea cultivos de amapola a escalas
narco-comerciales que ya se inician en el Perii y sobre los cuales francamente
nosotros no tenemos casi ninguna experiencia de lucha, salvo la escasa ubicacion de
algunos cultivos experimentales y algunas botellas que contienen latex.

El Concepto de Capital Social: su Utilidad en los Procesos de Desarrollo

Quisiera iniciar mi presentacién manifestando que tanto el Capital Social como el
desarrollo Alternativo, son conceptos fuerza aun muy jovenes y que como tales
estan en proceso de formacion. No existe aun, para ninguno de los dos, un marco
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conceptual claramente definido, aunque para ambos existen innumerables trabajos
reflexivos que intentan abordar todo el reto multidimensional que se vislumbra en
ambos casos.

Como premisa inicial en estas reflexiones sobre el Capital Social, quiero afirmar
que en lo concreto ninguna persona puede desenvolverse de forma solitaria. O esta
articulado grupalmente con otros congéneres o simplemente no puede trascender ni
como individuo ni como ser humano. El anacoretismo es s6lo una utopia de santos.
El nucleo familiar es la primera expresion grupal natural, y como tal es una clara
forma primaria de Capital Social. Asi mismo, toda persona se desenvuelve
simultineamente en varios campos tales como el econémico, el politico, el social, y
el cultural, y siempre en todos ellos se realiza en compaiiia de otras personas o
grupos de personas, con lo cual, es condicion natural de toda persona el construir,
integrar y participar de formas ampliadas de Capital Social, que pueden llegara ser
éstas altamente complejas y sofisticadas.

La primera definicion de lo que hoy se denomina Capital Social se puede atribuir, al
sefior Hanifan que en el afio 1916 describe el Capital Social como: “esas sustancias
tangibles que cuentan para la mayoria en las vidas diarias de la gente, denominadas
buena voluntad, compaiierismo, simpatia y relaciones sociales entre los individuos
y las familias que integran una unidad social... Si un individuo entra en contacto con
su vecino y ellos con otros vecinos, habra una acumulacion de capital social, que
puede satisfacer inmediatamente sus necesidades sociales y que puede tener una
potencialidad suficiente para la mejora sustancial de las condiciones de vida en toda
la comunidad...”.

Tal como lo afirma Woolcock, después de esta definicion el concepto de capital
social “desapareci6” de la literatura durante varias décadas y no serd hasta
principios de los afios ochenta cuando el término vuelve al campo cientifico, y a
principios de los noventa al campo de las agencias para el desarrollo. Desde esta
fecha han sido numerosos los enunciados que se han realizado del mismo.

De acuerdo con el Banco Mundial, ellos definen el Capital Social como “el que se
refiere al conjunto de las instituciones, relaciones y normas que conforman la
calidad y cantidad de las interacciones sociales de una sociedad. Numerosos
estudios demuestran que la cohesién social es un factor critico para que las
sociedades prosperen econdémicamente y para que el desarrollo sea sostenible. El
capital social no es s6lo la suma de las instituciones que configuran una sociedad,
sino que es asimismo la materia que las mantiene juntas”.

La OCDE lo define, en uno de sus informes del 2001 como “las redes, junto con
normas, valores y opiniones compartidas que facilitan la cooperacion dentro y entre

los grupos”.

Asimismo, de acuerdo con el Banco Interamericano, la region estd comenzando a
prestar atencion al inmenso potencial latente del capital social. La experiencia
internacional indica que los paises que lo poseen en mayor cantidad han tenido
mejores resultados en términos de desempefio econdémico y maduracién
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democratica. Esto ultimo ha implicado la necesidad de politicas que creen
condiciones mas favorables para el desarrollo de los componentes basicos del
capital social, como las capacidades de asociatividad y cooperacion, la confianza
interpersonal, y la conciencia civica.

Finalmente, de acuerdo con Marta Portela e Isabel Gomez, el Capital Social se crea
cuando existen relaciones entre personas y el mismo es menos tangible que el
capital fisico e incluso que el capital humano. Asimismo, hay que tener en cuenta
que el Capital Social, al igual que otras formas de capital, no es homogéneo. Puede
manifestarse de maneras muy distintas dependiendo de la region considerada y las
reglas que son validas para un pais no son aceptadas en otro

Sin embargo, tal como también lo afirma el Banco Mundial entre otros, el Capital
Social también tiene una importante desventaja: aquellas comunidades, grupos o
redes que estan aislados o tienen intereses exclusivamente locales o contrarios a los
de una sociedad formalizada, tales como por ejemplo, carteles de la droga, redes de
corrupcion, movimientos de insurgencia politica, mafias, etc.

Una interpretacion mas amplia del capital social toma en cuenta tanto los aspectos
ﬁositivos como los negativos, de manera que incluye las asociaciones verticales y

orizontales entre personas, al igual que el comportamiento entre y dentro de las
organizaciones, como por ejemplo, no solo las empresas, los gremios, las
comunidades, o las municipalidades, sino también los carteles del narcotrafico, las
mafias y las guerrillas. Este punto de vista reconoce que las relaciones horizontales
son necesarias para dar un sentido de identidad y un propésito comin a las
comunidades, pero también insiste en que sin formar relaciones que trasciendan
varias divisiones sociales como por ejemplo, religion, etnias, estatus socio-
econdmico, etc., el Capital Social puede llegar a ser un instrumento fundamental y
de vital importancia para instalacion, fortalecimiento y proyeccién de
narcotraficantes, mafias e insurgencias.

Una buena forma de vislumbrar en esta presentacion los factores que constituyen el
Capital Social y la forma como éste puede ser utilizado, es el tratar de fijarnos en lo
que, con el fin de mejorar las practicas de produccién coca-cocaina, se hace dentro
de las poblaciones rurales y sus comunidades. También se pueden observar estas
practicas en el manejo de las herramientas de aproximacion a una comunidad que
usan los grupos ilegales para lograr vincularlos a los procesos que manejan dentro
delailegalidad.

El concepto de Capital Social es también aplicable en los “narcoterritorios”, a partir
de la aplicacion de estrategias politicas por parte del narcotréfico, a fin de movilizar
hacia sus fines a poblaciones locales que aportan su capital social, a través de un
juicio acerca de todos los aspectos que caracterizan su existencia como poblacion
rural. jEstin siendo "productivos" como productores? ;Estdn "cumpliendo" los
Gobieros? ;Estan los Estados generando suficientes "insumos" en las practicas
socioeconémicas? Los narcotraficantes en su condiciéon de eficiente empresa
transnacional que operan alrededor del mundo han sabido encontrar y demostrar
frente a la legalidad existente, que ellos si pueden dar respuestas convenientes a
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dichas poblaciones rurales y de esta manera lograr alianzas estratégicas en que las
poblaciones rurales lo que aportan es bésica y primordialmente su propio capital
social que les permite, como colectivos sociales, ser productores agricolas.

Creo entender que la definicion de Capital Social para los narcotraficantes es
bastante sencilla. En sintesis es la moneda que permite que una sociedad opere
efectivamente. Esto incluye factores intangibles tales como valores, normas,
actitudes, confianza, redes, y semejantes. Como algunos autores afirman, el capital
social estd comprendido por aquellos factores que se encuentran dentro de una
comunidad y que facilitan la coordinacion y la cooperacién para obtener beneficios
mutuos. Esto significa que si uno trabaja en una comunidad donde hay confianza,
valores, redes y aspectos similares, el resultado ser4 mas efectivo que el trabajo
realizado dentro de una comunidad donde no existan estos factores. Esto tiene gran
importancia e impacto sobre las interacciones que se establecen entre las
organizaciones para el narcotrafico y las poblaciones rurales.

Desarrollo Alternativo y Capital Social: Algunas Hipétesis

El Desarrollo Alternativo es también un concepto muy joven y como tal, aun est4 en
proceso de construccion, a pesar de ya son casi 30 afios que se viene aplicando en la
lucha contra las drogas. Aun no posee un marco conceptual concertado entre las
distintas entidades, lldmense Gobiernos, Financieras, Ejecutoras, Evaluadoras y
otras que participan en los programas de Desarrollo Alternativo, a pesar de algunos
grandes esfuerzos realizados al respecto, tales como las reuniones de Dublin, Texas,
Viena o en los ultimos tiempos, Feldafing o lo trabajado en el acuerdo de Carabobo
en el marco de la reuni6n de presidentes de la Comunidad Andina de Naciones. En
resumen, hasta el momento no existe un acuerdo sobre lo que debe ser el Desarrollo
Alternativo; del mismo, aun se manejan significados distintos.

Es por ello que hasta ahora no se termina la discusion entre los diferentes Gobiernos,
Estados y otros actores que intervienen en la lucha contra las drogas, sobre si la
Erradicacion es condicion previa para el Desarrollo Alternativo, o si viceversa, el
Desarrollo Alternativo es condicién previa para la Erradicacién, tema que es
fundamental tener claramente definido, sobre todo si se quiere considerar el Capital
Social, que como hemos dicho es un elemento fundamental que incluye la
construccion de factores intangibles tales como valores, normas, actitudes,
confianza, redes, y semejantes.

En el primer caso finalmente se trata de destruir, conjuntamente con las
erradicaciones forzadas de los cultivos, las relaciones conformadas entre
narcotraficantes y poblaciones rurales para luego realizar reconstrucciones
restableciendo, entre otras cosas, nuevas formas de Capital Social entre las
poblaciones rurales y una nueva institucionalidad formal.

En el segundo caso, se trata de ir reorientando progresivamente el uso de los
capitales sociales existentes para que a través de una sustitucion progresiva de
cultivos y relaciones con los narcotraficantes, dichos colectivos sociales, en
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concertacion con unidades ejecutoras ad hoc, se reorienten utilizando sus capitales
sociales conjuntamente con los otros capitales que poseen o a los que pueden
acceder, tales como los capitales humanos, los capitales del saber y los capitales
financieros, para la construccién de nuevas actividades y relaciones licitas y
alternativas.

En lo que respecta al propio Desarrollo Alternativo, éste aiin toma prestado y utiliza,
entre otros, los marcos conceptuales propios del Desarrollo Rural, del Desarrollo
Rural Integral, o en estos ultimos tiempos del Desarrollo Rural Sostenible, o
finalmente de una combinacion de parte o del conjunto de todos ellos, tratando de
adaptarlos a territorios y colectivos sociales dedicados a la produccién de drogas
con fines ilicitos.

Pero si bien es cierto que el uso prestado y adaptado de otros modelos de desarrollo
puede ser valido, en la lucha contra las drogas se debe tener claramente en cuenta,
que por un lado, es necesario ejecutar acciones para incrementar los riesgos y
reducir las grandes recompensas que significan los cultivos ilicitos, aplicando
intensos programas de erradicacion e interdiccion, mientras que por el otro lado, y
de forma estrechamente consustancial, se debe tener en cuenta la reduccion de los
altos riesgos y el incremento las bajas recompensas que actualmente implican las
producciones legales, lo que exige intensos programas que le otorguen viabilidad a
producciones alternativas conjuntamente con el reforzamiento y reorientacién del
capital social existente en dichos territorios y colectivos sociales.

Formacién y Fortalecimiento de Capital Social en Algunas Experiencias de
Desarrollo Alternativo

En todos los casos de disefio, formulacion y ejecucién de programas de Desarrollo
Alternativo, y para los tres paises: Bolivia, Colombia y Pert, de alguna manera se
han considerado los distintos componentes que integran y definen al Capital Social,
que, sin embargo, en mi opinién, nunca han sido entendidos como un todo integral
en el momento de aplicar el concepto.

El desarrollo de organizaciones de productores, sean estas de primer, segundo o
tercer nivel, la construccién de corredores econémicos o cadenas productivas; la
construccién de clusters o conglomerados en ciudades intermedias, la realizacién
de mesas de contratacion, ferias y otras formas de articularse y vincularse con
canales de comercializacion locales, nacionales o internacionales son formas
parciales de construir Capital Social.

También, el apoyo al reforzamiento de los gobiernos municipales, a 1a promocion e
implementacién de mesas de concertacion y a la busca de una activa participacion
ciudadana en la construccion de espacios institucionalizados tales como leyes,
normas, valores e ideales, son claras formas de ir haciendo y ampliando el Capital
Social existente. Pero en tanto se han ubicado y definido dichas variables como
componentes claves en el disefio de los programas de Desarrollo Alternativo, ellas
no se han entendido como componentes consustanciales a la construccion
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especifica de Capital Social. Se ha tratado siempre de construir nuevas “gestiones
productivas” o nuevas “gestiones publicas”, mientras que los factores propios del
Capital Social son vistos como variables periféricas de apoyo a las gestiones
mencionadas.

En los trabajos que se han hecho en la CEPAL, se ha entendido el concepto de capital
social “como el conjunto de normas, instituciones y organizaciones que promueven
la confianza y la cooperacion entre las personas, las comunidades y la sociedad en su
conjunto”. Aunque en esta definicion se diferencian muy claramente las
instituciones de las organizaciones, en la acepcion mas difundida del concepto,
“institucién” integra tanto los efectos normativos como los roles, relaciones y
conductas.

El suscrito ha tenido la posibilidad de realizar dos trabajos de apreciacion y analisis
a los programas de desarrollo alternativo ejecutados y por ejecutar en Bolivia y
Perti, en dos momentos y circunstancias diferentes, y en ningtin caso el tema del
Capital Social como tal ha estado ni esta considerado, aunque muchos de sus
factores si lo estan en forma individual, y en ambos paises la caracteristica mas
fundamental y de mayor predominio es que como se menciona en el parrafo anterior
existe una muy débil vision integradora del concepto institucion entre normas e
instituciones por un lado, y el de las organizaciones, roles, relaciones y conductas
porel otro.

Tanto en el caso del Perd, en donde la importancia del sentido asociativo es muy
relevante, o en el de Bolivia, en que el sentido campesino-sindical también lo es, los
procesos relacionados con el desarrollo alternativo estdn basados en sentidos
comunitarios con ancestrales arraigos consuetudinarios, como también debe
haberlos en grupos humanos Colombianos. Paraddjicamente, vemos que en la
formulacion de programas y proyectos para el desarrollo alternativo especificos a
Bolivia y Peru, dichas organizaciones historicas no han sido consideradas ni como
parte de los espacios institucionales necesarios, ni como organizaciones validas en
la interlocucién. Mas aun, en el caso del Per, se crearon organizaciones paralelas y
amigables a los programas en ejecucion, o, en el de Bolivia, los sindicatos
interesados en el tema simplemente se dejaron de lado.

Para el caso Colombiano, no he tenido la experiencia de misiones de campo para
apreciar el tratamiento dado a los problemas desde este punto de vista, aunque
reconozco que el tema del Capital Social est4 considerado en algunos documentos
leidos.

Francis Fukuyama, el autor de El Fin de la Historia y el Ultimo Hombre, Confianza,
las Virtudes Sociales y la Creacion de la Prosperidad, asi como de un gran nimero
de articulos, cree que "la vitalidad del [capital social] es esencial para el
funcionamiento del mercado y la democracia". Esto significa que tanto el gobierno
como las comunidades deben asegurarse que los altos grados de confianza, normas
y valores existentes se mantengan y alimenten dentro de esa sociedad, con el fin de
facilitar su trabajo y lograr que sea mas exitoso. Y eso es lo que los Programas de
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Desarrollo Alternativo deben obligadamente considerar.

En los ultimos meses parece ser que esto ha sido comprendido por las autoridades
bolivianas y peruanas y, aunque aun de forma muy sutil, se perciben cambios en las
relaciones entre Gobiernos y Comunidades. Lamentablemente, y por lo mismo pido
disculpas, con respecto a Colombia me declaro ignorante y por el momento incapaz
de formarme algin juicio u opinién sobre si también se estan dando cambios al
respecto. En todo caso, es muy importante para los tres paises que las relaciones
Gobierno- Comunidad den un salto cualitativo en el tema de la lucha contra las
drogas.

Valoracién de las Experiencias, Conclusiones y Recomendaciones

En palabras de Stiglitz "el desarrollo econémico de un pais esta insertado en su
organizacion social, de manera que abordar las inequidades estructurales requiere
no sélo cambios econdémicos, sino también transformaciones de la sociedad
misma”. Esto es, como la CEPAL lo sostiene: “Que las relaciones econémicas no
provienen de un modelo propio, sino que estan incrustadas en un tejido social y
cultural, lo cual permite establecer conexiones de los fendmenos econémicos con la
esfera sociocultural, arraigando todas las relaciones sociales en un sélo sistema que
también incluye intercambios econémicos”. En este sentido, el fenomeno de las
drogas es un fendmeno a la vez econémico y social, y el concepto de capital social
ha surgido en distintos ambitos disciplinarios como una aproximacion para abordar
precisamente esas conexiones y analizar, en ese marco, las fuerzas sociales que
interactiian con los procesos del narcotrafico y del Desarrollo Alternativo.

En cuanto a las discusiones sobre las definiciones del Desarrollo Alternativo y la
falta de consenso en lo que deberia ser el mismo, yo creo, después de todos estos .
afios, que en la lucha contra las drogas, en los ambitos territoriales de produccién
con fines ilegales se deben aplicar de forma interdependiente acciones de
ErradicacionInterdiccion por un lado y formaciones de Capital Productivo-Capital
Social por el otro. Estos cuatro elementos deben conjugarse de forma consustancial
trabajandolos de manera sistémica.

En esta forma podrian disefiarse modelos de erradicacion que incluyan, como casos
extremos, maneras forzosas de erradicar, y severas e intensas interdicciones pre y
post produccion por un lado, asi como reforzamiento y creacion de nuevos Capitales
Productivos y también de Capitales Sociales. Seria una férmula de cuatro
dimensiones que podria darnos un mayor grado de certidumbre en la lucha contra
las drogas.

Tengamos en cuenta finalmente que hasta este momento nadie en el mundo sabe aun
como resolver la lucha contra las drogas, cuyo cultivo no se revierte, sino que tiende
a permanecer inalterado en el tiempo. La Demanda es la que determina, y en el caso
del narcotrafico de nuestros paises, es contra la Demanda que hay que luchar.
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La Experiencia Internacional en Materia de Modelos de Gestién

Oswaldo Antezana Vaca Diez*
ANTECEDENTES

La existencia de cultivos ilicitos, clasificados como materia prima para la
produccién de drogas en general, se remonta quien sabe a cuando, pero lo cierto es
que a través de la Organizacion de las Naciones Unidas, nace la preocupacién por la
existencia de los mismos, y por ser éstos materia prima para producir
estupefacientes, los que a su vez son consumidos por algunos ciudadanos del mundo
con los consiguientes dafios contra su propia salud y por constituirse como una real
amenaza contra la sociedad en su conjunto.

Esta legitima preocupacién motiva la suscripcion de la “Convencién Unica de
Naciones Unidas sobre Estupefacientes de 19617, llevada a cabo en la ciudad de
Nueva York, Estados Unidos, entre el 24 de Enero y el 30 de Marzo del afio sefialado
y en la que se toma una serie de acuerdos entre todos los paises suscriptores.

Esta Convencion, fue posteriormente enmendada por el Protocolo de 1972.

Finalmente, en Viena, Austria, entre el 25 de Noviembre y el 20 de Diciembre de
1988, se lleva a cabo la “Convencion de las Naciones Unidas contra el Trafico Ilicito
de Estupefacientes y Sustancias Psicotropicas”, oportunidad en la que se realiza una
serie de ajustes a las disposiciones existentes, acomodandolas a la realidad de aquel
entonces.

He querido ex profeso hacer esta sucinta mencion, por cuanto es precisamente de
estas normas que dimanan una serie de mandatos para nuestros paises, y es sobre la
base de ellos que se han generado una serie de politicas y estrategias referidas a la
Lucha contra el Narcotrafico, entre las cuales nace el concepto del Desarrolio
Alternativo.

Considero también de importancia hacer una breve referencia a las décadas de los
afios setenta y ochenta, durante las cuales se da el llamado “boom” de la cocaina,
cuando ésta droga se pone de moda en el mundo desarrollado y por ende su demanda
comienza a incrementarse, lo que se traduce en una suerte de “ordenamiento” en
diferentes paises, en funcion del rol que les toca desempeiiar. Si hablamos
exclusivamente de lo que fue la cocaina, debemos convenir que los paises andinos
contaban con determinadas especificidades que les eran caracteristicas, y que se
pueden apreciar en los siguientes graficos:

* Experto intemacional (Bolivia)
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Posteriormente, y ante la dindmica que caracteriza al narcotrafico, ésas especi-
ficidades que se mantenian nitidas e invariables, cobran otro comportamiento, y es
asi que en la segunda parte de la década del noventa, la realidad es otra, tal cual se
puede observar en el siguiente cuadro:

Al margen de lo anterior, es conveniente resaltar, que también en la década de los
ochenta, se opera una serie de transformaciones en nuestros paises, que responden
sobre todo a la necesidad de pasar del capitalismo de estado, hacia una economia de
libre mercado, lo que conduce a asumir una serie de medidas, entre las que resalta el
llamado ajuste estructural, que promueve la aplicacion de mecanismos de control de
la economia, sobre la base de las politicas del Fondo Monetario Internacional.

EL DESARROLLO ALTERNATIVO EN EL CONTEXTO DE LA LUCHA
CONTRA ELNARCOTRAFICO

De lo expresado anteriormente, queda absolutamente claro que es impensable
abordar el Desarrollo Alternativo al margen de las implicaciones de la lucha contra
el narcotrafico. Estamos viendo que existe una norma general en el contexto
internacional, suscrita en el marco de las Naciones Unidas. También observamos
claramente que existe una serie de medidas, aplicadas en el orden econémico, que
repercuten directamente en el comportamiento de la economia de nuestros paises y
que han sido causa directa del crecimiento de los cultivos de coca. Particularmente
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en el caso boliviano, el cierre de las empresas estatales, principales empleadores del
pais, genera un desempleo significativo y, ante la escasa oferta de fuentes de trabajo,
una gran mayoria de los desempleados optan por migrar a las zonas de produccion
de coca, y engruesan el contingente de cocaleros, quienes atraidos por los altos
precios de la hoja de coca incrementan la superficie de cultivo hasta llegar a limites
jamas imaginados.

De ahi que un modelo adecuado de gestion, debiera contemplar una lucha integral,
que incorpore los aspectos ligados al control, entendiéndose por control, las
actividades tanto de interdiccién como de erradicacion, pero ademas la busqueda de
soluciones a los temas econémicos generados precisamente por las acciones de
control, y en ello radica el Desarrollo Alternativo. Finalmente, la oferta de droga que
circula en el interior de nuestros paises, nos obliga a contar con una agresiva politica
de prevencion dirigida sobre todo a los grupos mas vulnerables de nuestras
sociedades, y contemplando inclusive los componentes de rehabilitacion y
reinsercion social.

En lo referente al Desarrollo Alternativo, es importante precisar su verdadero
concepto. Es indudable que nace también en la Convencion de Viena, ya que se
menciona en un parrafo especifico, la necesidad de implementar programas de
Desarrollo Integrales, con el propésito de buscar sustitutos a los cultivos ilicitos.
Por ello no es extrafio, que las propias Naciones Unidas, en el marco de su sistema
interagencial, promuevan en la década de los setenta los llamados DRIS: Programas
de Desarrollo Rural Integrado. Si ustedes recuerdan, precisamente en ésa época en
Colombia, el gobierno de entonces contaba con dos caballitos de batalla, que eran el
DRIy el PAN (Programa de Alimentacion y Nutricion), ambos dirigidos a fortalecer
el sector productivo agropecuario, en la visién de ampliar la frontera agricola y
garantizar la seguridad alimentaria.

La riqueza que representa la vivencia y experiencia de campo, han permitido
desarrollar un concepto cabal para manejar las respuestas adecuadas a los enormes y
delicados problemas generados por los cultivos ilicitos, partiendo de la pregunta:
(Cual es laraz6n de ser del area rural? Habré que responder, sin lugar a dudas, que la
raz6n de ser del area rural es la produccion agricola; por ende, la principal actividad
econémica debe estar enfocada hacia este rubro, el cual generara un efecto
multiplicador y se constituira en el sector que hale y dinamice las actividades de
otros sectores, tales como caminos, energia, industria, comercio, etc., los que a su
vez demandaran servicios tales como: salud, educacion, servicios basicos, vivienda,
etc. Es entoda esta compleja marafia que se genera la integralidad.

Ahorabien jcual es entonces el concepto del Desarrollo Alternativo? Partimos de la
premisa que debemos sustituir la economia que han generado los cultivos ilicitos y
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sus derivados, concepto que es mucho mas amplio que el mandato original de
“sustituir el cultivo”. Lo que importa es que tenemos que reemplazar una economia
ilicita por una economia legal y honorable, y cuando utilizamos ése concepto,
estamos trascendiendo lo meramente agricola, es decir, que reconocemos que la
produccion agricola es la razén de ser del 4rea rural, pero admitimos que ésta, tiene
también otras potencialidades que nos permiten un aprovechamiento de la misma
mas diversificado, racional y sostenible, en el marco de un Desarrollo Rural Integral
que tiene un mandato adicional: el de erradicar los cultivos ilicitos existentes en el
territorio nacional.

Con la evolucién de este concepto, el Desarrollo Alternativo queda definitivamente
inscrito en los Planes Nacionales de Desarrollo, y no responde tan solo a una éptica
de enclave ligada a intereses estrechos, ya sean éstos de caracter exdgeno u
endogeno.

LAEXPERIENCIABOLIVIANA

La experiencia boliviana en el ambito del Desarrollo Alternativo es muy rica y ha
ido acomodéndose a la impresionante dindmica que caracteriza a éste tema, gracias
a contar con una Ley amplia que permite ajustarse a los permanentes cambios que se
operan en la materia.

Tal vez el éxito radica en la misma concepcion de la Ley, la que esté constituida de
dos cuerpos: El Régimen de la Coca y el Régimen de las Sustancias Controladas. De
ésta manera se pueden planificar todas las acciones ligadas a la Lucha contra el
Narcotréafico con total pertinencia y en el marco de la legalidad. Ademas contempla
el funcionamiento de un Consejo Nacional de Lucha contra el Narcotrafico,
(CONALTID) el cual esta presidido por el Presidente de la Republica y conformado
por ocho Ministros de Estado, quienes representan a los diferentes sectores que
concurren de manera determinante en la Lucha contra el Trafico Ilicito de Drogas:

Ministerio de Relaciones Exteriores, entidad responsable en el relacionamiento
internacional. El Ministro ademas asume la Presidencia del Consejo en ausencia del
Presidente de la Republica. El Viceministro de RR.EE. funge como Secretario de
Coordinacion y trabaja con el apoyo de la Direccion de Asuntos Especiales de la
Cancilleria, reparticion donde descansa la Secretaria de Coordinacion.

Ministerio de la Presidencia, que tiene la responsabilidad de ser el nexo con el
Presidente de 1a Republica.

Ministerio de Gobierno, que tiene bajo su responsabilidad el componente de
interdiccion, a través del Viceministerio de Defensa Social que es una de las
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Secretarias Técnicas del CONALTID y que estd conformado por tres Direcciones
Generales: Fuerza Especial de Lucha Contra el Narcotrafico, Sustancias
Controladas y Control de la Hoja de Coca. Con dependencia directa del Ministro
ademas esta la Direccion Nacional de Bienes Incautados.

Ministerio de Defensa, que brinda apoyo logistico en la Lucha contra el
Narcotrafico a través de sus fuerzas terrestres, aéreas y fluviales. Ademas, con
dependencia del Comando en Jefe, cuenta con la Fuerza de Tarea Conjunta que
coadyuva en la labor de erradicacion de cultivos ilegales y excedentarios.

Ministerio de Servicios y Obras Publicas, responsable de registrar y coordinar todas
las obras de infraestructura fisica realizadas en el marco del Desarrollo Alternativo,
referidas a saneamiento basico, mantenimiento y mejoramiento de caminos y
electrificacion.

Ministerio de Educacion, que complementa las acciones dirigidas al &mbito de la
Prevencion mediante el Ministerio de Salud.

Ministerio de Salud y Deportes, que tiene la responsabilidad de manejar los temas
de la Prevencion, Rehabilitacion y Reinsercién Social, y que ejerce también otra de
las Secretarias Técnicas del CONALTID.

Ministerio de Asuntos Campesinos y Agropecuarios, responsable de la
implementacion del Desarrollo Alternativo y de las labores de Erradicacién, ambas
a través del Viceministerio de Desarrollo Alternativo, que también es Secretaria
Técnica del CONALTID. Cuenta con las Direcciones Nacionales de Desarrollo
Alternativo y de Reconversion Agricola, ademas de Direcciones Regionales de
Desarrollo Alternativo.

Como se puede observar, los Viceministerios de Defensa Social, Desarrollo
Alternativo y Salud, son los responsables de implementar las politicas que dimanan
del Consejo Nacional de 1a Lucha contra el Narcotrafico en sus cuatro componentes:
Interdiccion, Erradicacion, Desarrollo Alternativo y Prevencién.

Es importante apuntar, que en la Estrategia Integral Boliviana de Lucha contra el
Narcotrafico, que se encuentra en pleno periodo de aprobacion, se contempla un
quinto componente que es de caracter transversal y es el de Comunicacién Social.

De esta manera hemos descrito, tanto el marco juridico como institucional, sobre los
que se apoya la Estrategia Integral Boliviana de Lucha contra el Narcotrafico.

Antes de concluir con éste capitulo, considero de importancia referir algunos
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aspectos adicionales sobre las areas de intervencion del Desarrollo Alternativo. No
se debe perder de vista, que la Ley boliviana, reconoce areas de produccion de coca
tradicionales, en las cuales estd permitido cultivar hasta una superficie de 12.000
hectareas, asi mismo, determina cuales son las 4reas excedentarias y cuales las
ilegales. Pues bien, sobre la base de esa clasificacion, los Programas de Desarrollo
Alternativo estan dirigidos a implementarse en todas ésas areas, pero ademas, en
consideracion a las fuertes corrientes migratorias que generan la ampliacion de los
cultivos de coca, flujos que provienen de otras zonas rurales del pais, se establecen
programas en las dreas denominadas de expulsion poblacional.

Existen aun dos éareas de intervencion: aquellas que cuentan con potencial de
desarrollo, y aquellas que se constituyen en areas de riesgo, en las cuales pueden
implantarse nuevos cultivos de coca, a las que el Desarrollo Alternativo debe llegar
con caracter preventivo.

MODELOS DE GESTION

Son muchos los modelos de gestién que se han desarrollado en nuestros distintos
paises, obedeciendo desde luego al énfasis que en cada uno de ellos se quiere dar a
los diferentes componentes de la lucha. Debo manifestar también, que estos
modelos no estin exentos de los criterios que sostienen la comunidad de donantes y
los diversos cooperantes y organismos financiero, en su amplia gama de
concurrencia.

Para algunos es importante cooperar con los paises en forma integral. Otros
privilegian solamente los aspectos ligados al control, y algunos tan solo participan
en las tareas referidas al Desarrollo Alternativo.

Lo ideal, por todas las argumentaciones que hemos planteado anteriormente, es que
la visién sea de caracter integral, reconociendo las realidades especificas que
caracterizan al pais beneficiario y asumiendo pleno respeto al principio de la
responsabilidad compartida.

En mi largo transitar por el sendero de ésta compleja actividad, he tenido
oportunidad de conocer y compartir diferentes modelos de gestion, a los que he
denominado con distintos nombres. El primero de ellos es el “Modelo Centra-
lizado™ que se identifica por una sola cabeza ejecutora, que en teoria, ejercitaria el
manejo, control y coordinacion de todos los componentes, pero que en los hechos se
encuentra con un limitado escenario de accién. No deja de ser un enclave en la
estructura orgénica del Estado y no se inserta en los planes nacionales de desarrollo.

Otro modelo es el que he denominado “Consejo Participativo”, donde alrededor de
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una mesa existe una profusa concurrencia, donde se delibera ampliamente y se
practica una ideal coordinacion desde la ctpula, pero en el que una vez el producto
de las deliberaciones baja al campo de aplicacion de las decisiones, los concurrentes
trabajan aisladamente sin ninguna coordinaci6n, mistica ni compromiso que es lo
que en buenas cuentas deberian brindar a la sociedad en procura de los objetivos
trazados.

Un tercer modelo es el que he denominado de “Participacion Comunitaria”, que se
caracteriza por una activa interaccion entre las instituciones participantes en los
programas, elaboracién de planes y presupuestos consolidados entre todos los
sectores, aprobacion de los mismos a nivel central y posterior remision al campo
para compartir con los beneficiarios del programa, quienes en los hechos no
participan de la elaboracion, sino tan solo son objetos del desarrollo, y con un
conjunto de instituciones que consideran erroneamente que la integralidad se da por
una simple sumatoria de varias acciones aisladas.

Finalmente podriamos hablar de un “Esquema Integral, Participativo y Sostenible”,
cuyas caracteristicas estarian circunscritas a una planificacion de abajo hacia arriba,
con una amplia y efectiva participacion de los beneficiarios del programa,
encuadrandose en los planes operativos de las instancias regionales y locales,
ademas de seguir los lineamientos de orden nacional, conciliados con los intereses
comunes de la sociedad nacional y de los organismos de cooperacion, ya sean éstos
bilaterales o multilaterales. Sumada a ésta premisa bésica descrita, un compromiso
permanente y una interaccion efectiva a nivel de campo, que le otorgue al programa
una real integralidad y que con la participacion activa de la comunidad de donantes,
se garantice la sostenibilidad de los programas.

Considero que éste constituiria un modelo ideal, pero también soy absolutamente
consciente que es muy dificil implementarlo. No debemos perder de vista, que
detras de la excedencia de cultivos ilicitos, subyace una serie de intereses creados,
ligados a las mafias narcotraficantes, quienes no tienen ningun escripulo para
corromper a grupos de beneficiarios de proyectos, que se constituyen en verdaderos
obstaculos para evitar cualquier concertacion. No olvidemos que la presencia de los
cultivos ilicitos, nos pone frente a la conduccién de un desarrollo atipico. Sin
embargo, la voluntad de los gobiernos, la consubstanciacion de la sociedad frente a
los peligros que entrafian la produccién, consumo y abuso de drogas, sumadas a una
oportuna y adecuada cooperacion de la comunidad internacional, pueden
transformar las dificultades en viabilidades.

Para concluir con éste capitulo, quisiera comentarles que dentro de la Estrategia

Integral Boliviana de Lucha contra el Narcotréfico, se estd contemplando trabajar
con Municipios y Mancomunidades Municipales en las diferentes regiones
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identificadas para implementar los programas de desarrollo alternativo. Es una
experiencia que puede dar muy buenos resultados y que podria replicarse en otras
latitudes.

INSERCION DEL DESARROLLO ALTERNATIVO EN LA POLITICA
DOMINANTE ENLAACTUALIDAD

Para ninguno de nosotros es desconocido el hecho de que el narcotrafico convive
con el crimen organizado. Ante la mayor eclosion de actos de terrorismo que asolan
al mundo, se ha podido demostrar que, en gran medida, dichos actos han sido
financiados por grupos de narcotraficantes y ésta pareciera ser una tendencia que se
va a proyectar a lo largo del tiempo. De ahi que es oportuno anotar que ésta sera una
forma de accion ilegal de gran importancia en los afios venideros, impuesta por la
delincuencia internacional, en desmedro de nuestras sociedades legalmente
constituidas.

En el entendido que el Desarrollo Alternativo hace parte sustancial de la lucha
contra el narcotrafico, es aconsejable tomarlo en cuenta en los programas de
implementacion de politicas ligadas al tema de la seguridad.

Otro aspecto dominante en la actualidad, esta relacionado con la emergencia de
grupos de campesinos, que en una legitima aspiracion para constituirse como parte
del gobierno, no escatiman ningin esfuerzo para que grupos delincuenciales
financien sus reivindicaciones, desnaturalizando asi sus sanos propositos iniciales y
contribuyendo a generar conflictos que redundan en detrimento de las producciones
licitas, que ven obstaculizadas su transformacién y comercializaciéon por los
bloqueos, vigilias y otras acciones de los comités de autodefensa. Frente a ésta
realidad, seria aconsejable disponer de un componente transversal como la
Prevencion de Conflictos.

Otra politica dominante, es la referida a la vigencia de los tratados de libre comercio.
Un componente sustancial en los programas de desarrollo alternativo es el
relacionado con la comercializacién de sus productos, y, dentro de €l, se debe
considerar la necesidad de acceso a los mercados de los paises desarrollados, lo que
exige, logicamente, volumenes importantes de produccién, con productos de
calidad, buenas condiciones sanitarias y alta competitividad.

Estas politicas prevalecientes en la actualidad constituyen para nosotros un
verdadero desafio. Debemos ser capaces de superar los problemas que generan y
considero de fundamental importancia que, para tal efecto, podamos desarrollar una
serie de actividades coherentes, que nos permitan educar y concienciar a la sociedad
civil, mediante campafias amplias y sostenidas, en la divulgacion de los principios
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rectores de la lucha contra el narcotrafico. Los medios de comunicacion deben jugar
un importante rol en este orden de cosas, no solo como simples informadores, sino
también como investigadores y estudiosos de la materia. Solo asi podremos
consolidar definitivamente la legalidad y alcanzar el bien comiin tan afiorado por
nuestra comunidad.

CONCLUSIONES

Existe un mandato a nivel internacional.

Presencia de politicas econémicas a nivel mundial.
Vision integral del problema.

Conceptualizacién adecuada.

Gama de opciones.

Vigencia de la legalidad y el bien comun.




Resultados del Desarrollo Alternativo:
Experiencias en el Contexto Internacional

Guillermo Garcia*

A veces los colombianos cargan con el estigma de estar viviendo en Macondo;
Garcia Mérquez sald6 la leyenda concluyendo que “las estirpes condenadas a cien
arios de soledad, no tenian una segunda oportunidad sobre la tierra”. El lastre del
narcotrafico para Colombia hizo que el pais y sus ciudadanos sintieran la sentencia
garciamarquiana como un sino que deberian arrastrar por mucho tiempo y una
desagradable carta de presentacién ante el mundo.

La situacion del pais frente al problema de las drogas es una de las mas complejas
del planeta. La desigualdad y la falta de presencia del Estado en extensas zonas
rurales del pais, una larga historia de conflicto armado, una ubicacion estratégica,
puerta de entrada a Sudamérica, area de conexion con las Antillas y conexién con
Europa y Norteamérica, la profunda crisis agricola en los noventa, una aplazada
reforma agraria, y una fragil institucionalidad, contribuyeron a hacer de Colombia
el centro neuralgico del tréfico ilicito de drogas, el primer productor mundial de
hoja cocay el principal productor de amapola del hemisferio occidental.

Aunque algunos no lo quieran reconocer, el narcotrafico cambi6 el pais y lo
estigmatiz6. Hace unas semanas Colombia por primera vez fue portada de la
Revista National Geographic, desafortunadamente el titulo de la portada era “The
cocaine country” (“el pais de la cocaina’). Algunos no lo quieren reconocer.

El narcotréfico sirvié como un catalizador que distorsion6 aspectos fundamentales
de la economia y la politica colombiana. Varios han sido los efectos negativos entre
los que se mencionan: la abundancia de divisas que causa una sobrevaluacion de la
tasa de cambio y una pérdida de competitividad internacional de las exportaciones y
de la produccién nacional, certeros procesos de especulacién financiera
alimentados por los d6lares del narcotrafico, concentracion de la riqueza; distorsion
de los patrones de consumo que facilita el lavado de activos; promocién de la
corrupcién en las instituciones, aumento de las expectativas de enriquecimiento
rapido; entre otros.

Alos efectos negativos sobre la economia se suman los de orden publico: 1a escalada
de violencia en el pais coincide con la incursién de colombianos en el narcotréfico;
el repunte en los delitos relacionados con esta practica ha crecido junto con las tasas
de homicidios. El negocio de la droga ha financiado la guerra en el pais al transferir
fondos a los grupos armados (guerrillas y paramilitares). Seglin un estudio de

* Programa de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (Oficina de Colombia).
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estudio de Planeacion Nacional, las FARC obtienen el 60% de sus ingresos del
narcotrafico, y el mismo Carlos Castafio de las AUC reconocia que la mayor parte de
los fondos de éstas dependian del narcotrafico. Algunos no lo quieren reconocer
pero por cada délar de cocaina negociado en cualquier calle del mundo,
aproximadamente 10 centavos terminan en manos de un grupo armado colombiano
para continuar financiando esta guerra.

El narcotréafico también introdujo hondos cambios en lo mas intimo de la cultura
colombiana: en populares equipos de flitbol que pudieron llegar a ser campeones,
hoy sus dirigentes toman decisiones junto con los funcionarios de la DNE; o el
“boom” de esa nueva narco-arquitectura que combiné elementos postmodernos con
el estilo barroco y de las fincas de provincia; o jévenes que ante la ausencia de
oportunidades querian emular al “traqueto”, o la belleza de la mujer que con
cirujanos plasticos buscaba erigirse en un rostro europeo y resaltar las notorias
partes de la mujer campesina; estos y otros elementos se insertaron para ser parte de
eso que llamamos la colombianidad.

Al medioambiente de Colombia no le ha ido mejor. Se estima que mas de 2.100 has
de bosque colombiano son destruidas anualmente en la produccion y erradicacion
de cultivos ilicitos. Los cultivos ilicitos, al instalarse en ecosistemas
ambientalmente sensibles y de importancia ambiental como son los bosques
andinos para la amapola y las llanuras y selvas de la Orinoquia y Amazonia para los
cultivos de coca, ocasionan nefastos dafios a sus ecosistemas. La Amazonia y
Orinoquia representan para la humanidad y, en especial para Colombia, un amplio
banco de biodiversidad. La pérdida ambiental excede el area de cultivo ilicito, pues
se estima que por cada hectarea de coca se tienen que destruir 2 has de bosque y para
una hectarea de amapola destruir 2.5 de bosque andino. Los ritmos de deforestacion
han desencadenado aumentos en las tasas de extincion de numerosas especies de
plantas y animales, algunas endémicas del territorio colombiano.

Ante este panorama, pareciera que la condena macondiana no tuviera indulto. Sin
embargo, precisamente uno de de los roles de las Naciones Unidas es sefialar
experiencias de esperanza y perseverancia a nivel global que puedan ser replicadas.
Existen salidas. Paises que antafio exportaron heroina, como Turquia, Pakistan,
Vietnam o Tailandia, han mostrado espectaculares resultados.

A Tailandia le tom6 30 afios reducir su produccion de amapola. Es importante
recordar que en la década de los 60, el pais mantenia alrededor de 18.000 hectareas
de amapola con una produccion de 146.000 kilogramos de opio destinados al
mercado negro (recordemos que en la actualidad la produccion de heroina en
Colombia no sobrepasa las 6.000 hectéareas). En la actualidad Tailandia tiene menos
de 100 hectareas con especial destino para los mercados legales.




por su parte, Vietnam logr6 una reduccion de sus cultivos ilicitos en un 98% al pasar
de 19.050 hectareas de amapola en 1985 a menos de 50 hectareas en la actualidad.
Turquia ha logrado controlar el total de su produccion y transformarla para fines
licitos, y en la actualidad, tiene una solicitud para ingresar a la Unién Europea. Lo
que demuestra que si existe una segunda oportunidad sobre la tierra para paises con
problemas de cultivos ilicitos y narcotrafico.

No obstante, es importante anotar que un patrén internacional que se evidencia de
los paises que en algiin momento llegaron a ser los primeros productores de cultivos
ilicitos es que a la vez enfrentaban algin tipo de guerra o conflicto. Los
narcotraficantes buscan conflictos armados, y se aprovechan de éstos, y viceversa:
los insurgentes se aprovechan del narcotrafico. En los ultimos afios, la produccion
de amapola y de heroina de Asia se ha desplazado hacia los paises que enfrentan
guerras endémicas como Afganistan y Myanmar donde los talibanes y las guerrillas
étnicas birmanas se financian con la droga. Otro ejemplo, fue el del Peri, que en el
afio de 1990 lleg6 a la cifra record de 210.000 hectareas de coca a la vez que se
arreciaba el ataque de Sendero Luminoso, el cual se financiaba principalmente de
este cultivo. Lo mismo sucedi6 con Tailandia o Uzbekistan, su record de hectareas
de amapola coincidi6 con el momento de mayor confrontacion entre las minoria
étnicas; y lo mismo con Colombia el record de 163.000 hectareas de coca en el afio
2000, coincidi6 con el afio record de secuestro (2.840 casos) y con el afio record de
numero de ataques a poblaciones por parte de grupos armados (142 ataques).

El tema de la paz y la reconciliacién ha demostrado en la experiencia internacional
ser un instrumento necesario para avanzar en resultados al problema de los cultivos
ilicitos. Otro elemento que se destaca en los paises que han demostrado réapidos y -
sostenibles resultados, es que han logrado disefiar eficaces mecanismos de
erradicacion.

Los paises con éxito han tenido que revisar sus politicas de erradicacion de cultivos
ilicitos. Erradicar segin cualquier diccionario de espaiiol significa: “arrancar de
raiz” Es necesario realizar mas estudios para aseverar si la aspersion de glifosato es
un mecanismo de erradicacion o solamente un mecanismo que retrasa el tiempo de
produccién de la planta. Durante el afio 2003 se asperjaron 132.817 hectareas de
coca para una reduccion efectiva de 15.731 hectéreas. Esto confirma la experiencia
internacional de acercar cada vez més la estrategia a mecanismos mas directos a la
raiz. Esto fue confirmado con la experiencia de Bolivia, pais que adopté una
estrategia combinada de erradicacion desde la raiz a través de la erradicacion
forzosa y la erradicacién manual. Esto condujo a una reduccion de 52.000 hectareas
en 1990 a 23.000 para 2003.

Los paises que mayores resultados han mostrado, como los del Sudeste Asiatico,
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han encontrado que la mas eficaz y sostenible estrategia de erradicacion ha sido el
desarrollo alternativo. Porque una buena estrategia de desarrollo alternativo
garantiza que el mismo productor arranca el cultivo, que se ocupa legalmente el area
anterior, y si las nuevas actividades estan articuladas a una sostenible y rentable
economia, el productor no se desplazara a otro lugar para volver a sembrar el cultivo
ilicito. Entregar alternativas legales y rentables a los campesinos, mejorar
efectivamente las condiciones de vida en las 4reas rurales y los poblados o centros
urbanos de las regiones afectadas por los cultivos ilicitos, reduce el campo de accién
de la delincuencia organizada, a la vez que sustrae militancia potencial o indirecta a
los actores del conflicto. Los logros del desarrollo alternativo no son inmediatos
pero si son sostenibles.

Un elemento de la experiencia internacional ha sido la necesidad de disefiar
mecanismos de concertacion con los campesinos. Para el éxito de la erradicacion
con Desarrollo Alternativo es indispensable el compromiso directo (pactos o
acuerdos) con los campesinos en la eliminacién de los cultivos ilicitos a cambio de
apoyo para sus actividades productivas y sociales. Esta concertacion puede ser ex -
ante, gradual, o ex- post, pero debe existir dentro de la estrategia.

En los proyectos de Desarrollo Alternativo en los cuales no se han involucrado
negociaciones, acuerdos o pactos de erradicacion -como aquellos que suponen que
el simple hecho de financiar productos legales conduciria “por consiguiente” a tener
zonas libres de ilicitos (confiando en el funcionamiento de la mano invisible de
Adam Smith)-, lo que sucede es que en lugar de cambiarse “cultivos ilicitos por
desarrollo” se da “desarrollo con cultivos ilicitos”, es decir, los campesinos aceptan
los beneficios del desarrollo alternativo, pero mantienen los cultivos ilicitos, ya que
estos se convierten en el “petty cash” (“la caja menor”) de las fincas en momentos de
_ crisis. Esto es facilmente observable en el Chapare Boliviano el cual cuenta con una
aceptable infraestructura vial y de servicios pablicos, proyectos de palmitos, cacao,
piiia, forestaria, entre otros, y ademas coca.

De otro lado, existen casos aleccionadores en el contexto internacional. Es asi como
la experiencia de Tailandia contribuyo significativamente al concepto de desarrollo
alternativo adoptado por la Asamblea General de las Naciones Unidas en 1998.
Tailandia fue considerado por mucho tiempo como el mayor productor de cultivos
ilicitos del Triangulo de Oro. En 1969, el Rey Bhumibol Adulyade inici6 el Proyecto
Real articulado a un ambicioso plan de integracion de las minorias étnicas y el
fortalecimiento de la Nacion Thai. El proceso de erradicacion en Tailandia estuvo
determinado por varios aspectos: el liderazgo del Rey Bhumibol para mantener la
coherencia de las agencias gubernamentales alrededor de metas claras y precisas;
los avances en la unidad nacional y politica del Estado Thai con la aceptacion
manifiesta de la misma comunidad campesina de erradicar los cultivos ilicitos; el
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ilicitos; el respaldo y asistencia de los 12 mayores paises donantes de proyectos
(entre los que se destaca la alta contribucion de los Estados Unidos, Alemania y las
Naciones Unidas); la participacioén de la comunidad y el involucramiento del sector
privado. Los esfuerzos combinados contribuyeron a una significativa reduccion del
cultivo de amapola en menos de 10 afios. Cuando las dificultades aumentaron entre
en ladécada de los ochenta las metas y objetivos no fueron olvidados.

El involucramiento del sector privado ha sido decisivo para el éxito de los
programas de desarrollo alternativo. Cuando se buscaban alternativas potenciales a
los cultivos ilicitos en Tailandia, se tuvo en cuenta que el desarrollo de nuevos
cultivos y de otras actividades de generacion de ingreso en las zonas de produccion
de amapola presionaba en gran medida la rapida expansién de 1a base econémica en
un area mayor. Sin un sector privado fuerte capaz de ofrecer nuevas tecnologias e
insumos para la diversidad de sistemas de produccién y de mercados, la rapida
expansion del desarrollo alternativo no hubiese sido posible en Tailandia.

También es necesario que el pais posea un marco comercial favorable para los
productos rurales. Esto hace parte de la coherencia nacional de 1a estrategia y es vital
para conseguir éxitos en la reduccion de los cultivos ilicitos. Una de las experiencias
internacionales del Sureste de Asia, es que en los paises con cultivos ilicitos, las
politicas econémicas en general y aquellas dirigidas hacia el sector agricola en
particular, pueden mejorar o no los resultados del desarrollo alternativo. Por
ejemplo, las politicas de comercio exterior pueden afectar los precios relativos de
los productos agricolas y por esta via determinar la decision de los compradores de
importar productos que compiten con los del desarrollo alternativo.

También es imperativo incorporar esquemas de transformacion, procesamiento y
valor agregado en los productos de desarrollo alternativo, para que las
organizaciones campesinas puedan avanzar hacia los mercados finales. Algunos
consideran que el rol de los campesinos colombianos es solamente proveer la
materia prima, sin embargo, este elemento fue muy bien entendido por los
narcotraficantes colombianos quienes obligaron a los campesinos cocaleros a
involucrarse en la transformacion, al proscribir el mercado de hoja de coca y
promover el mercado de base de coca. Lo que demuestra que los campesinos
cocaleros colombianos, con capacitacion, estarian en la posibilidad de participar en
otros procesos productivos de transformacion y no solamente ser proveedores de
materias primas.

Finalmente, deseo resaltar un aspecto determinante de la experiencia internacional
y es el de los derechos de propiedad, especialmente de la tierra. Si el desarrollo
alternativo busca construir un capitalismo legal en zonas donde el capitalismo ilegal
ha imperado, es necesario ante todo dejar claro los derechos de propiedad. En
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algunas zonas del este de Asia, la cooperacion internacional aporta los recursos
necesarios para implementar proyectos pero se asegura primero que el Estado
coloque como contrapartida la legalizacion y titulacion de los predios, y colabore
para detener el desplazamiento de personas y la creciente presion sobre nuevas
zonas de colonizacion. Este aspecto es esencial en Colombia, en donde en muchos
casos se realizan proyectos en donde hay ausencia de titulos de tierra y no estan
claros los derechos de propiedad.

Finalmente, deseamos ofrecer la experiencia internacional de las Naciones Unidas
en la formulacién e implementacion de proyectos de Desarrollo Alternativo. La
experiencia demuestra que las salidas al fendmeno de los cultivos ilicitos no son
rapidas, pero la experiencia si ha demostrado que con persistencia, objetivos
coherentes y el compromiso de todos, no necesariamente “se estara condenado a
una sola oportunidad sobre la tierra”.




. N s,

La Experiencia del Comité Andino para el Desarrollo Alternativo
(CADA)*

Glauco Bustos Zapata**

Buenas tardes damas y caballeros. Como habiamos acordado, vamos a iniciar con la
presentacion de la experiencia de Ecuador.

La iniciativa de lucha contra las drogas en el Ecuador ha sido generada a través del
Consejo Nacional de Seguridad, en el contexto de desarrollo y seguridad, que es el
contexto global de la planificacién y la ejecucion de las acciones en cualquier pais.
Contamos con un Plan Nacional Antidrogas que tiene componentes de los dos
espectros. Dentro del Programa Nacional Antidrogas tenemos el Programa de
Desarrollo Alternativo Preventivo, ya que el Ecuador no es considerado como un
pais productor, porque el volumen de produccién de cultivos ilicitos es sumamente
bajo. Como iniciativa del Consejo de Seguridad Nacional, se crea en el 2001 la
Unidad de Desarrollo Norte, UDENOR, con la funcion de llevar adelante proyectos
y programas de desarrollo, en esa region del Ecuador: provincias de Esmeraldas,
Carchi, Imbabura, Sucumbios, Napo y Orellana.

El publico al cual van dirigidos los proyectos y programas se concentra en la
poblacion rural de la frontera norte, sin descuidar a la poblacion urbana que retine
aproximadamente 1.200.000 habitantes. Es necesario recalcar que dentro de esta
poblacion se encuentran unas veintisiete nacionalidades y pueblos indigenas del
Ecuador. Institucionalmente, UDENOR tiene como gran meta que el sector norte
del pais alcance un nivel de desarrollo sostenible que le permita competir en
igualdad de condiciones con las demas regiones del pais, y para ello se traza como
mision el coordinar la promocién y aceleracion del proceso de desarrollo sostenible
en las provincias mencionadas, procurando recursos y coordinando la ejecucion del
Programa de Desarrollo Alternativo y Reactivacién Social, el cual tiene un enfoque
comunitario y regional y que tratamos de aplicar mediante modelos de gestion que
sean efectivos y sobretodo transparentes.

El Programa de Desarrollo Alternativo en el Ecuador tiene como finalidad
contribuir a la Estrategia Nacional de Desarrollo de Seguridad y Defensa de la
region norte del Ecuador, frente a la amenaza del desplazamiento de cultivos
ilicitos, actividades del narcotrafico y cultivos conexos, con el propésito de mejorar
la calidad de vida de las poblaciones fronterizas y conseguir la ocupacion de grandes
areas de territorios en actividades licitas, productivas y rentables y de esta manera
negar territorio y mano de obra a las actividades ilicitas.

* Transcripcion de la grabacién magnetofdnica de las intervenciones realizadas en el Seminario por parte de Glauco Bustos
Lapota (Ecuador), Jairo Coronel Figueroa (Venezuela), Femando Hurtado Pascual (Perd) y Roger Pando Biamén (Bolivia).
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En el programa se han definido como principios la justicia social, la equidad, la
organizacion y la participacion por parte de las comunidades y de los Gobiernos
locales, la descentralizacion que tiene que ver con el ultimo aspecto y la
sustentabilidad de los programas y proyectos. Como politicas, aplicar una visién
sistémica del desarrollo, compatible con criterios de gestion local en la
planificacion y ejecucion de proyectos sociales y econdmicos; procurar el
desarrollo equitativo y equilibrado acorde con las condiciones multiculturales,
pluriétnicas y de género de las poblaciones y comunidades del 4rea fronteriza,
respetando los ecosistemas; disefiar y ejecutar proyectos de prevencion orientados a
evitar la participacion de la poblacion fronteriza en actividades ilicitas; fomentar la
participacion de la comunidad y su organizacion en los proyectos por desarrollar;
coordinar los proyectos con los organismos del Gobierno central, los gobiernos
seccionales, la cooperacion internacional y los organismos no gubernamentales y,
por ultimo, optimizar el uso de los recursos en beneficio de los colonos y los
campesinos indigenas e inmigrantes de la region norte. Los objetivos que se traza el
programa, han sido disefiados en forma tal que puedan ser compatibles con la
informacion existente en el sistema nacional de informacion. De esta manera estan
planteados en funcion de la provision de servicios de agua y saneamiento basico, la
atencion mediante vias de comunicacion a las unidades de produccion agropecuaria
y laatencién mediante servicio eléctrico y telefonico, por una parte y, por otro lado,
considerando indices de educacion, salud, niveles de ingresos de los hogares,
acceso al crédito, organizacion de las empresas comunitarias y familiares,
legalizacion de tierras e incremento de la forestacion.

El programa en grandes lineas hace énfasis en el mejoramiento de ingresos, a través
de los componentes de desarrollo productivo e infraestructura productiva. Ahora
bien, si el programa es integral, no podemos desligarlo de los proyectos de
desarrollo social, que basicamente estan orientados hacia la educacion.
Obviamente, dentro de la infraestructura social contamos con proyectos de
infraestructura basica, especialmente en saneamiento. Por supuesto, no podemos
olvidarnos de la organizacién de la comunidad y de la proteccion al medio ambiente.

He aqui algunos lineamientos estratégicos por componentes, para inducir la accién
en cada uno de los tipos de proyecto que se ejecutan en el programa. Asi, por
ejemplo, en infraestructura productiva debemos promover la cobertura de servicios
de correos y de servicios financieros; en desarrollo social, fomentar la identidad
cultural, el rescate de manifestaciones de cada nacionalidad, generar ambitos de
certidumbre para reducir los riesgos; en desarrollo productivo, recuperar zonas
productivas rentables, incrementar la produccién y la productividad de ramas
tradicionales de la economia rural, establecer referencias de calidad, fortalecer la
autonomia de gestion de los productores; en democracia y gobernabilidad,
fortalecer y legalizar las organizaciones comunitarias, apoyar programas
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destinados a la familia que promuevan la permanencia en su lugar de residencia y
hacer gestion ambiental.

El funcionamiento del programa tiene su base en el modelo de gestién adoptado.
Este considera la ejecucion por parte de un operador técnico nombrado por el
donante, cuando los recursos provienen de éste. Sin embargo, este operador
administra los recursos destinados al programa y UDENOR coordina lo que tiene
que hacerse con esos recursos. El operador técnico contrata en el Ecuador a los
ejecutores de los distintos proyectos y obras; cuando se utilizan recursos del
Gobierno Nacional, se trabaja con el Gobierno seccional y se nombra también un
operador técnico. De esta manera logramos cruzar informacion y reducir las
posibilidades de desvio de recursos. En términos generales, realizamos un
diagnoéstico participativo de las necesidades, priorizamos las obras, suscribimos
convenios, ejecutamos las obras, hacemos un seguimiento y monitoreo y evaluamos
el impacto. Otro aspecto importante del programa, es que nos preocupamos de la
sostenibilidad social del mismo, es decir, que los proyectos tengan la posibilidad de
continuar en el tiempo .

(Qué hemos aprendido en los tres afios de ejecucion de programas de Desarrollo
Alternativo? Primero, que debe existir un organismo de méaximo nivel para
coordinar toda la politica anti-drogas en el pais. Tal como lo mencioné, la creacién
de UDENOR es un producto del Consejo de Seguridad Nacional, sin embargo este
Consejo podria tener una representacion para lo que significa trazar la politica anti-
drogas del pais. Por otro lado, se requiere una institucion agil para que coordine con
las diferentes instancias del Gobierno y con la Cooperaciéon Internacional. El
Programa de Desarrollo Alternativo, desde su enfoque ecuatoriano, tiene
caracteristicas de emergente y complementario; por esto exige un alto nivel de
coordinacién y planificacion, conjuntamente con las Entidades de planificacion del
Gobierno central y con los gobiernos seccionales; el contar con una instancia Estatal
con independencia funcional, ha sido fundamental, puesto que ha servido como
plataforma para lograr el trabajo coordinado y mancomunado de la comunidad, del
Gobierno local, el Gobierno central y los donantes. Hemos involucrado a los
Gobiernos locales y a la ciudadania en todo el proceso a través de las acciones que se
derivan de la seleccion de los proyectos, de la seleccion de las ofertas, del proceso de
ejecucion, del proceso de operacién y mantenimiento de los sistemas; por otro lado,
hemos aprendido que es necesario establecer una estrategia de comunicacion sobre
el apoyo que recibe la zona, en este caso, la frontera norte, por parte del Gobierno
Central y de la cooperacion internacional. Ahora bien, existen diferencias entre las
prioridades de la Cooperacion Internacional y las pautas culturales de 1a comunidad
donde se esta interviniendo; por lo tanto, es necesario que intentemos equilibrar
dichas diferencias.
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La cooperacion internacional ha apoyado intensamente a los gobiernos locales en la
elaboracion de planes de desarrollo participativos. Esto obviamente es positivo,
siempre y cuando estos planes sean coherentes con los recursos de los gobiernos
locales, porque de lo contrario se generan expectativas que terminan en el
desencanto de la poblacion. Para terminar, podria decir que de las experiencias que
hemos adquirido, es necesario generar estandares con respecto a las contrapartes de
los gobiernos locales de las comunidades.

Muchas gracias.
Jairo Coronel Figueroa*

Buenas tardes. Tengo el honor de representar a la delegacion venezolana,
especificamente a la Comision Nacional contra el Uso Ilicito de Drogas de
Venezuela, y quiero agradecer también al programa de Desarrollo Alternativo de
Accién Social del Plan Colombia y a la CICAD y a la Comunidad Andina de
Naciones, por permitirnos a la delegacion venezolana participar en la tarde de hoy
en este Foro tan relevante y en esta Universidad tan meritoria como es la
Universidad de Los Andes.

Inicialmente quiero informarles que en Venezuela no se desarrolla ningtin programa
de Desarrollo Alternativo como tal, o sea entendiendo el Programa de Desarrollo
Alternativo como el mecanismo de sustitucion de cultivos ilicitos. Nuestra realidad
es otra y no podemos sino presentar las situaciones anémalas por las que estamos
atravesando en el ambito fronterizo. Ahora bien, el hecho de no tener programa de
Desarrollo Alternativo no implica de que no hayan Programas de Desarrollo dentro
del marco de las politicas de desarrollo y de seguridad que adelanta el Gobierno
nacional, pero no adelantamos programas de Desarrollo Alternativo concebidos
para aplicar estrategias de sustitucién de cultivos. Tenemos politica de Estado para
erradicacion de cultivos ilicitos ya que para nosotros la situacion de los cultivos
ilicitos es un conflicto asimétrico aprovechado por la delincuencia organizada o
trasnacional y por actores violentos que han desplazado hacia el territorio nacional y
sobre eso quiero hablar muy brevemente: el origen de la politica que tiene
Venezuela para la erradicacion de cultivos, la naturaleza del conflicto como la
vemos nosotros y nuestra participacion en CADA, que al no tener Programa propio
de Desarrollo Alternativo, apunta simplemente al éxito de los que adelantan estos
programas. La politica de erradicacién de cultivos ilicitos en Venezuela estd
plasmada en el Plan Nacional Antidrogas.

Este Plan toca los tres Ambitos: el drea de reduccion de la oferta, el drea de reduccion
de la demanda y el ambito de la cooperacion internacional. La politica de

* Miembro del CADA en representaciéon de Venezuela.
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erradicacion de cultivos ilicitos se encuentra enmarcada dentro del area de
reduccion de la oferta y para nosotros es fundamental desarrollar esta politica, de tal
manera que los cultivos ilicitos no se desplacen a nuestros territorios y facilitemos el
éxito de los programas de Desarrollo Alternativo que adelantan los paises vecinos.

(Qué estructura tenemos en Venezuela para adelantar la politica de erradicacion de
cultivos ilicitos? La CORACUID, como se le conoce en Venezuela, Comision
Nacional contra el Uso Ilicito de Drogas, es el 6rgano rector de las politicas publicas
y estrategias que se desarrollan en el pais, para reducir la oferta de drogas y para
adelantar todos los programas de prevencion, con la finalidad de reducir el consumo
de estupefacientes; es el 6rgano rector. En tal virtud y a través de las funciones que le
da la Ley organica sobre sustancias, estupefacientes y psicotropicas, ha
desarrollado un Comité de coordinacion estratégica que le permite monitorear y
evaluar por donde va la politica publica y especificamente qué es lo que tenemos
como presencia de cultivos ilicitos en nuestro territorio; es asi como se ha
constituido un Comité¢ de Coordinacion Estratégica donde participan la
CORACUID como drgano rector, el Ministerio de la Defensa, como ejecutor, junto
con sus unidades militares, principalmente los componentes del Comando
Antidrogas de la Guardia Nacional y el Comando Unificado de las Fuerzas Armadas
Nacionales; la Direccién de Geografia y Cartografia de las Fuerzas Armadas nos
ayuda en los planes de reconocimiento y posteriormente de los planes de
erradicacion de cultivos ilicitos; por otra parte funciona en ese Comité el Ministerio
del Ambiente, a través del Instituto Nacional de Parques, y otros organismos que
estan bajo la tutela del mismo Ministerio, para la evaluacion de los impactos
ambientales.

Tenemos el apoyo también del Ministerio Publico, por cuanto dentro de la Ley
Organica sobre sustancias, estupefacientes y psicotrdpicas, los cultivos ilicitos y la
produccion de estupefacientes naturales o vegetales, estd castigada por la Ley y el
Ministerio Publico en cada operacion de erradicacion abre el proceso penal a través
de un Fiscal y lo adelanta hasta donde le es posible, con base en las informaciones
que pueda reclamar a los Organismos de la Policia Judicial.

Los organismos mencionados evalian la situacion de los cultivos ilicitos en el
territorio nacional, que aunque no constituye una grave amenaza en este momento,
sirequiere una politica de Estado permanente para confinar y reducir tales cultivos.
Es cierto que han aparecido cultivos ilicitos pequefios, como experimentales dentro
del territorio nacional, pero la amenaza més fuerte se nos presenta en el &mbito
fronterizo. Podemos decir que venimos padeciendo de este problema, bajo
diferentes modalidades: cultivos ilicitos, hechos violentos con asesinatos en la
década del 70, época de proliferacion de la marihuana, que empez0 a ser sustituida
en el mismo ambito fronterizo por las plantaciones de coca, especialmente en la
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zona occidental al sur del Estado de Zulia, a las que se agregan en los afios 90 los
sembradios de amapola en el Parque Nacional de la Sierra del Perij4, colindante con
los departamentos de la Guajira y Cesar de Colombia. Este es un grave problema por
cuanto, entre otras razones, el Parque Nacional del Parque de la Sierra del Perija, es
una de las pocas zonas de Venezuela, donde hay bosques humedos que generan
recursos hidricos muy importantes para nosotros y esos recursos hidricos
indudablemente estdn siendo afectados, especialmente en materia de
contaminacion y deforestacion, por la explotacion ilegal de los recursos naturales.

Las tendencias de los cultivos ilicitos se observan principalmente en cuatro partes
del ambito fronterizo: el Estado Zulia, el Parque Nacional del Perija, el sur del
Estado Zulia en una region conocida como la Fria, que esta en linea recta a Tibien el
Norte de Santander, y la zona del Arauca. Indudablemente necesitamos mantener
confinados esos cultivos y para ello es indispensable la cooperacion del hermano
pais de Colombia.

A lasituacién que se nos presenta en la frontera, la llamamos “conflicto asimétrico”,
porque, de verdad, es la delincuencia organizada a través de los actores violentos, la
que ha podido desarrollar y llevar -como muchos de los expositores lo han sefialado-
los recursos para el desarrollo de los cultivos ilicitos en esa zona. De todas maneras,
tenemos que reconocer también que la presencia del Estado Venezolano en algunas
areas inhOspitas es muy débil y casi inexistente, por lo cual es responsabilidad
también nuestra tomar las acciones que ameriten frenar estas extensiones de
cultivos.

La delincuencia organizada ha sabido sacar provecho al ambito fronterizo. En
diciembre del afio 2003, a raiz de un ataque violento a una patrulla de la Guardia
Nacional, se detectaron como ocho o diez hectareas de cultivo de coca y hablando
con la gente que convivia ahi, primero no determinaban donde estaba la linea
fronteriza y por otra parte fueron muy inteligentes al establecer sus cultivos: la
mitad en territorio colombiano y la mitad en territorio venezolano, lo que muestra
que, indudablemente, hay inteligencia, hay tactica, hay estrategia, para evadir el
control gubernamental. No podemos caer en embustes; no son campesinos que
irracionalmente establecieron alli sus cultivos; cuando hablamos con ellos nos
dicen: “Si, los sefiores vienen los fines de semana, nos pagan, nos entregan la
materia prima y regresan a su ciudad”. Estas son las realidades que estan ocurriendo
en nuestra frontera y por ello nuestra participacion en CADA, a pesar de que no
adelantamos ningun programa de Desarrollo Alternativo, estd llamada a contribuir
al éxito de los programas de Desarrollo Alternativo, de manera que verdaderamente
podamos frenar o al menos reducir los cultivos ilicitos.

Muchas gracias.
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Fernando Hurtado Pascual*

En primer lugar quisiera felicitar al Programa de Desarrollo Alternativo en
Colombia, porque después de nuestra reunion como Comité Andino de Desarrollo
Alternativo, donde elegimos a la doctora Restrepo como presidenta del mismo,
vemos que las cosas comienzan a caminar més rapido. En realidad es necesario que
nuestros gobiernos recuperen el accionar, para que quienes estdn sufriendo el
flagelo del narcotréafico y de esta guerra puedan tener los recursos necesarios para
salir de ella. Quiero también agradecer a CICAD, a la Comunidad Andina de
Naciones que nos ha permitido asistir a esta reunion, con la delegacion peruana.

En s6lo diez minutos es muy dificil desarrollar el tema, pero voy a tratar de dar unas
pinceladas, sobre todo en lo estratégico, porque no va a haber tiempo para hablar
mucho de cuestiones operativas. Quiero comentarles algo: primeramente yo trabajé
largo tiempo como consultor, muchos afios en América y luego en Africay enAsiayy,
finalmente, en 1995 alguien me dijo: “Fernando ;y por qué no pasas a la gerencia?,
ya has sido consultor y de repente seria bueno que apliques aquello que siempre
propones” y asi me dieron un cargo de Director Técnico en el Perli y comencé a ver
lo que es la diferencia entre ser consultor y ser gerente. El gerente, fatalmente tiene
que lanzarse a la piscina, sin muchas evidencias, tomar lo que tiene con mucho
instinto y avanzar hacia adelante; es diferente al consultor que tiene el tiempo para
pensar y que l6gicamente toma su tiempo. Nosotros no tenemos eso: debemos tomar
decisiones a veces cada hora y con los problemas encima todos los dias. Felizmente,
y digo felizmente porque me ha gustado ser gerente y ahora soy gerente de
Desarrollo Alternativo de mi Gobierno en el Pert, ya estoy en el otro lado. Antes
estaba en Naciones Unidas, del lado de la cooperacién internacional, ahorame toca
estar al lado del Gobierno, de manera que ya conozco un poco las mafias de la
cooperacion y sé como tratarlas desde el lado del Gobierno, pero también aprendi a
conocer las maiias que tenemos en los Gobiernos, porque hay que decir que de lado
y lado tenemos dificultades y tenemos que superarlas.

Después de este prologo, quiero entrar a presentarles rapidamente algunas
pinceladas y aportes de muchas de las cosas que se han venido comentando.

Primero el problema. Una de las cosas que descubrimos fue por coincidencia;
unimos estadisticas de casos de terrorismo en el Pert con la superficie de cultivos de
coca, a partir de dos fuentes totalmente diferentes, y coincidieron: a mas cocailicita,
mads acciones terroristas. Hay una evidencia clara que hay una articulacion entre
ambos factores, que se pone de presente con datos empiricos. Justamente cuando
cae Abimael Guzman, descienden los cultivos ilicitos y, l6gicamente, las acciones
terroristas y los precios de los cultivos de coca. En consecuencia, el cultivo ilicito de

* Miembro del CADA en representacion de Peru.
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coca, no solamente es un problema porque nos trae deforestacion sino porque afecta
la seguridad nacional. En el Pert no nos podemos olvidar y ésta es una leccion
aprendida- que las acciones terroristas asociadas a los cultivos ilicitos, nos causaron
segun la comision de la verdad 69.000 muertos, la mayoria de ellos campesinos
como ustedes comprenderan. Tales acciones nos causaron ademas veintisiete mil
millones de délares de pérdidas, el total de la deuda externa que tiene hoy el Per, lo
que permite entrever el tremendo dafio social y econémico que produjeron y que se
extendio también al medio ambiente.

Pero antes de detenernos en este aspecto, conviene subrayar que la disponibilidad de
drogas en nuestros paises ha hecho que nuestra juventud comience a consumir
cocaina. He aqui algunas cifras recientes: entre 1998 y 2002 se ha incrementado la
cantidad de adictos de 32.228 a 38.737. Estoy hablando no de los que consumen,
sino de adictos a las drogas derivadas de la coca. Sobre esto hay que decir que si esos
adictos son sometidos a un tratamiento, s6lo el 30% es recuperable y que la
recuperacion de cada uno de ellos cuesta seis mil dolares solamente en atencién
hospitalaria; unos treinta mil ddlares durante cinco afios. Calculen ustedes la
cantidad de millones de d6lares que necesitariamos para atenderlos a todos; estos
son recursos con los que definitivamente no cuenta el Estado.

Otra de las cosas que se ponen en evidencia es que en el Peri hemos empezado a
producir cocaina, ya no solamente pvc, y que de ahi el patron de consumo ha
cambiado: de 4.528 adictos a la cocaina hemos subido a 23.000 en el afio 2002. O
sea que hemos mejorado, pues dicen que la cocaina es mejor que el pvc; pero
pongame atencion: son adictos y ahora estamos viendo no solamente los problemas
econdmicos y sociales directos, sino los dramas que se causan a las familias. Cada
aiio se dice que se incorporan 44.000 personas al consumo de pvc y cocaina, 164.000
personas consumieron estos derivados de la coca en el 2002. En estas condiciones,
cuando nos preguntan: “Oiga ;ustedes por qué luchan contra los cultivos ilicitos?”
la respuesta es obvia: 27 mil millones de pérdidas, 69 mil muertos, drogadiccién
avanzando en la juventud, deforestacion. .. Se estima que mas o menos dos millones
trescientas mil hectareas han sido deforestadas por efecto de los cultivos ilicitos,
mientras que la contaminacion con diversos quimicos ha aumentado por la
fabricacion de pvc en las “cocinas” de los campesinos que derraman esos liquidos
contaminantes en los rios. Los dafios son por lo tanto indiscutibles. Pero el mas
importante de ellos es el dafio a la seguridad nacional: cuando Sendero Luminoso y
el MRTA surgieron y llegaron a su clispide, no solamente fueron afectadas las zonas
donde estaban los cultivos ilicitos, sino la totalidad de laregion andina y la totalidad
del Peru.

Laestrategia de intervencion que se elaboro a partir de estas ensefianzas no podia ser
solamente econémica. Los cultivos ilicitos y su solucion no dependen solamente de
los mercados, sino que dependen mucho de la gente, del factor humano.
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Es posible dar mercados, dar tecnologia, pero si no hay factor humano es imposible
hacer el desarrollo: el primer elemento para éste es el factor humano. Por lo tanto,
ademas del econémico, el aspecto social es fundamental y tenemos trabajar en él.
El Pert refleja la historia de una clase marginada, excluida social y politicamente en
sus derechos, lo que hace que no sea fécil incorporarla en el proceso de desarrollo.
Ahora bien, cuando tenemos 27 millones de habitantes y muy pocos contribuyen a
este proceso, es imposible que el pais pueda avanzar. Tenemos que trabajar, asi los
recursos sean escasos, para incorporar esta clase social, que cada vez es mas
numerosa, al proceso en cuestion, lo que permite concluir que probablemente el
trabajo sobre el capital humano es mas importante que el que se ocupa de los
factores econémicos.

Otros aspectos fundamentales residen en lo ambiental y en lo politico: por una parte,
todas las zonas cocaleras estan en tierras altamente fragiles desde el punto de vista
ecolégico y por ello es indispensable cuidarlas para que sus recursos sean
sostenibles y, por otra parte, la ingobernabilidad y la falta de seguridad nacional
hacen que el desarrollo alternativo implique un trabajo politico muy importante. En
términos generales, es posible afirmar que la politica de lucha contra las drogas no
puede estar desarticulada de la interdiccion, ni de la erradicacion, ni del trabajo
sobre el medio ambiente; ella tiene que ser una politica de Estado, en la medida en
que éste debe asumirla con un enfoque global: es muy dificil que proyectos aislados,
a veces manejados simplemente por la cooperacién internacional, puedan tener
resultados. En esos casos simplemente estamos destinados al fracaso.

Quiero explicar ahora brevemente lo que hemos venido haciendo en el Peri para
aplicar los limitados recursos que tenemos. Para tal efecto hemos hecho una -
abstraccion que, como toda abstraccion, es una simplificacion de la realidad que
ayuda a adoptar una estrategia. Hemos dividido el pais en tres zonas: la zona uno en
la que existe gran dependencia de los agricultores con respecto a los cultivos ilicitos:
entre un 90 y 95% de dependencia; estamos hablando de campesinos que tienen un
cuarto de hectarea, media hectirea, una hectirea que, le pregunto a mis amigos
colombianos, en Colombia ;jqué Desarrollo Alternativo podemos hacer en esas
zonas? con una persona que tiene una familia, un cuarto de hectarea o media
hectarea, que vive en laderas, tierras erosionadas y tremendamente pobres; que han
ido alli simplemente a sembrar coca, que es lo inico que les puede dar algo. Cuando
la cooperacion se equivoco, persiguio la coca, y se meti6 en lo que yo digo la trampa
del Desarrollo Alternativo, porque cuando el Desarrollo Alternativo se mete a este
tipo de zonas donde existe coca y una gran dependencia de ella, se trata de un fracaso
anunciado. Muchos de los fracasos que ha tenido la cooperacién se deben a su
intento por perseguir a la coca. Sefiores, nosotros no podemos perseguir la coca con
el Desarrollo Alternativo; podemos usar la interdiccion, podemos usar la
erradicacion, pero dandole a la gente posibilidades para salir del problema. En la
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segunda zona, existe una mezcla de cultivos alternativos y coca; ahi si se puede
aplicar una reduccion gradual y concertada y ahi hemos comenzado el programa
porque los agricultores tienen cultivos alternativos, junto con la coca y no dependen
solamente de ella; es una especie de complemento y una caja chica. En la tercera
zona, no existe coca, pero se ejerce influencia sobre las zonas cocaleras; yo creo que
esta tercera zona tiene gran potencial y debemos comenzar a explotarla mas, es
decir, a estimular a la cooperacion internacional, para que comience a trabajar en
ella, donde hay muchas mas posibilidades de éxito desde el punto de visto social,
econémico, politico y ambiental, porque hay mayor presencia del Estado, para que
ayude a resolver el problema de la primera zona, que es donde se encuentra la
mayoria de los cultivos ilicitos en el Pert.

El proceso es largo, pero hay que mantener la calma y seguir avanzando. Hemos
iniciado el camino distinguiendo estas tres zonas y comenzando con la zona dos. Por
el momento no podemos trabajar la zona uno porque no tenemos respuesta: son
miles de personas a las que no podemos dar respuesta desde el punto de vista de
Desarrollo Alternativo, por las condiciones que les expliqué. A la zona tres la
cooperacion no quiere ingresar: ahi no hay coca. Sin embargo estamos tratando de
inducirla a que ingrese porque esta zona es la que realmente puede dar las
condiciones sociales, politicas, econémicas y ecolégicas que permitirian obtener
resultados competitivos, porque en un mundo globalizado como el que estamos
ahora, si no somos competitivos ni para qué empezar: el Desarrollo Alternativo
tendra un fracaso anunciado.

Hemos comenzado entonces con la zona dos, donde hemos podido negociar con la
cooperacion, seleccionando zonas y cultivos que tienen posibilidades de éxito. Enla
parte econémica hemos trabajado con un capital semilla, que se ha entregado a esta
gente, de cuatro millones de dolares, ciento ochenta por familia, no solamente al que
tiene coca, sino también al que no la tiene, porque no podemos dar el mensaje de que
estamos premiando al que tiene coca, porque debemos también premiar a aquél que
ha tenido la capacidad moral y ética de decir “yo no me involucro en los cultivos
ilicitos”. En esta forma la ayuda es para todos. La comunidad en general acuerda y
decide. Hemos también intervenido en las cadenas productivas: obviamente todos
los cultivos son incorporados dentro de una cadena productiva; el mercado, como
dijo Iban, es fundamental y hemos tenido que identificar, no solamente el mercado
sino el comprador de cada uno de los productos identificados.

Hoy he visto con gran satisfacciéon -y a propoésito quiero felicitar a Asoheca,
Cosurca, Asocalima y muchas organizaciones mas- que acciones que iniciamos en
la época del Plante siguen. Es fundamental que estas organizaciones de productores
tengan un mercado definido y no un mercado cualquiera: un comprador que se
siente con la organizacion a decir qué es lo que quiere, como lo quiere, en qué forma,
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de qué tamatfio y que haga posible que la asistencia técnica se diseifie en funcién de
las condiciones de este comprador, en cantidades y volimenes determinados. Asi,
por ejemplo, en pifia no podemos pasar de trescientas hectireas en todo el Per, si
nos pasamos colapsa el mercado; ya pasé con la papaya, que fue un buen negocio en
que todo el mundo se meti6 lo que condujo a que hoy en dia un cajon de papaya
valga veinte centavos de dolar. Es importante, por lo tanto manejar los tamafios del
mercado. En la parte social, hemos incorporado veintisiete mil setecientas familias
voluntarias a este proceso. Para un gerente es importante saber la aceptabilidad de
su propuesta y en este caso la aceptabilidad ha sido cada vez mayor aunque,
indudablemente, las resistencias son grandes especialmente por parte de los
cocaleros que estan la zona uno, quienes son los que organizan las grandes marchas
que conocemos. Les hemos dicho: “espérense, porque todavia no tenemos
respuesta”, pero ojala podamos convencer a la cooperacion y a la inversion privada
para que entren a la zona tres y puedan generar empleos para poder trasladar a los
ocupantes de la zona uno a tierras con potencial, en las que puedan subsistir en
condiciones mucho mejores que las que tienen ahora en esas zonas empinadas,
sembrando coca y dependiendo del narcotrafico y la subversion.

En lo politico, hemos incorporado a todos los gobiernos regionales que estén en las
areas de trabajo, con base en una agenda. Hay un compromiso de los gobiernos
regionales de incorporarse en ‘la lucha contra el narcotrifico y de apoyar el
Desarrollo Alternativo. Es posible apreciar que al inicio hubo mucha incredulidad;
la gente dijo: “pero ustedes, Desarrollo Alternativo, tienen veinte afios y siempre
nos dicen que nos van a sacar del problema”. Fue muy dificil convencerlos, pero los
efectos demostrativos iniciales han hecho crecer el nimero de comunidades que
voluntariamente deciden incorporarse al programa, con ayudas de tipo econémico,
en infraestructura, en proyectos productivos de largo y mediano plazo, que seria
largo explicar con detalle.

Vemos entonces como se estdn manejando dos cosas: erradicacion forzosa o
programada en zonas donde no se puede hacer Desarrollo Alternativo, y reduccion
gradual y concertada. Creo que la habilidad consiste en saber equilibrar para
cumplir con esta reduccion, porque si bien es imperativo reducir los cultivos ilicitos,
no podemos crear traumas sociales que generen ingobernabilidad y hagan un pais
casi inviable. Ustedes saben que en el Gobierno de Fujimori se despenalizaron los
cultivos para poder hacer una lucha frontal a Sendero Luminoso y al MRTA y que
esto dio resultados: se disminuyeron las hectareas de coca. Desafortunadamente,
ahora ha resurgido la amenaza del regreso de los cultivos de coca. Les comento: los
precios de la hoja de coca en el Peri, estan a cinco dolares el kilo y estaban a
cincuenta centavos de dolar. Como esos precios son manejados por el narcotréfico,
su alza es una evidencia de que busca regresar y que puede lograrlo si no tenemos
una estrategia apropiada desde el punto de vista social, politico, ambiental y
economico.
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Falta un comentario con respecto a “De vida”. Este es un organismo que hace una
lucha integral, mediante un trabajo simultdneo en materia de consumo, interdiccion,
erradicacion, desarrollo alternativo y medio ambiente. Creo que la existencia de un
organismo del Estado capaz coordinar todos los elementos de la lucha contra la
droga, da ventajas interesantes en cuanto facilita la coordinacion de acciones.

No es posible, por ejemplo, hacer desarrollo, sin interdiccion: jcoémo vamos a
trabajar en desarrollo alternativo si los precios de la hoja de coca esta a cinco o seis
dolares el kilo? Tenemos que interdictar en las zonas a donde ingresamos para que
estos precios bajen, ya que de lo contrario es muy dificil que un campesino acepte
cualquier propuesta, salvo que sea un santo. Pero también hay santos en el campo,
que a pesar de todo se resisten a ingresar en la cadena del narcotrafico debido a su
éticay a sus valores.

La erradicacion es aplicada de manera forzosa o voluntaria de acuerdo con las
zonas. Claro estd que una de las mayores dificultades reside en la dificultad de
cumplir plenamente con los compromisos. Lo cierto es que el desarrollo no tiene la
misma velocidad de la erradicacion: ustedes lo saben. El desarrollo es de largo plazo
y cuando uno genera algunas expectativas muy rapidas, a veces impulsado por la
cooperacion, cree que va a poder seguir a la velocidad de ésta y eso no es posible.

Por ello hay que ser muy franco. Es muy dificil conseguir la confianza del
campesino pero muy fécil perderla y casi imposible recuperarla. En eso estamos
fallando. Tenemos que mejorar el ajuste entre la velocidad de erradicacion y la
velocidad de las respuestas brindadas por el desarrollo alternativo, no al nivel de los
ingresos de la coca, pero si de ingresos aceptables, para que la gente pueda vivir de
manera mas adecuada.

Este es un resumen muy rapido y si hay preguntas podré profundizar en algunos de
los aspectos que estamos desarrollando desde apenas hace dos afios en el Perii. De
todas maneras insisto en que aprendi mucho aqui en Colombia, y en que trato de
aplicar las ensefianzas recibidas. Este es el aporte de un Gerente que quiere hacer
algo. Entodo caso, si me sale mal de repente volveré a ser consultor.

Gracias.
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Roger Pando Biamén*

Buenas tardes. Ante todo les transmito esta sensacién de duda que uno tiene cuando
ingresa a un claustro universitario, pero como la duda es fuente de conocimiento,
creo que podremos aportar algunos elementos al debate latinoamericano en esta
materia.

Ante todo, quiero contextualizar un poco. La lucha antidrogas en Bolivia es una
politica de Estado, una politica que tiene como veinte afios de desarrollo.
Historicamente, la superficie cultivada en coca estaba en el orden de las cuatro a las
seis mil hectareas de consumo tradicional para fines rituales y medicinales propios
de la gente de nuestras etnias Aymaras y Quechuas. En un momento dado, entre los
afios 71 y 72, esta media nacional de cuatro a siete mil hectareas sufrié un enorme
incremento al pasar a mas de cincuenta y dos mil hectareas.

Este aumento fue debido al fenémeno del narcotrafico, al que el Estado boliviano
contesta con dos politicas: la primera en 1988, la denominamos la Ley 1008 y la
segunda el Plan Dignidad. La Ley 1008 tiene dos partes: una que se llama el
Régimen de la coca y la otra el Régimen de las sustancias controladas. Con el primer
libro de esta ley tratamos de controlar todos los fendmenos asociados con el cultivo
de la coca, para evitar que haya una explosion de éste, y con el segundo toda la
tematica vinculada al delito del narcotrafico como tal. Cuando en el afio 88
adoptamos la Ley 1008, se definen basicamente dos zonas: una que se denominaba
el Tropico de Cochabamba, en donde se encontraba la mayoria de los cultivos de
coca asociados al narcotrafico y otra, la parte occidental de Bolivia, que se llamaba
los Iungas, donde estaba la coca vinculada a los consumos tradicionales licitos. En
1997 Bolivia da un segundo paso frente al contexto internacional y aqui quiero
empezar a introducir algunas tematicas que parecen generar unos espacios comunes
de lucha contra el narcotrafico con Pert y Colombia. En aquel afio, Bolivia define lo
que se llama el “Plan Dignidad”, bautizado asi, porque cuando le planteamos a la
Comunidad Internacional, bajo el capitulo de la responsabilidad compartida, que la
lucha antidrogas no solamente era tarea nuestra y que requeriamos fondos
necesarios para esa lucha, la respuesta fue muy pobre. En ese momento, el
Presidente de la época le dijo a la Comunidad Internacional: “gracias, pero asino” y
tomamos decisiones como pais independiente. Este Plan Dignidad hacia énfasis en
lanecesidad de erradicar los cultivos sedentarios de hoja de coca, cosa que hicimos
€n mas 0 menos un quinquenio aunque con unos costos sociales y politicos enormes.
Hoy en dia, después de que el Plan Dignidad ha concluido su ciclo en 2002, el
Gobierno de Bolivia lo ha presentado a la Comunidad Internacional y lo esta
difundiendo en diferentes foros. Esto explica en parte de nuestra presencia, en
desarrollo de lo que hemos denominado la estrategia integral boliviana para la lucha

contra el trafico ilicito de drogas.
* Miembro del CADA en representacién de Bolivia.
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Al venir a la Universidad, yo veia con agrado la participacion por ejemplo del
Ministro de Agricultura en la teméatica de Desarrollo Alternativo; en mi pais, el
Viceministerio de Desarrollo Alternativo es parte del Ministerio de Agricultura y el
Ministerio de Agricultura, es parte del CONALTID, que es el Consejo Nacional de
Lucha contra el Trafico Ilicito de Drogas constituido por ocho Ministerios. A la
cabeza de este Consejo esta el propio Presidente de la Reptiblica. Tal como les he
contado los dos grandes hitos, la Ley 1008 y el Plan Dignidad, a los que se suma la
estrategia de lucha contra el narcotrafico, conforman una politica de Estado que
queremos hacer los bolivianos para mostrar nuestro compromiso con la Comumdad
Internacional, pero siempre demandando reciprocidad. :

En la realidad del desarrollo alternativo nosotros hemos avanzado por diferentes
etapas. Sin embargo, hoy, mas que a exponerlas, me animaria a hacer una
caracterizacion de lo que entendemos hoy dia como Desarrollo Alternativo. El
Desarrollo Alternativo es para nosotros un proceso de desarrollo rural asociado a la
lucha contra el tréfico ilicito de drogas y a la reduccion de la pobreza. En los dos
extremos podemos apreciar que si el Desarrollo Alternativo fuera simplemente una
politica de desarrollo rural normal, no tendria los alcances que esperamos todos.
Ahora bien, uno de los objetivos centrales de la lucha contra el narcotrafico, el
objetivo nacional numero uno, desde hace veinte afios, es sacar a Bolivia del circuito
coca, cocaina, y para lograrlo hemos definido unas claves que constituyen el nuevo
enfoque del Desarrollo Alternativo.

Este implica ubicar el Desarrollo Alternativo en tres contextos: primero el propio
Estado, porque, en determinado momento -y estoy seguro que eso ha sucedido en el
Per1 y en Colombia- el Desarrollo Alternativo ha sido visto como un satélite de la
economia que no tenia nada que ver con el resto del desarrollo econémico, mientras
que hoy en dia, la fortaleza de cualquier proceso de desarrollo alternativo es
vincularlo a un proceso de Desarrollo Rural, de dindmica econémica, porque el
Desarrollo Alternativo no es otra cosa que més inversion publica; porque genera
inversion publica directa y procesos econémicos fuertemente asociados con los
sectores mas pobres de la economia campesina. Debemos entonces asociar también
al Desarrollo Alternativo con nuestros actores locales: desde los municipios hasta
las organizaciones econdmicas campesinas y otras entidades de base, con un solo
objetivo: buscar el “empoderamiento” del desarrollo alternativo con el propio
campesino. En la medida en que este desarrollo siga viniendo de la mano de ONGS
y de expertos internacionales, de los técnicos “cuatro por cuatro” (es decir cuatro
técnicos entre cuatro paredes), que resuelven las tematicas de todos, no tendrd
resultados. Es importante entonces empoderar al propio campesino. Ahora bien, a
esta asociacion interna tenemos que agregar la que también se requiere con la
Comunidad Internacional, porque ésta dice, por ejemplo: “en el caso de Bolivia,
hemos tenido un gran éxito con el Plan Dignidad, cuarenta mil hectireas menos de
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coca en cinco afios. En el Peri hay menos coca, en Colombia hay menos coca,
entonces es suficiente lo que hemos hecho”. Nosotros tenemos otro concepto.
Decimos: “En los casi diez afios de Desarrollo Alternativo y de lucha contra el
narcotrafico hemos invertido, hemos obtenido donaciones de casi quinientos
millones de d6lares para entrar a combatir el problema, pero necesitamos otro tanto
para quedarnos en el lugar. Una vez que uno ocupa una colina, no se puede ir, porque
viene el proceso de la replantacion y en todos nuestros paises estamos viendo que
hemos apretado aqui pero que esta apareciendo la coca en el otro lado y que se dan
procesos de resiembra y de reorganizacion porque la coca, y aqui un pequefio
paréntesis, es un instrumento de provocacion politica, que da poder politico y que da
dinero”. Volviendo al punto, tenemos que asociar al desarrollo alternativo con la
Comunidad Internacional, para decirles que su esfuerzo no es suficiente, que puede
ser perdido si no asumen con absoluta objetividad que lo que hemos avanzado es
apenas la mitad del camino. El financiamiento multilateral es el principio de la
responsabilidad compartida. Para nosotros desarrollar toda esta estrategia integral
enun ambiente consenso nacional es lo que llamamos paz social.

Yo les decia que todo este proceso de lucha contra el narcotrafico ha golpeado
duramente a mi democracia; al final de cuentas -y eso lo hemos dicho varias veces a
la Comunidad Internacional- los muertos los hemos puesto nosotros. No queremos
entonces repetir esos escenarios de conflicto armado y de violencia; queremos
generar un nivel de ciudadania en la lucha contra el narcotrafico. En el momento en
que todos los ciudadanos seamos parte de la lucha contra el narcotrafico, podemos
entender los distintos componentes de esta lucha, entre ellos el desarrollo
alternativo.

Entonces no se trata de velocidad: “desarrollo alternativo vs. erradicacién”, por
ejemplo, porque la velocidad de la erradicacién serd siempre superior a la del
Desarrollo Alternativo y eso lo hemos constatado como bolivianos: hemos
erradicado cuarenta mil hectdreas de hoja de coca y el proceso del desarrollo
alternativo, apenas va a dar sus resultados en diez afios. Insisto: no es un tema de
velocidad sino de armonia; tenemos que armonizar desarrollo alternativo con
erradicacion, con interdiccion y con prevencién, porque mientras estamos
totalmente involucrados en el tema del Desarrollo Alternativo, el consumo de la
droga en nuestros paises estd subiendo terriblemente. Debemos mirar en un
horizonte amplio que la hoja de coca tiene siembra ilicita y consumo ilicito a partir
de los cuales parte el delito del narcotrafico, que los tratadistas llaman “de tracto
sucesivo”, porque empieza aqui, con la siembra ilicita y acaba aqui con el consumo
ilicito. Es por lo tanto esta cadena la que tenemos que mirar, y s6lo podemos hacerlo
si la vamos viendo a través de esta logica de la armonizacién de todos los
componentes. Cuando todos ellos sean armoénicos podremos lograr nuestros
objetivos y hacer politicas.

o



Uno de los motivos por los que ecuatorianos, colombianos, peruanos, bolivianos.
estamos en este claustro universitario, es porque el proximo dia 9 vamos a empezar a
hablar entre nosotros de un modelo de Desarrollo Alternativo para la Comunidad
Andina. Desde una perspectiva pragmatica, yo por lo menos me limitaria a decirle a
la Comunidad Internacional que este esfuerzo cuesta tanto y que necesitamos esa
cantidad de dinero, es decir, que asi como vamos a ordenar nuestra oferta estatal
para los pragramas de Desarrollo Alternativo, frente a la demanda social que es
siempre muy alta, también tenemos que ordenar nuestra demanda de fondos, para
que la Comunidad Internacional ordene su oferta, porque hay paises que participan
y otros que no participan. La Convencién de Viena es buena para unos y mala para
otros, depende del lado desde el que se la mire. Ahora bien, nos miden el
cumplimiento de las metas de las convenciones ;c6mo medimos nosotros el
cumplimiento de su responsabilidad compartida? Este es un tema de modelo de
Desarrollo Andino que tenemos que resolver.

Tenemos por ultimo unas conclusiones que no sé si valga la pena especificar més,
pero yo cerraria esta participacion con un tema final: si nosotros no asociamos en
nuestros paises el fendmeno de los cultivos de la coca vinculados al narcotrafico, a
estrategias de reduccion de la pobreza, no vamos a tener un panorama real de lo que
esta sucediendo, pero si privilegiamos solo uno de esos componentes estaremos en
el camino equivocado, el desarrollo alternativo, no solamente es agricultura, no es
s6lo siembra. Nosotros tenemos claro y en esta presentacion lo hemos dicho, que el
Desarrollo Alternativo, debe tener un enfoque de mercado, pero resulta un poco
complicado competir en economias de escalas, cuando los programas de Desarrollo
Alternativo hacen cacao en Bolivia, Colombia y Peri y todos quedamos en una
posicion de desventaja. Tendremos, por lo tanto, que replantearnos entre todos el
Desarrollo Alternativo, no la incorporacion de productos que parecieran ser buenos
sino de aquellos que respondan a las vocaciones productivas, especificas y a las
culturas agricolas imperantes en las respectivas zonas; hay que definir cudles son
esos productos, de que precios hemos hablando, qué es atractivo para el campesino
que vaya mas alla de tener una hectarea de productos tradicionales: se trata de
abrirle una ventana a su economia y a su calidad de vida que le permita decir, voy a
tener salud, educacion, caminos, voy a tener mi pequefio ingreso, voy a cohabitar
con mis vecinos, mis amigos, a desarrollar econémicamente este pais. Mas aun, yo
creo que es tiempo de cambiarle el nombre al desarrollo alternativo y empezar a
hablar de un Desarrollo Integral, con participacién y sostenibilidad; esto es
empoderamiento, es hacer ciudadana la lucha contra el narcotréafico, es innovar y
darle un nuevo enfoque al desarrollo alternativo. Creo que éste es un tema que
debemos empezar a debatir para ponerle pensamiento latinoamericano a la lucha
contra el narcotrafico, con una vision propia y adecuada a nuestras circunstancias.

Gracias.
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2. LA EXPERIENCIA DEL PLAN NACIONAL DE
DESARROLLO ALTERNATIVO EN COLOMBIA
Y SUS MODELOS DE GESTION

Diferentes Enfoques del Programa de Desarrollo Alternativo en
Colombia*

Héctor Moreno**

Dificil tarea la que me corresponde, porque en alguna medida las excelentes
presentaciones realizadas por quienes me han precedido, han abordado ya algunos
de los aspectos fundamentales del tema. De todos modos espero que lo que voy a
decir no vaya a sonar un tanto nostélgico, como una evocacién de lo que pudo haber
sido y probablemente no fue.

Los organizadores del Taller quieren que brindemos una mirada retrospectiva a lo
que encontramos cuando se nos confié la responsabilidad de poner en marcha el
Plan de Desarrollo Alternativo, PLANTE. En primer lugar, debo sefialar que a mi
llegada no habia programa, ni proyecto, sino la voluntad politica del Gobierno de
darle jerarquia al tema, y de reconocer la entidad politica del Desarrollo Alternativo
como componente de la lucha contra las drogas y, gasteles o no amuchos expertos, a
muchos “cocolégos”, como respuesta al enorme desafio presentado a algunas
sociedades por los cultivos ilicitos.

(Qué encontramos en Colombia? En 1994 habia unos programas de Desarrollo
Alternativo, (PNDA), patrocinados por la cooperaciéon internacional,
especificamente las Naciones Unidas, que se instrumentaban a través de la UNOPS
y se adelantaban en zonas muy complicadas (Caquetd, Cauca, Putumayo,
Guaviare), pero que, hay que decirlo, se cumplian de una manera muy solitaria. Las
Naciones Unidas hicieron un trabajo valiente en ese momento, casi clandestino, de
cierto modo a espaldas de muchos niveles politicos e institucionales pertinentes del
Estado colombiano Ello probablemente explica el que se hubieran adelantado,
digamoslo asi, como una “rueda libre”.

Como consecuencia de lo anterior, en el Plante, tuvimos que precisar distancias
politicas importantes. Yo no soy un técnico, ni un “cocologo " ni un experto. Soy un
politico, en el sentido de que soy un arquitecto de politicas y por eso, para precisar
conceptos, concertar politicas y ponerlas en marcha me pusieron al frente del Plante.
Marcamos distancias digo, en puntos fundamentales. Asi, por ejemplo, no avalamos

* Transcripcién de la grabacion magnetofénica de lasintervenciones realizadas en el Seminario por parte de los ExDirectores
del Plan Nacional de Desarrollo Altemativo Héctor Moreno y Juan Carlos Palou, y la Ex Subdirectora del mismo Programa
Adalgiza Laverde.

** Ex-Director del PNDA.




el acuerdo logrado por los cultivadores con las Naciones Unidas-UNOPS que
nosotros denominadbamos el acuerdo de la “puntica”, mediante el cual se permitia
una cierta presencia de cultivos ilicitos en los predios beneficiados por el PDA, una
“puntica”, decian los campesinos, para que si las cosas no iban bien en el Desarrollo
Alternativo, la “puntica” de coca los apuntalara frente a cualquier contingencia
econémica; ustedes saben muy bien qué pasa con las “punticas”, que terminan
finalmente siendo otra cosa o involucrando todo lo demas. Los campesinos no son
tontos.

Otro punto frente al que tomamos distancia en la formulacién inicial de la politica
oficial de Desarrollo Alternativo fue el de la gradualidad, pues no logramos (de
golpe en eso tenemos que hacer una mea culpa por falta de imaginacién) conciliar
preceptos imperativos como los de la Ley 30 que no permite en Colombia tener
cultivos ilicitos de ningin tamafio extension con la gradualidad en la erradicacion.
Otra diferencia importante radicé en el propésito del Gobierno colombiano de
hacer del Desarrollo Alternativo un gran plan nacional y no tres o cuatro programa
locales; en este prop6sito contamos con el resuelto apoyo de UNDCP. En casos
como el de Bolivia, por ejemplo, el Desarrollo Alternativo tiene una jerarquia
institucional importante en la medida que alla es un vice-ministerio del Ministerio
de Agricultura o el del Pert en que el Programa también ha sido construido con una
perspectiva de politica de Estado, de largo plazo, como debe ser. El Plante, fue
concebido asi y asi se consigno: el instrumento era contingente pero la politica de
Estado era permanente. Y era contingente el instrumento en la medida en que otros
mecanismos de la institucionalidad colombiana normal estuvieran en condiciones
de adelantar las tareas propias del Desarrollo Alternativo. En consecuencia, salvo
las experiencias de UNOPS, un documento CONPES aprobado en el Gobierno
Gaviria y un maletin que me regal6 el Presidente Samper, no era mucho mas lo que
teniamos para iniciar operaciones de Desarrollo Alternativo.

E1 PLANTE fue también concebido como una suerte de correa de transmision entre
lo coyuntural, que era llevar a la legalidad al campesino involucrado en cultivos
ilicitos, (rescatarlo legal, territorial y econémicamente), y la politica permanente
de desarrollo rural del pais, en una perspectiva de desarrollo regional. En efecto, tal
como lo ha sefialado Alvaro Balcazar en diversos trabajos, en el fondo, el
Desarrollo Alternativo ademas de dar solucién a un problema de campesinos
involucrados en economias ilicitas tiende a resolver un problema de desarrollo
territorial. Mientras no se le dé esta vision balanceada, que no desconozca ninguna
de sus dimensiones, el Desarrollo Alternativo tendré la suerte (llamémosla asi
piadosamente), “variada”, que ha tenido en el caso colombiano.

El momento critico para el campesino involucrado en los cultivos ilicitos, por las
razones que sea, es la “fase de contingencia”, durante la cual debe haber ayudas

3




2=
P
LE n&

bastante heterodoxas para que el campesino pueda salir a lo “limpio”. Pero la
institucionalidad normal no suele tener capacidad para manejar ese tipo de
coyunturas que, de no encararse con prontitud y éxito, bien pueden llevarse por
delante a una nacién. Es un poco lo que nos esta pasando en el caso colombiano: no
entendemos la importancia del manejo de la coyuntura, por esa adoraci6n
permanente a lo establecido, a lo “normal”, y el no manejo de la coyuntura puede
desembocar facilmente en problemas de la magnitud de los que tenemos que encarar
en la sociedad colombiana actual. Por ello, en su fase inicial, el Desarrollo
Alternativo colombiano buscaba dar un gran peso al manejo de lo coyuntural,
encararlo sin vergiienza alguna, y eso no lo hacia frivolo ni menos importante; por lo
demas su relevancia ameritaba adscribir institucionalmente el Plante al nivel mas
alto posible, la Presidencia de la Republica, para que tuviera la autoridad necesaria
frente a la arrogancia de la burocracia “normal”, especialmente en el sector rural y
abrirle campo al manejo de lo critico. Esa fue la razon por la cual, para responder un
poco a inquietudes planteadas por el actual Gobierno, el Plante se ubicé y se manejo
desde la Presidencia. Claro esta que en la medida que empieza a actuar “pisa callos”,
callos dolorosos, especialmente cuando identifica y desnuda carencias de Estado en
las “regiones PLANTE”. En alguna edida los vacios son llenados por alguien y éste
ha sido en alguna medida el caso del PLANTE.

Para redondear, es posible hacer un breve balance en términos de fortalezas y
debilidades del PLANTE que a continuacion presentaré de manera combinada.

En cuanto a las primeras, vender el concepto de Desarrollo Alternativo en Colombia
remontando, acuérdense ustedes, la certificaciébn condicional y luego la
descertificacion norteamericana, extendida después de manera inicua al mismo
Presidente y a todo lo asociado con los programas de lucha contra las drogas en ese
Gobierno. Descertificar al Presidente y al pais y negarle cooperacion al Desarrollo
Alternativo fue una manera muy curiosa de escupir hacia arriba. E| PLANTE logré
inscribir en el imaginario de la sociedad colombiana un tema muy doloroso, una
realidad muy grave en la cual, o frente a la cual, no era suficiente la interdiccioén, no
era suficiente la erradicacion, no eran suficientes los “saludos a la bandera”de gran
parte de lacomunidad internacional.

Una segunda fortaleza consistio en haber generado un modelo institucional flexible;
no constituyé una burocracia arrogante que se apropiara de los recursos para
manejarlos y disponerlos a su arbitrio. Desafortunadamente, aunque el PLANTE se
instrumento en la institucionalidad colombiana vigente su flexibilidad facilit6 el
desmonte de la politica a través del desmonte de la oficina como lo vimos en el
Gobierno Pastrana, cuando, claramente, se quiso borrar cualquier connotacién
(sobre todo si era exitosa) del Gobierno Samper. En éste, el PLANTE actuaba sin
suplantar, sin “para-institucionalidad” permanente. Lo que buscaba hacer




permanente era la politica del Ministerio de Agricultura, de las Umatas, de todos los
niveles involucrados, pero ajustandola a los clamores de la coyuntura. No obstante,
los duefios de la “politica” se sintieron suplantados en la medida en que el Plante
puso el dedo en la llaga de las grandes carencias. Al mismo tiempo, fue necesario un
gran esfuerzo para manejar las pretensiones de los alcaldes, de los gobernadores y
de algunas ONG empefiadas en tratar al Plante simplemente como una bolsa de
recursos para sus propios programas, pero sin adherirse a los compromisos del
Desarrollo Alternativo con el tema de la droga, especialmente en cuanto a la
erradicacion voluntaria.

Otro logro positivo fue haber logrado que la banca multilateral se hiciera presente,
lo que implicé también una ardua tarea ya que, al igual que lo que pasaba con los
gobernadores y los alcaldes, ella pretendia que el Gobierno Nacional pagara el
crédito, mientras la Banca se reservaba las decisiones de gasto. Venderle el concepto
del Desarrollo Alternativo a la burocracia media y media alta del BID fue realmente
una tarea de romanos. Sus miembros buscaron a toda costa hacer del Desarrollo
Alternativo, otro plan mas de desarrollo rural “normalito”; el manejo de la
contingencia les parecié un horror heterodoxo, les producia dolor de cabeza y
verdadera angustia existencial. De otro lado, el BID no logré un sincronismo de
trabajo adecuado con los ejecutores colombianos. Entre otras cosas, los equipos de
consultores que medran en torno a la banca multilateral pretendian incluso
desarrollar en Colombia las consultorias para los planes operativos municipales de,
por ejemplo, Puerto Asis o Cartagena del Chaira... en fin. Lo cierto es que del crédito
internacional de 90 millones de délares que logramos tramitar en un fast track, sin
precedentes en el afio 95, finalmente y por las razones que fuere (tal vez aqui las
expliquen después), no se utilizaron sino 39 millones de délares o algo asi, en los
gobiernos sucesivos.

Otro aspecto positivo del PLANTE es haber llegado a sus destinatarios, no se quedo
en el camino, pero al mismo tiempo eso puso en evidencia otra falencia del
Desarrollo Alternativo: la asimetria (en eso no estara de acuerdo el doctor Palou),
entre el beneficiario PLANTE y el beneficiario, (si es que lo es), comin y corriente,
de los programas “normalitos” de desarrollo rural. Y hay en el PLANTE, como
fortaleza también, un enfoque integral del productor, que aqui ha sido mencionado y
sobre €l que no voy a insistir. Pero ese enfoque integral del productor, del
beneficiario Plante, genera dificultades de medicién muy grandes pues no se han
construido indicadores adecuados para medir el impacto del Programa. En todo
caso, si quiero subrayar que medir el impacto por hectéreas erradicadas, es algo asi
como medir la pobreza por los decibeles de ruido que producen los estomagos de
los que no comen; es algo sencillamente traido de los cabellos.

Aqui viene otra paradoja de la politica norteamericana (jojald no me vayan a quitar
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la visa!): La cooperaci6n internacional en Desarrollo Alternativo para los europeos -
voy a ser muy crudo- consiste esencialmente en saludos a la bandera y palmaditas
en el hombro; a veces, como lo hacia Jerjes en la antigiiedad, llegan a azotar el mar
de la droga cuando no los obedece; ahora bien, en el caso norteamericano trataron de
castigar a Samper castigando a Colombia. Castigaron al atribulado domador del
tigre que a ellos los asusta pero que a nosotros bien puede comernos. Ahora bien, la
cooperacion ha vuelto a fluir, por supuesto, bajo la regla de oro que ustedes saben
cual es: las reglas las pone el que pone el oro. Hoy, el Desarrollo Alternativo
languidece y desaparece como politica publica; impera la colaboracion
norteamericana en sus términos, como ellos quieren, para lo que quieren, y aqui no
estan porque no les interesa el Desarrollo Alternativo.

Para terminar, quiero enfatizar un componente fundamental: es el componente
ético. La gente no se mueve (alguien lo decia hace un rato), solamente por
motivaciones econdémicas. Los campesinos productores, como se dice
coloquialmente, también tienen su corazoncito y si sienten la solidaridad de la
nacion querran darle de alguna manera solidaridad a la nacion que padece de manera
tan dura el flagelo de los cultivos ilicitos; en ellos también es posible insertar
variables éticas. Y creo que sin politica rural es muy dificil que los campesinos no
terminen en los cultivos ilicitos; si hay politica para la economia campesina, es muy
probable que no haya cultivos ilicitos y, por lo tanto, tampoco necesidad del
PLANTE; pero sin visiones de largo plazo, sin entender la complejidad de los
desafios que encaran los campesinos, probablemente haya palmito y haya pifia, pero
seguira habiendo coca.

Muchas gracias.

oit
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Juan Carlos Palou*

Muchas gracias a los organizadores de este evento por invitarme junto con los ex
directores del PLANTE aqui presentes. Yo también voy a hacer una presentacion de
corte mas politico que técnico, cifiéndome a la propuesta que nos hicieron los
organizadores en términos de cuél era el contexto y las orientaciones prevalecientes
en materia de politica de Desarrollo Alternativo cuando usted asumi6 el cargo,
cuales fueron las transformaciones de la politica bajo su direccion, cuales fueron las
fortalezas y debilidades de la politica de Desarrollo Alternativo en términos de
autocritica y finalmente unas recomendaciones.

Yo creo que Héctor ha anticipado muchas cosas, en algunas estamos de acuerdo en
otras no, y ya, antes de presentarnos aqui, nos dimos el derecho de pelearnos un poco
de manera amistosa. Sin embargo, quiero empezar diciendo que yo no tenia la
posibilidad, como la tuvo Héctor, de hacer explicitamente un analisis critico de la
politica imperante por una razén muy sencilla: porque mi acceso al cargo no
representaba un cambio de Gobierno y no implicaba por lo tanto la idea de un
cambio en la politica. De hecho, Héctor Moreno se retir6 voluntariamente de la
Direccién del Plante y por lo tanto el mensaje no era que habia un cambio drastico en
la politica. No obstante, debo afirmar que si hubo en ella un cambio implicito que no
fue bien logrado, tal como trataré de explicar posteriormente.

Comienzo por sefialar que entre los elementos del contexto politico que influian en
el momento en que yo me posesioné del cargo estaba el impacto de las marchas
campesinas de 1996. Si bien yo entré en agosto de 1997, practicamente un afio
después de terminadas éstas, indudablemente su impacto tanto regional como
institucional se seguia sintiendo, por lo cual estimo oportuno recrear un poco las
discusiones que se presentaron durante ellas, particularmente en el seno de la
~ institucionalidad estatal, y que presidieron de alguna manera la reformulacion del
Plan de Desarrollo Alternativo. Ustedes saben que las marchas fueron realmente
muy impactantes, que movilizaron una proporcién muy importante de campesinos
en las regiones de Caquet4, Putumayo y Guaviare y que pusieron en jaque no sélo al
Gobierno, sino, me atreveria a decirlo, al mismo Estado en la medida en que
llevaron inclusive a la intervencion de funcionarios como el Fiscal General de la
Nacién, que plantearon su posicion sobre la problematica que se estaba discutiendo
o negociando en torno a las marchas. Ahora bien, lo que me interesa es precisar cual
fue la discusion en las instituciones del Estado que estaban divididas internamente
en torno a los conceptos y a los enfoques de politica que acaba de plantear Héctor
Moreno.

* Ex-Director del PNDA
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En primer lugar habia una corriente de funcionarios e instituciones que
consideraban que las marchas campesinas debian ser manejadas como un problema,
contra-insurgente en primer lugar y en segundo lugar delictivo, que sélo dejaba un
espacio minimo para entenderlo como problematica social por cuanto se percibia
que ellas habian sido organizadas directamente por los frentes guerrilleros
asentados en los departamentos involucrados; algunos afirmaban inclusive que
habian sido financiadas e impulsadas por los grandes narcotraficantes que veian sus
cultivos amenazados por la intensificacion de las politicas de fumigacioén. Quienes
asi pensaban promovian una posicion dura, en términos de no negociacion; se
entendia que las marchas pretendian poner en la picota la politica publica, lo que era
inaceptable desde cualquier punto de vista. Su punto de vista se apart6 del de otros
funcionarios en cuya opinién era necesario entender lo social como el motor
fundamental de esas marchas, ya que si bien eran obviamente impulsadas por
cultivadores de ilicitos, eran también expresion de unos sectores sociales que habian
llegado al mundo de la ilegalidad debido a la ausencia de alternativas en la economia
licita. En esas condiciones, correspondia al Estado hacer un esfuerzo de
aproximacion. Los alcaldes y gobernadores, por su parte, estaban de alguna manera
en “sandwich”, ante el dilema de ponerse de parte de los pobladores y entender sus
demandas o actuar como agentes represivos del Estado.

Yo tengo la absoluta certeza de que en aquella ocasién se perdié una oportunidad
muy importante para introducir un cambio en la politica, que hubiera podido tener
un impacto muy positivo para la futura estrategia de Desarrollo Alternativo. Lo
cierto es que la politica se mantuvo a toda costa, aunque el resultado de las
negociaciones permite entrever que, como se dice coloquialmente, “el empate se
mantuvo”. En efecto, en el Putumayo, por ejemplo, se llegd a un acuerdo, el primero
que se suscribid, que desembocd en el Plan de Desarrollo Integral del Putumayo,
“Putumayo sin coca”, que implicaba que el Gobierno y los campesinos llegaban a
una convergencia en el sentido no de erradicar la coca sino de buscar un desarrollo
sin coca. En el Guaviare no se llegd a ningiin acuerdo; alli se aplicO de manera
absolutamente coherente la l6gica de no negociacion, y de absoluta intangibilidad
de la politica tal como estaba formulada, en tanto que en el Caquetd, pesar de que fue
la negociacién mas larga, mas dolorosa, incluso diria que la que estuvo mas cargada
deviolencia, se llego a lo que podriamos llamar una solucion algo mas convencional
reflejada en compromisos de inversion social. Por eso podria plantearse que
“quedamos en tablas”: el Putumayo representando de alguna forma la corriente que
queria darle mas importancia a lo social; el Guaviare representando la politica dura,
relativamente inflexible, que consideraba que la marcha era un hecho delictivo
incorporado a un proceso organizado por las FARC y por el narcotréafico; y el
Caqueta en un término medio al que se llegd cuando las marchas, con su espacio
politico agotado, no podian dar mas de si y habian llegado a un punto en que el costo
en que se habia incurrido sobre todo por parte de los campesinos era tan alto, sin que
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se vislumbrara ninguna solucion politica, que se opt6 por una solucion pragmaética:
“disolvamos esto”, o que realmente, en mi opinion, no generaba ningin cambio.

Tal como lo indiqué al principio, el relevo se produjo durante el mismo Gobierno.
Héctor Moreno se retiré de la Direccién del PLANTE; entré yo que estaba en la
subgerencia de la Red de Solidaridad que, a mi juicio, claramente lider6 la
negociacion del Putumayo. El Director del PLANTE, por su parte, habia liderado la
negociacion del Guaviare y el haberme designado en la direccion del PLANTE
implicaba aceptar que, en cierto modo, podria ser benéfico dar mas espacio a la
aproximacion que valoraba el enfoque social como condicién necesaria para buscar
dar solucion al problema de los cultivos ilicitos de los pequefios campesinos.

Por lo demas cabe anotar, y esto tal vez Héctor no lo planteo y es bueno recordarlo, el
PLANTE apareci6 en sociedad en febrero de 1995, acompaiiando de alguna manera
una declaracién del Presidente Samper en la que afirmaba, aunque no con plena
claridad, que en dos afios se iban a erradicar los cultivos ilicitos en el pais. Yo diria
que esa afirmacion sélo puede entenderse en funcién de la extrema presion
norteamericana en la situacion de inestabilidad politica en que se encontraba el
Gobierno, y que el compromiso que implicaba constituy6 un fardo muy duro para el
PLANTE y para el Desarrollo Alternativo en general. El hecho es que la salida del
primer Director sugeria que el objetivo propuesto no habia sido cumplido y que,
probablemente era el momento de producir algunos cambios de orientacion.

Otro elemento que a mi me parece muy importante y tampoco fue mencionado por
Héctor, es que su administracion acababa de firmar un acuerdo de gran importancia
con los Guambianos. Este acuerdo, pese a problemas posteriores que llevaron a
tratar de minimizarlo, sent6 un precedente al haber brindado a los indigenas la
posibilidad de un tratamiento diferenciado del que se daba a los campesinos y
colonos. A los indigenas se les permitié explorar modalidades de erradicacién
voluntaria, lo que abri6 una cantera de accion estatal que no fue suficientemente
explotada, incluso bajo mi administracion, con un argumento que no sé si fuera una
racionalizacién a posteriori, a saber, que el poco tiempo que me quedaba en el
PLANTE y la duracién y complejidad necesarias para la maduracion de estos
procesos, hacian preferible “no quemar el instrumento”. Si se empezaban a suscribir
pactos de erradicacion voluntaria su fracaso impediria promoverlos en el futuro. Lo
cierto es que el Gobierno de Pastrana, con respecto al cual no entraré a analizar el
proceso, si trat6 de aplicar y fortalecer esa estrategia.

Entre las transformaciones de la politica destaco en primer lugar el abandono del
tratamiento individualizado, cuyo fracaso fue claro en casos como el de la Caja
Agraria, y creo que en eso Héctor y yo podemos estar perfectamente de acuerdo. El
modelo de acercarse a la Umata a decir “tengo cultivos, voy a erradicar, denme un
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crédito”, fracas6 por un millon de razones: ineficiencia, corrupciéon e
insostenibilidad, entre ellas, por lo cual se propuso una aproximacion mas colectiva.
El argumento central fue que un campesino, una familia, no podia sostener su
decision de abandonar el cultivo en una zona donde todos sus compaiieros, vecinos,
colegas, mas la presion de la guerrilla o de otros grupos, se oponian a esa decision.
En estas condiciones habia que proponer una decision colectiva. Se daba asi un
sesgo participativo a la accion del PLANTE, atiin cuando hay que reconocer que
hacer participacion en un contexto de guerra y agudo conflicto no resulta una tarea
facil. No obstante, por lo menos en el discurso y en algunas practicas empezamos
efectivamente a aproximarnos a la construccion de la politica y de las decisiones de
inversion a través de estrategias participativas. Por lo demas, se mantuvo la idea de
conectar el desarrollo alternativo con las politicas estructurales de desarrollo rural;
se intent6 incorporar la nocién de desarrollo regional, continuando el planteamiento
de Héctor Moreno, aunque profundizandolo y ddndole un giro retérico. Pienso, sin
embargo, que el indicador fundamental, en la tonica planteada por él, seguia siendo
no el nimero de hectéreas erradicadas, sino el de familias que habian abandonado el
cultivoilicito.

Para hacer referencia a algunas fortalezas y debilidades, quizas la mayor de estas
ultimas fue el no haber hecho explicito el cambio en la orientacion del Desarrollo
Alternativo. En otros términos, si se pretendia apuntalar una transformacién, que en
el fondo era eminentemente politica en cuanto buscaba recuperar de alguna manera
la confiabilidad de los sectores campesinos, deteriorada por las acciones represivas
y de fumigacion, el hecho de no hacerla explicita trasladaba al plano personal del
funcionario lo que era una determinacion institucional que quedaba asi desprovista
de su sentido politico.

Por otra parte se dio un cambio en los procesos técnicos, particularmente referido a
la financiacion de la produccion, cambio que s6lo se vino a apreciar posteriormente.
Adicionalmente, la implementacion de la participacion, tal como en cierta forma lo
plantea también Héctor Moreno, llevo a que el PLANTE usurpara o sustituyera un
poco el papel que hubieran querido jugar las Umatas y otros actores de caracter
local. De todas maneras, creo que en ese orden de ideas estdbamos manejando una
tradicion que se puede ubicar en el Plan Nacional de Rehabilitacion y en la Red de
Solidaridad y que pudo hacerse realidad por la presencia de unos funcionarios que si
bien estaban conectados con el nivel central tenian presencia directa en el nivel
local. Para describir este fendmeno yo utilizaria un término del exAlcalde Antanas
Mockus, quien propone la idea de los “anfibios”, es decir de funcionarios capaces
de posicionarse de manera confiable tanto ante una comunidad campesina o
indigena como ante las instancias burocraticas centrales, lo que los convierte en
puentes y elementos de transmision de mensajes y circulacion de informacion que
resultan 1tiles no desde la perspectiva de la contrainteligencia, sino desde la de la
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toma de las decisiones medianamente acertadas. La adopcion de esta estrategia, me
atreveria a decirlo, acab6 con el odio visceral contra las instituciones del sector
agropecuario, ganancia que nuevamente puede estarse diluyendo en los ultimos
afios a través de una pérdida neta de capital social e institucional. Esto lo afirmo sin
haber dado un seguimiento muy estrecho a los procesos posteriores del Gobierno
Pastrana y del actual.

De otra parte, yo rescataria la nocion de reduccion del daiio, aplicada a las politicas
de control de la oferta, lo que tenderia a reducir la tendencia a que los efectos
perversos de las politicas se mitiguen con nuevas politicas, que, a su vez, lo que
hacen es convertir el efecto perverso en un motivo mas de intervencion del Estado.
En palabras de Iban de Rementeria, yo rescataria los principios de vulnerabilidad y
precaucion a la hora de formular los problemas y, sobre todo, de calcular los efectos
de las politicas. Pienso que no es admisible que la lucha contra las drogas lo tolere
todo y que mientras las demads politicas del Estado se someten a consideraciones,
evaluaciones, calculo de efectos perversos y un minimo de proteccion, las politicas
antidrogas parezcan tener patente de corso: no son evaluables sobre todo mientras
mas duras son. En estos casos, aun si sus efectos y resultados no son para nada
positivos, continian reforzandose progresivamente. Por el contrario, si se trata del
PLANTE y sus politicas “blandas” si es posible “darles garrote” porque no logran
resultados.

Creo que eso seria en términos generales lo que quisiera decir. Para concluir y
mirando el Desarrollo Alternativo desde el punto de vista politico, creo que es una
estrategia de proteccion a unos sectores de poblacion que, habiendo sido golpeados,
corren el riesgo de seguirlo siendo. Se trata asi de una mampara de proteccién que
tiene un valor politico que, a mi juicio, no debe perderse asi no genere resultados
concretos muy evidentes y positivos.

Gracias.
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Adalgiza Laverde*

El Programa PLANTE en el periodo 1998-2002 hizo parte integral de la politica
antidroga y se desarroll6 en el marco de la estrategia nacional de lucha contra la
produccion, trafico y consumo ilegal de estupefacientes. El objetivo del Programa
fue prevenir la expansion y reducir el rea de cultivos ilicitos en zonas de economia
campesina y de comunidades indigenas. Con este fin, buscé generar opciones
productivas licitas, fortalecer la capacidad institucional de los municipios, vigorizar
las organizaciones sociales y los procesos de participacién y concertacioén con las
comunidades.

DE LA DEFINICION DE LA POLITICA

Al iniciar el periodo de gobierno en 1998, se efectué un analisis del modelo de
gestion que habia desarrollado el Programa en el periodo anterior, se revisaron sus
objetivos, estrategias, instrumentos, sus logros, sus debilidades y sus fortalezas.
Para este analisis, fue fundamental el estudio de los resultados que hasta la fecha
habia entregado la Universidad de los Andes en el marco del monitoreo y
recomendaciones efectuadas al Programa Plante-BID. Con base en estos elementos,
se ajusto la politica del Programa de Desarrollo Alternativo. Como resultado de este
analisis se busco continuar y fortalecer el ajuste del modelo de gestion del PLANTE
que se habia efectuado en los inicios de 1998, con el fin de consolidar los procesos y
gestiones logrados hasta la fecha. El ajuste del enfoque propuesto por la anterior
administracién permitia una intervencién con un analisis y una visién integral,
regional y multidisciplinaria del desarrollo, donde si bien el tema econémico era el
eje fundamental, este fue acompafiado de procesos de fortalecimiento del capital
social y humano de las comunidades y de sus organizaciones, del la construccién de
alianzas con la institucionalidad local publica y privada y articular las inversiones
de conectividad y de sostenibilidad ambiental con las inversiones productivas. Este
enfoque permitia un reconocimiento de la diversidad cultural y las dindmicas
histéricas y regionales de las poblaciones: campesinos, colonos y pueblos
indigenas. :

El PLANTE efectud con esquemas de planeacion participativa y auto-gestion, una
intervencion regional y local del territorio. Busco con metodologias participativas
definir con las comunidades y las autoridades locales planes regionales de
desarrollo alternativo. Lo cual permitio identificar programas, proyectos y definir
las inversiones que conllevaran a la integralidad de estas y a una salida integral al
fenémeno de los cultivos ilicitos de estas regiones. Se generaron opciones licitas de
ingresos, se realizaron inversiones orientadas a mejorar la calidad de vida que
permitieran desvincular a la poblacién de las actividades productivas por fuera de
laley.

* Ex-Subdirectora de Proyectos Productivos del PNDA
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La vision regional facilit6 un anélisis diferenciado y heterogéneo que respondia a
las dindmicas diversas de este pais en términos geograficos, econdmicos, culturales,
sociales y politicos en torno a las tres macro-regiones que se atendian: Andina,
Amazonia, Orinoquia. Este reconocimiento aport6 al Programa, una construccion
participativa sobre el desarrollo local y regional a partir del conocimiento de las
comunidades organizadas y de las autoridades locales.

PRESENCIA DE CULTIVOS ILICITOS, COBERTURA DEL PROGRAMA Y
ASIGNACION PRESUPUESTAL

En este periodo, de acuerdo al SIMCI, los cultivos ilicitos tenian una presencia en 25
departamentos y 250 municipios estaban afectados y cerca de 200.000 familias de
pequefios campesinos estaban vinculadas en cultivos de uso ilicito. La cobertura del
Programa se di6 en 10 departamentos y 96 municipios. Lo cual representé una
cobertura de un 40% de los departamentos afectados con cultivos ilicitos y un
38.4% de los municipios. La cobertura del Programa se realizd en el siguiente
contexto:

e Municipios marginados que tenian una baja inversion publica y una restringida
provision estatal de servicios sociales.

e Con una poblacion rural que no participaba de los beneficios y las oportunidades
del progreso y bienestar,

e Enregiones con suelos fragiles, pero ricos en recursos naturales y biodiversidad,
que han sufrido la destruccion y degradacion de sus suelos ante la presién
ejercida por el proceso de colonizacion y de la misma presencia de los cultivos
ilicitos,

¢ Enregiones que presentaban una precaria participacion del sector privado y una
alta presencia de conflictos politicos debido a los grupos armados ilegales que se
encontraban en estos territorios.

El Programa hizo presencia en estas regiones, en busca de generar opciones licitas,
construccion de capital social y humano, fortaleciendo la capacidad institucional de
los municipios y generando credibilidad en el Estado. En este dificil contexto debi6
enfrentar para llevar a cabo su mision, reducidas asignaciones presupuéstales
debido a las restricciones fiscales de la nacion, que en un 99% eran provenientes del
crédito PLANTE-BID. Dicho crédito, solamente tenia cobertura en 31 de los 96
municipios que debian ser atendidos por el Programa, era poco flexible en su
ejecuciéon por los montos de financiacién, procedimientos de las normas de
contratacion y reembolsos y cobertura. Para el cuatrienio 1998-2002 el Programa
cont6 con una asignacién de COL$ 68.305,7; de estos recursos COL$ 58.880,5
millones procedieron del crédito Plante-BID.
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Los recursos de inversion se incrementaron con la cooperacion internacional de
USAID a partir del afio 2000 y es entonces cuando el Programa debe manejar dos
sub-programas, uno con financiacién del crédito suscrito con el BID y otro con
USAID. Los recursos desembolsados por la USAID durante el periodo 2000-2004
fueron $ 161.345,6 millones, de los cuales un 79.8% se oriento al departamento del
Putumayo. Estos dos sub-programas, si bien tenian objetivos similares, se
diferenciaban en sus procesos, procedimientos, requisitos de aprobacién y de
seguimiento, mecanismos de ejecucion y cobertura, lo cual conllevaba dificultades
en los niveles locales y regionales.

MODELO DE GESTION DELPLANTE

El modelo de gestién del PLANTE tenia un enfoque regional e integral, el cual se
lograba mediante la articulacion de los S componentes del Programa:

e Econémico: orientado a identificar, financiar e implantar alternativas de
ingresos licitos y empleo. Atendiendo al concepto de integralidad entre los
diversos componentes, las inversiones del componente econémico fueron
complementadas, de acuerdo con los planes regionales de desarrollo alternativo.

o Fortalecimiento institucional y comunitario: dirigido a promover desarrollo
del capital humano, del capital social y de la participacion comunitaria que
permitiera la recuperacion de valores tradicionales y el rechazo comunitario a lo
ilicito. En lo institucional, se buscaba fortalecer y acercar a la municipalidad a las
comunidades rurales vinculadas a los cultivos ilicitos con modelos de planeacioén
participativa, visibilizar la problematica de los cultivos ilicitos y construir en lo
local politicas publicas de desarrollo alternativo.

o Infraestructura para el desarrollo rural: orientado a mejorar la infraestructura
rural en términos de acceso a servicios de agua potable, conectividad y
electricidad

e Conservacion de dreas fragiles y de manejo ambiental, componente que tenia
una visién transversal y sus acciones se encaminaron al ordenamiento, la
recuperacion, el aprovechamiento sostenible de los recursos naturales y
especialmente a crear conciencia y compromiso con el manejo sostenible de los
recursos.

o Pueblos Indigenas: dirigido fundamentalmente a fortalecer la identidad, la
cultura y la jurisdiccion especial indigena bajo un modelo de respeto a los planes
de vida de las comunidades indigenas.
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Componente Econémico

Modelo PLANTE-BID

En el componente econémico se debe resaltar los esfuerzos del Programa por
superar las dificultades que presentaban las comunidades campesinas para acceder
al crédito otorgado por el sistema financiero y, de esta manera, poder desarrollar
proyectos productivos que generaran verdaderas opciones de ingresos licitos. Con
esta finalidad, y ante las restricciones para el acceso de las comunidades al crédito
agropecuario, el PLANTE disefi6 dos instrumentos que facilitaran capital para la
financiacién de proyectos productivos: el instrumento de capitalizacion
empresarial (ICE) y el instrumento de apoyo a grupos asociativos y comunitarios
(IAGAC). Para este objeto, logré reorientar US $15 millones provenientes del
crédito PLANTE-BID. El empréstito, en la fase de disefio y aprobacion, solamente
previo el financiamiento de transferencia de tecnologia y asistencia técnica y no el
financiamiento o capital semilla para el apalancamiento de proyectos productivos
generadores de ingresos. Esto respondia a que en el momento del diseiio y
formulacion del crédito con el BID, se pronosticaba que este financiamiento se
efectuaria a través del sistema financiero del pais, pero debido a las restricciones de
acceso para pequeiios campesinos, que no cuentan con las garantias exigidas por la
banca comercial, se hacia practicamente imposible el desarrollo de proyectos
productivos generadores de ingresos.

Los dos instrumentos disefiados respondian a las restricciones estructurales de las
regiones y al riesgo region debido al conflicto armado. En este orden de ideas, el
ICE es un instrumento de tipo empresarial dirigido al financiamiento de proyectos
de impacto, que permite estimular la alianza de comunidades campesinas con
empresarios que aportan recursos financieros y/o conocimiento y experiencia
respecto de los negocios a realizar. Para su operacién, se crea y capitaliza a
INCUAGRO, empresa unipersonal de la CCI, orientada a capitalizar empresas por
acciones con participacion del sector privado y de los campesinos.

Con base en este instrumento, que mas adelante presentaré en detalle el doctor Juan
Camilo Salazar, quien es asesor del Programa, ha sido posible el disefio y
capitalizacion de 7 proyectos empresariales por un valor de $ 21.725 millones de
pesos. De esta suma, un 30% proviene del sector privado y socios campesinos y el
70% restante es obtenido de los recursos del crédito BID.

Es de resaltar la gran aceptacion recibida por parte de los inversionistas privados
respecto de los proyectos formulados a través del instrumento de capitalizacién
empresarial. Sin embargo, es de anotar que los aportes del sector empresarial no
representan un gran porcentaje dentro de los recursos de dichas empresas, pues el

1tk




2% i
s n-.E

riesgo-region que estos proyectos conllevan, restringe el deseo de participacién de
los inversionistas.

Asimismo, y de manera diferenciada, se disefi6 el IAGAG, que estd dirigido a
apoyar los grupos de campesinos organizados que por sus niveles incipientes de
organizacion, capacidad técnica y financiera, baja disponibilidad de garantias
reales, y su localizacioén en zonas con restricciones especiales, no s6lo no estin en
condiciones de acceder a los instrumentos de crédito del sistema financiero formal,
sino que dificilmente pueden vincularse a empresas como las planteadas en el
modelo de capitalizacién empresarial. El IAGAC ha permiti6 la financiacion de 27
proyectos por un valor de $14.157 millones de pesos. De este monto, un 29% ha sido
aportado por los propios beneficiarios de las 32 organizaciones comunitarias
ejecutoras de los proyectos, mientras que el 71% restante corresponde a los aportes
del Programa con base en recursos del crédito BID.

Las actividades financiadas, que responden a las dindmicas econdmicas de los
niveles local y regional, son especificamente las inversiones en insumos, materiales
y equipos para procesos productivos; desarrollo tecnolégico y asistencia técnica;
fortalecimiento organizacional; y apoyo a la comercializacion. De esta manera se
han brindado oportunidades flexibles y oportunas de financiacion a través de capital
semilla, que se entrega a las organizaciones a partir de la constitucion de fondos
comuniatrios de crédito, de caracter rotatorio, lo cual ha permitido la autogestién y
el empoderamiento de las propias organizaciones bajo la modalidad de “aprender
haciendo” la gestién, que garantiza la consolidacion del capital social necesario
para apropiar sosteniblemente el objetivo de erradicacion de la actividad ilicita.

Estos procesos han contado con el disefio y acompafiamiento permanente e integral
del IICA, que es la entidad encargada de la operaciéon del IAGAC. Como muy
seguramente lo explicard en detalle, mas adelante, el doctor Luis Fernando
Restrepo, quien ha venido dirigiendo el equipo técnico del IICA, los proyectos
derivados de este instrumento IAGAC han resultado sumamente exitosos, sobre
todo en términos de fortalecimiento de capital social, aunque también en términos
de construccién de alternativas viables, econdmica y socialmente, a los cultivos de
uso ilicito.

Modelo PLANTE-USAID

Por otra parte, y a partir de la experiencia tenida en la ejecucion del modelo
PLANTE-BID, se concertaron y formularon los proyectos del componente
econémico financiados con recursos de USAID. Mediante este modelo PLANTE-
USAID, fue posible la financiacién de 51 proyectos, que beneficiaron 18.976
familias campesinos e indigenas, se sembraron 15.072 nuevas hectareas de cultivos
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licitos y se erradicaron 16.023 hectareas de cultivos ilicitos. En la financiacién de
proyectos con recursos provenientes de USAID no se encontraban restricciones
frente a los montos solicitados de inversién de los proyectos, pero si era
imprescindible demostrar sistematicamente los procesos de avance de la
erradicacion manual voluntaria de los ilicitos en el marco de los proyectos.
Posteriormente, este requisito se torna como una exigencia previa para la ejecucion
de los proyectos, situacion que conllevo el ajuste de los mismos. Este ajuste implic
la nuclearizacion de las hectareas a sembrar, el disefio de programas de seguridad
alimentaria que permitiera un répido flujo de caja para las comunidades
beneficiadas y la georeferenciacion de los proyectos. Situacién que no era factible
cumplir con las inversiones financiados por el crédito, debido a los montos
establecidos para los proyectos que no permitian el financiamiento de proyectos
productivos que articularan cultivos de corto, mediano y largo plazo por el nivel de
recursos que exige este modelo.

Finalmente, cabe anotar que la nuclearizacion de los proyectos y su
georeferenciaciéon permitieron fortalecer la coordinacion con la Policia
Antinarcoticos.

Componente de Fortalecimiento Institucional y Comunitario

En este componente se deben resaltar los logros que se alcarizaron en materia de
inicio de construccién de capital social y humano, especialmente como resultado de
la aplicacion de metodologia participativa en la ejecucion de los proyectos. Gracias
a esta metodologia, las comunidades desarrollaron procesos de participacion
directa en la toma de decisiones de inversion, en la ejecucion fisica del proyecto y en
la fiscalizacién de la inversion publica. Se avanzé de manera importante en la
formacién politica y democratica de las organizaciones de campesinos vinculadas
al desarrollo alternativo, a través de un proceso de capacitacion en aspectos tales
como las responsabilidades y derechos como ciudadanos; mejoramiento de la
autoestima como gestores de desarrollo; resolucion pacifica de los conflictos; temas
de gobernabilidad; participacién y gestion comunitaria y manejo y cuidado del
medio ambiente.

Uno de los procesos mas importantes que se dio en el marco de la cooperacién
internacional de USAID, fue el concerniente a los acuerdos de erradicacion
voluntaria suscritos entre el Estado y las comunidades, donde se establecié un
sentido de corresponsabilidad en materia de eliminacion de los cultivos ilicitos. Por
medio de estos acuerdos de erradicacion se eliminaron 16.023 hectareas de cultivos
ilicitos, erradicacion que se daba en el marco de los proyectos financiados con la
cooperacion internacional, los cuales fueron georeferenciados por los equipos
regionales del PLANTE.
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Componente de Infraestructura Rural

El componente de infraestructura rural se desarrollaba en funcién de los proyectos
economicos y sus principales logros fueron vias terciarias y acueductos rurales.

Las inversiones en vias terciarias permitieron igualmente lograr la conectividad de
los proyectos productivos facilitando la entrada de insumos y salida de los
productos. Por cuanto la identificacion y ejecucion de los proyectos de
infraestructura se efectuaba a través de los Municipios, la ejecucion de estas obras
se constituy0 en un excelente vehiculo para fortalecer las autoridades locales
trasfiriéndoles conocimiento y capacidad instalada en los aspectos inherentes al
manejo de licitaciones publicas.

En torno a los proyectos de infraestructura, especialmente en las obras de
acueductos se organizaron y capacitaron juntas administradoras locales con sistema
de tarifas con el fin de garantizar la sostenibilidad de los proyectos.

Componente de Recuperacién de Areas Frigiles y de Importancia Ambiental

El componente ambiental se orientd a adelantar acciones encaminadas al
ordenamiento, la recuperacioén y el aprovechamiento sostenible de los recursos
naturales. Los principales logros alcanzados fueron:

Involucrar directamente a la comunidad en la conservacion del bosque a través de
proyectos que prevean la aplicacion de tecnologias limpias sostenibles
ambientalmente (mercados verdes, cultivos y explotacion sostenible de mariposasy -
coledpteros y manejo sostenible del bosque en las zonas de Parques Nacionales
Naturales). Las primeras fases de estos proyectos se financiaron con recursos del
crédito Plante-Bid, en la regién del Macizo Colombiano, en laregion de los Parque
Nacionales Naturales de Tinigua y Picachos y en el departamento del Guaviare.

La transversalidad de los aspectos ambientales en los diferentes proyectos y
componentes que ha venido efectuando el programa de desarrollo alternativo. Tanto
la comunidad como los técnicos del PNDA iniciaron un proceso de concientizacion
de la importancia de hacer un uso racional de los recursos naturales y, en este
sentido, de la necesidad de dar cumplimiento a la normatividad respecto de las
acciones de mitigacion del impacto de los proyectos a financiar.

Componente de Pueblos Indigenas

Finalmente el componente de Pueblos Indigenas estaba disefiado para responder a
las dindmicas culturales y derechos colectivos de estas comunidades. Por lo tanto,
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este componente se enmarcO en una vision integral que permitiera responder al
concepto que tienen estas comunidades del “desarrollo”. En este sentido, se buscé
no so6lo el abandono y erradicacién voluntaria de los ilicitos a través de la
recuperacion de la economia tradicional de estas comunidades, sino también de sus
saberes tradicionales, el mejoramiento de la salud y educacién respetando su
identidad cultural. En el marco de este componente se trabajé con mas de 10 etnias.
Los principales logros alcanzados se refieren a:

¢ Reinstaurar, a través de la formulacion y ejecucioén conjunta de los proyectos de
recuperacion cultural, muchas de las costumbres ancestrales afianzando de esta
manera el control social de la comunidad por parte de los ancianos y autoridades
tradicionales y, rescatar del influjo de los cultivos ilicitos y de la “cultura” del
dinero fécil, a los jovenes indigenas. Lo cual permitia el fortalecimiento de la
autonomia de los diferentes Pueblos Indigenas.

e Recuperar buena parte de antiguos conocimientos en peligro de perderse,
especialmente los referentes a las plantas medicinales y, en general, a las
practicas de la medicina tradicional, asi como respecto a la elaboracion de
artesanias autdctonas.

¢ Financiamiento de Planes de Vida (Planes de Desarrollo) mediante los cuales se
recopilan y ordenan las acciones de corto, mediano y largo plazo previstas por las
autoridades tradicionales para sus pueblos, facilitando de esta manera la
formulacion y ejecucion de los proyectos a financiar con recursos del crédito y
fortaleciendo la autonomia (instituciones y autoridades propias) y la identidad
cultural de los pueblos indigenas.

e Formulacién y ejecucion de proyectos integrales que involucran diferentes
componentes permitiendo asi la recuperacién de las economias tradicionales y de
la seguridad alimentaria a la vez que se recuperan los valores, formas de trabajo
ancestrales y fortalecimiento de las autoridades indigenas.

SISTEMA DE MONITOREOY SEGUIMIENTO

El Programa cont6 con el disefio y puesta en marcha de un sistema de monitoreo y
seguimiento para todos los proyectos ejecutados. Lo cual permitié que todos los
desembolsos realizados se efectuaran con base en actas de avance fisico y
financiera. Monitoreo y seguimiento realizado por los equipos regionales que era
monitoreado aleatoriamente desde el nivel central. Esto permiti6 identificar alertas
en la ejecucion de los proyectos y tomar de manera oportuna las recomendaciones
del caso. A pesar de las bondades que ofrecia este sistema para identificar alertas
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tempranas en la ejecucion de los proyectos y de esta manera tomar decisiones de
reorientacion oportuna a nivel regional y local, especialmente los ejecutores no
asumian el sistema para la toma de decisiones en la ejecucion de proyectos sino
como una obligacion contractual para lograr los desembolsos. Se buscéd la
participacion permanente de la comunidad en torno de la ejecucién y control de las
inversiones para lo cual cada proyecto contaba con una veeduria ciudadana.

DE LAS LIMITACIONES DEL PROGRAMA

Dificultades de tipo estructural de las regiones de cobertura del Programa de
Desarrollo Alternativo: marginalidad econémica, social y politica reflejada en baja
o nula presencia del Estado y falta de credibilidad en este; inexistencia de inversion
publica y privada; presencia de actores armados ilegales y disputa del territorio
debido a la siembra de cultivos ilicitos; arraigo de la sub-cultura de lo ilicito,
situacion que hacia ain mas dificil el trabajo del PLANTE en las regiones.

La situacion macroeconémica y especialmente el déficit fiscal que el pais tuvo
durante los afios 1999 y 2000, implicaron precarias asignaciones presupuestales,
impidiendo el cumplimiento de las metas fisicas y financieras previstas
originalmente, todo lo cual redundé en el recorte de US$ 40 millones de recursos de
crédito. Esto implicé reducciones en las asignaciones presupuéstales que generaron
un clima de descontento y desconfianza en las comunidades debido a la débil
respuesta que tenia el Programa para efectuar inversiones integrales en las regiones
yresponder a las necesidades de las comunidades.

Se operaba en las regiones con dos manuales operativos diferenciales de acuerdo
con la fuente de financiacion, PLANTE-BID o PLANTE-USAID, y esto generaba
dificultades en los equipos regionales y en las mismas comunidades beneficiarias.

Los requisitos de erradicacion voluntaria fueron modificados por la cooperacion
internacional (USAID) en plena ejecucion de los proyectos. Se pasé de un proceso
acordado con las comunidades de efectuar erradicacion voluntaria progresiva a una
erradicacion voluntaria previa. Esto condujo a modificar los proyectos y su
georeferenciacion, asi como a nuevos procesos de concertacion para la
erradicaciéon manual voluntaria. Ello implic6 también la reprogramacién y el
aplazamiento de las inversiones mientras se efectuaban estos ajustes y en algunos
casos origino la incredulidad de la poblacion beneficiada.

Los ritmos de ejecucion prevista por el presupuesto nacional y la cooperacion
internacional, no eran acordes con las dinamicas sociales, técnicas y culturales de
las comunidades, mas aiun en las comunidades indigenas. En la evaluacién de
resultados priman los factores cuantitativos especialmente los referentes a
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compromisos de pagos o desembolsos haciendo caso omiso de los procesos de
planeacion participativa y de ejecucion de los proyectos por parte de los municipios
y de las organizaciones de usuarios, mediante los cuales se genera una importante
capacidad institucional y comunitaria a nivel local (capital social). Paraddjicamente
dichos procesos, aunque constituyeron una de las mayores fortalezas del Programa,
fueron también los responsables de la lenta ejecucion presupuestal ya que la mayor
parte de la contratacion se efectuaba en el segundo semestre del afio, una vez se
habian cumplido los procesos de planeacion participativa, identificacion,
priorizacion, concertacién, formulacién, viabilizacion y contratacion de los
proyectos con las comunidades y con los municipios. Estos procesos suelen ser
largos debido a los aspectos sociales y técnicos involucrados, a la debilidad
institucional local y regional, a las restricciones estructurales de las zonas
(fragilidades ambientales, suelos pobres, carencia de paquetes tecnoldgicos que
respondan a estas condiciones, alta concentracion del minifundio, zonas muy
apartadas de los centros de negocios, carencia de vias de comunicacién, conflicto
armado, etc) y, a los tiempos que demandan tanto los tramites previstos en las
normas y procedimientos de adquisiciones de bienes y servicios como los
requeridos para remitir al nivel central todos los soportes con que se efectuaron las
contrataciones y adquisiciones.

Dificultades para la rigurosidad de la nuclearizacion de los proyectos y por ende de
la georeferenciaciacion de los mismos y el logro de areas importantes libres de
cultivos ilicitos, hacian que los proyectos fueran de alta vulnerabilidad frente a la
fumigacion aérea.

Procesos de acompaifiamiento de los proyectos: una vez terminada la ejecuciénno se
continuaba con él, desconociendo que el capital social se construye a mediano y
largo plazo, y no en una vigencia fiscal, situacion que debilita la sostenibilidad de
los proyectos.

Fragil proceso de corresponsabilidad de las demas entidades del Estado y del sector
privado frente a los proyectos de Desarrollo Alternativo, que se consideraban de
responsabilidad exclusiva del PLANTE.

Debilidad en la transversalidad del componente ambiental, por los mismos alcances
que tenia previsto este componente y por la debilidad del sistema nacional
ambiental.

LECCIONES APRENDIDAS

En esta seccion se abstraen algunas practicas de trabajo y desarrollos innovadores
que es importante compartir para promover su réplica o conocer experiencias
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negativas cuya repeticion debe evitarse. La continuidad de las fortalezas en la
politica y gestién publica permite vigorizar procesos y resultados en el mediano y
largo plazo en el marco de la ejecucion de un programa de desarrollo alternativo.

El éxito y sostenibilidad de los programas se aseguran con la construccién de
procesos sociales donde la comunidad participa y se empodera en todo el ciclo de
los proyectos, lo que permite que asuma verdaderamente decisiones en torno de la
ejecucion de los mismos. Para alcanzar esto, se requiere de un acompafiamiento
continuo que fortalezca el capital social. Este no se construye en una vigencia fiscal
o durante la ejecucion fisica de un proyecto. Por lo tanto, el acompaiiamiento socio-
empresarial se debe realizar de acuerdo con los requerimientos especificos de
fortalecimiento de cada organizacion social.

Con el fin de generar un verdadero impacto de desarrollo regional y de lograr y
consolidar zonas realmente libres de ilicitos es necesario focalizar y nuclear las
inversiones, aunque en la mayoria de las oportunidades esto signifique sacrificar la
cobertura de los Programas.

Para Programas de Desarrollo Alternativo se requieren metodologias de trabajo e
instrumentos flexibles que respondan a los requerimientos diversos y heterogéneos
de las regiones y que sean flexibles de responder y adecuarse frente a los cambios
de politicapublica.

Para el desarrollo de los proyectos productivos es relevante la seleccion de los
operadores que deben garantizar conocimiento de las regiones, del sector
agropecuario, construir propuestas metodologicas de acompafiamiento integrales
con metodologias dindmicas que incorporen la visién: econdmica, social, produc-
tiva, tecnolégica, organizativa y ambiental. Acompafiamiento que debe lograr el
fortalecimiento de la organizacion que garantice la sostenibilidad del proyecto.

Los proyectos desde un inicio deben contemplar la construccién de planes de
negocios reales y practicos que permitan realizar negocios para la comercializacion
de los productos.

En la concrecién y logros de programas y proyectos de desarrollo alternativo se
necesita articular el compromiso de los niveles locales, regionales y nacionales y
del sector privado y de esta manera, alcanzar dindmicas de corresponsabilidad,
integralidad y cofinanciacion.

Es necesaria la construccion de proyectos con vision de cadena, articulados con el

sector empresarial que garantice no solo que los pequefios campesinos tengan real
acceso al sistema financiero sino también construir negocios que garanticen la
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comercializacion de los productos.

El apalancamiento financiero de los proyectos con el sistema financiero permite
inversiones mas eficientes para el Programa.

Los proyectos de capital semilla deben promover la creacion de fondos rotatorios
reglamentados con la organizacién de productores que permita la recuperacién del
capital, se alcance experiencia por parte de la organizacion en el manejo de los
recursos. Por lo tanto, es estos fondos deben financiar proyectos de corto plazo que
permita la rotacion de capital, adquirir destreza en el manejo de los fondos y poder
acceder con estos fondos y experiencia al sistema financiero formal.

El proceso de seguimiento, monitoreo y evaluacion son herramientas muy utiles en
la toma de decision de un programa y deben ser transferidos a las organizaciones de
productores y en las mismas municipalidades para fortalecer sus procesos. Pero es
necesario profundizar en la consolidacién de una real “cultura de monitoreo,
seguimiento y evaluacion” como una herramienta de toma de decisiones oportunas
y no correctivas a las inversiones realizadas.

A partir de estas herramientas se deben realizar procesos de sistematizacion de las
experiencias que permitan identificar las metodologias y procesos (el como) que
permitieron alcanzar los logros de cada proyecto, lo cual facilita identificar las
lecciones aprendidas para ser replicadas en otros proyectos.

En las comunidades indigenas es fundamental el reconocimiento y respeto de la
cultura, responder a su vision integral y colectiva como pueblos indigenas que se
enmarca dentro de sus planes de vida.
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Modelos de Gesti6én: los Casos del IAGAC y el ICE

Luis Fernando Restrepo*
Juan Camilo Salazar**

Dos de los instrumentos de gestion de desarrollo alternativo que han tenido la mayor
preponderancia en los ultimos afios han sido, de una parte, el de fortalecimiento
social y empresarial de organizaciones de pequefios productores rurales
beneficiarios de programas de desarrollo alternativo y, de otro lado, el de
incorporacién de capital de riesgo a empresas en las que tienen participacion
campesinos también beneficiarios de dichos programas de desarrollo alternativo.

Ambos mecanismos apuntan a transferir activos productivos y financieros a grupos
y asociaciones de campesinos o cabildos indigenas, de manera que dichas
organizaciones puedan articularse efectivamente a los mercados. El primero,
denominado “Instrumento de Apoyo a Grupos Asociativos y Comunitarios”
(IAGAC), privilegia el fortalecimiento de capital social con base en la dotacion de
herramientas de autogestion social y empresarial a organizaciones campesinas e
indigenas, asi como del suministro de capital semilla no retornable al Estado para la
constitucion de fondos que, de manera sostenible, financien su actividad productiva
y comercial. El segundo, que es el “Instrumento de Capitalizacion Empresarial”
(ICE), hace énfasis en la constitucion de empresas de base campesina, a través de la
incorporacion de capital de riesgo; se trata de capitalizar empresas gestoras de
proyectos concebidos bajo el criterio de articulacion con sectores privados de la
respectiva cadena productiva. En ambos casos, se desarrollan procesos de
acompaiiamiento que apuntan a la ejecucion exitosa de las etapas productiva y
comercial de los proyectos, la reconformacién de tejidos sociales y la consolidacién
de culturas empresariales vinculadas a procesos econémicos licitos.

I. Instrumento de Apoyo a Grupos Asociativos y Comunitarios

Este modelo de gestion, conocido por la sigla IAGAC, surge como una necesidad de
financiar acciones de desarrollo productivo y comercial en zonas de influencia del
Programa Nacional de Desarrollo Alternativo (PNDA), cuyas posibilidades de
realizacion no coinciden con un esquema de inversiones en proyectos de tipo
empresarial. Ciertamente, se han identificado muchas posibilidades de mejorar
actividades economicas licitas que en la actualidad realizan los campesinos y
comunidades indigenas, con base en las cuales es posible mejorar la productividad
del trabajo y aumentar la generacion de ingresos. Tal es el caso de producciones
orientadas a autoconsumo, a mercados locales y ain a mercados regionales. En

* Coordinador del Area de Desarrollo Rural de la Oficina del ICA en Colombia y del Convenio PNDA-ICA para la
operacion del IAGAC.
** Coordinador de Proyectos Productivos y Asesor del ICE en el Programa de Desamollo Altemativo de la Consejeria

Presidencial para la Accién Social.
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muchos casos, la competitividad de esas actividades productivas puede ser
mejorada significativamente con base en el suministro de un pequefio capital de
trabajo, el desarrollo o fortalecimiento de procesos asociativos de los productores,
la realizacion de algunas inversiones complementarias de pequefia escala y, o, el
acompafiamiento técnico y social. Es posible que este tipo de apoyos, en una fase
inicial, no tengan la capacidad de producir cambios en la estructura econémica de
las regiones, pero si pueden producir beneficios directos y mejorar las condiciones
de vida a grupos definidos de campesinos e indigenas organizados, ademas de
fortalecer el capital social de dichas regiones.

Bajo este criterio, el PNDA disefié el IAGAC y lo dot6 con un capital de US$ 3.7
millones, con base en recursos del Préstamo BID 984/0OC-CO, los cuales fueron
ejecutados entre los afios 2000 y 2004. El principal socio del PNDA en el disefio,
ajuste y operacién del instrumento ha sido el Instituto Interamericano de
Cooperacion para la Agricultura (IICA).

1. Objetivos del IAGAC

Con base en los criterios antes sefialados, el IAGAC se plante6 como objetivo “el
apoyo a grupos asociativos de campesinos o indigenas para la consolidacion de
actividades productivas tradicionales, mediante la financiacién de acciones de
desarrollo tecnoldgico, inversiones en produccion y comercializacién, suministro
de capital de trabajo a las empresas asociativas de productores, dotacion de equipo e
infraestructura y apoyo a la organizacion de los productores, en zonas de desarrollo
alternativo, con el fin de contribuir a mejorar las actividades productivas licitas que
generan ingresos y promover la creacién de empleo y el mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacién ubicada en las zonas afectadas por cultivos
ilicitos”.

2. Componentes y Estrategia

Los componentes financiables son:

a) Fomento de actividades productivas, tanto en las fase primaria como en la de
transformacion o agregacion de valor, mediante el suministro de capital
semilla para inversiones en insumos, herramientas y equipos.

b) Apoyo a la comercializacion, con base en la dotacion de infraestructura o
equipo para comercializar bienes, insumos y servicios, y el suministro de
capital de trabajo para el mercadeo de los mismos.

¢) Desarrollo tecnoldgico, con soporte en procesos de asistencia técnica, ajuste,
validacion y transferencia de tecnologia.

d) Fortalecimiento organizacional, a través del acompafiamiento social y
empresarial especializado, la constitucién de fondos de crédito y la operacién de
los mismos y ejecucion de los recursos del proyecto por parte de las propias
organizaciones, bajo lamodalidad de “aprender haciendo” la gestion.
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Estos componentes implican una coherencia entre si, pues se trata de vincular el
desarrollo productivo con el acceso al mercado por parte de los productores, sobre la
base de mayores niveles tecnol6gicos, competitivos y de agregacién de valor. Pero,
a su vez, ello se sustenta en procesos de autogestion de las organizaciones
comunitarias, que garanticen la consolidacion del capital social necesario para
apropiar sosteniblemente el objetivo de erradicacion de la actividad ilicita.

En este sentido, la estrategia esencial de fortalecimiento del capital social regional
consiste en que los recursos aportados a través del IAGAC son ejecutados por las
propias organizaciones de pequefios productores rurales o indigenas, mediante dos
instrumentos basicos que son los fondos rotatorios de crédito y los fondos de
comercializacion. Estos fondos se constituyen con base en recursos aportados por el
Programa, que si bien no son reembolsables al mismo, si obligan a los beneficiarios
a retornarlos a su propia organizacioén de productores, con el objeto de que ésta los
rote nuevamente entre sus socios bajo la modalidad de crédito.

3. Tipo de proyectos elegibles

Los proyectos elegibles para obtener recursos del IAGAC son aquellos cuyo valor
maximo de aportes por parte del IAGAC sea de US$ 200.000 y en los cuales las
comunidades beneficiarias aporten, al menos, el 10% del valor del proyecto en
bienes o servicios, principalmente su mano de obra. Sin embargo, el instrumento
prevé algunas excepciones en proyectos que, por sus caracteristicas y condiciones
especiales, ameriten un nivel superior de financiamiento. En todo caso, los
proyectos considerados excepcionales nunca pueden superar un monto maximo de
aporte del IAGAC de US$ 350.000.

4. Proceso de Asignacién y Ejecucién de Recursos

El proceso de asignacion y ejecucion de recursos se realiza a través de proyectos, y
abarca seis etapas: i) concertacion y disefio del proyecto; ii) evaluacion ex-ante y
aprobacion del proyecto; iii) proceso participativo de ajuste y viabilizacion del
proyecto; iv) contratacion de la organizacién comunitaria ejecutora del proyecto; v)
acompaiiamiento en la ejecucion del proyecto; y vi) seguimiento, evaluacién y
cierre del proyecto. Enseguida se presenta una breve descripcion del contenido y
orientacion de cada una de estas etapas.

4.1 Concertacién y diseiio de los proyectos
La formulacién y disefio de los proyectos es responsabilidad de las propias

organizaciones campesinas o indigenas, con el apoyo de instancias regionales tales
como ONG, entidades territoriales u otras instituciones publicas o privadas. El
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IAGAC exige que los proyectos hayan sido generados por medio de procesos
participativos; sin embargo, los recursos del IAGAC no pueden ser utilizados para
financiar actividades de formulacion y disefio de proyectos. En la practica, esto se
ha traducido en que el PNDA ha apoyado la formulacion y disefio de proyectos por
parte de las organizaciones comunitarias, con base en recursos de otras fuentes
presupuestales.

4.2 Evaluacién ex-ante y aprobacién de los proyectos

Los proyectos son evaluados y aprobados por parte del Comité Técnico del PNDA,
con base en los criterios del IAGAC antes descritos. En este comité tienen asiento
las distintas instancias directivas del Programa.

Para tal efecto, la organizacion comunitaria que propone el proyecto lo presenta
ante el Comité Técnico del PNDA, a través de la respectiva Coordinacién Regional
del Programa. Esta instancia prepara la sustentacion del proyecto, con el apoyo de
un especialista del nivel nacional del PNDA, quien es el responsable de su
presentacion ante el Comité Técnico.

Si el proyecto resulta aprobado, éste hace transito al IICA que en su caréacter de
entidad operadora del IAGAC se encarga del desarrollo de las siguientes etapas del
proceso, las cuales se describen a continuacion.

4.3 Proceso participativo de ajuste y viabilizacién de los proyectos

Una vez cumplidas la etapa de aprobacion de los proyectos, se procede a su
socializacion que se entiende, esencialmente, como un proceso de ajuste y
viabilizacion de los proyectos con las propias comunidades involucradas en ellos.
En 1ultimo término, se busca que los beneficiarios se apropien del proyecto en su
formulacion definitiva y, simultdneamente, realizar los ajustes requeridos en la
programacion de actividades y presupuestos, en raz6n del tiempo transcurrido entre
el momento de la formulacion y el despegue de los proyectos. Este proceso lo realiza
el IICA de manera conjunta con las propias organizaciones involucradas, a fin de
garantizar un adecuado nivel de concertacion y compromiso sobre el enfoque, el
alcance y las responsabilidades de los participantes en la ejecucion de los proyectos.

Los acuerdos establecidos en la fase de viabilizacion de los proyectos se plasman en
un Documento de Ajustey Resumen del Proyecto, que si bien conserva la esencia del
proyecto originalmente aprobado por el Comité Técnico del PNDA, plasma los
consensos logrados sobre alcances, metas, actividades, presupuestos y
responsabilidades de los distintos actores en la ejecuciéon de los proyectos. El
documento de ajuste no reemplaza el documento inicial de formulacion del
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proyecto sino que lo precisa, lo complementa, lo instrumentaliza y, como su nombre
loindica, lo resume.

4.4 Contratacién de las organizaciones comunitarias ejecutoras de los
proyectos

El paso siguiente consiste en la suscripcion del contrato entre el IICA, en su calidad
de operador del IAGAC, y la organizacion campesina o indigena, en su caracter de
ejecutora del proyecto. Los elementos basicos del contrato se derivan de lo
acordado en el proceso de ajuste y viabilizacién del proyecto que, como acaba de
explicarse, estdn contenidos en el Documento de Ajuste y Resumen del Proyecto
que constituye, entonces, el referente principal para la elaboracion del contrato.

4.5 Acompaiiamiento en la ejecucién de los proyectos

El IICA, en su calidad de operador del IAGAC, es el encargado de realizar el
acompaiiamiento técnico, empresarial, social y administrativo a las organizaciones
ejecutoras de los proyectos.

El acompafiamiento a las organizaciones es, fundamentalmente, una labor de
orientacién en la toma de decisiones durante el proceso de ejecucion de los
proyectos. En este sentido, es de capital importancia el apoyo en la identificacion de
problemas y soluciones de caracter operativo, que son inherentes a la ejecucion de
los proyectos. Para esto se aplica una metodologia totalmente participativa, de tal
manera que las decisiones sobre el manejo de los proyectos sean el resultado de la
concertacion permanente con las comunidades incorporadas en cada uno de ellos.
En todo el proceso se aplican metodologias e instrumentos de concertacién y accién
participativa que cumplen con propésitos de “aprender haciendo” la gestion y
facilitan la resolucion de conflictos grupales y la apropiacion del proyecto por parte
de sus beneficiarios. En ultimo término, se busca propiciar la sostenibilidad futura
de los proyectos al finalizar la participacién de las entidades que los financian y
operan.

Ademas de la viabilizacion participativa de los proyectos, el acompafiamiento del
IICA cubre, posteriormente, los siguientes ambitos: fortalecimiento socio-
empresarial de las organizaciones; formulacién y puesta en marcha de planes de
negocio; disefio de modelos productivos sostenibles desde el punto de vista técnico
y ambiental; apoyo en los procesos de contratacion de profesionales encargados de
la prestacién local de servicios de asistencia técnica, social o empresarial; asesoria
en los procedimientos de adquisicién de insumos y equipos; asesoria en la compra
de ganado, mediante el mecanismo de subastas ganaderas; constitucion y operacion
de fondos rotatorios para el manejo sostenible de los recursos financieros de capital




semilla aportados por el PNDA; implementacion de estrategias de comercializacion
sustentadas en una vinculacién competitiva a los mercados y una articulacién
progresiva a las respectivas cadenas productivas; asesoria en el acceso a recursos
del sistema financiero y diversos instrumentos de politica agropecuaria; y apoyo a
las organizaciones en la administracion y gestion de los proyectos. Estos elementos
del acompaiiamiento se sintetizan a continuacion.

1) Fortalecimiento Social y Empresarial de las Organizaciones

Inicialmente, se determina el estado de desarrollo organizacional que presentan las
organizaciones, con el fin de programar acciones para su fortalecimiento posterior.
Para ello se emplea un instrumento denominado i‘l)ldice de Capacidad Institucional
que se obtiene mediante una entrevista semi-estructurada con dirigentes de cada
organizaciéon, en la cual se abordan los siguientes temas: situacion de la
organizacion respecto a recursos humanos, capacidad administrativa, financiera y
de gestion; nivel de participacion de los socios en los asuntos de la organizacion y
naturaleza y alcance de las relaciones de la organizacién con el exterior. Enseguida
se realiza, conjuntamente con los miembros de la organizacién, un andlisis
situacional tipo DOFA (Debilidades, Oportunidades, Fortalezas y Amenazas).

A partir de las conclusiones emanadas del ICI y el DOFA, se elabora un plan
estratégico de la organizacién, tendiente, por un lado, a determinar las acciones
requeridas para lograr la clase de fortalecimiento organizacional mas adecuado a las
necesidades de la organizacion y, por otro, a establecer las acciones indispensables
para ejecutar exitosamente el proyecto y la forma de realizarlas.

El paso siguiente consiste en un proceso de capacitacion de los integrantes de las
organizaciones orientado, principalmente, a la dotacién de herramientas
administrativas, financieras, comerciales, organizativas y técnicas. La capacitacién
se adelanta a través de talleres sobre desarrollo organizacional y empresarial para
cada una de las organizaciones.

Finalmente, se conforman veedurias comunitarias para el seguimiento participativo
de los proyectos. Para el efecto, se eligen democraticamente dos veedores entre los
socios, lo cual contribuye a que las organizaciones y los beneficiarios empiecen a
concebir el seguimiento como herramienta de analisis y correccion permanente de
su accionar, tanto en lo relacionado con el proyecto como con la propia
organizacion. La puesta en marcha de las veedurias estad acompaiiada de cursos de
capacitacion tedrico-practicos sobre el tema y de la realizacién de acciones propias
de la veeduria como la participacion en los comités operativos de los proyectos y en
otras instancias de decision de las organizaciones.
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2) Formulacién y puesta en marcha de planes de negocios

El plan de negocios es un instrumento especifico de planificacion para la toma de
decisiones empresariales, que consiste en una serie de actividades relacionadas
entre si, conducentes a la atencién o aprovechamiento de una o un conjunto de
oportunidades de negocio. En este sentido, es una herramienta muy util para definir
y guiar las etapas de desarrollo de las acciones que deben acometerse para establecer
o desarrollar negocios.

Los planes de negocios se estructuran bajo un horizonte de ejecucion de, al menos,
cinco afios. Su elaboracion se sustenta en la aplicacion de metodologias de
planificacion estratégica participativa; evaluacion prospectiva de actividades
productivas y éareas de negocios; analisis de posibilidades financieras y de
mercados; y valoracion de resultados e impactos previsibles.

El apoyo técnico a las organizaciones incluye el acompafiamiento metodologico y
operativo para i) la estructuracion del plan de negocios, ii) el disefio del proceso de
puesta en marcha y ejecuciéon del mismo y iii) la formulacién del proceso de
monitoreo, seguimiento y evaluacion del plan. Como resultado del trabajo se
obtiene un plan de negocios estructurado y viabilizado, con su respectivo plan de
accion, de tal manera que esté en condiciones de sustentar solicitudes ante distintas
fuentes de financiacion (operadores bancarios y otras fuentes financieras).

En el disefio metodoldgico del trabajo a realizar, se busca capitalizar experiencias
anteriores derivadas de la formulaci6n y operacion de planes similares, que indican
la necesidad de fortalecer areas de la gerencia de proyectos en las que se han .
presentado las mayores limitaciones para el logro del éxito de iniciativas de
desarrollo a cargo de organizaciones de pequefios y medianos productores rurales.
En este sentido, se concede gran importancia a los siguientes aspectos: la
concertacion estrecha con el grupo ejecutor durante la etapas de estructuracion,
viabilizacion y puesta en marcha del plan; la realizacion de un proceso conjunto con
las organizaciones para la planeacion estratégica de los distintos componentes del
plan de negocios; la orientacion precisa hacia el mercado y el disefio de estrategias
definidas de comercializacion; el manejo sostenible de los recursos naturales de las
areas donde se ejecutaran actividades productivas; la gestion de los recursos
financieros previstos para los distintos componentes del plan; y el manejo de los
recursos con una vision de continuidad, mas allé del horizonte temporal fijado en los
términos de cada uno de los componentes del plan de negocios.
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3) Diseiio de Modelos Productivos Sostenibles

En esta materia, el acompaiiamiento se dirige a dar soporte y orientacién de caracter
técnico al proceso productivo, que se traduzca en la implantacién de modelos
productivos sostenibles desde los puntos de vista técnico, ambiental y socio-
econdmico. Las interrelaciones entre los sistemas productivos y dichos criterios de
sostenibilidad determinan la necesidad de elaborar, para cada proyecto, una
propuesta de caricter agroecoldgico mediante cuya aplicacion se garantizard un
adecuado manejo de factores como el agua, los suelos, la diversidad genética, tanto
en flora como en fauna, propiciando la generacion de sinergias entre estos factores.

Las actividades adelantadas en este proceso suelen ser las siguientes: i) Recorridos
de campo que permitan percibir directamente las condiciones de los predios y
formular las bases del modelo productivo a desarrollar. i) Disefio y discusion del
modelo productivo a seguir, con los dirigentes y veedores de las organizaciones
ejecutoras de los proyectos. iii) Talleres de capacitacion sobre los componentes del
modelo productivo a desarrollar, que incluyen la realizacion de ejercicios practicos
de labores de labranza minima, sistemas de manejo integrado de plagas y
enfermedades, y preparacion de abonos organicos y bio-preparados para controles
fitosanitarios. iv) Elaboracion, socializaciéon y entrega a las organizaciones
ejecutoras de los proyectos, de un documento que contiene los lineamientos del
modelo productivo agroecoldgico especifico para cada uno de los proyectos. v)
Apoyo a los profesionales y técnicos locales de los diferentes proyectos, en la
implantacién y manejo del modelo productivo agroecolégico seleccionado.

La orientacion técnica, traducida en el impulso de la agricultura ecoldgica, se
sustenta en el hecho de la evidente fragilidad ambiental de las zonas en donde suelen
operar proyectos de desarrollo alternativo. Ademas, se busca enmendar, hasta
donde sea posible, una forma de explotacion de la tierra que reproduce practicas
depredadoras de los recursos naturales adoptadas tiempo atrés en las propias zonas
donde operan los proyectos o en las zonas de origen de los colonos que, hoy en dia,
ya sean ellos mismos o sus descendientes, se convierten en beneficiarios de los
proyectos de desarrollo alternativo.

4) Apoyo enla Contratacién de Equipos Técnicos

Con base en los acuerdos plasmados en el Documento de Ajuste y Resumen del
Proyecto y el modelo productivo escogido, se definen los perfiles de los
profesionales que deben realizar la asistencia directa a las organizaciones, tanto de
caracter técnico como en las areas social y empresarial.

ELIICA participa en forma directa en los procesos de seleccion del personal técnico
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de los proyectos, mediante la elaboracién de los términos de referencia para su
contratacion, disefio de formatos de calificacion de hojas de vida, participacion en
los comités técnicos de estudio y calificaciéon de las mismas, entrevista de
candidatos y redaccion de borradores de contratos entre las organizaciones y los
profesionales contratados.

5) Asesoria en Procedimientos de Adquisicién de Insumos y Equipos

Igualmente, el IICA asesora a las organizaciones ejecutoras de los proyectos en los
procesos de compra de equipos e insumos, los cuales no s6lo por conveniencia que
entraiia para una mejor negociacion, sino también por exigencia contenida en los
reglamentos del IAGAC deben sustentarse en, al menos, tres cotizaciones reali-
zadas con proveedores cuya actividad productiva o comercial esté debidamente
formalizada ante instancias como las camaras de comercio.

Toda decision sobre adquisicién de insumos y equipos se realiza en el seno del
Comité Operativo del proyecto, a partir de propuestas gestionadas y preparadas por
la propia organizacién ejecutora.

6) Asesoria en Procedimientos de Adquisicién de Ganado

Asimismo, en los casos especificos de proyectos que implican la compra de ganado,
el IICA realiza la capacitacién y acompafiamiento de los beneficiarios en los
distintos aspectos relacionados con el proceso de adquisicién de los semovientes,
mediante el mecanismo de las subastas ganaderas. Resulta conveniente sefialar que
la subasta, con la participacion de la Bolsa Nacional Agropecuaria, se ha revelado
como el mecanismo mas idéneo para la adquisicién del ganado dentro de los
proyectos pecuarios del PNDA . *

En resumen, las actividades de acompafiamiento durante el proceso de la subasta
son las siguientes: /) Asesoria a las organizaciones, y concertacion con ellas, sobre la
definicion de las fichas técnicas para la adquisicién del ganado. ii) Apoyo a las
organizaciones en la realizacion de las actividades previas a las subastas ganaderas
que, en esencia, son: convocatorias a los ganaderos de laregion, a través de prensa y
radio, para que presentaran sus ofertas, de conformidad con las fichas técnicas
previamente definidas; filmacion de los animales y edicion de los videos
correspondientes; coordinacién con la Bolsa Nacional Agropecuaria para la
realizacién de las subastas; y coordinacion del apoyo logistico necesario para la
realizacién de las subastas a través de las oficinas regionales del PNDA (sitios,
equipos y materiales para el desarrollo del evento). iii) Acompafiamiento y asesoria

* Para una informacion més detallada se sugiere consultar el folleto “Subastas Ganaderas” publicado por el ConveniO
PNDA IICA en el afio 2002.
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a las organizaciones por parte de un profesional del rea pecuaria del IICA, quien se
encarga de la asesoria técnica para la definicion de los lotes a adquirir y las
condiciones de la negociacion respectiva; ademas, un miembro del equipo del ICA
se hace cargo de la secretaria técnica de cada una de las subastas. iv) Realizacion de
visitas técnicas a los predios, posteriores a la subasta, para verificar la adopcion de
las recomendaciones sobre manejo del hato.

7) Constitucién y Operacién de Fondos Comunitarios de Crédito

Como ya se plante6 anteriormente, los recursos de capital semilla entregados con
caracter no retornable por el PNDA a las organizaciones comunitarias con destino a
la financiacion de actividades productivas son, a su vez, entregados por las
organizaciones a sus beneficiarios en calidad de préstamo. La recuperacion de los
recursos por parte de las organizaciones permite dar continuidad en el tiempo a los
proyectos, ampliar el nimero de beneficiarios y asumir, parcial o totalmente, el
costo de los servicios de asistencia técnica una vez concluida la participacién del
ente cofinanciador en los proyectos.

Pero, sin lugar a dudas, lo mas importante de esta estrategia, que opera a través de
fondos comunitarios de crédito, es su aporte a la construccion de capital social, en la
medida que contribuye a crear redes de confianza y solidaridad, fortalecer
capacidades de los campesinos e indigenas como actores de su propio desarrollo, y
promover procesos de cohesion social. La idea es que los beneficiarios de los
proyectos se conviertan en gestores de su propio bienestar y agentes integradores al
interior de sus comunidades, mediante procesos participativos que incrementen sus
capacidades de cooperacion para el desarrollo. La sola accién de los actores sociales
constituye su maximo capital, que es el capital social, el cual se nutre de la energia
de las relaciones y vinculos sociales que sirven para satisfacer propositos
especificos de supervivencia o mejoramiento de sus condiciones de vida. En este
sentido, el mecanismo de los fondos de crédito operados directamente por la propia
organizacién comunitaria constituye un instrumento muy efectivo de fortaleci-
miento del capital social, no s6lo en cuanto que contribuye directamente a la
insercion social mediante la construccion de oportunidades, sino que ayuda a la
consolidacion de redes sociales confiables.

Los “Fondos Comunitarios de Crédito” tienen diversas modalidades, que dependen
del caracter del proyecto y sus beneficiarios.* Las actividades desarrolladas para la
constitucion de los fondos se pueden resumir en las siguientes: i) Elaboracion de una
propuesta especifica, que consulta las circunstancias de cada organizacion en
particular, con el objeto de constituir el fondo y disefiar su reglamento operativo. ii)

* Para una informacién mdas completa sobre modalidades, reglamentos y elementos constitutivos y operativos de estos
fondos, se sugiere consultar el documento “Guia Metodoldgica para la Constitucion y Reglamentacién de Fondos
Comunitarios de Servicio" publicado por el Convenio PNDA IICA en el afio 2004.
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Andlisis de las propuestas de constitucion y reglamento en los talleres en los que
participan los directivos de las organizaciones, los veedores, algunos socios y el
equipo técnico contratado por las organizaciones. iii) Elaboracion de las versiones
finales de los disefios de constitucién de los fondos y de sus reglamentos. iv)
Acompaifiamiento del IICA a las organizaciones en el proceso de aprobacién de
constituciéon de los fondos y los respectivos reglamentos. v) Realizacion de
ejercicios practicos de capacitacion a las distintas instancias directivas y personas
encargadas del manejo del fondo, en cada organizacion, en los que se hace énfasis en
el diligenciamiento de formatos y, en particular, en procedimientos de liquidacién
de créditos y administracion de cartera.

8) Discite de Estrategins de Comercializacién

En el proceso de acompafiamiento a las organizaciones ejecutoras de los proyectos,
el tema de la comercializacion se aborda con base en una estrategia de auto-gestion
asociativa. La estrategia de mercadeo diseiiada busca dos objetivos basicos: la
comercializacion efectiva y eficiente de la produccion, y el desarrollo socio-
empresarial de los beneficiarios de los proyectos en lo que tiene que ver con
conocimiento y manejo de mercados. Ambos objetivos estdn interrelacionados,
toda vez que s6lo puede lograrse una comercializacion exitosa en la medida en que
se haya adquirido conocimientos y se hayan desarrollado habilidades especificas en
materia de mercadeo de productos agropecuarios.

La auto-gestién asociativa de la comercializacién, por parte de los propios
productores beneficiarios de los proyectos, busca superar el inconveniente que
representa la dispersion del mercadeo, caracteristica de la economia campesina, y la
dependencia exclusiva de agentes comerciales ajenos a las organizaciones. Por lo
tanto, si bien la comercializacion tiene un caracter asociativo, se trata de realizarlaa
través de miembros especificos de la organizacién expresamente designados y
capacitados para ello, de forma tal que se vaya acumulando una experiencia en el
oficio, transferible y expandible en la medida en que se amplie la actividad
econémica de la organizacién.

El instrumento bésico de capacitacion en materia de mercadeo asociativo, son los
fondos de “aprender haciendo” la comercializacién. A través de estos fondos se
provee una porcion basica de capital de trabajo para financiar gastos tales como
adquisicién de las producciones de los socios de la organizacion, compra de equipos
de comercializacién (balanzas, estibas, canastillas), pagos al personal auxiliar
(operarios de bodega, coteros, personal de ventas), servicios de comercializacién
(transporte, descargue). Pero, esencialmente, se trata de que la organizacién
adquiera conocimientos y experiencia en la operacién comercial con base en el
ejercicio prictico de mercadear su propia produccién y realizar transacciones
comerciales reales, que conllevan enfrentar los riesgos de mercado.
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Obviamente, las primeras etapas de este proceso cuentan con un acompafiamiento
técnico que consiste en una especie de tutoria a la organizacién, que comprende la
realizacion de sondeos o indagaciones de mercados para determinar la viabilidad de
acceder a diversos mercados; el desarrollo de habilidades para hacer analisis de
precios y mercados; contactos con diversos agentes en los mercados,
particularmente en ciudades capitales y con organizaciones de cadena; disefio de
estrategias comerciales para acceder a mercados y canales de comercializacion
especificos para las producciones originadas en los proyectos; disefio operativo y
reglamentario de los fondos de comercializacién; manejo financiero y contable de
los fondos, con base en el disefio y diligenciamiento rutinario de una cartilla sencilla
de registro de actividades comerciales; constitucion de comités de
comercializacion; aprendlza_]e sobre elaboracion e mterpretacnén de informes
comerciales y financieros; incorporacion y preparacion de agentes y auxiliares
comerciales, etc.

9) Apoyo para el Acceso a Recursos del Sistema Financiero e Instrumentos
de Politica

Como resultado del proceso de estructuracion del plan de negocios, descrito atras, y
de la experiencia progresiva de las organizaciones en la gestiéon de sus fondos
comunitarios de crédito y comercializacion, algunas de ellas adquieren cierto grado
de madurez que las coloca en condiciones de acceder a recursos de crédito del
sistema bancario formal o a los beneficios ofrecidos por otros instrumentos de la
politica agropecuaria y rural, lo que permite a dichas organizaciones consolidar su
operacion empresarial.

A este respecto, como parte del acompafiamiento realizado por el IICA, se brinda
asesoria a estas organizaciones para intentar su acceso a instrumentos tales como el
crédito asociativo ofrecido por la banca comercial con redescuento en FINAGRO,
en el cual la organizacion puede jugar el papel de integrador; el apoyo del Fondo
Agropecuario de Garantias (FAG); incentivos como el de capitalizacion rural (ICR)
y el forestal (CIF); mecanismos de comercializacién de la Bolsa Nacional
Agropecuaria, tales como los contratos forward y las ruedas de negocios; la co-
financiacién de actividades y proyectos empresariales ofrecidos por INCUAGRO;
servicios tecnolégicos y, o, financieros ofrecidos a los microempresarios rurales por
el proyecto de apoyo al desarrollo de la microempresa rural (PADEMER); e
incentivos como los ofrecidos por diversos programas del Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural (MADR), tales como el de Alianzas Productivas o los bancos de
maqumana agricola. Igualmente, como parte de este proceso de apoyo a las
orgamzaclones para su fortalecimiento social y empresarial, se fomenta su
incorporacion a las respectivas cadenas productivas regionales y su vinculacién a
los procesos de concertacion de agendas regionales que promueve el MADR.
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10) Apoyo en la Direcciéon y Administracion de los Proyectos

Finalmente, el acompafiamiento del IICA a las organizaciones tiene que ver
también, y fundamentalmente, con una labor de orientacion en la toma de decisiones
durante el proceso de ejecucion de los proyectos. En este sentido ademas de los
procesos especificos ya descritos anteriormente resulta también de capital
importancia el apoyo posterior en la identificacion de problemas y soluciones de
caracter operativo, que son inherentes a la ejecucién de los proyectos; en los
criterios a seguir y decisiones a adoptar para el adecuado manejo de los recursos
financieros; en el manejo contable; en el cumplimiento de procedimientos
administrativos y legales relacionados con sus obligaciones contractuales; etc.

A este respecto, el acompaiiamiento a las organizaciones en la direccion y
administracion de los proyectos es una actividad permanente, que se ejerce no sélo
con la participacion activa en los comités operativos de los diferentes proyectos,
sino también a través del monitoreo y apoyo a la implementacion de las decisiones
adoptadas en dichos comités operativos. Adicionalmente, se presta apoyo operativo
y logistico a la realizacion de los comités, tales como la preparacion y correccion de
borradores de actas, la duplicaciéon de documentos, y la financiacion de algunos
gastos logisticos requeridos.

El IICA concede maxima importancia a los comités operativos de los proyectos y
considera que la asesoria a esta instancia de direccion constituye una de las labores
basicas del proceso de acompafiamiento a los proyectos, en orden a garantizar su
futura sostenibilidad. Para tal efecto, se busca promover que el comité operativo
constituya, como debe ser, la primera y mas importante instancia de apropiacion de
la ejecucion de los proyectos por parte de los beneficiarios, de tal manera que en el
futuro cuando las entidades cofinanciadora y operadora ya no estén presentes las
organizaciones hayan adquirido tal grado de madurez y apropiacién de los
proyectos, que estén en capacidad de seguirlos manejando responsable y
eficientemente.

En cuanto a las labores de acompafiamiento netamente administrativo, se trata de
apoyar a las organizaciones para que realicen las acciones pertinentes para lograrun
buen manejo de los recursos (suscripcién de contratos, adquisicion de polizas de
seguros, apertura y manejo de cuentas bancarias, informes contables y de gestion,
etc.).

4.6 Seguimiento, evaluacion y cierre de los proyectos

Estas labores son realizadas, conjuntamente, por el PNDAy el IICA. El seguimiento
busca mantener permanentemente un sistema de alarmas para llamar la atencién
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hacia desviaciones significativas que se estén presentando con respecto a las
acciones programadas e introducir oportunamente los correctivos, ajustes y, si es
necesario, reformulaciones en los proyectos o en los procesos. El seguimiento,
entendido asi, depende fundamentalmente de una instancia de autorizacién de
modificaciones que opere en todo momento y a lo largo del horizonte de ejecucién
de los proyectos, que es el Comité Operativo del proyecto. Dicha instancia estd
constituida por delegados de los niveles nacional y regional del PNDA, el
representante legal y los veedores de la organizacion ejecutora, y el IICA en su
caracter de operador del IAGAC.

La evaluacién, por su parte, busca elaborar juicios acerca del logro de los objetivos
de los proyectos, desde su valoracion ex ante, el desempefio de los procesos, la
documentacion de los resultados y la sistematizacién de las experiencias y
aprendizajes que emergen de los proyectos. La evaluacion se realiza en distintas
etapas, desde el trazado de la linea de base de las organizaciones y de los proyectos,
pasando por las evaluaciones parciales de procesos y resultados, hasta llegar a las
evaluaciones de resultados, las cuales se efectian de manera participativa con las
organizaciones ejecutoras y los beneficiarios de los proyectos.

El instrumento inicial para la evaluacion es la linea de base de la organizacion
ejecutora y de los beneficiarios directos de los proyectos, instrumento que permite,
de una lado, conocer de entrada la situacion organizativa de los ejecutores de cada
proyecto, esto es, la capacidad de la organizacién que agrupa a los productores
beneficiarios y, de otro, determinar la situacién socio-econémica, productiva y
tecnologica de los beneficiarios antes de iniciarse el proyecto. Asimismo, como
parte del acompafiamiento, se realiza un proceso de evaluacién permanente, de
caricter participativo, con todos los actores involucrados en la ejecucion de los
proyectos. Este proceso de evaluacion abarca tanto los procedimientos de los
proyectos como sus avances en materia de resultados e impactos. En este sentido,
cabe recordar que, ademas del establecimiento de la linea de base de la organizacién
y del proyecto realizada al comienzo del proceso, también se hace una evaluacion a
mediados del proceso y una final, al terminar la ejecucién, cuyos resultados son
recogidos en un documento de evaluacion del proyecto. Estos elementos
constituyen puntos de referencia especificos para futuras evaluaciones de impactos.

Por ultimo, se procede al cierre de los proyectos que, en esencia, es um
procedimiento de liquidacion del contrato suscrito por el PNDA, a través del IICA,
con la organizacioén campesina o indigena ejecutora del proyecto.

5. Simtesis de Resultades

Entre los afios 2000 y 2004, a través del Instrumento de Apoyo a Grupos Asociativos

rhis




Easd
- l«.ﬁ

y Comunitarios se han co-financiado 26 proyectos, en 43 municipios del pais, que
han sido ejecutados directamente por 32 organizaciones comunitarias. Estos
proyectos han beneficiado a 4.264 familias y han permitido establecer 4.723 nuevas
hectareas de produccion licita en zonas de operacién del PNDA. En 10 de estos
proyectos, que son de cardcter ganadero, se han adquirido y entregado a sus
respectivos beneficiarios un total de 4.009 cabezas de ganado bovino.

Los proyectos en mencién representan un costo total de $14.158 millones, de los
cuales se han financiado $10.049 millones, es decir el 71% de dicho valor, con
recursos del IAGAC,; entre tanto, los $4.109 millones restantes (29% del costo total)
corresponden a aportes hechos por los beneficiarios de estos proyectos.

En el siguiente cuadro se presenta un resumen de los proyectos ejecutados hasta la
fecha con base en recursos de co-financiacién del IAGAC.
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II. Imstrumeate de Capitalizacién Empresarial

Este modelo de gestion, conocido por la sigla ICE, busca la capitalizacion de
empresas gestoras de proyectos, mediante el aporte de capital accionario, de tal
manera que dichas empresas tengan la capacidad de generar encadenamientos
productivos que permitan establecer fuertes vinculos entre productores, industriales
y comerciantes.

El Instrumento de Capitalizacion Empresarial se ejecuta a través de la Empresa
Incubadora de Proyectos del Sector Agropecuario (INCUAGRO), una empresa
unipersonal de la Corporacion Colombia Internacional (CCI), empresa que fue
capitalizada por el PNDA, con recursos del Préstamo BID 984/0C-CO por valor de
$22.819 millones.

L. Principies Generales
E1ICE responde a los siguientes principios generales:

a) Los modelos organizativos existentes (organizaciones de productores,
asociaciones, cooperativas, etc.), para el soporte de la promocién y orientacién
de las actividades productivas, deben avanzar hacia modelos de tipo
empresarial. Esto en la practica significa el desarrollo de modelos en que se
establezcan y diferencien con claridad los costos y beneficios comunes e
individuales; en que sean exigibles los compromisos reciprocos entre el
productor individual y el ente organizativo; y en que la gestion y desempefio del
ente organizativo sea medible y evaluable y responda a las exigencias del
entorno econémico.

b) Los instrumentos que se disefien para el fomento de cualquier actividad
productiva en las regiones de de operacion del PNDA, deben asegurar la
simultaneidad en el suministro de los servicios de apoyo al productor. La
transferencia de tecnologia, asistencia técnica, recursos de fomento,
comercializacion, informacién de precios y mercados deben no solo ser
adecuados a las condiciones de cada region y caracteristicas de cada actividad
productiva, sino estar disponibles de manera oportuna y de acuerdo a los
requerimientos de cada proyecto.

c) El ente empresarial debe tener una estructura centralizada y autonomia
suficiente para la toma de decisiones que tengan que ver con los aspectos
gerenciales del proyecto.

d) Elmarco institucional para la gestion, financiacion, seguimiento y evaluacion de
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proyectos de este tipo debe tener un caracter especifico: i) por la necesaria
rigurosidad técnica, que implica involucrar en estos instrumentos, entidades
idoneas para cada fase del ciclo del proyecto; ii) por la gestion de proyectos en
todas sus fases, que determina que las entidades participantes deberan contar con
estimulos claros, referidos al éxito de los proyectos aprobados; iii) porque no es
conveniente que una misma entidad (o instancia) se ocupe de la formulacion,
evaluacion y aprobacién de los proyectos.

2. TipodeProyectos a Promover

Dadas las limitaciones institucionales y de infraestructura en las zonas donde opera
el PNDA y, también, por las caracteristicas de complejidad que tienen las cadenas
agroindustriales, se busca implantar organizaciones de caracter empresarial que
tengan capacidad de producir efectos significativos a niveles regionales y, por lo
tanto, con la responsabilidad y capacidad para resolver y eludir las fallas de mercado
que afectan los sistemas basados en la gestion individual de pequefios y medianos
productores agricolas, en cuanto a financiacion, provisiéon de insumos, asistencia
técnica y comercializacion, pero sin sacrificar los incentivos individuales que deben
tener los productores.

Las organizaciones empresariales que se promueven en las zonas de operacion del
PNDA deben, en primer lugar, reducirle a los productores los costos efectivos de
acceso a crédito, garantizarles la suficiencia y oportunidad de los flujos financieros,
dirigir los recursos a la actividad productiva y aumentar la eficiencia y efectividad
del manejo de la cartera; en segundo lugar, garantizar la prestacién oportuna y bien
calificada de los servicios de asistencia técnica en todos los momentos del ciclo
productivo, y a costos razonables; y, en tercer lugar, asegurar la comercializacion
para toda la produccion.

En ese sentido, se pretende que el disefio de estas organizaciones empresariales
permita: i) Contar con la participacion de los productores en la estructura de
propiedad y en las decisiones de la empresa, lo que supone prever los mecanismos
financieros para garantizar esa participacion. ii) Desarrollar una administracion y
gestion coordinada de todos los recursos de la cadena agroindustrial desde la
provision de insumos y la produccién agricola hasta el mercado. iii) Garantizar el
acceso oportuno a los recursos productivos, en particular la financiacion y los
servicios de asistencia técnica y capacitacion empresarial, a todos los agricultores
vinculados. iv) Fomentar los valores y sentimientos de pertenencia y apropiacion de
los campesinos beneficiarios y participantes con relacién a la organizacién. v)
Aprovechar las ventajas de las economias de escala. vi) Garantizar que el proceso de
produccién tenga como punto de partida las necesidades del mercado, lo que hace
imperativo la conformacion de alianzas estratégicas.
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Lo anterior implica la necesidad de que los procesos de identificacion, formulacién
y estructuracién de los proyectos de inversion consulten, entre otras cosas, los
deseos y compromisos de la comunidad y las autoridades regionales, pero
atendiendo el mayor rigor técnico que sea posible. Los proyectos deben sustentar
rigurosamente la factibilidad y viabilidad técnica, econémica, social y ambiental.
Los estudios y andlisis de mercado deben ser suficientemente so6lidos y
demostrativos de la viabilidad de la empresa en el mercado. Ademas, deben definir
los disefios en cuanto a organizacion y estructura de gestion de la empresa, asi como
especificar los principales riesgos que constituyen amenaza para el éxito del
proyecto y las respectivas medidas para mitigar o contrarrestar sus efectos.

La formulacion de los proyectos también debe contener indicadores sobre su
impacto social y sus relaciones de beneficio/costo para la region y enrelacién con la
politica del PNDA. En particular, se tienen en cuenta los impactos sobre ingresos
familiares y generacion de oportunidades de empleo productivo al interior de las
zonas de operacion del PNDA.

3. Enfoque Institucional

Es claro que aun habiendo oportunidades rentables licitas para impulsar el
desarrollo econdmico en las zonas de operacién del PNDA, las mismas dificilmente
podrian hacerse realidad sin asegurar un adecuado flujo de capital de inversion que
permita dar origen al tipo de empresas mencionadas en la seccion anterior. Hay
diversas razones que explican esta ineficiencia. La primera es una falla de mercado
originada en falta de informacién para que el mercado pueda evaluar eficientemente
las oportunidades de inversion en esas regiones, lo que acentiia la aversion al riesgo
en contra de las zonas marginales. En segundo lugar, en esas zonas no hay el acerbo
de capital financiero y humano en el nivel necesario para iniciar tales empresas y, en
tercer lugar, a la falta de informacién adecuada sobre oportunidades se suma el nivel
de riesgo region, debido a la precariedad y marginalidad institucional de dichas
zonas, lo que constituye una barrera que impide el flujo de capital privado desde
otras regiones del pais.

Por eso es necesario contar con capital de inversion constituido con recursos de
origen publico, capaz de contrarrestar la aversion al riesgo del mercado y asumir el
riesgo region con fundamento en la busqueda de objetivos de interés nacional, como
el impulso al desarrollo en zonas de conflicto y la generacion de alternativas
rentables para inducir la sustitucion de cultivos ilicitos.

Como parte de las politicas de modernizacion institucional para promover el
desarrollo agropecuario y rural, el Gobierno Nacional, en asocio con el sector
privado, constituyé la Corporacién Colombia Internacional (CCI), con las
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funciones, entre otras, de promover la inversion empresarial en el sector
agropecuario y agroindustrial, incubar empresas y prestar servicios de apoyo y
acompafiamiento para fortalecer la gestion de las mismas. A su vez, la CCI cred una
Empresa Unipersonal (INCUAGRO E.U.) con el fin de independizar las
actividades de inversion de riesgo (creacién y capitalizacién de empresas) de las
actividades de servicio al desarrollo agroempresarial que desarrolla la CCI. Asi,
INCUAGRO es la instituciéon que opera, como un fondo de capital de riesgo, para
crear o capitalizar empresas y realizar la administracion de los recursos del ICE.

El objetivo fundamental del Convenio celebrado entre el PNDA y la CCI es
promover la inversién y capitalizacion empresarial en zonas de operacion del
Programa, mediante aportes de capital para la creacion y consolidacién de empresas
de produccion, comercializacién, transformacién y servicios en las cadenas
agroindustriales, forestales y pesqueras, con el fin de: i) contribuir a crear
oportunidades licitas de generacion de ingresos en las zonas afectadas por cultivos
ilicitos; if) promover la creacién de empleo y el mejoramiento de las condiciones de
vida de la poblacién ubicada en las zonas afectadas por cultivos ilicitos; iii)
promover el desarrollo de cultura empresarial, con base en principios éticos que
promuevan la igualdad, la solidaridad y la participacion.

Para el cumplimiento de los objetivos del convenio, el PNDA asume las siguiemtes
responsabilidades principales: /) Definir y desarrollar, junto con la CCI y los demés
aportantes, si los hubiere, los lineamientos para la politica de inversion de los
recursos del convenio, y garantizar que obedezcan a la politica nacional de
desarrollo alternativo. ii) Promover la identificacion de oportunidades de desarrollo
empresarial en zonas de operacion del PNDA e impulsar la elaboracion de proyectos
empresariales basados en una formulacion y evaluacion de su factibilidad
econOmica, social, técnica y ambiental. iii) Gestionar las apropiaciones
presupuestales y el correspondiente desembolso de recursos para el desarrollo del
convenio y el logro de sus objetivos. iv) Promover el compromiso politico y la
vinculaciéon de organizaciones de cooperacién internacional como miembros
aportantes al capital del convenio.

Por su parte, la CCI asume las signientes responsabilidades: i) Responder ante el
PNDA por la ejeocucion, adecuado desarrollo y cumplimiento de los objetivos del
convenio. ii) ‘Capitalizar a INCUAGRO con los recursos recibidos a través del
convenio. #ii) Designar.a los miembros de la Junta de Delegatarios en INCUAGRO.
iv) Vigilar el desempefio de INCUAGRO en cuanto al cumplimiento de los
objetivos del convenio entre la CCI y el PNDA. v) Informar periédicamente al
Consejo Directivo del Convenio acerca de la marcha de todas las actividades del
mismo y el cumplimiento de sus objetivos. vi) Realizar las actividades de
acompafiamiento para la consolidacién empresarial de las empresas creadas o
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capitalizadas por INCUAGRO, con base en los planes de acompafiamiento
aprobados por el Consejo Directivo del Convenio. vii) Hacer gestiones para obtener
nuevos aportes de capital y promover la vinculacién de nuevos aportantes al
convenio. viii) Gestionar la vinculacion de socios institucionales (publicos y
privados) a INCUAGRO, en los proyectos empresariales.

Finalmente INCUAGRO E.U. tiene las siguientes responsabilidades: /) Evaluar
técnicamente los proyectos agro-empresariales que le sean presentados. ii) Realizar
la estructuracion financiera e institucional de los proyectos agro-empresariales
aprobados al nivel de factibilidad, para su aprobacion definitiva. iii) Definir los
proyectos agro-empresariales en los cuales realizara inversiones y capitalizaciones
con los recursos de capital originados en el convenio entre el PNDA y la CCL. iv)
Administrar eficientemente el portafolio de inversiones realizadas con los recursos
originados en el convenio suscrito entre el PNDA y la CCI. v) Realizar la promocién
social de los proyectos aprobados al nivel de factibilidad, con el fin de garantizar la
vinculacion y el compromiso de productores e inversionistas. vi) Implementar las
directrices definidas por el Consejo Directivo del convenio sobre permanencia y
retiro de las empresas creadas o capitalizadas. vii) Destinar los recursos originados
en el convenio a crear y capitalizar empresas en asociacion con organizaciones
empresariales, empresarios individuales, productores agropecuarios organizados y
entidades territoriales. Las actividades de tales empresas deberan estar basadas
principalmente en renglones productivos localizados en las zonas de operacién del
PNDA.

Para efectos de garantizar la separacion de responsabilidades entre las instancias de
decision y los procesos de formulacién, evaluacion, aprobacién de inversiones y
administracion del portafolio de inversiones, en el convenio suscrito entre el PNDA
y la CCl se especifican las instancias y procedimientos para su ejecucion. En efecto,
se establece un Consejo Directivo, conformado por representantes del PNDA, las
demas entidades eventualmente aportantes al convenio y el representante legal de la
CCI. El Consejo Directivo no es una instancia de aprobacioén de proyectos ni de
asignacion de inversiones a proyectos empresariales. Las funciones de este Consejo
son: i) Fijar la politica de ejecucion de los recursos del convenio. ii) Fijar las
directrices de la politica de inversion de los recursos de capital de INCUAGRO
originados en el convenio. iii) Hacer el seguimiento y evaluacion de la gestién e
impacto de las actividades realizadas con dichos recursos. iv) A través de la CCI,
recibir los informes de ejecucion de las actividades realizadas por INCUAGRO en
el marco y con los recursos del convenio.

4. TipodelInversion Elegible

Los recursos del ICE se pueden invertir en empresas de produccion,
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comercializaciébn y procesamiento de bienes y servicios, cuyas principales
actividades productivas se realicen en zonas de operacién del PNDA. Esas
empresas pueden realizar inversiones de caracter complementario por fuera de
dichas zonas, siempre y cuando las mismas sean funcionales al fortalecimiento y
consolidacion empresarial de las actividades productivas que la empresa desarrolla
dentro de las zonas donde opera el PNDA. La inversién de INCUAGRO en un
proyecto individual no puede ser inferior a US$ 200 mil. El tamafio mdximo de un
proyecto en la que participe INCUAGRO no tiene limite, pero su inversién no
puede ser superior a US$ 1.5 millones.

5. Ciclo delos Proyectos

En el proceso para definir la inversion de recursos de INCUAGRO en empresas o
proyectos elegibles se distinguen cinco etapas: formulacion y disefio de proyectos,
evaluacion técnica, aprobacién de la factibilidad, promocién y estructuracioén, y
aprobacién de la inversion.

5.1 Formulacién y diseiio de proyectos

La formulacién y disefio de proyectos empresariales que aspiren a obtener
inversiones con recursos de INCUAGRO es responsabilidad de la iniciativa
privada, las entidades territoriales y demas instituciones publicas o privadas
diferentes a la CCI. Los recursos de INCUAGRO no pueden ser utilizados para
financiar actividades de formulacion y disefio de proyectos de inversion. Esto
implica que el PNDA debe disponer de recursos suficientes para apoyar actividades
de preinversion, sobre todo la formulacién a nivel de prefactibilidad y factibilidad
de los proyectos.

5.2 Evaluacion técnica

Con el fin de garantizar un proceso independiente, técnicamente idéneo y
competente, para la evaluacion de los proyectos de inversion, INCUAGRO ha
establecido un Comité de Inversiones con la responsabilidad de surtir los procesos
de evaluacion técnica especializada de los proyectos y emitir las recomendaciones
correspondientes. Este Comité de Inversiones est4 constituido por el Gerente de
INCUAGRO y dos evaluadores externos contratados, expertos en el drea teméatica
de cada proyecto especifico. El Comité de Inversiones recomienda realizar o
rechazar la inversion de recursos en el respectivo proyecto, asi como el valor de la
inversion. El proceso de evaluacién tiene especial cuidado con los aspectos
relativos a los riesgos tecnoldgicos, de precios y mercados, politicos y ambientales
propios del proyecto.
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Los proyectos que no hayan obtenido concepto de viabilidad por parte del Comité
de Inversiones son devueltos a los interesados, con la debida sustentacion de las
debilidades o fallas de presentacion y andlisis, asi como las respectivas
recomendaciones para eventuales ajustes en su formulacién. Para que un proyecto
reciba concepto favorable de viabilidad, ademas de documentar su factibilidad
técnica, econémica, social y ambiental, debe arrojar una tasa interna de retorno no
inferior al 12% real, es decir calculada con base en proyecciones de ingresos y
costos a precios constantes.

La Junta de Delegatarios de INCUAGRO puede destinar cada afio un porcentaje no
superior al 2% del valor total del presupuesto para financiar actividades de
evaluacién técnica, promocion y estructuracion definitiva de los proyectos.

5.3 Aprobacién de factibilidad

La Junta de Delegatarios de INCUAGRO, con base en las recomendaciones del
Comité de Inversiones, hace las evaluaciones correspondientes y decide qué
proyectos merecen su aprobacion a nivel de factibilidad. Los proyectos aprobados a
este nivel pasan a la fase de estructuracién financiera y promocioén empresarial.

5.4 Promocion y estructuracion

Los proyectos aprobados al nivel de factibilidad por la Junta de Delegatarios de
INCUAGRO entran a fase de promocién y estructuracion, que consiste en concretar
el interés y la participaciéon efectiva de los beneficiarios, los inversionistas
potenciales y las fuentes de financiamiento, y definir la estructuracion legal de las
empresas, la forma de pago de los aportes de capital y las demds condiciones que
especifican derechos y obligaciones de los participantes.

5.5 Aprobacién y realizacién deinversiones

La Junta de Delegatarios de INCUAGRO, con base en el portafolio de proyectos
debidamente estructurados, decide los proyectos en los cuales realizara aportes de
capital y la cuantia de los mismos. INCUAGRO puede invertir y participar hasta por
un maximo de 70% del capital social en los proyectos empresariales. Sin embargo,
puede también brindar apoyo financiero, mediante mecanismos diferentes a los
aportes directos de capital, en funcion del valor de los activos totales de la empresa.

INCUAGRO escoge los proyectos en los que participara con aportes de capital, de
acuerdo con los principios y objetivos del Convenio PNDA CCly las directrices de
politica del Consejo Directivo del mismo.
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6. Administracién del Portafolio de Inversiones

6.1 Incentivos por desempeiio

La Junta de Delegatarios d¢ INCUAGRO puede estudiar la posibilidad de
establecer incentivos (por ejemplo primas de éxito) a los administradores de las
empresas, en funcion de logros en rentabilidad y el desempefio de los proyectos
empresariales en los cuales participa.

Para maximizar el nimero de inversiones y minimizar la participacion de los
recursos de INCUAGRO en los proyectos empresariales, se despliega una labor de
promocion de proyectos y busqueda de socios privados en la constitucion de las
empresas correspondientes. Con el fin de maximizar el impacto de los recursos del
ICE, INCUAGRO incluye en sus criterios de asignacion de fondos el porcentaje de
participacion de socios privados en el capital de las empresas que se creen o se
capitalicen con recursos del convenio.

6.2 Politicas de entrada y salida

Asimismo, con el fin de maximizar el impacto de los recursos del ICE, INCUAGRO
aplica una politica de entrada basada en incentivos para ampliar la inversion de los
socios privados, y una politica rigurosa de retiro oportuno de sus inversiones en las
empresas consolidadas (poniendo en venta los derechos de INCUAGRO en los
proyectos empresariales desarrollados) para poder invertir los recursos recuperados
ennuevas empresas.

Al momento de realizar una inversion de capital en un proyecto empresarial,
INCUAGRO establece y pacta el mecanismo operativo y legal que permita la
liquidacién o retiro de la inversion realizada, de acuerdo a los siguientes criterios:

a) Los derechos o las acciones de INCUAGRO en el capital de las empresas
desarrolladas son vendidos cuando se cumple cualquiera de las siguientes
condiciones: a mas tardar en el décimo afio, contado a partir de la fecha en que se
realice la inversion; a partir del momento en que el flujo libre de caja arroje
saldos positivos y no estén pendientes inversiones criticas para el desarrollo del
proyecto; o cuando haya interés de compra por parte de socios o nuevos
inversionistas.

b) La venta de los derechos o de la participacién accionariade INCUAGRO enuna
empresa desarrollada se puede hacer por tramos, previendo el mecanismo legal
que garantice la colocacion total de los derechos. Para facilitar la adquisicién de
los derechos por parte de los productores vinculados a un determinado proyecto,
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se definen mecanismos como la retencién de un porcentaje de los pagos (por
venta de productos, por ejemplo) para constituir reservas para adquisicién de
acciones o la venta a crédito de las acciones de INCUAGRO a los socios y
productores vinculados.

¢) Los derechos o acciones son ofrecidos en primer lugar a los productores
vinculados al proyecto, sean o no socios de la empresa; en segundo lugar, a los
demaés socios de la empresa; en tercer lugar, a otros inversionistas.

d) También se pueden fijar incentivos para evitar la inclinacién de los
administradores del portafolio a conservar y prolongar mas alld del tiempo
necesario la participacién de INCUAGRO en las empresas consolidadas.

7. Asistencia y Acompailamiento Empresarial

Los principales riesgos de gestién de los proyectos de desarrollo empresarial en
zonas de operacion del PNDA estan asociados a la capacidad de gestion de los
recursos, la tecnologia y los mercados en las empresas que se constituyen. Para
mitigar esos riesgos, se ha acordado que la CCI implemente acciones de asistencia,
acompafiamiento y capacitacion empresarial durante la fase de constitucién y
consolidacion de las empresas. Esas acciones son financiadas con recursos no
reembolsables, especificamente asignados por el Consejo Directivo del Convenio
PNDA CCl con esa finalidad.

La CCI elabora anualmente un plan de acompafiamiento empresarial a las empresas
en las que INCUAGRO harealizado inversiones. Las acciones de acompaiiamiento
y capacitacion empresarial son desarrolladas directamente por la CCI o por otras
entidades especializadas, pero siempre bajo la responsabilidad de la CCI. Los
recursos asignados para esta actividad se especifican en cada proyecto, segin el
plan anual de acompafiamiento que presenta la CCI y no pueden superar el 7% del
valor del proyecto en el que participa INCUAGRO.

Las acciones financiables con estos recursos no se refieren a la asistencia técnica
corriente, relacionada con el desarrollo o el mejoramiento de los procesos
productivos, que normalmente demandan las empresas, y que hace parte de sus
costos directos de produccion. Los costos de esas acciones deben ser asumidas por
las empresas.

8. Fuentes de Recursos

El convenio de cooperacién entre el PNDA y la CCI para capitalizar proyectos
productivos empresariales del ICE cuenta, inicialmente, con un presupuesto de
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$22.819 millones, provenientes del Préstamo BID 984/0C-CO; actualmente,
ademas, se esta gestionando una adicion de alrededor de 14 mil millones de pesos de
recursos del presupuesto nacional, para el desarrollo de nuevos proyectos. Asi
mismo, el convenio puede recibir aportes de otras entidades y programas
nacionales, de organismos internacionales, de entidades de cooperacion técnica
internacional, de particulares o de cualquier otra persona juridica o natural que
comparta los principios y objetivos fundamentales del ICE.

Los recursos que INCUAGRO recupere mediante la venta de su participacion en el
capital de las empresas consolidadas, deben ser utilizados para continuar con su
objetivo de promover el desarrollo empresarial en las zonas de operacion del
PNDA.

9. Sintesis de Resultados

De los $22.819 millones inicialmente presupuestados para capitalizar el ICE, se han
invertido $11.584 millones, de los cuales $1.646 millones corresponden a costos
administrativos y $9.938 millones han sido destinados a la capitalizacién de
INCUAGRO ($8.029 millones con recursos del Crédito BID 984 OC-COy $1.909
millones con recursos de contrapartida nacional).

En la actualidad, el ICE ha capitalizado seis empresas, por valor de $18.650
millones, con las cuales se han beneficiado 822 familias y se han establecido,
aproximadamente, 3.720 nuevas hectéreas de cultivos licitos.

A continuacién se presenta un resumen de los proyectos en ejecucion a la fecha, con
base en recursos del ICE.

9.1 Compaiifa Agroindustrial Yuquera de San Pablo S.A.

Esta empresa, localizada en San Pablo (sur de Bolivar) fue constituida en Octubre
de 2002; su objeto social es la produccion, industrializaciéon y comercializacion de
yuca. La compaiiia cuenta con un capital suscrito de $3.286 millones, de los cuales
$2.300 millones corresponden a aportes de INCUAGRO. El proyecto beneficia a la
Asociacion de Productores de San Pablo (APCA), que es la organizacién
comunitaria de base accionista de la empresa.

El proyecto consiste en establecer 720 hectareas de yuca y la puesta en marcha de
una planta para la transformacién del producto, en un periodo de 3 afios, Hasta el
mes de agosto de 2004, se han establecido 497 hectareas. La productividad
promedio alcanzada ha sido de 13 Ton./Ha. versus 20 Ton./Ha previstas, ante lo cual
se prevé un ajuste en el paquete tecnologico por parte del equipo técnico de la
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compaiiia, que cuenta con la asesoria de CIAT - CLAYUCA. La zona del proyecto
ha presentado limitaciones tecnologicas para la adopcién de una variedad dulce,
razén por la cual las siembras se han concentrado principalmente en variedades
amargas.

Para el afio 2004 se preveia la iniciacion de operaciones de la planta de
procesamiento de yuca seca, a la cual se requirié hacer modificaciones al disefio
original y obras adicionales para disminuir costos, 1o que ha conllevado a retrasos en
el montaje de la misma. Se tiene estimado iniciar el proceso de pruebas a partir del
primer trimestre de 2005.

Con respecto a la produccién y comercializacion, se calcula que al cerrar el afio
2004 se habran cosechado alrededor de 1.500 toneladas de yuca fresca que
representaran ingresos de aproximadamente $335 millones de pesos. Actualmente,
el 90% de la produccion se comercializa con la Industria de Almidones de
Mondomo (Cauca); un 4% es procesado y vendido en harina a la industria Italcol en
Bucaramanga; un 4% es vendido en harina a varios comercializadores para la
industria de alimentos balanceados y el 2% restante se vende para consumo en
fresco en Bogotd y Medellin.

9.2 Compaiiia Agroindustrial Yuquera de San Juan de Arama S.A.

La empresa fue constituida en Noviembre de 2002, con un capital de $3.250
millones, de los cuales $2.270 millones corresponden a INCUAGRO. Su objeto
social es la produccion, industrializacion y comercializacion del cultivo de yuca. El
proyecto, que se localiza en el municipio de San Juan de Arama (Meta), consiste en
establecer 720 hectireas de yuca y la puesta en marcha de una planta para la
transformacion de la yuca, en un periodo de 3 afios.

El proyecto beneficia, en primera instancia, a la Asociacion de Pequefios
Productores Agropecuarios del municipio de San Juan de Arama
(ASOPROAGRO), accionista de la compaiiia, que se vinculé mediante el aporte en
especie a través de contratos de usufructo de bienes e inmuebles y aporte de mano de
obra a través de contratos de cuentas en participacién con la empresa.

A la fecha, se han sembrado 523 hectareas de yuca. También en este caso ha sido
necesario el ajuste del paquete tecnoldgico, la bisqueda de mejores tierras y el
establecimiento concentrado de los cultivos.

Con respecto a la planta, se han realizado obras civiles a través de administracion
delegada, con el fin de dar cumplimiento a los pardmetros requeridos para la
instalacion de los equipos por parte de MAINCOLSA,; se estima que al finalizar el
primer semestre de 2005 entre en funcionamiento la planta de procesamiento.
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9.3 Compaiifa Agropiscicola del Huila S.A.

Empresa constituida en abril de 2003, cuyo objeto social es la produccién y
comercializacion de productos agropecuarios y agroindustriales, tales como
alimentos concentrados para peces y, en especial, la produccion de alevinos de
tilapiaroja, tilapia roja eviscerada y cachama blanca eviscerada.

La empresa cuenta con un capital suscrito de $3.747 millones, de los cuales $2.500
millones corresponden a aportes de INCUAGRO. Esta empresa tiene como base
social a las organizaciones “Cooperativa Campesina Agropiscicola”, “Mujeres
Emprendedoras por el Campo” (APIMUC Ltda.) y “Asociacion de Mujeres

Emprendedoras de Garzén” (AMEG).

Lacompaiiia cuenta con los siguientes tres centros de operaciones: i) Estacién Santa
Elena, que tiene un espejo de agua de 12.2 hectareas y una capacidad de 1.2 millones
de peces. ii) Estacion Piscicola APIMUC, con una extension de 5.2 hectareas en
espejo de agua, destinada a la reproduccion, y que cuenta con una capacidad de
producir 650 mil alevinos mensualmente; se estima que al finalizar el presente afio
2004, se habran producido 5.1 millones de alevitos, de los cuales alrededor de un
40% se comercializaran con terceros y el 60% restante se entregaran en diferentes
contratos de cuentas en participacion a la base social. iii) Planta de Concentrados,
localizada en el municipio de Hobo, que ésta consolidando su linea de produccién,
de tal manera que al terminar el afio 2004 se estima una produccién de 800 toneladas
de concentrado.

Con el objeto de asegurar y ampliar la produccién de mojarra, incrementando la
oferta de carne en canal y el establecimiento de un punto de venta de alevinos, se ha
planteado incursionar en el embalse de Betania, estableciendo dos jaulones con un
area aproximada de 416 m2 y una capacidad de 80.000 a 120.000 peces cada uno,
con base en lo cual se espera una cosecha de alrededor de 25 a 30 toneladas por ciclo
en cadajaulon.

9.4 Compaiiia Palmera San Pablo Sur de Bolivar S.A.

Esta empresa se constituyo en el mes de Noviembre de 2003, con un capital suscrito
de $6.213 millones, de los cuales $4.254 millones corresponden a INCUAGRO. El
objeto social es la produccion y comercializacion de fruta de palma africana. El area
de influencia del proyecto es el municipio de San Pablo, en el sur del departamento
de Bolivar, donde se espera sembrar 1.000 hectireas de palma africana, con
posibilidad de llegar a un total de 3.000 hectireas debido a la disponibilidad de
tierras por parte de la empresa. En su fase inicial, la empresa ha logrado vinculara 52
productores pertenecientes a la “Asociacion de Pequefios Cultivadores de Palma del
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Sur de Bolivar” (ASPALSUR). Se espera que, a medida que se inicien las labores
operativas del proyecto, iré creciendo la participacion activa de otros campesinos de
laregion.

En el presente afio 2004 se estan iniciando las actividades de seleccion de semillas,
pre-vivero y vivero. Se adquirieron y sembraron 180.000 semillas para la obtencién
de las plantulas requeridas para la siembra de las 1.000 hectareas. Con base en los
predios entregados en usufructo, se han seleccionado 1.023 hectireas para la
siembra, que estdn distribuidas en 19 fincas; hasta ahora se han adecuado 238
hectareas. La empresa espera producir cerca de 26.200 toneladas anuales de fruta
fresca (racimos) de palma africana en la etapa madura del proyecto (entre 10 y 20
afios) en las primeras 1.000 hectreas. Se espera que esta produccion podria
ampliarse a cerca de 75.000 toneladas anuales, si se potencia el proyecto y llega a
tener las 3.000 hectareas previstas. Se estima generar 125.000 jornales al afio,
aproximadamente, en la etapa plena de maduracién del proyecto.

9.5 Compaiiia Palmera Simiti Sur de Bolivar S.A.

La empresa se constituyé en Marzo de 2004, con base en un capital suscrito de
$5.976 millones, de los cuales $4.017 millones corresponden a INCUAGRO. Su
objeto social es la produccién y comercializacién de fruta del cultivo de palma
africana. El é4rea de influencia del proyecto son los municipios de San Pablo y
Simiti, en el sur del departamento de Bolivar, donde se espera sembrar 1.000
hectareas de palma africana.

En su fase inicial, la empresa ha logrado vincular a 48 productores pertenecientes a
la “Asociaciéon de Pequefios Cultivadores de Palma Africana de Simiti”
(ASOPALMA). En el presente afio 2004 se iniciaron las actividades de seleccion de
semillas, pre-vivero y vivero. Se adquirieron y sembraron 180 mil semillas para la
obtencion de las plantulas requeridas para el establecimiento de las 1.000 hectéreas.

Actualmente, se est4 tramitando una ayuda financiera de ARD/CAPP para apoyar
las actividades correspondientes a asistencia técnica, asistencia legal,
levantamiento topografico y estaquillado, estudio de factibilidad para la
construccion de una planta extractora, ejecucion del plan ambiental y construccién
del vivero, entre otras. De concretarse la donacion, su pago seria capitalizado en la
Compaiiia, acciones que estarian en cabeza de las asociaciones campesinas
vinculadas al proyecto.

9.6 Compaiiia Frutales del Macizo S.A.

La empresa FRUTIMACIZO S.A. fue constituida en el mes de agosto de 2001 en
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Popayan y capitalizada por INCUAGRO con recursos del Presupuesto Nacional y
del Crédito BID. Su objeto es la siembra, produccién y comercializacién de tomate
de arbol en los municipios de Sotara (Cauca) e Isnos (Huila); la meta es establecer
750 hectareas del cultivo y beneficiar a 450 familias.

Los socios fundadores son, ademas de INCUAGRO, los siguientes:
COOPFRUTISNOS, COOPFRUTSOTARA, ASOPROFRUIS y MULTIAGRO
LTDA., a los cuales se sum6 como accionista ASOLOMAALTA. Se constituy6 un
capital social de $6.244 millones. Las asociaciones se han vinculado a la empresa
mediante el aporte de mano de obra, a través de contratos de usufructo de bienes
inmuebles y contratos de cuentas en participacion con la empresa.

Actualmente, FRUTIMACIZO S.A. esté gestionando un contrato de donacién con
ARD/CAPP, con vigencia de 12 meses, para el establecimiento de 250 hectéreas de
tomate de arbol, por un valor aproximado de US$98 mil, que incluye lineas de
apoyo financiero para asistencia técnica, capacitacion y estudio del mercado de
Ecuadory Peru.

Al finalizar el afio 2004, se calcula haber sembrado 440 hectareas de tomate de
arbol, de las cuales se estima que habran entrado en produccion alrededor de 150
hectareas y se prevé la comercializacion de unas 1.300 toneladas. Ya se han

establecido dos viveros, uno en Sotara y el otro en Isnos, cada uno con capacidad de
50.000 plantulas.
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Panel sobre Modelos de Gestiéon Institucional
Panelistas: Ramona El Hamzaoui, Juan José Perfetti y José Luis Gomez.
Moderador: Juan Lucas Restrepo*

Intervencion de Ramona El1 Hamzaoui**

Buenos dias para todos y muchas gracias por la invitacion a participar en este panel.
Yo quisiera contarles muy rapidamente sobre lo que hace USAID en Colombia en
apoyo a los procesos de desarrollo alternativo, especialmente con tres programas
que concentran una importante inversion de recursos.

USAID empez6 su apoyo al Plan Colombia en el afio 2000. Entre septiembre de
2000 y septiembre de 2005, USAID aportara hasta un total de US$ 561 millones
para apoyar los siguientes programas: desarrollo alternativo (US$ 265 millones),
atencion a desplazados (US$ 167 millones), y fortalecimiento de la democracia
(US$ 125 millones). Estas areas de inversion son parte de la Iniciativa Andina
Contra las Drogas.

1. Desarrollo Alternativo

Este programa busca incrementar oportunidades econémicas licitas para pequefios
productores de cultivos ilicitos, dando como resultado el abandono de éstos.
Pretende lograr estas metas por medio de cuatro esfuerzos principales: el
fortalecimiento de instituciones publicas y privadas locales y nacionales, la
ampliacién de la infraestructura social rural, la ampliacion de oportunidades
economicas licitas y el manejo mas apropiado de los recursos naturales.

USAID ha contribuido a fortalecer las capacidades del Plan Nacional de Desarrollo
Alternativo al nivel central y regional en la planificacion, ejecucion y evaluacion de
las actividades del desarrollo alternativo. Actualmente, se estan apoyando
proyectos productivos, ambientales y de infraestructura rural en los departamentos
de Putumayo, Caqueta, Narifio, Cauca, Huila, Tolima, Bolivar, Antioquia y Norte de
Santander. Se estima que al finalizar este programa en el afio 2005, se habran
establecido 12 mil hectéreas de cultivos licitos en zonas con cultivos de coca y
amapola y se habran desarrollado unos 150 proyectos con gobiernos locales. Estos
proyectos no sélo responden a las demandas prioritarias de las comunidades en
materia de infraestructura necesaria para el apoyo a actividades productivas licitas,

* USAID, Colombia.
** Moderador General del Seminario. Ex-viceministro de Agricultura y Desamollo Rural.
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sino que son un mecanismo muy importante de fortalecimiento de las
administraciones municipales con las cuales se coordina su ejecucion y
seguimiento.

2. Atencion a Personas Internamente Desplazadas

Este programa esta enfocado a ofrecer asistencia de mediano y largo plazo a las
personas desplazadas internamente por la violencia y a otras poblaciones
vulnerables. USAID trabaja a través de cinco organizaciones, quienes estan
desarrollando mas de 300 proyectos en 25 departamentos que cubren 245
municipios del pais. El programa incluye la incorporacion econémica de los
desplazados a los mercados laborales de los municipios receptores, el retorno en
casos especificos y el mejoramiento del acceso y la calidad de los servicios basicos.
Esto se lleva a cabo con un enfoque municipal, en el cual prevalecen las alianzas con
el gobierno municipal y gubernamental, asi como con ONGs locales y asociaciones
de personas desplazadas por la violencia.

También se estan realizando actividades de asistencia para la reincorporacion a la
sociedad de nifios y nifias desvinculados del conflicto armado. Este trabajo tiene dos
grandes objetivos: /) Concientizar al sistema judicial colombiano y, a la sociedad en
general, acerca del caracter de victima que tienen los menores desvinculados. i7)
Oftrecer a los menores opciones de vida diferentes a la guerra, por medio del acceso a
la educacion, ayuda psicosocial y capacitacién vocacional.

3. Democracia

Este programa busca fortalecer la democracia de Colombia, a través de una
estrategia que tiene cinco puntos: mejoramiento de la administracion de justicia,
ampliacion del respeto por los derechos humanos, fortalecimiento de los gobiernos
locales, mejoramiento de la transparencia y la responsabilidad, y apoyo a iniciativas
de paz.

Bueno, ahora quisiera hacer un comentario muy corto sobre los impactos sociales.
Estos son mas dificiles de medir, pero puede oirse el testimonio de los beneficiarios
de los programas. A veces, el ingreso inmediato que dejan los proyectos es mas bajo
que el de la coca, pero los campesinos sienten més confianza en ellos mismos y en el
Gobierno, fortalecen sus valores y el arraigo a su region. Como se ha explicado aqui,
la construccion de tejido social es también muy importante, asi como la seguridad
alimentaria. La larga experiencia de nuestros colegas de Bolivia, muestra que no es
posible enfocarse s6lo en el desarrollo econémico o agricola, sino que hay que
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atender el fortalecimiento de la presencia del Estado y los gobiernos locales para
manejar sus recursos, asi como sus capacidades para el manejo del conflicto en este
tipo de zonas.

Por otra parte, el éxito en la implementacion de los programas requiere desarrollar el
sentido de pertenencia de los actores locales. Por ejemplo, los campesinos del
Putumayo estan diciéndonos: por favor sigan un poquito mas con nosotros, estamos
nuevos en este asunto, pero muy orgullosos de manejar nuestros propios recursos;
sin embargo, necesitamos un poquito mas de apoyo. Cada organizacién tiene
lecciones aprendidas y no voy a repetirlas; pero vale la pena decir que, hoy en dia,
tenemos que recoger todas las lecciones aprendidas, hacer una nueva lista de
prioridades, segun sugerencia de un colega, y estar listos para ser flexibles segun
estas lecciones aprendidas. Estamos trabajando segun esa filosofia y estamos
abiertos a seguir aprendiendo y ajustando el programa con base en las experiencias
- que hemos tenido. '

El tema del capital social cobra un interés especial para USAID y, en este sentido, es
necesaria una evaluacion de logros en las politicas de desarrollo alternativo. En el
futuro, como todos sabemos, no podemos seguir tratando solamente los sintomas
sino también las raices del problema. De ahi la importancia, por ejemplo, de la
integracién de los jovenes en el tejido social, de brindarles la oportunidad de
integrarse en una economia regional licitay viable.

También quiero mencionar que si bien continuamos trabajando en zonas de cultivos
ilicitos, igualmente estamos apoyando esfuerzos en otras zonas que aun no han sido
afectadas por el problema, para buscar el fortalecimiento de sus economias y la
demanda por empleo rural. Para esto estamos promoviendo un nuevo enfoque de
alianza con el sector privado.

En fin, queremos seguir trabajando en todo esto con el PDA, los Ministerios, los
gobiernos regionales y locales, el sector privado, los campesinos y otras
instituciones internacionales, buscando siempre una buena implementacion y los
mejores resultados del programa. Yo quiero decir a todos nuestros colegas que
muchos de los consejos que hemos oido en este Seminario, es lo que estamos
implementando y aplicando en nuestros programas.

Muchas gracias.




Intervencion de Juan José Perfetti*

Una aclaracion previa; yo deberia estar presentando aqui como INCUAGRO si
fuera el director de la Corporacién Colombia Internacional. Como ya no lo soy mas,
no lo puedo hacer, pero como persona si puedo pensar y transmitir la leccién que me
dejo trabajar con esa entidad. En estas condiciones agradezco primero que todo al
IICA, el PNDA y la Universidad, que me hubieran invitado a pesar de estar ya por
fuera de la corporacién. Hablo de lecciones de desarrollo y lo hago claramente con
el enfoque INCUAGRO. Se trata de un proyecto de corte empresarial y yo, siempre
que hacia las presentaciones, decia que tenia un enfoque bastante econémico que
creo que se va areflejar en esta pequeiia presentacion.

Yo parto de una hipétesis muy sencilla: nosotros los economistas todo lo ponemos
en términos de precios relativos, de rentabilidad relativa y uno ve que cuando mira el
tema desde ese enfoque resulta que la rentabilidad de los ilicitos es tan alta que no
hay posibilidades de desarrollar otras actividades licitas y que, por ende, como la
diferencia es tan grande se diria que no vamos a poder desarrollar ningin tipo de
actividad y que todas las personas se van a ir para los cultivos ilicitos. Entonces uno
se preguntaria: si eso es asi, /por qué un programa como los que se desarrollan en el
caso de INCUAGRO, puede conseguir personas que se interesen en €1? La respuesta
que yo sencillamente, de manera muy hipotética planteo, es que este asunto no se
debe mirar inicamente desde la 6ptica econémica del problema, la de los precios
relativos, sino entender que aqui se juegan por lo menos tres dmbitos: el moral, el
legal y el econémico. Evidentemente, detras de la hipétesis de lo moral y lo legal
hay desarrolladas hay otros elementos fundamentales: uno que llamo generacién de
oportunidades y otro, generaciéon de capacidades. Ahora, hacia el final, van a
entender porqué incluyo tecnologia y organizacion dentro de las capacidades.

Miremos entonces primero la generacion de oportunidades: desarrollemos
mercados. A mi me llama la atencién que desde las primeras evaluaciones del DRI,
por ahi a principios de los 80, hechas por distintas Universidades, cada una de las
cuales hizo andlisis diferentes, con metodologia y visiones completamente
distintos, hubo algo que aparecia muy claramente en todas ellas: los programas
exitosos del Fondo DRI tenian como fuerza principal su vinculacién a mercados
crecientes y dindmicos. Se entendia asi por qué el oriente antioquefio habia tenido el
desarrollo y las transformaciones que se dieron, aunque muchas veces en el pais no
hablemos de esas revoluciones silenciosas que tienen lugar en el campo
colombiano, caracterizado siempre por un listado de los eternos problemas
insolubles.

* Consultor. ExDirector Ejecutivo de la Corporacién Colombia Interacional.
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Algo similar ocurre, al menos aparentemente, con respecto a la generacién de
capacidades: la tecnologia y la organizacion fueron fundamento principal y exitoso
del DRI, de lo cual pueden aprenderse varias lecciones; no obstante, en este ultimo
aspecto es posible ir més atras, ya que el INCORA hizo énfasis durante muchos afios
en las organizaciones. Tenemos entonces esos tres componentes basicos para que se
dé lo que llamamos Desarrollo Alternativo: mercados, tecnologia y organizacion.

Mercados primero. Aqui resalto que lo importante es la vinculacion a corrientes
ciertas de mercados de alto caudal. En realidad, “mercados” son muchas cosas: hay
mercados locales y regionales, y hay mercados nacionales y mundiales. Yo no creo
que puedan lograrse desarrollos y transformaciones importantes dentro de esta
vision del Desarrollo Alternativo cuando se esta vinculado a corrientes débiles, con
grandes dificultades de mantener su caudal. Insisto entonces: la vinculacién a
corrientes ciertas y de alto caudal es la manera de ser “jalado” hacia adelante.

Tecnologia. Creo que la mayoria de la gente acepta ya el papel del mercado como
orientador de los desarrollos productivos. Dentro de este enfoque hay que contar
con una tecnologia que provea un conocimiento cierto de como producir y c6mo
solucionar problemas. Me parece que en el Desarrollo Alternativo no se puede
correr mayores riesgos desde el punto de vista tecnologico, con productos que no se
conocen y soluciones que no han sido probadas. Creo que el riesgo tecnolégico es
mejor dejérselo al sector privado: que tenga recursos y con ellos pueda manejarlo.
Para programas alternativos me parece que hay que trabajar con conocimientos
ciertos y organizacion.

Organizacion. En este punto es muy importante sefialar que es preciso superar las
limitaciones individuales; uno encuentra en el sector rural colombiano muchas
organizaciones, pero a veces se confunde al individuo con la Asociacién, al lider con
la Asociacién. Usted encuentra asociaciones y cooperativas y se pregunta qué
hacen, de qué viven y como son y se encuentra a veces que son como espejos de un
individuo. Por eso insisto en que hay que crear efectivamente un colectivo. Si no
creamos colectivos creo que es muy dificil lograr el Desarrollo Alternativo, que, tal
como se vera mas adelante, se produce a través de organizaciones.

Si se da la combinacion virtuosa de esos tres elementos: mercado, tecnologia y
organizacion, es posible generar un desarrollo alternativo que ami modo de veres el
motor del desarrollo regional. Cuando trabajamos para la FAO y el DNP en la
formulacion de Agro Vision Colombia, poniamos como uno de los principios vitales
que la agricultura sigue siendo el motor del desarrollo econémico del sector rural y
uno comprueba, que efectivamente eso es asi: que el desarrollo productivo es el
motor del desarrollo regional. Hablar al revés, pretender desarrollar regiones sin
desarrollo productivo no creo que sea sostenible ni virtuoso. Dentro de esta logica,
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cuando hablamos de Desarrollo Alternativo debemos pensar en Desarrollo
Regional. De lo contrario, si imaginamos, por ejemplo que el problema de la droga
como ilicito desapareciera como por arte de magia, ya no hablariamos mds de
Desarrollo Alternativo y entonces ;qué hariamos con los grupos humanos y los
recursos productivos regionales? Lo fundamental es entonces hablar de desarrollo
deregiones y saber que detras de ese desarrollo esta el desarrollo productivo.

Ahora bien jcomo se hace sostenible ese desarrollo regional? Primero que todo,
dadas las oportunidades de mercado -creo que soy reiterativo en este tema- hay que
generar capacidades locales. {Con base en qué las generamos? Con base en dos
elementos fundamentales: capital humano y capital social.

Dada las presentaciones anteriores veo que no tengo que hacer énfasis en el capital
social, cuya importancia se ha valorado cada vez mas. Por lo demas, si estamos
hablando de organizaciones y estamos de la necesidad de que ellas reflejen el
colectivo, se hace evidente la importancia del capital social y del capital humano.
Uno puede tener el mercado, puede tener la tecnologia y la organizacion pero el
recurso humano capaz de manejar esos negocios es vital. Si no logramos que en las
regiones de desarrollo alternativo, haya una transformacion de las personas y de sus
capacidades, serd muy dificil ese conseguir ese entronque que se necesita entre
oportunidades y capacidades.

Cerramos asi el circulo y volvemos a la hipdtesis que planteaba al principio en el
sentido de que el desarrollo que no es solo econémico, sino también legal, moral y
ético. Estamos llegando a la esencia del individuo, como individuo y como ser
social y esa es la unica fortaleza que una sociedad tiene para enfrentar el tema de lo
ilicito.

Muchas gracias.
Intel;vencién de José Luis Go6mez*

Muchas gracias Juan Lucas, muchas gracias a los organizadores: al CIDER de la
Universidad de los Andes, al IICA y a la Presidencia de la Republica por esta
invitacion y también quiero agradecer a los expositores que me antecedieron en la
mafiana y a los panelistas por prestarse de manera tan generosa a ser blanco de
comentarios.

Al preparar estos comentarios, mientras escuchaba las intervenciones de las
personas de esta mafiana, me qued6 la duda de si estaba en el médulo adecuado o no.
En el Departamento Nacional de Planeacion yo he trabajado mas en la formulacién

* Ex-Jefe de lo Unidad de Desarollo Rural Sostenible, del Departamento Nacional de Planeacién
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de politicas publicas y no tanto con modelos de gestion. Tal como hemos visto en las
presentaciones anteriores, hay muchas modalidades de gestion de programas de
desarrollo alternativo. Creo que ese es un primer mensaje que debe quedar claro
para todos nosotros: no hay un modelo, hay flexibilidad en la aplicacion de la
politica publica sobre el tema.

No obstante, pensando en las intervenciones de la mafiana, me parecié importante
traer a colacion la manera como se construy6 la politica publica de desarrollo
alternativo, porque se dijo que ella habia sido resultado de un ejercicio totalmente
centralista. Eso no es cierto. La construccioén del Plan Nacional de Desarrollo se
hizo con la Comision Nacional de Planeacion, que representa multiples
organizaciones de distintas regiones del pais, e implicé un proceso de discusién
bastante largo, muy enriquecedor y que incluso nos llevé a presentar las ideas del
Plan de Desarrollo en una gran cantidad de Foros Nacionales, con 200 6 300
personas de distintos sectores. Esto dio como resultado el Plan de Desarrollo que
contenia elementos del programa de Gobierno del entonces candidato Uribe Vélez,
pero también una cantidad de aportes de las regiones, de las comunidades, de los
gremios, que finalmente constituyeron el Plan Nacional de Desarrollo. Creo que esa
precision es importante. A partir del Plan de Desarrollo, producto de multiples
opiniones, se trabajaron documentos CONPES tendientes a desarrollar los
lineamientos generales del Plan, a partir de planteamientos diferenciados para cada
uno de los objetivos del mismo.

En el caso del documento CONPES del PDA, fuimos muy claros en cuanto a su
caracter complementario de la politica anti-drogas. Es importante diferenciar como
se originaron y se complementan estos dos elementos de politica. Pienso que esto
falt6 en una de las presentaciones de la mafiana.

Por lo demas, en la elaboracion del documento CONPES, nos parecié fundamental
hacer evidente su articulacién con la politica sectorial agraria y con la forestal;
adicionalmente, incorporamos en el documento un elemento nuevo: el caracter
preventivo, el cual tenia que ver con un enfoque del desarrollo alternativo que lo
mira no como algo sustitutivo, sino como un componente del desarrollo rural que
evita que las poblaciones rurales adopten el cultivo ilicito como inica alternativa de
vida. Finalmente, desde el comienzo tuvimos preocupaciones preocupaciones
serias sobre la sostenibilidad econémica, financiera y social del Programa de
Desarrollo Alternativo, sobre su sostenibilidad econémica, financiera y social. Otra
preocupacion central que tiene que ver con el ambito de la politica, se referia a la
manera cémo el Programa de Desarrollo Alternativo se integraba a la politica
sectorial, particularmente, como se mencioné esta mafiana, en materia de acceso a
servicios financieros y no financieros. Aunque eso no lo desarrollamos en el
documento CONPES del Programa de Desarrollo Alternativo, se trabajé en otros
documentos CONPES.
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Con base en esto debo insistir en que no podemos poner todas las cartas ni todas las
acciones de politica ni toda la financiacion en un solo documento CONPES. El
trabajo que se hace en Desarrollo Alternativo estd soportado en otros documentos
CONPES, que pueden no ser preparados con la Presidencia sino con los Ministerios
0, en algunos casos, con multiples actores publicos que tienen velas en el entierro.
Es por esto que el documento CONPES de Desarrollo Alternativo tiene
complementos en el documento de tierras, “Politica de Tierras”, cuyo énfasis esta
en la redistribucion de tierras en via de extincion de dominio. Por lo demads, en
documentos CONPES que estaban en preparacion hasta hace unos dos meses,
cuando sali de Planeacion, sobre Servicios Financieros Rurales o Microempresa
Rural, se registran acciones de otros ministerios que son complementarias al
Desarrollo Alternativo y que responden a preocupaciones mencionadas por Cesar
Ortiz sobre las distintas funciones no agricolas de las areas rurales, asociadas a
artesanias, a turismo rural y a la prestacion de otros servicios, fundamentalmente de
tipo ambiental, que no estaban considerados en la politica sectorial agropecuaria y
que se aplicar de manera complementaria a los otros instrumentos del Programa de
Desarrollo Alternativo, eso lo tuvimos claro desde un principio y los esfuerzos que
se han hecho ya en la gestion, apuntan en ese sentido.

Cuando uno habla del modelo institucional, tal como dije al principio creo que debe
pensarse en varias modalidades, porque cuando se aplica en el terreno la politica
contenida en el Plan de Desarrollo o mas precisamente en un documento CONPES,
lo que uno encuentra es que hay una heterogeneidad impresionante en el pais. Hay
variables, que como lo sefiala Iban de Rementeria en sus libros, tienen que ver con
los conceptos de desarrollo rural y desarrollo alternativo, que tienen
manifestaciones muy distintas en cada drea donde se cultivan ilicitos o donde hay
alto riesgo de que esto ocurra. Por ello, al aplicar el documento CONPES en las
regiones no puede dejarse de lado esa complejidad y resulta inconveniente
pretender tener un solo modelo de intervencion; es asi como los modelos deben
ajustarse en funcion de condiciones locales.

En esto, desde el DNP hicimos énfasis con la Presidencia en dar seguimiento a las
referidas variables y a su comparacioén cuando se aplican modelos diferenciados. De
hecho, hasta hace unos dos meses también, estaba en preparacion un documento de
seguimiento al Programa de Desarrollo Alternativo, y me parece importante
destacar que estos ejercicios de seguimiento, que no tienen que expresarse
necesariamente en documentos CONPES sino que pueden dar lugar a informes
internos o externos, es donde actualmente existe la posibilidad de evaluar la
aplicacion de politicas publicas sobre el terreno, por ejemplo con esas veinticinco o
treinta mil familias actualmente incorporadas al Programa de Familias
Guardabosques. A a mi me parece que esto es mas importante que cualquier otro
tema de discusion.
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Esos eran los comentarios que queria hacer con relacion a este tema. Les agradezco
mucho su atencion.

DISCUSION DEL PANEL

Juan Lucas Restrepo: Muchas gracias a los panelistas. Yo traté de recoger al
maximo por temas las preguntas de ustedes. Voy a invitar a Victoria Eugenia
Restrepo para que nos acompafie aqui, porque un nimero considerable de preguntas
incluye temas para ella. Comencemos con uno polémico ya que la gente se pregunta
por qué la doctora Victoria Eugenia no esta de acuerdo con las apreciaciones del
doctor Oswaldo Antezana con respecto a las fumigaciones. Quiero sin embargo
dejar en claro que dado el enfoque del Seminario y, en particular de este panel, la
erradicacion no deberia ser el sujeto central de la discusion ya que ello requeriria un
foro diferente, con expertos en agronomia, ecologia y otra cantidad de cosas. No
obstante, para respetar la democracia, invitemos a Victoria Eugenia a atender la

pregunta.

Victoria Eugenia Restrepo:* Espero no ser muy cruda. Como dice el Presidente,
siento un profundo respeto por la diversidad de pensamiento. Cuando el debate es
respetuoso como en este Seminario, es bastante enriquecedor. Para contestar a la
pregunta sobre por qué respeto la posicion del sefior Antezana pero no la comparto,
me referiré a tres puntos muy breves.

Primero, la situacién de cada uno de los paises productores de coca, Perti, Colombia
y Bolivia, es absolutamente diferente; aqui no tenemos cultura del chapcheo, o sea
que aqui la coca es ilegal y quien la cultiva esté en la ilegalidad porque el 99% de la
hoja de coca en Colombia va para el narcotrafico y son en primer lugar los terroristas
los duefios del negocio ilicito en Colombia.

Segundo en el afio 2000, cuando teniamos ciento sesenta mil hectareas de coca, el
45% de los cultivos eran industriales, en manos de los narco terroristas, en estos
casos, nada prodria hacerse sin aspersion aérea. De manera manual y voluntaria no
cabe pensar en erradicar esa coca. Hoy en dia el 70% de los cultivos estdn en nicleos
pequefios, pero no porque estén en manos de los campesinos sino porque los
narcotraficantes aprendieron que atomizando el cultivo era muchisimo mas dificil
que pudiéramos combatirlo.

Tercero. Insisto en primer lugar en sefialar que el conflicto interno de cada pais es
muy diverso. En mis viajes a Peri1 y Bolivia sobre este tema, por ejemplo he podido
apreciar como en Bolivia el sefior Evo Morales tapona vias y hace quemas, eso es lo
maés grave que pasa; en Peru los sindicatos de cocaleros tiraban piedra porque
estabamos tratando de aterrizar con el CORA para hacer una erradicacion forzosa y
* Directora PDA de la Consejeria Presidencial para la Accién Social.
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hubo que mover el sitio de la erradicacion; eso es 10 maximo que pasa. Aqui en
Colombia, cuando hacemos erradicaciéon manual voluntaria o sea Desarrollo
Alternativo, la primera reaccién inicial de muchisimos campesinos es: “yo no entro
al Desarrollo Alternativo porque aqui no ha pasado la avioneta, cuando me
fumiguen nos sentamos a hablar de eso; antes no me interesa”.

Vamos ahora a la otra forma de erradicacion que es la erradicacion forzosa manual,
que es la que serealiza a través del Grupo Movil de Erradicacién (GME). Hablar de
erradicacion forzosa que no sea por aspersion, resulta imposible aqui en Colombia.
Cuando usted va a hacer erradicacion forzosa no le tiran piedras, ni le queman, ni le
taponan la carretera: lo despiertan a media noche con misiles dirigidos,
lanzagranadas y todo tipo de disparos. Les quiero decir que llevamos seis semanas
que estamos con el GME y llevamos ocho muchachos heridos y dos muertos. Creo
que eso lo dice todo, pero recordemos que las estrategias son complementarias y no
excluyentes. Gracias.

Juan Lucas Restrepo: Con respecto a tu presentacion, hay varias preguntas que
sefialan algin grado de inconformidad frente a la seleccion de pocos proyectos, de
tardio rendimiento aunque hay zonas de coca donde los productos clave son cultivos
transitorios de maiz, yuca, etc, Te agradeceriamos entonces, que nuevamente nos
aclares el porqué de esa la direccion del PDA en este momento.

Victoria Eugenia Restrepo: Los recursos eran y son escasos. El Gobierno Nacional
hace un esfuerzo inmenso y la Cooperacion de los Estados Unidos pone todo su
empeiio por colaborarnos con recursos para el Desarrollo Alternativo. Tuvimos que
focalizarnos en un maximo de cinco renglones porque, como decia Juan José
Perfetti, eran ellos los que nos garantizaban sostenibilidad, mercado y éxito; de ellos
ya teniamos experiencias positivas que recogimos de los programas del pasado. Hay
otros renglones sumamente importantes y quisiéramos tener mucha plata para hacer
muchas cosas, pero los ensayos deben dejarsele a la empresa privada, porque
cuando los recursos son escasos no podemos sentarnos a jugar con la plata, a
arriesgarla, ni a jugar tampoco con la comunidad metiéndola en una aventura que no
sabemos como va a terminar. Por ello, de acuerdo con la experiencia previa en estos
cinco renglones se hizo la seleccion y sobre estos cinco renglones tenemos toda la
voluntad del sector privado para participar de los proyectos respectivos. Hubieran
podido ser muchos mas proyectos si hubleramos tenido més recursos pero,
desafortunadamente, no fue posible.

Juan Lucas Restrepo: Con respecto a esos productos hay, por ultimo una pregunta
que cuestiona el insuficiente acompafiamiento en el tema; imagino que se trata de
acompaiiamiento técnico, llegando inclusive al tema de investigacion y desarrollo
para dar sostenibilidad a esos productos en el mediano y largo plazo.
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Victoria Eugenia Restrepo: En los cinco renglones que escogimos hay
acompaiiamiento técnico. De hecho, el que esté la empresa privada involucrada con
nosotros en estos proyectos, nos garantiza no s6lo la compra de la cosecha sino la
transferencia de tecnologia de los privados que tienen acceso a la tecnologia de
punta hacia los pequefios. Hay entonces temas de investigacion para los que no
tenemos recursos como, por ejemplo, la investigacion de mariposas del Amazonas,
pero la gente de Fedepalma y de Senipalma tiene recursos y tecnologia de punta en
palma. Lo mismo lo mismo se repite en materia de cacao, café y los cultivos
forestales y esto es uno de los factores que nos llevo a escoger esos cinco renglones.

Juan Lucas Restrepo: Gracias a Victoria Eugenia Restrepo y pedimos ahora a
Ramona El Hamzaoui que nos ayude con algunas preguntas que le hicieron. Creo
que vale la pena comentar que aunque los recursos del Presupuesto Nacional que
controla directamente el PNDA estan dirigidos a los productos mencionados, hay
otros proyectos mas amplios, que tocan otros sectores de la economia, tales como
artesanias etc. De pronto vale la pena mostrar que si existe alguna
complementalidad y que el mundo del Desarrollo Alternativo va mas alla de estos
cinco productos. Talvez Ramona El Hamzaoui podria comenzar por contarnos
sobre la complementalidad de enfoques.

Victoria Eugenia Restrepo: Juan Lucas; perdon, debo aclarar algo que se dijo esta
mafiana sobre la participacion de los recursos nacionales; este afio esperamos
terminar el afio con un aporte de setenta millones de délares del Presupuesto
Nacional para Desarrollo Alternativo.

Juan Lucas Restrepo: Eso es lo que yo me imaginaba. Bueno Ramona, tal vez .
alguna informacién sobre estos otros proyectos complementarios a los de tipo
estrictamente agricola.

Ramona El Hamzaoui: Hemos empezado directamente por los proyectos
financiados en el marco del Plan Colombia, debido a la convocatoria recibida. No
obstante, tenemos muchos programas como ya mencioné, con 0rganismos como
FUPAD (Fundacién Panamericana para el Desarrollo), que esté trabajando en el Sur
de Bolivar y Noreste de Antioquia, esta trabajando con cacao y con caucho pero
también esta haciendo productos de corto plazo como el aji. De hecho, estamos
apoyando muchas cosas, incluyendo cultivos de corto plazo segun la region y
también tenemos un programa bastante importante que apoya al sector artesanal.

En realidad, todos los programas que tenemos tienen capacitacion y
acompaiiamiento a la gente. Estamos apoyando la construccion de tejido social,
capital social y capital humano en todos los proyectos; s6lo asi podremos hacerlos
sostenibles; esa es la leccion que todos hemos aprendido. Otro programa que
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tenemos es el de Agronegocios en Colombia, basado en el sector agropecuario pero
mas con la inversion y apoyo del sector privado que apalanca el proyecto con un
90% de la inversion, mientros con nuestros recursos ponemos el 10%. Trabajamos
con el cuerpo de ingenieros en infraestructura; especificamente en Putumayo han
recibido mucho apoyo, por ejemplo en erradicacion. El programa esta enfocado en
infraestructura rural, vias, plantas de tratamiento de agua y alcantarillado.

Las Naciones Unidas son una Organizacion Internacional, pero también operadores
de AID con recursos de los Estados Unidos. Ellas estin implementando un
programa forestal en Narifio y, también con nuestros recursos, apoyando a las
Familias Guardabosques en su programa de verificacion de la erradicacion de
cultivos ilicitos, y también en SIMSI y Colombia Forestal, un programa nuevo de
apoyo al sector comercial forestal. Este sector es muy importante y, como ustedes,
pensamos que tiene mucho potencial aunque también una politica bastante
complicada que estamos enfrentando. Por lo demas es un sector no muy bien
desarrollado y por ello estamos empezando a apoyarlo.

Para concluir, tenemos programa lechero y programas con cafés especiales segin
las necesidades; ustedes son los expertos en café, o en este programa, pero nosotros
apoyamos con tecnologia nueva y acceso a los mercados. Todos hemos hablado de
la falta de mercado para los productos. Estamos empezando con el mercado y
miraremos después la produccion. Hay también un nuevo programa enfocado en las
ciudades secundarias que se llama “desarrollo empresarial colombiano”, el cual
busca generar empleo. No estamos trabajando con cualquier individuo que quiere
lanzar su propia empresa, sino con establecimientos que ya existen pero que quieren
ampliarse y que tienen la oportunidad de generar mas empleo con técnicas nuevas 'y
mejor acceso al mercado.

Juan Lucas Restrepo: Ahora que hablabas de acceso a mercados, hay una compleja
pregunta sobre la correspondencia con otras politicas internas de los Estados
Unidos que impliquen mayor oportunidad en el mercado de los Estados Unidos para
productos de los programas de Desarrollo Alternativo.

Ramona El Hamzaoui: No soy experta, no soy economista, ni estoy involucrada en
las discusiones del Tratado de Libre Comercio, pero yo sé que nuestros programas
estan dando a Colombia algunas ventajas para llegar a nuevos mercados y estamos
muy conscientes de lo que Colombia esta pidiendo para apoyar algunos sectores.
Asi por ejemplo, quienes se dediquen al programa de desarrollo empresarial,
trataran de focalizarse en productos con acceso favorable a los mercados, con base
en el TLC. No queremos cambiar totalmente el programa, pero ya estamos
trabajando con empresas, con Pymes, y queremos que nuestras acciones sean
coherentes con lo que se adopte en el tratado de libre comercio.
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Juan Lucas Restrepo: Bueno muchas gracias. Ayer habia una pregunta que le
pediria contestar al doctor Juan José Perffetti, no como responsable de la CCI,
porque usted claramente nos dijo que ya no esta alli, sino como alguien que viene a
expresar opiniones; sobre esta pregunta quizas también Victoria Eugenia Restrepo
nos podra brindar algunos complementos. Basicamente es la siguiente ;qué
mecanismos hay para controlar eventuales abusos de posicién dominante por parte
del sector privado en esos proyectos, frente a los agricultores o las asociaciones de
agricultores?

Juan José Perffetti: A este respecto tenemos que hablar en concreto. En primer
lugar, el mecanismo estaba disefiado desde un principio para proteger sobre todo a
los pequeiios productores que entren al proyecto, al establecer quiénes pueden hacer
las primeras opciones de compra. En segundo lugar, Incuagro tiene que hacer las
ofertas y los primeros beneficiarios de éstas son los pequefios, que tienen la primera
opcion. En tercer lugar, cuando se estructuran los proyectos hay un fondo de compra
de las acciones por parte de los pequefios a Incuagro; este mecanismo empieza a
operar muy rapidamente, desde el inicio de los procesos agricolas de siembra, etc.,
sin necesidad de esperar la produccion. Evidentemente, debemos ser conscientes de
que si vamos a jugarle a mecanismos de sector privado, a sociedades anonimas, se
pueden dar posiciones dominantes, pero en éstas alguien tiene que comprar y
alguien tiene que pagar por esa posicion dominante. Uno puede mantener hasta
cierto punto las talanqueras iniciales, para lograr que los principales beneficiarios
sean los pequefios accionistas, pero la realidad de la vida de los negocios hace que
las cosas puedan cambiar y pasados ciertos niveles de talanquera, estamos
aceptando las realidades del mercado.

Juan Lucas Restrepo: Bien, de nuevo, muchas gracias. Terminamos por el
momento, aunque quedan dos o tres preguntas que debemos determinar en qué
momento pueden responderse.
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3. Evaluacion de las Politicas y los Modelos de
Gestion de Desarrollo Alternativo en Colombia

Elementos y Dimensiones de la Politica de Desarrollo
Alternativo en Colombia*

Eduardo Wills**
1. Introducciéon

Muchas gracias a los organizadores de este importante seminario por la
oportunidad que se le da al CIDER de la Universidad de Los Andes, de presentar,
tanto una sintesis como la vision que el Centro ha ido desarrollando sobre las
politicas y la gestion del desarrollo alternativo. Lo anterior surge de la recopilacion
que ha realizado este Centro de Investigacion, a partir del estudio de monitoreo a
los programas de Desarrollo Alternativo financiados por el crédito BID, durante los
ultimos gobiernos. En primer lugar, queremos aclarar que el analisis y las
conclusiones que se derivan del estudio de monitoreo se focalizan funda-
mentalmente hacia las acciones emprendidas por los anteriores gobiernos, distintos
al actual, por lo cual sefialamos que las politicas del actual Gobierno no han sido
sujeto de analisis y escrutinio en este trabajo.

El Cider ha desarrollado el monitoreo al Programa de Desarrollo Alternativo, tanto
desde el punto de vista socioeconémico como desde el ambiental y a partir de estos
estudios ha generado unas reflexiones extensivas a todo la problematica de los
cultivos ilicitos y del Desarrollo Alternativo.

En esta presentacién queremos sintetizar las conclusiones a las que hemos llegado
después de analizar como han evolucionado las politicas de Desarrollo Alternativo
durante los ultimos tres gobiernos en Colombia. Varios son los temas de analisis:
En primer lugar, queremos presentar y discutir como se ha dado el debate
internacional sobre el desarrollo alternativo, cémo ha sido la interaccion entre la
formulacién de la politica publica gubernamental -desde el ambito nacional- con la
politica publica formulada desde el ambito internacional y de ello analizar el grado
de autonomia tanto interna como externa que han tenido los respectivos gobiernos
en la formulacion de dicha politica. En segundo lugar, queremos reflexionar sobre
la naturaleza de los fines y objetivos que ha planteado la politica de desarrollo
alternativo, la forma como ellos han sido implementados, si ha existido
congruencia en ello e igualmente hacer algunas reflexiones conrespecto al modelo

* Trabajo realizado en el marco de la Auditoria Técnica y Ambiental del Crédito PLANTE-BID por parte del CIDER de la
Universidad de los Andes, Bogotd.
** Profesor Asociado e Investigador del CIDER, Universidad de los Andes, Bogota.

Iy

fi



ey
. —

MM bt £ . - - -

institucional para la ejecuciéon de la politica. En tercer lugar, brevemente
describiremos los distintos tipos de modelos de gestion que se han seguido, para ver
su continuidad, sus cambios, las incertidumbres que se han presentado. Para ello
pondremos especial atencion sobre la ltima etapa de implementacion de dichos
Modelos. El ultimo modelo de gestion presenta como innovacion institucional la
incorporacion de capital de riesgo para la financiacion de proyectos productivos a
través de una incubadora de empresas que trabaja cooperativamente con las propias
organizaciones campesinas, al igual que la extension de un instrumento
desarrollado para el fortalecimiento de las asociaciones campesinas, el cual se ided
para que dichos grupos y organizaciones puedan convertirse en agentes de su propio
desarrollo en el corto plazo.

De esta forma se hara un breve recuento de cuéles han sido las distintas formas de
conceptualizar el desarrollo alternativo, se mirard la evolucién de la politica en
Colombia, la relacion entre esta politica publica y otras politicas relevantes como
las de desarrollo rural, la de paz y la politica de interdiccion, para focalizarnos
finalmente en el analisis de la implementacion de la politica, teniendo en cuenta
para ello el uso de criterios de evaluacion tales como la legitimidad de la politica, la
coherencia entre fines y medios o la formulacién y la implementacion, algunos
resultados esperados como el tipo de capital social que se ha fomentado y la
efectividad de los distintos modelos de gestion.

2.Las Fases de la Politica Piblica del Desarrollo Alternativo

El anélisis acerca de cobmo ha sido la evolucion de la politica de Desarrollo Alterna-
tivo se elabora alrededor de cuatro elementos principales: primero, entender como
fue la fase de constitucion del problema de los cultivos ilicitos en un problema de
politica publica y cémo fue su aparicioén en la agenda de Gobierno. En esta fase
aparece el problema de los cultivos ilicitos como un problema publico, es decir,
aparece una necesidad social en una area problematica que ha sido identificada por
la mayoria de la poblacién, como un problema colectivo y a partir de ello se explica
y analiza como los distintos gobiernos se organizan para afrontar ésta necesidad,
que tipo de compromisos adquieren y como cuantifican dichos compromisos en
metas e indicadores precisos.

En el caso de la politica de desarrollo alternativo, es bastante obvio cOmo aparece en
la agenda publica el problema de la produccién de cultivos ilicitos. Tiene una
particularidad especial y es la desagregacion segun el tipo de poblacion y los
distintos grupos sociales que estan comprometidos en ella. Por una parte, aparecen
las comunidades campesinas e indigenas en distintas regiones, quienes se
involucran en dicha problemética a partir de sus exiguas condiciones
socioeconoémicas, la imposibilidad de desarrollar y articular actividades
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productivas rentables con el mercado y el abandono estatal en aquellas zonas donde
adicionalmente existen condiciones agroldgicas propicias para la siembra de la hoja
de coca y amapola. Estas comunidades logran obtener rentabilidades comerciales
en el corto plazo a partir de la explotacion de la hoja de coca y de la amapola, pero a
su vez sufren tremendas externalidades e impactos negativos a nivel del &mbito
familiar, la aparicion de conductas antisociales especialmente en la poblacion
joven, la incorporacion de esquemas de consumo que rifien con la forma de vida
tradicional y el incremento de los conflictos a todo nivel, en las familias, a nivel
interpersonal, en la comunidad y con los grupos armados. Por ello, estos grupos de
pequeiios campesinos e indigenas muestran y expresan un interés de trabajar
cooperativamente con el gobierno en aras a encontrar alternativas viables que les
permitan liberarse de lo que al final se constituye para ellos en un factor que agrava
su ya precaria condicion socio econémica. Por ello, la politicas publica hacia estos
grupos debe ser de fomento y de generacion de alternativas productivas que les
permita abandonar una actividad que en balance es nociva para sus condiciones de
vida pero a la cual se ven abocadas por las exiguas condiciones en las que viven, la
ausencia efectiva de las instituciones estatales y la presion coercitiva por parte de los
grupos armados. Si bien incurren en una actividad ilicita pareciera que la politica de
interdiccion y represion no es la mas adecuada para resolver su critica situacion. Sin
embargo, es interesante mencionar que buena parte de la politica de desarrollo
alternativo, incluyendo su parte interdictiva -de fumigacion- se ha focalizado
fundamentalmente hacia los pequefios productores campesinos e indigenas y no
tanto hacia las explotaciones comerciales.

Por otra parte, resalta la necesidad de que la politica publica ademas de ser
focalizada por grupo social debe igualmente diferenciarse segiin el &mbito regional
en donde se localicen los cultivos ilicitos. No es 1o mismo una politica productiva
hacia paramos andinos donde se haya localizado el cultivo de amapola que hacia las
zonas del piedemonte amazonico o los valles interandinos donde existe la hoja de
coca.

Por otra parte existen las explotaciones de tipo comercial, por lo general de gran
tamafio en su explotacion, emprendxdas por organizaciones empresanales de
naturaleza ilicita del narcotrafico quienes aprovechan los espacios dejados por la
ausencia estatal y a través de la coercion y la corrupcion operan en las regiones para
sacar provecho de ésta actividad ilicita Las consecuencias de la produccion,
transformacion y- comercializaciéon de los cultivos ilicitos por parte de las
organizaciones ilegales mafiosas ha sido devastadora para la sociedad colombiana
en términos de la criminalidad que han generado, las presiones sobre las
instituciones en particular la judicial y la de policia, pero sobre todo en el cambio de
valores que han impuesto a las distintas sociedades y culturas regionales,
imponiendo la cultura del enriquecimiento facil y rapido y el oportunismo como
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hébito de comportamiento social, que a su vez se traduce en el cambio de las
practicas politicas y en el establecimiento de nuevos mecanismos de inclusion en la
sociedad por parte de grupos anteriormente excluidos.

Se trata entonces de un problema publico complejo, que en buena parte desborda la
capacidad de accion del propio gobierno colombiano y de sus instituciones. Por su
misma génesis, se trata de un problema generado por una demanda externa,
internacional, sobre la cual no se tiene control y que crece afio tras afio. Por ello, su
dimensidn, en términos del drea sembrada, los territorios que cubre y el nimero de
actores que involucra, deberia implicar una cobertura mayor por parte de la politica
publica, con mayor financiacion y con mayor apoyo de la comunidad internacional.
Aunado con lo anterior, los efectos negativos que ha generado la existencia y
proliferacion de los cultivos ilicitos a nivel de toda la sociedad colombiana,
configura un problema publico que trasciende el dmbito de accién del propio
gobierno colombiano, que permea practicamente a toda la sociedad colombiana y
que deberia ser materia de una activa politica publica internacional.

Los recursos asignados, el compromiso institucional y los frecuentes cambios
introducidos en los distintos modelos de gestion no se compadecen con la
dimension y la gravedad del problema y sus nefastas consecuencias de tipo social,
cultural y moral en la nacién colombiana. Los distintos gobiernos han optado por
incipientes acciones, tanto de orden preventivo como sancionador desde principios
de la década del 80.

En segundo lugar, una vez identificado el problema de los cultivos ilicitos como un
problema de politica publica, que aparece en un lugar preferencial en el discurso de
la agenda del gobierno de turno, sin un esfuerzo correspondiente en recursos y
compromiso de acci6n, se analiza cual ha sido la capacidad real de accién de los
gobiernos, a partir del tipo de decisiones que los distintos gobiernos tomaron para
abordar dicha problemaética. Interesa conocer y analizar hasta donde ha existido una
voluntad politica real por identificar y entender y atacar las causas estructurales de
la problemtica, y como ha funcionado el aparato del Estado en el combate de dicha
causas. Se establece si las decisiones politicas se manifiestan en acciones concretas
y especificas para combatir estas causas estructurales.

El tercer punto tiene que ver con cudl ha sido la precision y claridad de los fines de la
politica como de sus medios. Es decir con que efectividad se ha ejecutado la politica
y sus correspondientes acciones. Al respecto, sefialamos que ha existido bastante
ambigiiedad. Pareciera que los distintos gobiernos no hubieran querido
comprometerse a fondo, por lo cual no es facil encontrar objetivos precisos y
cuantificables a los que se les asignen los correspondientes recursos y se pongan en
funcionamiento instrumentos factibles y eficientes para alcanzarlos. Podemos decir
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que las trayectorias de las politicas publica del desarrollo alternativo se ha
caracterizado por haber establecido fines y objetivos imprecisos alrededor de
discursos generales, que se han presentado mas con la intencion de tranquilizar a la
comunidad internacional y conseguir financiamiento para unos pocos proyectos
especificos que en resolver de forma estructural su problematica. En este sentido, el
hecho de haber logrado que el Bid se comprometiera a financiar parte de los
programas gubernamentales, fue presentado en su momento como un aval de los
organismos multilaterales frente a la politica de desarrollo alternativo, asi sus fines
y objetivos especificos no estuvieran claramente delimitados y hayan tenido que ser
cambiados y reformulados varias veces durante su implementacién. Podemos decir
que existen unos discursos, unos enunciados generales de gobierno, dirigidos hacia
la comunidad internacional, que no se han reflejado en fines precisos, con escasos
recursos y con imprecision en los objetivos y las metas. Igualmente no ha habido
una clara definicion de los alcances de la politica de desarrollo alternativo en el
tiempo, no se ha constituido en una politica estatal de largo alcance y no ha existido
claridad de cuales deben ser las instituciones y agencias gubernamentales que se
encarguen de llevarlas a cabo. Ello a su vez se ha reflejado en unos indicadores de
gestion poco precisos que hacen dificil cuantificar la evaluacion y el impacto de la
politica.

El cuarto punto tiene que ver con la pregunta acerca de los instrumentos, los
programas y los proyectos en particular que se han llevado a cabo. Es decir, una vez
establecidos los fines y objetivos, asi sea de manera imprecisa, cuales han sido los
programas de accion que se han realizado y establecer si dichos programas son
coherentes y pertinentes, frente a los fines y objetivos que se han formulado. Estos
programas de accion se pueden caracterizar y describir por aquel conjunto de
decisiones que toman los actores institucionales y sociales, algunas veces desde una
perspectiva puramente racional, y otras veces, actuando de acuerdo con criterios de
eficiencia y efectividad. También se dan perspectivas morales, o de conveniencia
politica. A partir de dichas motivaciones es posible establecer como se han
movilizado los recursos y los distintos medios para el cumplimiento de los fines. A
partir de ello surgen multiples interrogantes: Han cooperado las distintas
instituciones y niveles de gobierno en la implementacién de la politica? Qué
problemas de agencia o relaciones de Principal- Agente se han constituido en dicho
intento y a través de qué incentivos y controles se hanresuelto? Quétipo de posibles
alianzas con el sector empresarial privado se han constituido? Ha existido un
esfuerzo de readecuacion o redisefio de las instituciones ya existentes? Se han
generado paralelismos y duplicaciones en el accionar estatal? Cuél ha sido la forma
especifica que ha tomado la cooperacion entre los distintos niveles de gobierno y
con el sector privado. Finalmente se establece cuales han sido los productos, los
resultados y los impactos de dicha politica.
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En términos historicos podemos decir que el primer programa Plante generd un
modelo de contingencia. Se esperaba en ese entonces, 1998, que tanto la politica
como las instituciones creadas especificamente para el desarrollo alternativo no
fueran a durar mucho, pues se tenia la ilusion de que el programa iba a ser efectivo en
términos de reducir las dreas sembradas de cultivos ilicitos con la ayuda de la
cooperacion internacional. Las vicisitudes politicas en el campo nacional e
internacional del Gobierno Samper hicieron que dichas ilusiones se desvanecieran
rapidamente. No se contd con la ayuda de la cooperacién internacional y sélo fue
posible concretar el crédito BID en una politica publica en la que dicho organismos
multilateral no tenia experiencia. Prevaleci6 en esta primera etapa un énfasis en la
atencion individual hacia los pequefios productores en aquellas zonas donde se ya
habia hecho fumigacion e interdicciéon. Se veia a la politica del desarrollo
alternativo como la ambulancia que llegaba a las zonas de combate una vez
producida la fumigacion para aliviar en parte los impactos negativos. La atencion
individual, mediante créditos subsidiados, con la accion prioritaria de la existente
en ese tiempo Caja Agraria, no dio un buen resultado en su recuperacion de cartera.
Los créditos no estaban estructurados sobre la base de proyectos productivos con
clara orientacion hacia el mercado, se trataba mas bien de potenciar las
oportunidades productivas tradicionales, y faltaba el componente de
fortalecimiento de la organizacién campesina. En esta etapa se trabajo igualmente
en la dotacién de infraestructura de transporte y de comercializacion a nivel
regional.

Posteriormente, en una segunda fase, se resolvid pasar hacia un enfoque de
desarrollo regional que permitiera generar condiciones para el desarrollo
econdmico local, establecer cadenas productivas y clusters productivos alrededor
de nucleos, que pudieran convertirse en proyectos demostrativos para asi poder
irradiar el resto de las regiones colombianas. Esta vision de desarrollo regional
primd durante un tiempo y alrededor de ella, se hicieron unos ejercicios interesantes
de planeacion participativa en términos de definir visiones regionales y planes
estratégicos regionales con los propios habitantes de la region. Desafortunadamente
no se contd con los recursos financieros, ni institucionales para poderlos llevar a
cabo. Finalmente se empieza a desarrollar el modelo de gestion de incorporacion de
capital de riesgo y fortalecimiento de las asociaciones campesinas, que muestra
hoy en dia unos resultados interesantes.

3. Conceptualizacion del Desarrollo Alternativo
Veamos cémo se han dado diferentes conceptualizaciones de las politicas de
Desarrollo Alternativo desde diferentes actores con sus distintas visiones filosoficas

y politicas. Ello implica conocer sus antecedentes nacionales e internacionales,
tanto desde el punto de vista tedrico como programatico. Los primeros permiten
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entender la compleja evolucién de un concepto que ha tenido interpretaciones
ambiguas. Los segundos muestran como aun no hay un comin denominador entre
los distintos conceptos que se han venido aplicando en América Latina sobre el
particular. En América Latina, el concepto ha venido aplicandose a uno de los
componentes de la politica antinarcdticos: la sustitucién de cultivos ilicitos por
parte de los pequefios productores campesinos dejando de lado otros aspectos
fundamentales como el fortalecimiento del capital social, la capacidad de
organizacion y asociacion de campesinos, la politica social y los esquemas de
participacion en la formulacién, implantacion y evaluacion de la politica, los
programas y proyectos.

Podemos ver que en las diferentes conceptualizaciones se trabajan varias
dimensiones: i) las politicas de desarrollo alternativo como alternativa al modelo de
desarrollo dominante, ii) como alternativa a las modalidades tradicionales del
desarrollo rural, iii) como alternativa a las modalidades de desarrollo de un
determinado territorio y iv) finalmente, como alternativa al crecimiento econémico
basado en los cultivos*.

3.1 Como alternativa al modelo de desarrollo dominante

Una primera definicion que aparece con mucha fuerza y que se encuentra en varios
discursos de anteriores Gobiernos, es el de conceptualizar el desarrollo alternativo,
no como una accion especifica contra los cultivos ilicitos sino como una alternativa
al modelo de desarrollo dominante. Corresponde con el primer Programa Plante,
que se origind al interior del Plan Nacional de Rehabilitacion - PNR. Alli se
planteaba la necesidad de establecer un modelo de desarrollo alternativo que
permitiera reducir las disparidades entre grupos sociales, sectores econdmicos y
territorios de forma que fuera posible avanzar en la reconciliacién de grupos
antagoénicos y en la rehabilitacion de inmensos territorios sumidos en la pobreza y
victimas del conflicto armado.

Bajo esta concepcion, se enfatiz6 que para poder generar una politicas publica
adecuada para combatir el problema de sustitucion de cultivos ilicitos, era necesario
reorientar el modelo de crecimiento econdmico para ponerlo en términos de la
redistribucion del ingreso entre grupos sociales y entre regiones y sectores
economicos, privilegiando a la economia campesina, y también de la generacion de
oportunidades en aquellos territorios que habian quedado excluidos de la onda
desarrollista que habia impactado algunas ciudades y algunos sectores de la
economia colombiana, ligados a la exportacion y a la agricultura comercial.

Esta vision enfatizo la generacion de capacidades a nivel local y en la participacion
de las comunidades. Hay que admitir que en dicho momento no se llamaba asi, pero

* Ver al respecto CIDER, Informe Final de Monitoreo Técnico PLANTE, Segunda Fase, 2001.
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hoy en dia, lo podemos entender como una propuesta de generacién y
fortalecimiento del capital social y del capital cultural en las regiones. Parecia
existir claridad y compromiso politico en ese entonces, Gobierno Barco, que para
poder atacar las causas estructurales de los cultivos ilicitos, serequeriauna reforma
del modelo de crecimiento econdémico, poniendo un mayor énfasis en la
redistribucion. Se proponia que si bien esta redistribucion del ingreso deberia darse
primordialmente entre grupos de poblacion y entre sectores econdmicos, también
deberia tener un componente territorial. Se trataba de lograr una redistribucion del
gasto hacia las zonas de desarrollo campesino y hacia las zonas de colonizacion de
forma que se lograra una apropiacion cada vez mayor del presupuesto y de los
gastos de inversion destinados a atender a esta poblacion en dichos territorios,
creando asi las oportunidades econdmicas que no habian tenido con anterioridad,
para reducir asi el riesgo de la propension a incursion en los cultivos ilicitos.

3.2 Como alternativa al desarrollo rural predominante

Una segunda tradicién, entiende al Desarrollo Alternativo como una vision
alternativa al desarrollo rural tradicional, que en ese momento se podria caracterizar
alrededor de economias campesinas de subsistencia con muy bajos niveles de
productividad. El desarrollo rural en los paises latinoamericanos ha coexistido con
estructuras de tenencia de la tierra en las que prevalece la dicotomia
latifundiominifundio, con economias de auto-subsistencia y bajos niveles de
productividad y competitividad debido principalmente a la utilizacién de
tecnologias atrasadas para la produccion, el transporte y la comercializacion de los
productos, ademads de la precariedad de los derechos de propiedad a nivel rural, lo
cual puede atribuirse a politicas macroeconémicas que relegaron a la agricultura
frente a otros sectores, a la falta de capacitacion de la fuerza de trabajo, a sistemas
inadecuados de distribucién de insumos y productos y a la inexistencia o
insuficiencia de las infraestructuras requeridas, entre otros factores.

Un modelo alternativo desde este punto de vista, incluiria una estrategia de
transformacion de los procesos de desarrollo rural. En esta vision alternativa
resaltan varios puntos: i) sacar adelante la reforma agraria, ya que sin una
redistribucion extensa de las tierras que beneficien a los campesinos colombianos
va a ser muy dificil atacar las causas econdmicas que conducen a la produccién de
parte de pequefios campesinos de los cultivos ilicitos, y ii) plantear que es necesario
establecer un cambio de cultura de las propias economias campesinas para transitar
de la economia campesina tradicional hacia culturas empresariales, basadas en la
cooperacion, pero orientadas hacia el mercado con un sentido preciso de la
rentabilidad complementado con la dotacién integral de infraestructura.

Este segundo enfoque lo podemos ver muy claramente con la incursion del crédito
BID a los Programas de Desarrollo Alternativo. Las primeras etapas de este crédito
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se dedicaron a financiar la infraestructura de comercializacion de transporte en las
zonas de desarrollo rural al igual que infraestructura en comercializacion y
ampliacion de los servicios educativos y de salud de las poblaciones rurales.
Desafortunadamente el tema de la reforma agraria y la universalizacion de derechos
de propiedad a campesinos y colonos no fueron considerados como prioritarios.

3.3 Como alternativa al desarrollo regional

Una tercera vision del Desarrollo Alternativo se puede entender como una
alternativa al desarrollo de un determinado territorio, en este caso especifico de
aquellos territorios que se han visto influidos negativamente por la presencia de
cultivos ilicitos. Este enfoque propone generar, modelos alternativos que dejen
atrds los patrones tradicionales de desarrollo basados fundamentalmente en
procesos de exclusién econémica y social versus unos patrones de Desarrollo
Alternativo, basados en visiones regionales amplias, que logren generar
compromisos por parte de su habitantes, construidas desde ellos mismos y por las
propias comunidades, con un énfasis en el desarrollo econdmico local, el
ordenamiento territorial, la lucha contra la pobreza y la participacién comunitaria.
En este sentido, es posible pensar en modelos regionales de desarrollo alternativo,
diferentes de los que prevalecen en otras regiones o aun, dentro de ciertos limites, en
el contexto nacional. Ello conduciria al disefio y puesta en marcha de planes
regionales de desarrollo alternativo con flexibilidad en sus componentes, de forma
que puedan ser acordados con las comunidades locales. Requiere el impulso de
planes estratégicos que tengan como unidad de analisis a la region, el entendimiento
y desarrollo de sus ventajas competitivas y el desarrollo de alianzas con sector
privado de forma de viabilizar los proyectos productivos que se identifiquen,
fundamentalmente articulados al mercado exterior. Esta visién requiere una
participacion y compromiso activo de los gobiernos regionales y locales y una
identificacion precisa de ventajas competitivas y fuentes de financiacion parea la
presentacion d e proyectos por parte de los interesados de forma de logren
desarrollar dichas ventajas competitivas. Si bien en algin momento esta vision
primo en la formulacién de la politica su disefio fue incompleto y no conté con los
instrumentos de politica que lo hicieran viable.

3.4 Como alternativa al conflicto

Finalmente, existe una cuarta visién, que podemos sefialar como el Desarrollo
Alternativo al conflicto y al uso de la fuerza. Es decir entender que el desarrollo
alternativo debe contar con una dimensién ligada a la consecucion de la
reconciliacion y a la resolucion del conflicto armado en las regiones que cuentan
con produccion de ilicitos. Estos cultivos no solamente generan unos problemas de
violencia muy grandes con destruccion del capital humano y capital social, sino
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también estan sirviendo como fuente de financiacién de la guerra. El tema de la
seguridad es un elemento fundamental de ser tenido en cuenta en este tipo de
politicas. Pero, entenderiamos a la seguridad en una visibn mas amplia, no
solamente en términos de resolver el conflicto armado, sino entender a la seguridad
desde la perspectiva del empleo y de los ingresos que genera altisima inseguridad.
También es fundamental entender las necesidades mas subjetivas de la poblacion,
sus necesidades de identidad, reconocimiento y autoestima. La presencia cultivos
ilicitos ha traido consigo la violencia y el conflicto armado, destruyendo
importantes vinculos y alianzas existentes previamente, destruyendo capital social
y generando inseguridades a nivel de la personas y de la comunidad.

3.5 Lavisiéninternacional

De la vision internacional merece resaltarse la definicion del Grupo de DUBLIN
asi como la generada por el proyecto de AIDI AGTZ de Peru, las cuales sefialan que
el Desarrollo Alternativo consiste en un conjunto de actividades consiste en un
conjunto de actividades integrales, economicas, sociales, politicas, culturales,
medio ambientales, de seguridad y de infraestructura, realizadas por el Estado, la
Sociedad Civil y la Cooperacién Internacional, orientadas a generar ingresos,
instituciones, conciencia, cultura, medio ambiente, seguridad e infraestructura
socio econdmica alternativa para mejorar los niveles de desarrollo humano de las
poblaciones de zonas en la que se producen materias primas para fines ilicitos y sus
entornos.

4. Ambigiiedades en la Conceptualizacién del Desarrollo Alternativo por
parte de la Politica Publica :

Con respecto a las anteriores conceptualizaciones podemos sefialar que aunque no
esta dentro de las funciones y capacidades del PNDA inducir directamente un
cambio en los sistemas de produccién dominantes en el campo colombiano en su
conjunto, conforme a las disposiciones que le dieron origen, si es el PNDA el
organismo llamado a concertar la accion institucional y social dirigida a promover
estos cambios en las zonas afectadas por cultivos ilicitos. En este sentido la accion
estatal deberia dirigirse hacia el logro de desarrollo rural auto sostenible en términos
productivos, sociales y ambientales, con un énfasis muy grande en la formulacion e
implementaci6n de la politica desde la perspectiva regional y un fuerte componente
de redistribucion de la tierra y los derechos de propiedad. Ha faltado sin embargo
una mayor precision y claridad sobre si la politica de desarrollo alternativo hace
parte integral o no de las politicas antidrogas. En dicha definiciéon, empieza las
contradicciones, los debates y las discusiones, tanto al interior del Gobierno, como
con actores externos al mismo, especialmente desde Estados Unidos. Los gobiernos
anteriores no lograron generar consenso y definir una linea clara y precisa acerca de
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si la Politica de Desarrollo Alternativo, debe ser una parte integral de la politica
antidrogas, o si por el contrario debe estar totalmente separada y debe focalizarse
fundamentalmente en el tema del desarrollo rural campesino o si eventualmente
estas dos visiones y estas dos politicas podrian llegar a ser complementarias en
algunas zonas del territorio colombiano. Esta indefinicién no solamente ha
generado que varios proyectos productivos del desarrollo alternativo hayan sido
fumigados, sino lo que es més preocupante atin, ha implicado que las comunidades
no hayan logrado entender como se da la mezcla de politica, entre el garrote o la
represion y la zanahoria o los incentivos, cuando se utiliza la uno u la otra,
generando desconfianza y un bajo compromiso hacia la sustitucion definitiva de
dichos cultivos. Igualmente a nivel de coordinacion interinstitucional, las sefiales
han sido confusas y es posible establecer que no todas las entidades del gobierno han
trabajado de forma mancomunada hacia el logro de los mismos objetivos y que su
compromiso con las metas de la sustitucion ha sido bajo.

La formulacién de la politica ha sido ambigua en términos de la politica interdictiva
o de fumigacion y de si ella debe orientarse Unicamente hacia los cultivos
comerciales de gran extension, caracterizados por ser mayores de un determinado
numero de hectareas. Por otra parte, algunos gobiernos como el del Presidente
Samper plantearon separar la politica de desarrollo alternativo, orientdndola hacia
el pequefio campesino, focalizada hacia los pequefios productores de menos de
cinco hectareas y mantener la politica interdictiva hacia las grandes extensiones
comerciales. Estas fronteras y estos limites, sin embargo, han sido ambiguos, los
limites han sido confusos y no se han podido definir claramente, lo cual ha llevado a
que por ejemplo en bastas zonas del territorio colombiano se desarrollen politicas de
Desarrollo Alternativo para favorecer al campesino, al mimo tiempo que se fumigan
sus proyectos productivos, generando unas contradicciones muy grandes en los
beneficiarios y sobre todo pérdida de legitimidad en la politica.

Es posible concluir* que en los nueve afios de formulacién e implementacion del
desarrollo alternativo en Colombia (1995-2004) han existido seis modelos
diferentes de formulacion de la politica, los cuales no han sido coherentes ni
integrales entre ellos. Estos modelos han variado desde modelos de contingencia,
que esperaban en el corto plazo generar ingresos a aquellas familias que
abandonaran los cultivos ilicitos mediante créditos individuales; modelos con
vision de desarrollo regional mediante la provisién de infraestructura fisica y
desarrollo de capital humano; el desarrollo alternativo normalizado mediante la
promocién de proyectos productivos a través del apoyo de las agencias
gubernamentales tales como Plante, DRI, y Umatas; el fomento de proyectos
productivos mediante la incorporacion de capital de riesgo y la gestion de proyectos
asociativos; la erradicacion de cultivos ilicitos mediante fumigaciones; al tiempo

* Ver al respecto CIDER, Universidad de los Andes, Informe Final de Monitoreo Socioecondmico, 2004.
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que se incorporan operadores privados para el fomento de proyectos productivos de
corto plazo. Es decir ha habido dos enfoques disimiles por gobierno durante el
tiempo de formulacién e implementacién de la politica lo cual ha generado un grado
alto de incoherencia en la politica estatal, discontinuidades, y pérdida de
legitimidad en la poblacién local y regional que espera continuidad para superar las
condiciones estructurales que la hacen participar en el cultivo de ilicitos.

Estimamos que el Desarrollo Alternativo, debe poner énfasis en su caracter
preventivo y de desarrollo rural y no ser simplemente una politica de tipo reactivo o
excepcional en funcién de metas de corto plazo de la erradicaciéon. Durante mucho
tiempo se le ha visto como una politica reactiva y como una politica simplemente de
erradicacion, con precisas metas de erradicacién de cultivos, establecidas desde
afuera, perdiendo su caracter de prevencion y de desarrollo rural. Otro punto
importante que merece sefialarse es que el Desarrollo Alternativo debe estar
orientado fundamentalmente hacia el pequefio campesino en general, y no solo
hacia aquellos productores de ilicitos, ya que de otra forma se generaran inactivos
perversos en el sentido que para lograr la presencia estatal es necesario primero
sembrar los cultivos ilicitos. Desafortunadamente la focalizacién de la politica por
grupos o beneficiarios sociales, no ha sido clara hasta el momento. No se han
definido con claridad cuales son los grupos vulnerables que se deben atender, cuales
sus requerimientos y necesidades y cual su cronograma de atencién. Del analisis
que hemos realizado, proponemos que la politica deberia dirigirse a todo el pequefio
campesino y no solamente a los productores de ilicitos precisamente para poder
trabajar bajo esta vision de prevencion.

Otro aspecto que condiciona la buena marcha de la Politica de Desarrollo
Alternativo en Colombia, es el grado de voluntad politica de la sociedad colombiana
por favorecer al desarrollo rural y al desarrollo del campesinado. El anélisis muestra
que la sociedad colombiana no ha podido generar un consenso especifico y claro
que se traduzca en voluntad politica para redistribuir el gasto y favorecer al
desarrollo rural hacia el pequefio campesino. No hay un consenso en la sociedad, las
visiones en los debates publicos estan fragmentados, el Congreso de la Republica ha
participado muy poco en la discusion, en el debate publico y en la expedicion de
leyes al respecto y tal vez, 1o que nos parece mas preocupante, los debates que en una
época se generaron tanto a nivel local como a nivel departamental, incorporando
directamente a las poblaciones afectadas y a las comunidades involucradas en el
problema, se ha frenado. Asi, no se ha podido construir un escenario en el sentido de
la construccién social y politica de abajo hacia arriba, en el cual por lo menos se
genere un consenso minimo, de como entender este Desarrollo Alternativo y como
plasmarlo tanto en la normatividad como en las decisiones publicas.

Como resumen se pueden precisar los aspectos que han determinado la
incoherencia e inconsistencia en materia de formulacién e implementacién de la
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politica: 7) indefinicién de los fines y objetivos, con cambios sustanciales en las
orientaciones en los distintos periodos de gobierno. ii) Una opinién nacional
fragmentada, dividida y desorganizada; no ha existido un consenso en la sociedad
colombiana sobre los fines y medios de la politica, sin tener un discurso unificado y
una posicion colombiana al respecto. iii) Baja autonomia interna en la definicién de
fines y objetivos con una influencia muy grande por parte de la polmca antldrogas
norteamericana. iv) Un modelo de gestion caracterizado por incongruencia e
incoherencia, sin haber resuelto el dilema entre politicas antidrogas y Desarrollo
Alternativo. Podemos decir que actualmente se ha impuesto la politica antidrogas,
que es una politica claramente delineada, es una politica coherente y muy bien
financiada y que por lo mismo ha podido avanzar muy rapidamente. v) Inexistencia
deuna politica de Estado con una vision de largo plazo.

5. ElActual Modelo de Gestién

Algunos aspectos del actual Modelo de Gestion apuntan en el sentido de transferir
activos productivos y financieros a grupos y asociaciones de campesinos a través de
mecanismos de capital de riesgo e incubadoras de empresas, o de suministro de
capitales semilla para que sean operados por medio de fondos comunitarios de
caracter rotatorio. De esta manera, se busca que dichas asociaciones puedan
convertirse en agentes de su propio desarrollo y tener la capacidad de afrontar las
contingencias, no solamente de un entorno conflictivo y complejo, sino las
contingencias derivadas al involucrarse las organizaciones campesinas
directamente como productores para el mercado. En ningiin caso, las estrategias,
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 mercadoss 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 s6lo implican mas retrocesos que avances en términos organizativos
y tecnoldgicos, sino que no son aceptadas por los habitantes rurales. La generacion
de una racionalidad econémica moderna, mediante procesos rigurosos de seleccién
de proyectos y procesos de capacitacion de los beneficiarios, es un punto
fundamental. Se necesita articular proyectos productivos alrededor del mercado y
no, como se hizo durante un tiempo, producir cultivos promisorios para ver después
como se comercializan y se venden. El elemento del mercado y de la
comercializacion es fundamental, pero para lograr la transformacion cultural del
campesino hacia una visiéon mas empresarial se requiere generar un apoyo y un
acompaiiamiento socio-empresarial y la capacitacion a las asociaciones campesinas
para poder realizar dicho transito.

*  Esto no quiere decir que se acepte como vdlido cualquier indicador del mercado, sino que se reconozca que la
generacién 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 légica fundamental.
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Estos esquemas de tipo empresarial deben, a su vez, complementarse con un
impulso significativo a la reforma agraria estructural, iniciando posiblemente con la
ley de extincién de dominio de forma que se puedan decomisar aquellas tierras a los
grupos ilicitos, ligados con el narcotrafico, paramilitarismo y guerrilla. A su vez se
requiere generar mecanismos complementarios de proteccién a los Parques
Nacionales, como a las reservas campesinas ensayadas en anteriores gobiernos y
que han ido languideciendo.

Por otra parte, el modelo de gestién debe partir de la base que la generacién de
empleo e ingresos alternativos, en las zonas rurales de economia campesina, no
debe ser una opcion exclusiva desde la perspectiva agricola. Es posible incorporar
otras actividades del desarrollo rural, como puede ser el ecoturismo lo que a su vez
requiere que se logren a cabalidad los objetivos de la politica de la seguridad
nacional. También es posible fomentar el desarrollo de las artesanias, asi como otro
tipo de actividades y transformaciones de caracter urbanos lo que conlleva entender
el problema del Desarrollo Alternativo desde una perspectiva de desarrollo rural
1nas amplia.

El desarrollo de pactos de erradicaciébn manual con las comunidades y el
establecimiento de contratos entre comunidades e instituciones, que induzca a la
sustitucion de los cultivos ilicitos mediante el desarrollo de contratos de obligatorio
cumplimiento con los cultivadores que condicionen el apoyo gubernamental al
cumplimiento de metas precisas, es otro mecanismo que debe profundizarse. De
esta forma, los nuevos proyectos productivos que se concerten alrededor de los
pactos voluntarios de sustitucion incorporaran una racionalidad econémica
moderna, mediante procesos rigurosos de seleccion de los proyectos y procesos de
capacitacion de los beneficiarios.

Asi, la politica de desarrollo alternativo logré finalmente formular e implementar
mecanismos institucionales innovadores y eficaces para la incorporacion de capital
de riesgo a las regiones afectadas por cultivos ilicitos y el fortalecimiento de
organizaciones y asociaciones de productores para el desarrollo de proyectos
productivos sostenibles. La operacién de los instrumentos conocidos como ICE
(Instrumento de Capitalizaciéon Empresarial, o Ventana Uno en términos del crédito
BID) y el IAGAC (Instrumento de Apoyo a Grupos Asociativos y Comunitarios, o
Ventana Dos en términos del crédito BID), entregan lecciones aprendidas
importantes y se convierten, hoy en dia, en proyectos demostrativos replicables en
otras zonas del pais. Sin embargo, hay que reconocer que el tiempo de desarrollo de
estos proyectos es muy corto todavia, que no se ha logrado una completa
articulacion con el sector privado mediante alianzas y vinculos productivos y que el
modelo no ha logrado incorporar de una manera efectiva la participacion de los
gobiernos locales y regionales.

1



b e

Y e |
5.1 Andlisis institucional

Desde el punto de vista institucional se sefiala que si bien el PLANTE, el PNDAYy el
Plan Colombia han estado ubicados en la Presidencia de la Republica, ello se ha
hecho con el objetivo de enviar un mensaje acerca de la altisima voluntad politica en
términos de sus objetivos y de sus acciones. Pero lo que el monitoreo ha corroborado
es que la institucionalidad, tanto del sector agropecuario como de otros Ministerios
sectoriales y otras instituciones involucradas con la problematica de los ilicitos, no
han seguido dicha voluntad y no hay compromiso ni con sus objetivos, ni con sus
fines.

Las incongruencias y paralelismos entre el Ministerio de Agricultura y la Politica de
Desarrollo Alternativo han sido muy grandes y también se han visto contradicciones
muy importantes con otros ministerios de la politica social como, por ejemplo,
cuando se abandonan escuelas en zonas rurales, porque ya no hay el nimero minimo
de nifios para garantizar su cobertura, generando efectos de migraciéon de la
poblacion hacia los cascos urbanos y abandonando las politicas integrales de
desarrollo rural.

Aparece igualmente una debilidad muy grande y es la de no haber incorporado a los
niveles locales y regionales de la administracién publica con la politica de
desarrollo alternativo. El papel de los municipios y departamentos en la politica del
desarrollo alternativo ha sido totalmente marginal, en la formulacién y en la
implementacion de la politica.

Lo anterior nos lleva hacia el desarrollo de una vision deseada en términos del
fortalecimiento de las organizaciones campesinas en nucleos empresariales
integrados verticalmente hacia adelante, mediante procesamientos agroindustriales
y comercializacién de productos. Existen unos desarrollos muy interesantes hoy en
dia, frente a los cuales empiezan a concretarse pequefios logros y un cambio de
actitud importante en las asociaciones y organizaciones campesinas. Sin embargo la
sostenibilidad financiera, social y politica de este nuevo modelo de gestion esta
todavia por verse, debido a los cambios tan radicales y continuos de las politicas de
gobierno.

5.2 Retos del actual modelo de gestién

El modelo se sustenta, de una parte, en la incorporacion de capital de riesgo a
asociaciones campesinas con base en una empresa incubadora y, de otra, en el
fortalecimiento de organizaciones campesmas a partlr del suministro de capitales
semilla para que sean operados por las propxas organizaciones, y asi éstas puedan
desarrollar sus propios planes de negocios y articularse al mercado. Se trata de
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modelos novedosos en Colombia, en el sentido de que plantean alianzas entre
campesinos, sector privado, empresas incubadoras y Gobierno, con soporte en
proyectos rentables articulados al mercado y con perspectiva de sostenibilidad. Se
busca incorporar capital de riesgo en unas zonas donde nadie invierte y donde,
tradicionalmente, el riesgo-region y la baja inversioén en activos productivos han
sido muy significativos. Para ello se desarrollan procesos intensivos de
acompaiiamiento socio-empresarial que les suministra a las organizaciones las
herramientas y metodologias para poder enfrentar las contingencias y
complejidades de su entorno y apuntar, en el mediano plazo, a la evolucion hacia
una cultura empresarial que les permita asumir riesgos y manejar contingencias.
Este modelo perrmte que los productores, que se caracterizan por su alto
individualismo, empiecen a entender que les va mejor asociandose y trabajando
cooperativamente en asociaciones y organizaciones democraticas.

Todavia hay un trabajo muy grande por realizar en términos de fortalecimiento de
estas organizaciones, de la democratizacion en la toma de decisiones, de garantizar
un mayor flujo de informacion, pero indudablemente se trata de un paso hacia
adelante, en el sentido de haber establecido y fortalecido grupos asociativos y
organizaciones que cuentan con unas minimas capacidades gerenciales. En unos
casos, estas organizaciones estan participando en las juntas directivas de las
empresas constituidas, es decir son coparticipes y corresponsables de las decisiones
que se toman en dichas juntas directivas; en otros casos, las organizaciones
administran sus propias empresas, y para ello han venido apropidndose muy
rapidamente de elementos financieros, contables, del mercado, de planeacion,
manejo de recursos humanos, etc.

Se ha pasado asi de un.modelo de gestion que se centraba en la responsabilidad
absoluta y tinica del Gobierno, a un modelo de corresponsabilidad de productores y
de alianzas, en el cual el acompafiamiento socio-empresarial es el elemento crucial
de la estrategia. Aunque hay aspectos por mejorar en términos de las pedagogias y
metodologias, debe resaltarse el hecho que el acompafiamiento se hace en las
propias regiones, en las propias localidades, trabajando el dia a dia con los
campesinos, mediante metodologias de aprender haciendo, como es el caso del
modelo IAGAC desarrollado por el IICA. Sin lugar a dudas, la articulacion nacién-
actores locales es mas efectiva bajo el modelo actual de intervencion, especialmente
en el caso del IAGAC, que bajo el modelo que imper6 durante los primeros afios de
actividad del PNDA. Esto se debe a que permite establecer una relacion mas
estrecha y permanente entre ambos tipos de actores y, por consiguiente, generar
unos mayores niveles de confianza de los ciudadanos hacia el Programa. En
particular debe destacarse el hecho de que con este modelo, se han fortalecido
organizaciones de productores que han ampliado y mejorado su capacidad de
gestion y se ha logrado incorporar de manera mas efectiva nuevas areas a la gestion
del Programa.
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Asimismo, la vinculacion de los agricultores a grupos solidarios de base,
cooperativas o asociaciones de productores, a través de aportes de capital, mediante
las figuras de cuentas en participacion y usufructo, ha facilitado la incorporacién de
factores productivos como la tierra y la mano de obra de pequefios productores, con
el fin de conformar y capitalizar dichas Sociedades An6nimas. Se trata de un
mecanismo novedoso que ha servido para vincular patrimonios individuales, que de
otra forma permanecerian al margen del sistema productivo rural. De esta manera se
han logrado reactivar las economias locales a nivel municipal, aumentando la
produccion y el empleo.

Debe reconocerse que el PLANTE, y posteriormente el PNDA, logr6 finalmente
formular e implementar dos mecanismos institucionales innovadores y eficaces
para la incorporacién de capital de riesgo a las regiones afectadas por cultivos
ilicitos y el fortalecimiento de organizaciones y asociaciones de productores para el
desarrollo de proyectos productivos sostenibles. Por ello, la eliminacién del
PLANTE y del PNDA implica el riesgo de acabar con una serie de aprendizajes
institucionales muy valiosos.

Sobre todo, hay que anotar que el actual modelo de gestion no ha podido constituirse
todavia en una politica estatal con una vision de largo plazo, debido a la
incoherencia entre un gobierno y otro y, ain, dentro de un mismo gobierno en la
formulacién de la politica. No se ha logrado todavia contar con una politica estatal
de largo plazo que uniforme visiones y comprometa la voluntad politica de accién.
Hay que resaltar, igualmente, la falta del debate publico sobre el desarrollo
alternativo en el Congreso y en los distintos foros locales y regionales. Si se hace
una revision de los altimos afios, en términos de los cambios ocurridos en la
institucionalidad rural, se observan retrocesos importantes, sobre todo a nivel local
y regional. La nueva institucionalidad que se disefid, con ideas muy precisas en
términos de sus objetivos, no ha logrado tener la continuidad, ni ha podido contar
con los recursos para afianzarse en las zonas rurales y de aqui se desprende una
debilidad muy grande para la politica de Desarrollo Alternativo.

Se identifican seis condiciones minimas que deben cumplirse para darle
continuidad a los programas y al modelo de gestién analizados: i) el PNDA logré
generar, asi fuera parcialmente, una recuperacion de credibilidad sobre el Estado en
las regiones. Se conté con funcionarios muy comprometidos a nivel local y
regional, que lograron establecer esquemas de cooperacién con las comunidades.
Sin embargo no ha existido continuidad, ni de los funcionarios, ni de las
instituciones y por lo mismo esa credibilidad frente al campesinado se ha puesto en
duda. Por ello se reclama una visién de largo plazo constituida en una politica
estatal. Como vemos, el actual PNDA desaparecerd y se continuara con la politica
del Plan Colombia y guardabosques con lo cual de nuevo se dara una solucién de
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continuidad a la politica. i) En segundo lugar, es necesario plantearse el reto de
como devolverle el protagonismo a los campesinos, sus asociaciones y sus
organizaciones en la formulacion de politicas, programas y proyectos. iii) En tercer
lugar, evitar las trabas que surgen de modelos institucionales caracterizados por
visiones centralistas de toma de decisiones que han afectado a la politica de
Desarrollo Alternativo; ya hemos mencionado que el Programa ha sido demasiado
centralizado, dirigido exclusivamente desde la Presidencia de la Republica con
poco apoyo y articulacion de los niveles locales y regionales. iv) En cuarto lugar, la
politica debe ser una politica multi-actor; el Gobierno no puede ser el inico actor, ni
el inico responsable en ello; el gobierno debe considerarse mas como un facilitador
de procesos a partir de los propios protagonistas. v) En quinto lugar, debe contarse
con una vision integral multisectorial, no solamente agricola, y referirse a multiples
niveles y a miltiples &mbitos de actividad econémica. vi) Finalmente, es necesario
ampliar la visiéon de la politica de seguridad, considerando la inseguridad
econdmica, la inseguridad fisica y la inseguridad institucional de los hogares mas
pobres para asegurarles accesos a los activos productivos y al capital.




Evaluaciéon Técnica Ambiental del PLANTE*
Juan Manuel Gonzélez**

Buenas tardes. El objetivo de esta ponencia es presentar brevemente algunos de los
aspectos y de las conclusiones generales a las que llegdé la auditoria ambiental
realizada por el CIDER de la Universidad de los Andes, a proyectos financiados por
el BID, en el marco del PLANTE entre 1997 y 2002.

La presentacion esta dividida en dos partes. En una primera parte voy a mencionar la
dimensioén ambiental en los planes y proyectos de Desarrollo Alternativo. Haré esta
breve mtroduccién porque a pesar de que el discurso ambiental en el desarrollo
alternativo es claro a nivel de la politica, es dificil materializarlo y volverlo algo
practico. La idea es hacer un ejercicio de como se hizo eso. En la segunda parte,
ofreceré algunas de las conclusiones a las que se lleg en el marco de esta auditoria,
cifiéndome a algunas pocas conclusiones que tocan directamente con lo ambiental.
Naturalmente, quedardn muchisimas lecciones y muchisimas preguntas y
elementos de discusién que no caben en esta ponencia, elementos éstos que en otras
ocasiones han sido discutidos con funcionarios del PDA tanto en Bogot4, como en
las regionales y que han sido expuestas en otros tipos de foros. La discusién
entonces va a ser hoy algo mas puntual y concreta de lo que han sido otras
exposiciones, pero creo que ofrece un panorama importante de lo que ocurre cuando
se pasa del marco de la politica a las acciones concretas en campo y trata de ver que
lecciones se pueden aprender sobre las debilidades y fortalezas de lo que sucede una
vez materializadas las acciones.

En primer lugar voy a hablar un poco de la dimensién ambiental en las politicas y en
los planes de Desarrollo Alternativo. El fenémeno de los cultivos ilicitos en el pais
ha generado una preocupacién desde el punto de vista ambiental debido por lo
menos a cuatro razones: Primero, la apertura de cultivos de coca y de amapola en
zonas que son ambientalmente fragiles y ambientalmente estratégicas, algo que ami
parecer es mas claro que en el caso de la amapola que en el caso de la coca. Segundo,
las practicas culturales en la siembra de los dos cultivos y la transformacién de la
coca en base, involucran la utilizacién de agroquimicos, y de precursores quimicos
que contaminan las aguas y los suelos en donde se llevan a cabo estos procesos.
Tercero, las expectativas de ganancias generan procesos de desplazamiento
importantes de poblacion hacia zonas ambientalmente fragiles y ambientalmente
estratégicas, generando procesos de ocupacién no planificados y no ordenados.
Cuarto y ultimo, los procesos de erradicacioén, especialmente a través de las

* Trabaijo realizado en el marco de la Auditoria Técnica y Ambiental del Crédito PLANTE-BID por parte del CIDER de la
Universidad de los Andes, Bogotd.
** Director del CIDER, Universidad de los Andes, Bogotd.
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fumigaciones con quimicos, han generado mucho debate en torno a los problemas
ambientales y sociales que esto pueda ocasionar en términos de salud humana, salud
animal, contaminacién de aguas y suelos, pérdidas de cultivos licitos o incluso el
desplazamiento mismo de los cultivos ilicitos. Ninguno de los cuatro temas es
objeto de esta discusion hoy, ademas el objetivo del monitoreo no era mirar el
impacto ambiental de los ilicitos sino del Desarrollo Alternativo.

El PLANTE en su momento, conjuntamente con el BID, conscientes de la
existencia de una problematica ambiental asociada con los pequefios cultivos
ilicitos, buscaba abordar esta problemética de manera integral en el desarrollo
alternativo. Surgi6 entonces la necesidad de configurar un componente ambiental
del desarrollo alternativo, lo cual no fue nada fécil, porque surge la necesidad de
colocar ademds de objetivos econdémicos y objetivos sociales, objetivos
ambientales al Desarrollo Alternativo, con estrategias y metas propias. Por esta
raz6n, desde los documentos de politica emitidos en el marco del Plan Nacional de
Desarrollo Alternativo, hubo un componente ambiental dentro de los cinco que
mencion6 Adalgiza Laverde, con metas y objetivos propios. Pero lo ambiental surge
ademés como algo transversal que tiene que ver con los otros cuatro componentes y
con el desempefio de los mismos. En esas condiciones dimensionar la cuestion
ambiental del Desarrollo Alternativo, tanto conceptualmente como en términos
précticos, resultd ser un ejercicio un poco dificil tanto para el equipo del PLANTE
como para el equipo de la auditoria que empez6 a trabajar con el PLANTE. Esta
dificultad creo que se refleja en dos cosas: primero lo ambicioso del objetivo del
componente ambiental: la recuperacién y manejo sostenible de ecosistemas fragiles
y estratégicos y la inclusion de la dimension ambiental en los proyectos PLANTE.
Estos son objetivos gigantescos sobre los cuales el PLANTE realmente no tiene
mucha gobernabilidad.

El otro aspecto que reflejaba la dificultad de este componente, esta en la parte que
Adalgiza Laverde present6 sobre los logros en este frente, los que si bien pueden ser
relativamente aceptables con respecto a lo que estaba planteado en el marco légico y
con respecto a los objetivos del mismo componente, en muchos aspectos, por lo que
acabo de decir, no estaban bajo la gobernabilidad del PLANTE y era muy dificil
llegar a ellos. En términos generales se llegd a plantear que la problematica
ambiental en las zonas con presencia de pequefios cultivos ilicitos se materializaba
en lo siguiente: Primero, una ocupacién desordenada del territorio ocasionada por la
expectativa de ganancias y por la falta de un ordenamiento adecuado del territorio.
En segundo lugar, uso de tecnologias agropecuarias no adecuadas para los
ecosistemas que se estaban ocupando, algo que ha sido mencionado
reiterativamente en varias de las ponencias presentadas en este seminario. En tercer
lugar, limitaciones institucionales para una gestion ambiental adecuada en las zonas
de influencia del PLANTE, limitaciones que se materializaban en la falta de
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recursos fisicos, financieros y humanos a nivel municipal, departamental y
regional, y ademas limitaciones materializadas en la falta de coordinacién
interinstitucional entre las agencias que trabajan el tema ambiental. Un cuarto
elemento se referia a las limitaciones en torno al entendimiento por parte de las
comunidades de la problemética ambiental y por ende a su falta de organizacion en
torno a procesos de proteccion: no habia una organizacién comunitaria, no habia
una sensibilizaciéon comunitaria torno al tema ambiental en estas zonas Yy,
finalmente, la presencia de una mentalidad colectiva que giraba en torno a la
bonanza y el dinero facil, que pide unos réditos inmediatos en el proceso productivo
que va en contravia de los procesos ecologicos en estas zonas. Con base en esto el
componente ambiental del Plan Nacional de Desarrollo Alternativo se organiz6
alrededor de cinco areas de intervencion. Esas cinco areas evolucionaron en su
concepcion y en la forma de intervencion pero, en general, se mantuvieron de
manera continua en el periodo que se analizo.

En primer lugar se trabajo en el fortalecimiento institucional de la gestion
ambiental. Inicialmente se le apost6 al fortalecimiento de los municipios a través de
las UMATAS y las Corporaciones Auténomas Regionales; en un siguiente
momento la atencion giré en torno a las organizaciones de base y posteriormente a
las organizaciones de segundo orden, alejandose del fortalecimiento institucional,
municipal y regional. Un segundo frente de accion correspondia al fortalecimiento
de la organizacion comunitaria en torno a lo ambiental; inicialmente no era muy
claro cuél era la estrategia de la intervencion en este frente; se hablaba de generar
organizaciones comunitarias, de movilizar a la gente en torno a lo ambiental, pero
con el tiempo la accion se fue orientando hacia el fortalecimiento de las
comunidades con miras al monitoreo y el seguimiento ambiental de los proyectos,
es decir hacia el control social. Un tercer frente corresponde a la identificacion y
establecimiento de alternativas productivas licitas que involucraran tecnologias
apropiadas; aqui el modelo también evolucion6 como hemos visto a lo largo del
seminario: primero se trabajo con proyectos individuales a nivel de beneficiarios,
luego se planteé la idea de proyectos productivos regionales y eso también
evolucioné hacia proyectos de tipo empresarial con la figura de INCUAGRO. En
algunos casos el PLANTE también financi6 proyectos de investigacion a
CORPOICA y el SINCHI, entre otros, buscando identificar tecnologias de
produccion apropiadas. Un cuarto frente de trabajo correspondia a la evaluacion
ambiental de proyectos, es decir la inclusion de la evaluacion ambiental en el ciclo
del proyecto, en todas las fases del mismo y para todo tipo de proyecto de
intervencion del PLANTE. Un ultimo frente se refiri6 al fortalecimiento de la
ocupacion y el uso adecuado del territorio, teniendo en cuenta la fragilidad de los
ecosistemas y de las zonas donde interviene el PLANTE y donde estan localizadas
los cultivos ilicitos, el PLANTE intent6 participar en los procesos de ordenamiento
territorial que se estaban llevando a cabo en el pais, estimulando ademas la
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discusion sobre los cultivos ilicitos y sobre el Desarrollo Alternativo en el marco de
esos planes de ordenamiento territorial.

Tenemos entonces cinco frentes muy amplios, en el solo componente ambiental, los
cuales afectaron planes de ordenamiento territorial, tecnologias de produccion,
organizacion comunitaria, fortalecimiento institucional entre otros aspectos.
Dentro de este marco lo que hizo el CIDER de la Universidad de los Andes fue un
monitoreo, seguimiento y evaluacién del desempefio y del impacto ambiental del
Plan Nacional de Desarrollo Alternativo en el componente financiado por el BID
durante cuatro fases, a lo largo de las cuales el modelo de intervencion del PLANTE
cambiod algunos de sus énfasis lo que, por ende, llevd a ajustar los énfasis del
monitoreo para adaptarse a las nuevas exigencias del modelo de intervencion. En
términos generales se plante6 que el desempefio ambiental del PLANTE dependia
de por lo menos cinco factores: primero el logro de los objetivos y de las metas
planteadas dentro del componente ambiental; habia que mirar que cumpliera con lo
que se habia propuesto en este componente; segundo los impactos generados por el
despliegue y la materializacion del desarrollo alternativo a través de sus proyectos y
de sus intervenciones; tercero el cumplimiento a la normatividad ambiental en el
desarrollo de todas sus acciones; cuarto la articulacion de las acciones del PLANTE
con planes, programas y proyectos de las autoridades ambientales del SINA en
lugares donde intervenia; y finalmente la sostenibilidad de los procesos
desencadenados por los proyectos del PLANTE. Estos habrian de ser los cinco
elementos sobre los que se haria la evaluaciéon del desempefio ambiental del
PLANTE. Con tal propésito, el equipo del CIDER disefié un ejercicio con base en
cuatro niveles de andlisis, y para cada uno de ellos construyé unos indices que
permitieran precisamente llevar a cabo estos andlisis. Un primer nivel de analisis se
enfoc6 en el desempefio ambiental de los proyectos como tales, es decir, tomando el
proyecto como unidad de analisis. Para ello se tom6 una muestra de 109 proyectos
en seis departamentos: Caqueta, Guaviare, Meta, Cauca, Huila y Tolima; en una de
las fases, la tercera, se trabajo Putumayo. Un segundo nivel de analisis correspondio
a las organizaciones como apuesta fundamental del modelo de intervencion del
PLANTE desde hace varios afios: se quiso mirar como eran el desempefio y la
gestion ambiental de las organizaciones. Para ello se tom6 una muestra de 23
organizaciones en los mismos seis departamentos. Un tercer nivel de analisis
correspondio a la gestion ambiental del PLANTE y al contexto en el que operaba. El
PLANTE, como lo mencioné ya, no es el inico actor que trabaja en estas zonas del
pais y su gestion depende en gran medida del contexto en el que esta operando; en
este nivel de analisis se mir6 la gestion propia del PLANTE en materia ambiental,
pero se miraron ademas los elementos del contexto en que estaba operando esa
gestion ambiental: la gestion municipal, la gestion departamental, 1a gestion de las
Corporaciones Auténomas Regionales, Parques Nacionales en algunos casos,
incluso aspectos internacionales. Finalmente, el cuarto nivel de anilisis
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correspondi6 al marco légico, entendido como instrumento para la gestion de los
programas y proyectos que adopt6 el PLANTE ante el BID; lo que se buscaba aqui
era medir la eficiencia, la eficacia, pertinencia e impacto de los componentes,
programas, proyectos y el fin mismo del marco légico para ver cual habia sido el
impacto general del programa, o del plan en su componente ambiental. Esto
entonces como una introduccién general de lo que se hizo, cémo se hizo y por qué se
hizo.

Veamos entonces a algunas de las conclusiones generales, con la idea de generar
algun debate y poder desprender algunas lecciones que puedan servir para un
fortalecimiento y un mejoramiento de las politicas en este campo y -creo yo- de
otras politicas en otros campos.

Primero. El componente ambiental es importante en el marco del Desarrollo
Alternativo; esto lo reiteramos porque el tema ambiental sigue siendo visto como
algo marginal que para muchos no es significativo. No obstante, creemos que es
significativo al menos por dos razones: por una parte, el cultivo de ilicitos a pequefia
escala que son el objeto del Desarrollo Alternativo, se ubica en zonas particulares
del pais que se caracterizan por ser fragiles y por ser ecosistemas considerados
estratégicos; por otra parte, muchas de las zonas en que interviene el PLANTE ya
han sido intervenidas historicamente, bien sea por procesos de colonizacién
anteriores a la bonanza de los cultivos ilicitos o por la presencia de los mismos. Ha
habido entonces procesos de deterioro ambiental en estas zonas fragiles y de
ecosistemas estratégicos que pueden llegar a afectar significativamente la
sostenibilidad de los proyectos y de los procesos desencadenados a partir del
desarrollo alternativo y a incidir sobre el futuro mismo de los ecosistemas. Se trata
entonces de un elemento que hay que tener en cuenta, mas aun ante el hecho de que
en varias partes que la sostenibilidad de los procesos desencadenados esta en
entredicho por la incapacidad de los ecosistemas de mantener los procesos que se
esté tratando de implementar ahi.

Segundo. El enfoque de los proyectos productivos contemplados en los
componentes de tecnologia y produccién, apoyo a grupos indigenas y conservacion
de éreas fragiles, evidencia una incorporacion progresiva a lo largo de las distintas
fases de la auditoria, de consideraciones de caracter ambiental. Lo anterior se
materializa en la instalacion de arreglos productivos que buscan diversificar
estructuralmente los sistemas de produccion, por ejemplo a través de arreglos
agroforestales o silvopastoriles, superando el esquema de monocultivos limpios
que se habian empezado a promover en las primeras fases del Desarrollo
Alternativo. De otra parte, se evidencio también que se ha comenzado a sustituir
gradualmente el uso de fertilizantes quimicos y pesticidas por insumos orgéanicos,
elaborados por los mismos productores en sus fincas, y que éstos muestran un grado

i




- @
SRS SUUUOTOR R s . enim b

importante de sensibilizacién con respecto a los impactos ambientales de las
actividades de los mismos campesinos en estas zonas. Es importante resaltar que
estos avances en términos de incorporacion de consideraciones ambientales en las
propuestas productivas llevardn a una mayor sostenibilidad ambiental de los
proyectos productivos, porque los paquetes tecnolégicos convencionales requerian
de ambientes agroecolégicos optimos para que las variedades mejoradas o los
animales mejorados lograran los mejores resultados, y es claro que estas
condiciones no estan presentes en estas zonas. Sin embargo, se pudo constatar en el
terreno que en varias ocasiones las propuestas favorables desde el punto de vista
ambiental (uso de cercas vivas, produccién y uso de abonos orgénicos,
establecimiento de bancos de proteinas, recuperacion de praderas entre otros),
presentaban algunos problemas en el momento de la operaciéon. El montaje de
sistemas silvopastoriles, por ejemplo, requiere la proteccion de arboles que estén en
crecimiento a través de algin tipo de aislamiento; la producciéon de abonos
orgénicos requiere insumos que no siempre se encuentran en la zona y que pueden
incluso llegar a ser costosos; el manejo de pastos de corte necesita unos
instrumentos que a veces son costosos para los mismos campesinos. El balance es
que a pesar de la sensibilizacion de muchos de éstos y de sus organizaciones, varias
de las cuales manifestaron haber tenido consultores internacionales y nacionales en
temas como agroecologia y agricultura orgénica, realmente no hay todavia una
propuesta suficientemente clara en torno a tecnologias viables para el campesino
desde un punto de vista técnico y econémico. Evidentemente esta cuestion no cae
necesariamente bajo la responsabilidad del desarrollo alternativo, pero dificult6 la
implementacion de sus propuestas tecnologicas. Este tipo de consideraciones,
condujo a plantear que el ajuste participativo de las tecnologias a nivel local, se
convierte en uno de los retos mas importantes para las mismas organizaciones,
porque representa una oportunidad para probar, adaptar y validar tecnologias en el
campo, con las personas que las van a utilizar, llevando a éstas la posibilidad de que
utilicen recursos propios y a través de ello construyan capital humano y social a un
costo bajo.

Tercero. Las alternativas productivas analizadas presentaron por lo general indices
de sostenibilidad apenas aceptables, Incluso la piscicultura en Caqueta, la ganaderia
en Guaviare y el cultivo de mora en Huila, presentaron resultados ligeramente
deficientes. Los soportes de esta afirmacion estan en los distintos informes. Lo que
importa aqui es que segun los resultados, hasta el momento en que se efectuo el
andlisis no habia una alternativa productiva que pudiera generar simultineamente
ingresos suficientes, estables y oportunos. En otros términos, ninguna de las
propuestas evaluadas es suficiente en si misma, todas corresponden a soluciones
parciales, lo que pone de presente la necesidad de trabajar con un enfoque mas
dirigido hacia sistemas de producci6n, buscando no solo sinergias de tipo biol6gico
sino complementariedades de tipo econdmico que permitan estabilizar las
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economias de estas unidades de produccion y asi generar los resultados que se
quieren. Algunos avances se pudieron ver en este frente, tales como, por ejemplo, el
establecimiento de caucho en sistemas agroforestales en Caquet4 y Guaviare, como
una manera de empezar a establecer sistemas de produccion con varios tipos de

propuestas.

Una cuarta conclusion gira en torno a lo siguiente: la restriccion de los recursos
disponibles por parte del PLANTE y la manera como tradicionalmente habia
intervenido en materia de proyectos productivos, llevaban a que el tipo de
intervencion correspondiera realmente a un esquema de parcelas o fincas modelo o
demostrativas. Este esquema supone que los pequefios productores organizados,
una vez conozcan las bondades de los paquetes tecnolégicos y cuenten con los
servicios necesarios de apoyo a la produccion, generen dinamicas de multiplicacién
y de apropiacion de las propuestas productivas, de manera tal que se puedan irradiar
los resultados de este tipo de intervenciones. Esta estrategia presenta algunas
limitaciones en la ejecucion y operacion de los proyectos productivos y en el
impacto que pueden generar. Voy a mencionar algunas de ellas: Por un lado, los
paquetes tecnoldgicos propuestos por lo general no habian sido previamente
ajustados a las condiciones locales, algo que acabo de mencionar, y por ende no se
cuenta con datos confiables que demuestren la viabilidad técnica, economica y
ambiental de las practicas y de los insumos que se recomendaron; el paso a lo
organico lo podemos celebrar desde el punto de vista ambiental pero se hizo sin
datos confiables que establecieran hasta que punto esas tecnologias eran o no
viables en campo. Por otro lado, el esquema de las parcelas demostrativas implica
necesariamente la instalacion de unas pocas unidades productivas modelo, lo que
significa que la intervencion es por naturaleza de baja cobertura con respecto al
universo de beneficiarios potenciales, esto hace que la seleccion y la ubicacioén de
los beneficiarios sean supremamente estratégicas, dado que desde ellos se tiene que
irradiar el efecto demostrativo de los procesos de Desarrollo Alternativo. Un tercer
aspecto con respecto a esto de las parcelas tipo modelo o demostrativas, es que en su
montaje se evidencio gran dispersion geografica de los beneficiarios, lo que impidi6
materializar los niicleos veredales de produccion que se habian propuesto afios atras
por el mismo PLANTE,; esta dispersion genero a su vez varios problemas en materia
de asistencia técnica, comercializacion, generacion de economias de escala, entre
otros, de los cuales no es el menor la dificultad de planificar procesos de produccion
anivel local y regional, dada la dispersion y el bajo nimero de beneficiarios. En
varios casos analizados se presentaron situaciones de sobreproduccién local que no
tuvieron la posibilidad de desembocar al nivel regional, por cuanto todos los
beneficiarios involucrados sacaron la produccién al mismo tiempo al mercado
local, sobresaturandolo y haciendo caer los precios pagados y, por ende, la
rentabilidad de las alternativas productivas. Otro elemento que quisiera resaltar con
respecto a esta misma conclusion es que no es evidente que haya una estrategia
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viable de proyeccion y multiplicacién de lo realizado a través de las fincas de los
beneficiarios. Algunos proyectos pudieron ser exitosos, pero no era claro como se
iba a multiplicar eso hacia la zona y la regién del proyecto. Lo que pudimos
dilucidar es que el instrumento para proyectar y multiplicar estos esfuerzos era el
Fondo Rotatorio, pero aquellos que se analizaron presentaron varios problemas de
sostenibilidad econémica y financiera. Lo que planteamos es que las organizaciones
tanto de base como de segundo nivel se conviertan en agentes fundamentales de
proyeccién y de multiplicacion de los esfuerzos de desarrollo alternativo, a través de
algo que se mencionaba tal vez esta mafiana: empezar a tener mas miembros, mas
adscritos y poder irradiar asi el trabajo del PDA; naturalmente, para eso hay que
apoyar a las organizaciones tanto de base, como de segundo nivel en estrategias y
metodologias de difusion y de proyeccién; no es algo que se vaya a dar
espontineamente a nivel de estas organizaciones.

Con respecto al analisis propiamente ambiental de los proyectos impulsados por el
PLANTE quisiera mencionar algunas cosas. Hay varios niveles de resolucion en
términos del impacto ambiental de los proyectos; ellos van desde la afectacion de las
personas, pasando por el estado de la oferta ambiental a nivel de la finca, el posible
impacto regional y finalmente las relaciones interinstitucionales que se pudieran
desencadenar por parte de estos procesos. Voy a mencionar rapidamente algunos de
éstos. Se encontrd que en la mayoria de los casos los mayores impactos ambientales
se generaron en el momento de la instalacion de las alternativas productivas, debido
aque se tiende a tumbar y quemar rastrojos como parte de la preparacion del suelo o
incluso, en algunos casos, a afectar zonas estratégicas. Es asi como parte de los
proyectos piscicolas en Caqueta se colocaron sobre humedales, afectando el flujo
del agua y el sistema como tal. Existe igualmente un impacto ambiental asociado a
esta fase inicial, representado en la necesidad de cercar los lotes intervenidos, de
colocar tutorados, etc., que genera una presion adicional sobre los bosques
especialmente en la zona Andina. Més adelante, en la operacién, los impactos no
son tan grandes, pero, insisto, en el momento de la instalacion seria conveniente
mirar cuales son los requerimientos y cuales los lugares donde realmente se van a
instalar estos proyectos para minimizar los posibles impactos ambientales.

Otro elemento derivado del analisis ambiental de los proyectos es que los proyectos
ganaderos de Guaviare, Huila y Meta, potencialmente representan una amenaza
ambiental debido a que se ha fortalecido el crecimiento del hato ganadero sin haber
logrado todavia mejoras positivas en la oferta forrajera. Ambas cosas tienen que ir
de 1a mano pero se est4 aumentando el hato ganadero sin tener una implementacion
clara de bancos de proteina o recuperacién de praderas sostenibles, lo que puede
llevar que necesariamente, si el aumento del hato ganadero persiste, vaa llevarala
tumba de nuevos bosques y daré lugar a potreros poco productivos. No se estan
criticando, para nada, los proyectos ganaderos per se, sino que no estén

i




&
PR W N e ]

acompafiados de una estrategia de alimentaciéon que permita la intensificacion
sostenible de esa produccion.

En otro nivel de analisis en torno a lo ambiental, hubo casos en los que no se tuvo en
cuenta la susceptibilidad o el grado de resistencia de los cultivos propuestos.a los
factores bioclimaticos reinantes. Para mencionar sélo algunos ejemplos, el cultivo
de mora en Silvia-Cauca en una zona caracterizada por muchos vientos, fue
afectado negativamente por este factor que acabod practicamente con todas las matas
de mora. El tema de las plagas y de las enfermedades para frutales de clima frio en
Planadas, por ejemplo, o el del plitano en Puerto Rico, Meta, afectado por la
sigatoka negra. Y hay otros ejemplos de cultivos que fueron afectados, desvastados
por las enfermedades, las plagas o las inclemencias previsibles del tiempo que
llevaron a un fracaso de los proyectos respectivos.

El cambio en la prioridad de la distribucion del agua proveniente de micro-cuencas
afect6 de manera negativa a los proyectos piscicolas, algunos de los cuales se
secaron. La recomendacion es que haya una articulacion entre los proyectos de
Desarrollo Alternativo y las autoridades ambientales para ver cuales son las
prioridades en el manejo de los recursos y como éstos se estan manejando para no
afectar la sostenibilidad de los proyectos.

Anivel de finca descubrimos que la oferta ambiental puede afectar el desempefio de
los proyectos: hay un desempefio desigual finca a finca, de manera que el mismo
proyecto puede ser muy exitoso en una finca y a 3 kilémetros muy malo. Lo que
vimos es que esto puede deberse al grado de deterioro de la oferta ambiental que
exista en cada finca y a las practicas mismas de los beneficiarios. Algunos de ellos
manejan mejor el agua, las rondas de los rios y hacen précticas de conservacion de
suelos mientras otros no lo hacen, por lo que el mismo proyecto de suelos, con la
mismas caracteristicas, funciona en un lado y en otro no. El llamado en este caso
seria que para favorecer la sostenibilidad de los proyectos haya una planificacién
predial y un acompafiamiento con planes de manejo a nivel de finca, que permita la
recuperacion del suelo, la revegetalizacion y la proteccion del agua, en forma tal que
los proyectos que pueden ser adecuados para esa zonas ecologicas, no fracasen por
las condiciones propias de la finca.

Ninguno de los proyectos productivos que analizamos contemplé el elemento de
seguridad en la aplicacion de los agroquimicos, y pudimos apreciar situaciones de
personas afectadas negativamente por el uso indiscriminado de estos agroquimicos
y por no usar caretas y guantes, aspectos €stos que son basicos y que podrian
mejorarse simplemente con un mejor disefio de los proyectos y un mejor
acompaiiamiento.
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Paso rapidamente a las dos tiltimas conclusiones para terminar.

El Desarrollo Alternativo no puede ser, a nuestro juicio, simplemente la sustitucién
de unas plantas consideradas de uso ilicito, por otras plantas, o actividades
consideradas de uso licito, algo que ya se ha reiterado varias veces aqui por algunos
de los ponentes.

El Desarrollo Alternativo se convierte por necesidad en una propuesta de desarrollo
rural y regional para las zonas afectadas con cultivos ilicitos. Por consiguiente, el
desarrollo alternativo no puede ser responsabilidad de un solo programa, o una sola
entidad. Se necesita de una estrategia que involucre muchas entidades, programas y
politicas a nivel nacional, regional y local, porque el problema se inscribe en el
mundo del desarrollo rural, del desarrollo social, del desarrollo sostenible, y de la
planeacion del desarrollo, lo que hace que el desarrollo alternativo esté inmerso de
entrada en un complejo mapa de relaciones sociales, normas e instituciones
politicas con las que se debe articular.

Aunque es evidente que esa articulacion es necesaria, aun no ha sido muy clara en
los procesos de implementacién, por lo menos en la gestion que examinamos
nosotros, y es indudable que la necesidad de socios en el Desarrollo Alternativo se
estd convirtiendo en algo fundamental, més ain cuando el modelo de intervencion
analizado y evaluado se basaba en un esquema de apoyo por parte del PLANTE en
el establecimiento de proyectos, productivos o de infraestructura que, una vez
establecidos, implican el retiro del PLANTE para permitirle hacer proyectos en
otras partes, dada la limitacién de los recursos de que dispone. Al retirarse, ha dejado
la operacion de los proyectos en manos de organizaciones de productores,
organizaciones de segundo nivel y municipios en el caso de la infraestructura, que
en algunos casos carecian de fortalezas para impulsar la operacién posterior.

En algunos casos, entonces, el desempefio de los proyectos del PLANTE, se vio
afectado no tanto por la mala instalacién de los proyectos, sino por el mal
desempeifio de los que iban a operar esos proyectos, una vez retirado el PLANTE.
Eso obliga a pensar nuevamente si la estrategia de instalar, trabajar un afio y luego
salirse es la mas adecuada, o si trabajar a mas largo plazo si permite un
fortalecimiento real de los operadores de los proyectos. Al respecto, puede ser
relevante el caso de INCUAGRO en la piscicola en Huila, en el que un proceso de
tres afios de fortalecimiento ha permitido realmente una apropiacion del proceso.

Bueno, estos son algunas de las conclusiones a las que llegamos y el marco en el que
se trabajo y esperamos realmente que algunas de las lecciones aprendidas permitan
fortalecer cualquier disefio o formulacion posterior del componente ambiental de
las politicas de desarrollo alternativo.

Muchas gracias.
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Presencia de Cultivos de Coca con Fines Ilicitos en Colombia,
1986-2003: Un Anadlisis y Evaluacion Multicausal*

Carlos Jorge Caicedo Cuervo**
INTRODUCCION

El presente trabajo presenta los resultados del modelo multicausal disefiado y
aplicado por el CIDER para analizar los factores que determinan la persistencia y
paulatina reduccion de las dreas sembradas en cultivos ilicitos de coca.

En raz6n a que la comprension de una realidad tan compleja como la de los cultivos
ilicitos exige introducir simultdneamente en su andlisis un nimero considerable de
variables que reflejen los factores intervinientes en la formacion, comportamiento y
mitigacion de esta realidad. Esta complejidad se aumenta debido al caracter ilicito
de las siembras en cuestion y al hecho de que los datos disponibles son susceptibles
de generar toda clase de discusiones por su precariedad y asimetria que, sin
embargo, es preciso reconocerlo, se han venido solucionando en el curso de los
ultimos afios.

Este ejercicio analiza de manera cuantitativa como distintos factores relacionados
de unau otra forma con la siembra de cultivos ilicitos de coca inciden en la dindmica
del area que a ellos se destina. Aunque es indudable que el modelo en cuestién no
pretende incorporar todos los determinantes del comportamiento de las siembras de
los referidos cultivos, ni sustituir los razonamientos de tipo cualitativo que a su vez
explican en muchos casos el comportamiento de tales determinantes, si es
comprensivo del fendmeno en cuestion y sus resultados permiten plantear una serie
de interrogantes cruciales respecto de los elementos de juicio para evaluar la
pertinencia de las politicas o favorecer su redisefio.

En la primera seccion, se llama la atencion sobre las limitaciones de la informacién
disponible para analizar el fenémeno aqui propuesto, que en ciertos casos se
caracteriza por su debilidad dando lugar a subregistros y sobrevaloraciones. En la
segunda seccion, se contextualiza y argumenta la hipétesis que la persistencia y
paulatina reduccién del 4rea sembrada de coca entre 1986-2003 ha sido resultado de
la dindmica exhibida por ciertas y determinadas caracteristicas inherentes a ésta
actividad como los precios del kilogramo de cocaina al por mayor en USA y base de
coca en Colombia, y la actividad armada desarrollada por los grupos ilegales, y otra
serie de factores externos, como las inversiones totales en desarrollo alternativo

* Trabaijo realizado en el marco de la Auditoria Técnica y Ambiental del Crédito PLANTE-BID por parte del CIDER de la
Universidad de los Andes, Bogotd.
**Investigador de la Universidad de los Andes, Bogota.
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realizadas por los distintos gobiernos en conjunto con la comunidad internacional,
el area sembrada y fumigada de coca en Colombia, el drea sembrada de coca en Pert
y Bolivia.

En la tercera seccion, se especifica el modelo econométrico a estimar y su forma
funcional, el cual recurre a informacion relacionada con los factores mencionados y
proviene de fuentes como la UNODC, DNE, DIRAN, PLANTE, SIMCI,
Vicepresidencia de 1a Republica y Ministerio de Defensa.

1. LIMITACIONES DERIVADAS DE LA DISPONIBILIDAD YCALIDAD
DE INFORMACION

El analisis de la problematica de los cultivos con fines ilicitos entrafia un fenémeno
directamente asociado con la naturaleza ilegal de esta actividad, cual es la
disponibilidad de informacion suficiente tanto en cantidad como en calidad.

Desde cuando esta tematica empez6 a ser motivo de preocupacion académica, se
resalta la discrepancia de los valores estadisticos de las variables utilizadas, como
una de las razones que impide la aplicacién de métodos rigurosos en los anlisis y la
construccion de indicadores (Nadelman, 1990), pues su representatividad y
confiabilidad depende de la fuente, incertidumbre en las variables utilizadas, como
por consideraciones politicas (Castro, 1997).

Derivado de lo anterior y de las diferentes opticas desde donde se aborda, siempre
que se discute este fendmeno persiste un intenso debate que impide consensos
respecto a las causas, dindmica, repercusiones y magnitud, conduciendo atin en las
aproximaciones mds rigurosas a que abunden los supuestos y se convoque a la
cautela en la interpretacion (Rocha, 2000).

Sin desconocer estas limitaciones y dadas las caracteristicas del presente ejercicio,
no se tuvo otra alternativa que utilizar como insumo la mejor informacién
disponible en las diferentes fuentes, la cual no obstante las depuraciones y
refinamientos a que han sido sometidas las mediciones por parte de las entidades
encargadas de surecoleccion, dista mucho de ser categorica.

2. PERSISTENCIA Y PAULATINA REDUCCION DEL AREA
SEMBRADADE COCA

En Colombia han confluido la produccion, procesamiento y trafico de tres especies
vegetales con poderes narcéticos: marihuana, coca y amapola. Alin cuando su
aparicion data de muchos antes, en la década de los 70 predominé el cultivo de
marihuana que fue explotado comercialmente por el narcotrafico aprovechando las
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rutas y capacidades desarrolladas alrededor del contrabando. En 1983 se ve
ostensiblemente disminuida su produccién, debido a las fumigaciones de que fue
objeto, al elevado riesgo de incautacion asociado con la baja relacion
precio/volumen y la proliferacion de cultivos de alta tecnologia en condiciones de
invernadero en USA y Europa. También, la pérdida de rentabilidad y las diferencias
de calidad respecto a otros paises productores, contribuyeron al desplazamiento de
la produccidn local de marihuana hacia cultivos mas rentables como la coca (Rocha,
2000; Garcia, 2001a).

A mediados de la década del 70 se iniciaron los cultivos de coca para consumo no
tradicional, los cuales hasta la presente comprometen la mayor area sembrada de
ilicitos, y convierten a la cocaina en el principal producto de exportacion de la
industria de drogas ilicitas, dado el menor riesgo de deteccion que permite la mayor
relacion precio/volumen frente al trafico de marihuana. Este cultivo siempre ha
estado dirigida a suplir la demanda internacional de cocaina que empezo a crecer
fuertemente a finales de los 70. Aunque en principio el pais se articul6 a la estructura
productiva de cocaina méas como procesador y comercializador del producto final
que como productor de la materia prima, a finales de los 80 las organizaciones de
narcotréaficantes que traian la pasta de Perti y Bolivia, prefirieron incrementar el area
sembrada internamente y su productividad, y hacer mas eficiente la cadena
productiva (Rocha, 2000; Garcia, 2001a).

Por su parte, a principios de la década de los afios 90 se incursiona en los cultivos de
amapola resultado de los nexos de narcotréaficantes colombianos con mexicanos que
durante los 80 controlaban el mercado hemisférica de heroina en USA, dado que el
precio y calidad de la heroina obtenida son muy competitivos frente a la originaria
de México y Asia, se controlan rutas de distribucion, la oferta local es facil de
desarrollar y se incurre en un menor riesgo por su elevada relacion precio/volumen.
El principal destino tanto de la marihuana, como la cocaina y heroina colombiana es
USA (Rocha, 2000; Garcia, 2001a).

En la actualidad, Colombia es el pais con mayor area sembrada de coca, asi como el
mayor productor de hoja de coca y cocaina del mundo (UNDCP, 1999-2003). La
aparicion del fendémeno de la industria de las drogas y los cultivos con fines ilicitos
=n el pais, es producto de la interaccion un conjunto de factores internos propios del
funcionamiento de nuestra sociedad que potencian la oferta, asi como, de factores
externos muy potentes que jalonan la demanda. Unos y otros, coadyuvan a
conformar una prospera actividad cuya solucién transciende los limites nacionales
(Rocha, 2000; Castillo y Molina, 2000). Se calcula que para finales de la década del
90, la renta derivada del comercio de drogas ilicitas representaba aproximadamente
el 3% del PIB y el 25% de las exportaciones (Steiner, 1998; Steiner y Corchuelo,
1999).
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El cultivo de coca es de ciclo productivo corto y naturaleza permanente, se realiza en
bosques humedos y muy himedos tropicales, usualmente tierras no muy aptas para
la produccién agricola. La altitud Optima es de 1.000 a 2.000 msnm con una
precipitacion media anual de 2.000 mm, pero también se puede cultivar entre los
700 y 2.000 msnm con una precipitacion media anual de 1.000 a 4.200 mm. El
cultivo tradicional de coca, realizado con el propdsito de subsistencia, tiene sus
raices en la cultura incaica y se realiza con un paquete tecnologico de bajos insumos,
precisando de mano de obra intensiva. Su objetivo es la distribucion y
comercializacién de hoja seca. Un cultivo sano puede durar hasta 40 afios, y las
labores que se realizan incluyen volteo del suelo, desmalezado, poda y reemplazo de
plantas muertas. La primera cosecha se realiza a partir del afio, pero se acostumbra
esperar hasta los dos afios del transplante para obtener una mejor calidad de la hoja.
Cada cocal proporciona de tres a cuatro cosechas al afio y se acostumbra tener varios
cocales para cosecharlos en distintos momentos. El cultivo industrial se inicia con el
auge del uso de la coca para la produccion de clorhidrato de cocaina. Bajo esta
modalidad el paquete tecnoldgico sigue siendo mano de obra intensiva, pero
aumenta la cantidad de capital aplicado. El manejo se reduce al volteo y
desmalezado, con la misma frecuencia que el cultivo tradicional, pero se utilizan
plaguicidas y fertilizantes. A los 10 o 15 afios, cuando comienza a disminuir el
rendimiento se abandona el cultivo (Mateucciy Morello, 1997).

Generalmente, la amplia y diversa literatura existente esgrime un nimero diverso de
razones que inciden en la dinamica del area sembrada de cultivos de coca y el éxito o
fracaso de las politicas dirigidas a lograr su disminucion. Entre ellas, cabe
mencionar: el caracter ilegal de la actividad; las favorables condiciones naturales y
agroecologicas de las zonas donde se localizan las siembras; las expectativas y
motivos econémicos de campesinos cultivadores y organizaciones de traficantes; la
marginalidad social en que se encuentran las zonas productoras; la inestabilidad
politica e institucional que caracteriza a estas regiones dado el control territorial
ejercido por los actores armados ilegales -guerrilla y paramilitares- que promueven
y obtienen rentas del cultivo; las estrategias de intervencion estatal y de la
comunidad internacional traducidas en esfuerzos a nivel de inversiones ejecutadas
en desarrollo alternativo tanto en sustitucion como en prevencion, y la erradicacién
via fumigacion, utilizadas en distintos momentos con intensidad diferencial.

En correspondencia con la evidencia tedrica y empirica tomada en cuenta se plantea
la hipétesis que la persistencia y paulatina reduccion del drea sembrada de coca
(ASC) entre 1986-2003, ha sido resultado de la dinamica exhibida por ciertas y
determinadas caracteristicas inherentes a ésta actividad asi como otra serie de
factores externos. Es asi como, durante la tendencia creciente revelada por el area
sembrada de coca entre 1986-2000, esta se increment6 en 573.7%. Sin embargo,
entre 2000-2003 presenta una disminucion del 90%.
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Por tal motivo, se supone que el 4rea sembrada de coca responde a las condiciones
de produccién que regian en el afio inmediatamente anterior, dadas las
caracteristicas agroecoldgicas de ciclo productivo corto de la especie y naturaleza
permanente del cultivo, bien sea que se explote de manera tradicional o industrial.

Adicionalmente, se prevé que la decision de sembrar coca se encuentra influenciada
positivamente por las expectativas de los precios del kilogramo de base de coca en
Colombia y del kilogramo de cocaina en USA, tal como sucederia con respecto a
cualquier otro tipo de actividad licita, es decir, buscando maximizar los beneficios.

También, se asume que el area sembrada de coca en Colombia reacciona de manera
inversa al comportamiento del drea sembrada en otros paises latinoamericanos
como Peru y Bolivia, producto del hecho que las organizaciones de traficantes
tratan en el corto plazo de relocalizar geograficamente la oferta cuando esta se
reduce por diversas razones en las tradicionales areas de produccion.

De otro lado, como las oportunidades econémicas son limitadas en las regiones
productoras y la erradicacion via fumigacion aumenta el riesgo de perder la
inversion realizada en la siembra, incluyendo el trabajo del campesino, se conjetura
que los campesinos cultivadores responden a las contingencias vividas en el pasado
con una mayor area sembrada debido a la aplicacion de estrategias de
supervivencia, salvo que la fumigacion se desarrolle masivamente en recono-
cimiento al alto grado de “marginalidad” espacial e institucional en que se debaten
las regiones con presencia de cultivos de coca, y dado que se requieren ingentes
esfuerzos en materia de infraestructura fisica y social en las comunidades
involucradas en esta actividad si se pretende hacer surgir otro tipo de oportunidades
econdmicamente rentables, susceptibles de mejorar la calidad de vida, de preservar
el medio ambiente, de fomentar los valores culturales para la paz, a convivenciay el
trabajo productivo y enmarcadas dentro de la legalidad, los programas de desarrollo
alternativo han intentado crear estas oportunidades mediante inversiones publicas
que, en la mayoria de los casos han estado acompafiadas de recursos aportados o
prestados por organismos internacionales. Se considera que tales inversiones estin
llamadas a inducir una contraccién del area sembrada de coca, una vez transcurrido
el tiempo necesario para su maduracion. Por la naturaleza misma de esas
inversiones no es probable que sus efectos sean inmediatos. Por ejemplo, la
inversion en proyectos productivos requiere un tiempo mas o menos prolongado
para que éstos generen los ingresos esperados, particularmente cuando se trata de
cultivos de larga duracion. En consecuencia, una mayor inversion en desarrollo
alternativo se traducira algunos afios mas tarde en menores areas cultivadas en coca.

Finalmente, como distintas evidencias apuntan a que la expansion y el auge de estos
cultivos en las zonas donde se localizan son estratégicos para efectos de la guerra 'y
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su financiacion, es posible plantear que cuando la actividad armada desarrollada por
los grupos ilegales conduce a que uno cualquiera de ellos asuma el control
territorial, politico y social, genera en el corto plazo condiciones propicias para el
cultivo y transformacién de coca. Cuando ese control no existe y predominan la
confrontacién entre los grupos que pretenden tenerlo, la poblacion carece de
condiciones para llevar a cabo cualquier tipo de relacién econémica y es de prever
que las areas sembradas disminuyan. En consecuencia, es previsible una relacion
negativa entre la intensidad de los enfrentamientos armados y el area sembrada en
cultivos de usolicito.

2.1 Politica de Desarrollo Alternativo y Area Sembrada de Coca

Esta concepcion asumida para la disminucion de la produccion de ilicitos entiende
que el problema se centra en la pobreza y en el entorno cultural. Los programas de
sustitucion tienen una historia problematica y existen varios factores que atenian
sus éxitos; primero, los cultivos ilicitos producen utilidades mas altas que los licitos;
segundo, generan ganancias rapidamente, tercero, se asientan en areas remotas,
lejanas de los principales mercados y los costos de transporte hacen que los cultivos
licitos no sean competitivos; cuarto, tienden a crecer en condiciones que serian
inhOspitas para otros cultivos, y quinto, el débil control del gobierno central, la
hostilidad campesina y el poder de los amos locales de la droga (Lee II1, 1990).

El concepto y practica del desarrollo alternativo se ha venido configurando a partir
de combinar las diferentes experiencias utilizadas. La primera aproximacién
promovida y ejecutada por la cooperacion internacional, se circunscribi6 a la
sustitucion de cultivos ilicitos y supuso que una vez erradicados, estos serian -
reemplazados por cultivos licitos mediante programas de asistencia técnica
agricola, lo cual haria desistir del empefio de reinstalarlos o emigrar a otros lugares
para reiniciar alli estas actividades. Esta concepcion productiva y restringida a lo
agronémico terminaba en la puerta de la finca y presuponia que los restantes
problemas de la agricultura y el mundo rural serian resueltos por los mercados de
productos e insumos agricolas. Luego, se amplié el concepto de sustitucion de
cultivos y su ejecucion al incorporar los componentes destinados a mejorar la
calidad de vida de los campesinos, proveyéndoles la infraestructura basica y social
necesaria para satisfacer necesidades de transporte, comunicaciones y energia, agua
potable y alcantarillado, vivienda, salud y educacién (UNODC, 2003).

Posteriormente, con el objetivo de construir capital social en las zonas afectadas por
cultivos ilicitos, se extendi6 hacia la conformacién de interlocutores validos como
asociaciones de productores con quienes acordar y ejecutar las acciones.
Subsecuentemente, esta interlocucion puso de manifiesto el problema de la
comercializacién agropecuaria, como un hecho que brinda sostenibilidad a largo
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plazo del desarrollo alternativo, por lo cual el esfuerzo se orientd hacia la
articulacion de cadenas productivas y buscar alianzas estratégicas que conectaran a
los campesinos beneficiarios del desarrollo alternativo con el sector privado y los
mercados de consumo final (UNODC, 2003).

En sintesis, el aprendizaje sobre la practica del desarrollo alternativo ha indicado
que este debe propender por armonizar una vision que integre crecimiento y
desarrollo, priorizando el componente econémico (productos rentables conectados
a cadenas productivas estables), mejorando la calidad de vida de los campesinos
(supere las restricciones de acceso a servicios sociales basicos), y reconociendo que
las zonas enfrentan serios problemas ambientales y politicos, para facilitar la
consolidacion de opciones productivas licitas a las comunidades (UNODC, 2003).

En Colombia, desde el comienzo de dicha estrategia se ha reconocido que las
regiones con presencia de cultivos ilicitos necesitan de un minimo de
infraestructura fisica y social para mejorar la calidad de vida de la comunidad local,
y para que las politicas de desarrollo alternativo funcionen, se requiere vias de
acceso, provision de energia, agua potable, mejoras en salud y educacion. La
politica de desarrollo alternativo no es independiente, depende de la politica
macroeconomica, agricola, social, y de reforma agraria, presencia del Estado y del
proceso de paz (Garcia, 2000; Ortiz, 2000).

El desarrollo alternativo puede tener ventajas para los campesinos empobrecidos
por la crisis agropecuaria y puede convertirse en una opcion no violenta para
controlar los cultivos ilicitos. Sin embargo, no basta con disminuir las éareas
sembradas, ya que estas responden a otros factores que no son atacados con este tipo
de programas (De Rementeria, 2001).

Aunque algunos minimizan los resultados de la estrategia de sustitucion y
prevencion de cultivos porque crea incentivos errados (Thoumi, 2002), esta
iniciativa de carécter proactivo que refleja los esfuerzos de la intervencion estatal y
la comunidad internacional en materia de desarrollo alternativo (DAT), exige de
montos suficientes de inversion (entre 1986-2003 se han invertido cerca de US427
millones) y periodos de maduracion razonables dado el tiempo que demandan los
desembolsos y la naturaleza de los proyectos auspiciados para lograr contrarestar el
area sembrada de cultivos ilicitos y garantizar el retorno de los campesinos
cultivadores a sus actividades tradicionales.

2.2 Politica de Erradicacién Via Fumigaciéon y Area Sembrada de Coca

La polémica utilizacion de la fumigacion para contrarrestar los cultivos con fines
ilicitos responde a la idea que el problema se localiza en los centros de producciénu
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oferta, en el eslabon menos decisivo de la cadena de la industria del narcotrafico.
Los programas utilizados para la disminucion de la oferta de coca han sido
diferentes en cada uno de los paises productores. Mientras que Bolivia recurrié
principalmente a la erradicacion, Pert le otorg6 mayor importancia a la interdiccion
del trafico, Colombia se ha concentrado principalmente en la fumigacién con
productos quimicos aunque en menor medida también recurre a la erradicacién
manual y la sustitucion de cultivos (Telleria, 2001; Corbera, 2001; Sanchez, 2004).

La fumigacion reproduce el mecanismo de la movilidad en la produccién ya que
dispersa y desplaza los cultivos a nuevas zonas, y en el mejor de los casos apenas se
logra interrumpir el ciclo productivo durante 4 meses para que después empiece la
regeneracioén(Vargas, 2000).

Una represion eficaz en una region productora de cultivos ilicitos simplemente
desplaza la produccion y el trafico a otra zona, siempre y cuando la demanda se
mantenga dindmica, puesto que las técnicas de producciéon son relativamente
simples y las posibilidades geogrificas de produccion demasiado extensas
(Uprimmy, 1995).

Esta politica también incentiva la guerra bioldgica y de destruccion del ecosistema,
pues no solo desplaza los cultivos ilicitos, sino provoca pérdida de cultivos licitos,
incluyendo algunos que hacen parte de los programas de sustitucion (Gonzélez,
2000).

Este recurso muy discutido y cuestionado, termina afectando econémicamente a las
familias afectadas pues reduce su seguridad alimentaria, fisicamente por cuanto
provoca desplazamiento de poblacion, y emocionalmente ya que genera aversioén y
rechazo hacia las instituciones. Adicionalmente, estimula mecanismos de defensa
para fragmentar el riesgo como la atomizacién de dreas sembradas y novedosas
técnicas antifumigacion (Maya, 2000).

Segun fuentes oficiales, en Colombia durante el periodo 1994-2000 se gast6 un
poco mas de US$100 millones en fumigacion. En el afio 2000, el gobierno de USA
aprobd un presupuesto de lucha contra el narcotrafico de US$1.192 millones, de los
cuales US$79 millones se tiene previsto destinar a desarrollo alternativo, US$116
millones a erradicacion via fumigacién, US$331 millones a interdiccion, y el monto
restante se dirigira a asistencia militar (CGR, 2000).

La lucha contra los cultivos ilicitos se ha basado en tres herramientas: erradicacion
manual, sustitucién y aspersion. Sin embargo, la mas utilizada ha sido la fumigacion
aérea que ha sido intensificada desde mediados de la década del 90. No obstante las
diferencias regionales en los resultados, las politicas de fumigacion llevadas a cabo
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entre 1999 y 2001 en vez de disminuir los cultivos de coca los aumentaron (Sanchez,
2004).

Entre 1986-2003, las estadisticas relacionadas con la fumigacion de cultivos de
coca (AFU) indica solo a partir del 2002 se viene fumigando un 4rea mayor que la
sembrada. En promedio, durante 1986-2001 por cada hectirea sembrada se fumigo
0.21 hectareas, mientras que entre 2002-2003 esta raz6n ascendio a 1.41 hectareas.
Aunque dicha estrategia puede estar surtiendo efecto en la actualidad, la evidencia
histérica indica que los campesinos cultivadores con motivo de disminuir el riesgo
desarrollan diferentes mecanismos de defensa como desplazar los cultivos a otras
zonas y fragmentar el tamafio de las dreas en respuesta a las contingencias vividas en
el pasado, e incluso dado que la produccion de cocaina parece no ceder es posible
que se estén realizando por parte de las organizaciones de narcotraficantes
adaptaciones o desarrollo de nuevas variedades que tienen un menor ciclo
productivo y presentan mayor productividad. Sin embargo, de continuar el ritmo y
frecuencia de las fumigaciones como ha sucedido a partir del 2001, es posible
preveer que el rea sembrada de coca empiece a disminuir drasticamente.

OLOMBIA
AREA SEMBRADA Y FUMIGADA DE COCA-HECTAREAS
1986-2003
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2.3 Precios de la Cocaina y Area Sembrada de Coca

Los campesinos, colonos e indigenas que se involucran en la siembra de cultivos
con fines ilicitos, lo hacen como resultado de una decisidn econémica racional,
como fuente de ingresos segura y estable para la subsistencia familiar, valorando
ventajas, riesgos y consecuencias. Los cultivos con fines ilicitos incorporados como

actividad productiva adicional a otras faenas licitas, complementan los recursos
.
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necesarios para el mantenimiento y acumulacion familiar (Ortiz, 2000; Perafan,
1999).

Las actividades de siembra de cultivos ilicitos, denominadas ‘“economias de
retaguardia”, se rigen por las leyes de oferta y demanda, las mismas que se aplican a
cualquier otra mercancia. En las zonas con presencia de estos cultivos, los altos
costos de transporte de las diferentes cosechas desde las regiones apartadas, han
hecho que los cultivos licitos no sean rentables. Atiin mas, los cultivos ilicitos tienen
una amplia demanda, altos precios en el mercado, costos de produccion
relativamente reducidos y facilidades de transporte (Martinez y Galindo, 2000).

Los cultivos ilicitos son importantes cosechas en efectivo y generalmente producen
utilidades més altas que las cosechas licitas sembradas en la misma area (Lee III,
1990). La transformacién de la coca en base generalmente se realiza en la misma
finca, haciendo posible que se agregue valor al producto obtenido. La
comercializacion, ya sea de la hoja o el producto procesado, esta asegurada. Existe
una demanda internacional creciente para el producto y sus derivados, y toda una
cadena de intermediacién que llega directamente hasta los productorés. El periodo
improductivo para estos cultivos es de 4 a 8 meses, lo cual permite entrar en
produccion relativamente rapido. Los costos de establecimiento de los cultivos son
relativamente bajos, es rentable y presenta cierta estabilidad en los precios
(Gonzalez, 2000).

La rentabilidad del negocio de exportacion ha sido un estimulo formidable para el
crecimiento de los cultivos de coca en el pais. La promocion de un abastecimiento
de materia prima basado en multiples cultivadores, una eficiente red de acopio, y la
proteccion de los grupos armados ilegales, ha permitido mejorar los estandares de
calidad y controlar el costo de la base (Rocha, 2000).

Las variables econémicas que contextualizan la produccién de cultivos ilicitos son
expresion de la racionalidad econdmica que mueve a los productores a permanecer
en esta actividad. No obstante las oscilaciones de los precios del kilogramo de base
en Colombia (PKB) y de cocaina en USA (PKC), y su tendencia a la baja, las
condiciones del mercado internacional convierten el negocio en atractivo. La
persistencia en el area sembrada de coca esté relacionada positivamente con las
caracteristicas naturales y agroecologicas de la planta de coca, y con las
expectativas econdmicas de los campesinos y organizaciones de narcotraficantes
respecto del precio de la base y cocaina, que en todos los casos es muy superior a
cualquier bien licito. En el 2003, el precio del kilogramo de base de coca en
Colombia (US$742) se mantiene estable respecto de los estdndar de 1998, mientras
que el precio del kilogramo de cocaina (US$19.600) es muy parecido al que
prevalecia en el 2001. Aun mas, el bajo precio relativo de la base con respecto a la
cocaina (0.04), inclusive posibilita que las organizaciones de narcotréaficantes estén
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dispuestos a pagar un precio mayor por la base sin que se refleje o afecte
significativamente el precio de la cocaina al por mayor o al por menor en USA o
Europa, el cual es el verdadero negocio.

Complementariamente, no se debe olvidar que dada la precariedad en las economias
de las zonas con presencia de cultivos ilicitos (fuertes atrasos, escaso
encadenamiento productivo, limitaciones de comercializaciéon y organizacion,
dificultades de suministros y altos costos de transaccion),se favorece para las
organizaciones de narcotraficantes, con el fin de facilitar la reproduccion del
negocio, completen los mercados.
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2.4 Actividad de los Grupos Armados Ilegales y Area Sembrada de Coca
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Las areas donde se establecen cultivos ilicitos son consideradas como estratégicas
para los efectos de la guerra y su financiacion, se rigen por el establecimiento de
precios de sustentacion, compra y venta de materia prima (hoja), base y pasta para
exportacion, y por el amedrantamiento que impone la "disciplina" militar de cada
bando, quienes asumen diferentes roles de "paraEstado" como son los de agente
fiscal, comercial y "gobierno" (Ferro, 2000).

Las formas de "regulacién social y territorial" predominantes y las acciones
adelantadas por los grupos armados ilegales en procura de “defender su territorio”
facilitan la expansién y auge de los cultivos con fines ilicitos, y por ende la
posibilidad de extraer considerables rentas (Rocha, 2000).

Existe evidencia que los cultivos ilicitos estdn fuertemente asociados con la
financiacién de los grupos armados ilegales. Investigaciones recientes dan cuenta
del hecho que la intensificacion geografica del conflicto es la causa principal de la
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expansion de los cultivos ilicitos. El dominio o control territorial por parte de los
grupos irregulares de los territorios donde estos se siembran conlleva la utilizacién
de la violencia y la intimidaci6n sobre las comunidades donde se quiere ejercer el
control territorial. Sin embargo, estos cultivos no constituyen una actividad de
depredacion como tal, pues en su produccion hay creacion de valor agregado, existe
un mercado para el producto con algin grado de intervencion de los irregulares y es
un insumo para la fabricacion de drogas sicoactivas. No obstante, la logica de su
expansion geografica va mas alla de una decision puramente econdémica y se mezcla
con los objetivos estratégicos y de control territorial que tienen los grupos
irregulares. En los 1ltimos afios se ha evidenciado una relacién creciente entre la
expansion de los cultivos ilicitos y la actividad de los actores armados ilegales, a tal
punto que los excedentes generados por la produccion de estos cultivos, en adiciéna
los generados por la produccion de drogas sicoactivas, se han convertido en una de
las principales fuentes de financiacion de las actividades de estos grupos (Sanchez,
2004).

Inicialmente, la participacion de las guerrillas en el negocio de la coca se limit6 al
gramaje (impuesto del 10 al 15% de la produccion de hoja de coca o base de coca) a
los campesinos y los impuestos cobrados a los laboratorios, pistas y embarques de
droga ilegales de los narcotraficantes, a cambio de garantizar y defender sus
propiedades. En los 90 su participacion aumenté considerablemente, hasta llegar al
establecimiento de su propio sistema de produccion, transporte y comercializacion
de insumos y narcéticos (Vargas, 2003).

Vale destacar otras formas de intervencién por parte de las Farc e la economia de la
coca, como son regulacion del drea sembrada y exigencia de cultivos de pancoger,
regulacion policiva del comportamiento de narcotraficantes e integrantes de
“cocinas”, establecimiento de precios de sustentacion, eliminacién de comerciantes
e intermediarios, competencia con los paramilitares en la compra de pasta (Ferro,
2000a). De igual forma, las autodefensas también recurren a las mismas practicas, y
utilizan sus vinculos con los cultivos ilicitos y el narcotrafico para acrecentar sus
finanzas y accionar (Sanchez, 2004; Echandia, 1999).

La precaria institucionalidad reinante en gran parte de las zonas de siembra de
cultivos ilicitos, sirve de apoyo a las organizaciones armadas ilegales para financiar
en parte su estrategia de guerra, y se transluce en el control territorial que se ejerce en
procura de lograr su legitimacién. El ejercicio de este control, que otorga
condiciones de normalidad al cultivo y transformacién de coca, supone un bajo
nivel de actividad en la confrontacion (AC). Al revisar lo sucedido en los altimos
diez y ocho afios, entre 1986-90, mientras el rea sembrada de coca se duplicaba la
actividad armada de los grupos ilegales apenas se mantenia; entre 1991-2000,
mientras el drea sembrada de coca se quintuplicaba, la actividad armada se
incrementé medianamente; y entre 2001-2003, cuando el area sembrada de coca
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disminuyo sustancialmente, la actividad armada se incremento ligeramente, lo cual
pone de manifiesto que el establecimiento y desarrollo de cultivos ilicitos requieren
de un entorno de “relativa normalidad”.

2.5 Area Sembrada de Coca en Perii, Bolivia y Colombia

En laregion andina se siembra y produce la mayor parte del total de hoja de coca del
mundo. Colombia, Peri y Bolivia, poseen mas del 95% del area total mundial
dedicada a esta siembra. En el 2003, cerca de 154.000 hectareas fueron sembradas
en estos tres paises. A partir de 1996, la participacion de estos tres paises en la
produccion de coca cambid notablemente. La parte colombiana aument6 del 23%
en 1995 para pasar a representar el 56% en el 2003, mientras que la participacion de
los otros dos paises disminuyod del 54% al 29% para Peru y del 23% al 15% para
Bolivia, durante el mismo periodo. En la década de los 90 la tendencia de las areas
sembradas de Bolivia y Peru fue hacia la baja mientras en Colombia fue creciente
(UNDCP, 1999-2003).

El avance en el area sembrada de cultivos ilicitos de coca en Colombia coincide con
la disminucion del area sembrada en Perd, como consecuencia de las acciones de
interdiccion en ese pais, lo cual llevé a los narcotraficantes colombianos a iniciar un
proceso de sustitucion de importaciones de base de coca y a promover su cultivo.
Como resultado no solo se increment6 el cultivo de coca, sino que se fortaleci6 la
cadena productiva al integrar las fases de cultivo, procesamiento y trafico en el pais
(Castro, Arabia y Celis, 2000). El area sembrada en los paises vecinos productores
de coca (APB) se presume puede estar relacionada inversamente con el area
cultivada en Colombia, dado que los traficantes tratan de buscar nuevas fuentes
geograficas de oferta cuando la produccion se reduce en las antiguas areas. En
promedio, entre 1986-1997 por cada hectarea sembrada de coca en Peri y Bolivia
existian 0.3 hectareas sembradas en Colombia, mientras que para el periodo 1998-
2003 esta razon alcanz6 1.9 hectareas. Aun cuando en conjunto, el area sembrada de
coca por estos tres paises alcanzé su maximo en 1987, muestra una tendencia
decreciente y en el 2003 solo representa el 63% de lo sembrado a finales de 1a década
del ochenta.

3.ESPECIFICACION DELMODELO ECONOMETRICO*

Un conjunto de este tipo de datos consta de observaciones de una o mas variables,
construidas en el tiempo; resulta importante por cuanto los hechos del pasado tienen
influencia en el futuro y los rezagos en su comportamiento son muy comunes, por lo
que pocas veces se puede asumir que las observaciones econémicas son
independientes del tiempo y la existencia de patrones estacionales.

* Judge G. George. Infroduction to The Theory and to The Practice of Econometrics. University of Califomia, Berkeley, 2°.
edicién,1981; Tabachnick G. Barbara y Fidell S. Linda. Using Multivariate Stafistics. Harper Collins College Publishers, 3°.
Edicién, 1996: Infrilagator D. Michael y Bodkin G. Ronald. Econometrics Models, Techniques and Applications. Prentice
Hall, 2°. edicién, 1996; Maddala G. S. Limited-Dependent and Qualitative Variables in Econometrics. Cambridge
University Press, 1997; Novales Alfonso. Econometria. Mc Graw Hill, 2°. edicién, 1997; Gujarati N. Damodar. Econometria.
Mc Graw Hill, 3°. edicién, 1999; Greene H. Willam. Andlisis Econométrico. Prentice Hall, 3°. edicién, 2000.

ki




ifﬂ

Los modelos de regresiéon miltiple pueden controlar explicitamente y de manera
simultanea todos aquellos factores que explican la variable dependiente, permiten
explicar més el cambio en (y) y sirven para elaborar me_]ores prondsticos de la
variable dependiente. En términos de ecuaciones se expresaria asi:

y=Bo+Bx +Bx, +..+Pix, +u
Donde,

y = Variable dependiente o explicada

X = Variable independiente o explicativa
u = Termino de error o perturbacién

B =Regresor

El término de error de esta relacion (u), representa aquellos factores que aparte de
las variables explicativas incluidas (x) influyen en la variable explicada (y). El
método de minimos cuadrados ordinarios facilita estimar los parametros o
coeficientes (), los cuales muestran la relacién que existe entre las variables
independientes y la dependiente.

Aun cuando, dos de los modelos que mas utilidad tienen para efectos de analisis
empiricos son los modelos estaticos y los de rezagos distribuidos, en este caso se
optara por estos ultimos para que una o mas variables influyan en (y) con su
respectivo rezago.

yt =(1,0 +802t +8121—1 +82xt~2 + ut
En consecuencia, la estimacion a nivel nacional toma los agregados de las variables
antes descritas y utiliza la estimacién minimo cuadratica. Luego, la especificacion

del modelo en términos logaritmicos para facilitar el calculo de elasticidades es la
siguiente:

LASC,=1LPKC,,+1LPKB,,+2LAC,,+3LDAT,, +4LAFU, +5LAPB,,

Donde,

LASC =  Logaritmo del Area Sembrada de Coca en Colombia

t = 1986-2003

1...5 =  Parametro o Elasticidad

LPKC = Logaritmo del Precio del Kilogramo de Cocaina en USA
LPKB = Logaritmodel Precio del Kilogramo de Base en Colombia
LAC* =  Logaritmo de la Actividad de los Grupos Armados Ilegales
LDAT** = Logaritmo de las Inversiones Totales en Desarrollo Alternativo
LAFU = Logaritmodel Area Fumigada de Cultivos de Coca

LAPB = Logaritmodel Area Sembrada de Coca en Peru y Bolivia

ega las acciones armadas de todos los grupos ilegales para las coiegonos acto terorista, asalto a poblacion,
ataque ainstalaciones, contacto armado, emboscaday hostigamiento.
** Agrega las inversiones del PLANTE, UNODC y FIP. A su vez, las inversiones del PLANTE estdn integradas por recursos
del BID, ODCCP, USAID y Presupuesto Nacional.
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3.1RESULTADOS DE LOSMODELOS

Las derivaciones obtenidas se sustentan en la comprobacion de tres modelos
econométricos dindmicos logaritmicos de series de tiempo con un componente
autoregresivo acompaiiado de las otras variables mencionadas, que tratan de
explicar la persistencia del 4rea sembrada de coca durante el periodo 1986-2003 y su
paulatina disminucion entre el 2002 y 2003. Ademas, la validez de los resultados se
ve reforzada por la significancia de los parametros estimados; pudiéndose entonces
afirmar, que el tipo de relaciones planteadas en cada una de las hipdtesis
corresponde a los signos obtenidos. Adicionalmente, la bondad de ajuste medida
por el R*es adecuada, no existe presencia de autocorrelacién, ni heterocedasticidad
y la explicacion conjunta en torno a las variaciones en el drea sembrada de cultivos
de coca es satisfactoria (ver Anexo 1).

Las variables que acaban de enunciarse se “regresaron” en tres modelos que varian
esencialmente en el periodo considerado para el anélisis y en la consideracién de
una de las referidas variables. El primer modelo, cubri6 el periodo 1986-2001; el
segundo, abarc6 el lapso comprendido entre 1986 y 2003 y excluy6 la evolucién de
las 4reas sembradas en coca en Peru y Bolivia; y el tercero, aunque comprende el
mismo lapso a diferencia del modelo 2, incorpord la evolucion de las referidas areas
y excluy6 la fumigacion.

Los resultados obtenidos en el modelo 1, que abarca el periodo 1986-2001, cuando
la politica de erradicacion via fumigacion al parecer no habia surtido los efectos que
se han atribuido a los afios 2002 y 2003, indican que todos los pardmetros son
significativos con excepcion del precio del kilogramo de base de coca en Colombia,
el drea sembrada de coca en Perii y Bolivia, y la actividad armada desarrollada por
los grupos ilegales. En consecuencia, se constata que la naturaleza permanente del
cultivo potencia las decisiones de siembra estrechamente ligadas a las condiciones
del periodo inmediatamente anterior, en tanto que la estrategia de erradicacion via
fumigacion, las inversiones en desarrollo alternativo y el precio del kilogramo de
cocaina en USA, posibilitan aumentos menos que proporcionales del area
sembrada.

Los parametros obtenidos en este modelo sugieren que el 4rea sembrada de coca es
relativamente inelastica al precio del kilogramo de cocaina en USA durante el
inmediato pasado. En apariencia esta baja sensibilidad puede ser atribuida a la
naturaleza del cultivo y al hecho que las organizaciones de traficantes son quienes
obtienen las mayores ganancias, como resultado de completar los mercados y la
cadena productiva a los campesinos cultivadores agregando asi gran parte de su
valor final.
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La elasticidad del area sembrada de coca con respecto al area erradicada via
fumigacion indica que los cultivadores incrementan el area sembrada en respuesta a
los esfuerzos de erradicacion del pasado inmediato, pero menos que
proporcionalmente a tales esfuerzos. Este efecto, en cierta forma “perverso”, se
explica tanto por la alta rentabilidad del cultivo respecto de cualquier otro, como por
el hecho que los cultivadores han acumulado a lo largo del tiempo aprendizajes en
materia de mecanismos de defensa, que les permiten afrontar el riesgo de la
fumigacion. Entre tales mecanismos, vale mencionar la resiembra, atomizacion,
dispersion y desplazamiento de los cultivos a nuevas areas. Por lo dem4s, la
elasticidad del 4rea sembrada de coca con respecto a las inversiones en desarrollo
alternativo, pone de presente su relativa efectividad en el mediano plazo, pero
subraya, al mismo tiempo, la necesidad de aunar esfuerzos y recursos para que sus
resultados sean sostenibles en el tiempo.

En el modelo 2, se ampli6 el periodo de tiempo hasta el 2003, con el fin de establecer
el impacto de las fumigaciones con respecto al area sembrada de coca en estos dos
ultimos afios, teniendo en cuenta que la aspersion se ha intensificado notablemente.
Al igual que en el caso anterior, todos los parametros son significativos y arrojaron
los signos esperados, a excepcion del precio del kilogramo de base de coca en
Colombia, el 4rea sembrada de coca en Peri y Bolivia, y la actividad armada
desarrollada por los grupos ilegales. Es importante resaltar que al considerar la
intensificacién de las fumigaciones, el parametro de la erradicacion por esta via
disminuye considerablemente, lo que sugiere que cuando el rea fumigada en el afio
inmediatamente anterior es mayor que el irea sembrada, ésta aumenta mucho
menos que proporcionalmente, debido a que la mayor frecuencia en la aspersion y
la prolongacién del tiempo que tardan en recuperarse los cultivos una vez han sido
afectados, reducen el margen de maniobra que tiene el campesino cultivador para
aplicar las referidas estrategias de supervivencia.

Para la estimacion del modelo 3, que contempla el periodo 1986-2003, se considerd
la variable area sembrada de coca en Pera y Bolivia, con el proposito de determinar
el grado en el cual se produce realmente la movilidad de los cultivos u oferta de unos
paises a otro. Al igual que en los modelos anteriores, todos los pardmetros son
significativos a excepcion del precio del kilogramo de base de coca en Colombia, la
actividad armada desarrollada por los grupos ilegales y el area erradicada via
fumigacion. Ahora bien, a pesar que suele afirmarse que la reduccion del 4rea
sembrada de coca en Pert y Bolivia da lugar a incrementos del 4rea sembrada en
Colombia, las estimaciones obtenidas insinian una baja sensibilidad de esta ltima
conrespecto a la primera. Es posible, en consecuencia, poner en tela de juicio la tesis
dominantes en el sentido de que existe una compensacién proporcional de areas
entre paises. Esto permitiria, ademads, llamar la atencién acerca de la posible
implementacion de estrategias tecnologicas implementadas por las organizaciones
de traficantes dirigidas a lograr una mayor productividad en sus propios paises pero
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utilizando menores 4reas. La expansién de los cultivos de coca, no obstante la
erradicacion con fumigacion, pone de presente la viabilidad econdmica del negocio.

En sintesis, puede concluirse que la erradicacion mediante la fumigacion parece ser
un mecanismo relativamente ineficaz para controlar este tipo de plantaciones
ilicitas, atin cuando se resalte su efectividad y procure centrar casi exclusivamente
todas las acciones en dicha estrategia, no obstante las polémicas que suscita los altos
costos que ello implica, y los efectos indirectos como destruccion de cultivos licitos,
y consecuencias ambientales, sociales, de salud y humanitarias.

En contraste, los incentivos brindados a los cultivadores desde 1986 y mediados de
la década del 90 con la creacion del PLANTE, con miras a promover el desarrollo
alternativo como instrumento para la sustitucion o prevencion de la expansion del
area sembrada de cultivos ilicitos de coca, parecen tener efectos positivos pero los
resultados sugieren que esta estrategia requiere un volumen critico y oportuno de
recursos, y exige un tiempo considerable de maduracion. Ahora bien, es evidente
que ella requiere estar concebida con una perspectiva de mediano y largo plazo,
como lo muestra el hecho de que los resultados son significativos cuando se aplica
un rezago de 5 afios.

Por ultimo, es importante llamar la atencién acerca de que el futuro de la produccion
de coca y cocaina en Colombia dependera del comportamiento de la demanda de
drogas ilicitas en el mundo, de las condiciones que favorecen los cultivos locales y
de que se renueven muchos de los elementos del entorno institucional y social que la
favorecen.
ANEXO 1
SALIDAS MODELOS ECONOMETRICOS DE SERIES DE TIEMPO

a.MODELO1

Dependent Variable: LASC

Method: Least Squares

Sample(adjusted): 1991 2001

Included observations: 11 after adjusting endpoints

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.

LASC(-1) 0.854189 0.115212 7.414043 0.0001
LAFU(-1) 0.103024 0.030250 3.405770 0.0114
LDAT(-5) -0.107635 0.048741 -2.208294 0.0630
LPKC(-1) 0.228871 0.063770 3.589003 0.0089
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R-squared 0.983818 Mean dependentvar 11.18058
AdjustedR-squared  0.976883 S.D.dependentvar  0.591490
S.E. of regression 0.089932 Akaike info criterion -1.704244
Sum squared resid 0.056614 Schwarzcriterion ~ -1.559555
Log likelihood 13.37334 F-statistic ~ 141.8609

Durbin-Watson stat 2.057009 Prob(F-statistic) 0.000001

Substituted Coefficients:

LASC = 0.8541894374*LASC(-1) + 0.1030236822*LAFU(-1) -
0.107634543*LDAT(-5)+0.2288710351*LPKC(-1)

Correlogram of Residuals Squared

Autocorrelation Partial Correlation AC PAC Q-Stat Prob
o] A 1 -0.055 -0.055 0.0426 0.836
Behd I x| 2 -0.466 -0.470 3.4871 0.175
N I . L | 3 -0.256 -0.411 4.6622 0.198
- dexk | 4 0.008 -0.494 4.6635 0.324
[***. | ¥ 5 0.434 -0.074 9.1481 0.103
| .| Nk | 6 0.024 -0.312 9.1651 0.165
N ¥ 7 -0.190 -0.185 10.460 0.164
| . ¥ 8 -0.044 -0.066 10.554 0.228
| .| A 9 0.024 0.058 10.594 0.305

Breusch-Godfrey Serial Correlation LM Test:
F-statistic 4.470776 Probability 0.077028
Obs*R-squared 7.054957 Probability 0.029379

White Heteroskedasticity Test:
F-statistic 0.372642 Probability 0.872633
Obs*R-squared 5.116066 Probability 0.645802
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b.MODELO2

Dependent Variable: LASC

Method: Least Squares

Sample(adjusted): 1991 2003

Included observations: 13 after adjusting endpoints

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.

LASC(-1) 0.937505 0.102789 9.120701 0.0000
LAFU(-1) 0.085290 0.027892 3.057863 0.0136
LDAT(-5) -0.164653 0.032693 -5.036413 0.0007
LPKC(-1) 0.238655 0.062259 3.833282 0.0040

R-squared 0.979027 Meandependentvar 11.22163
AdjustedR-squared  0.972036 S.D.dependentvar  0.550277
S.E. of regression 0.092020 Akaike info criterion -1.685961
Sum squared resid 0.076209 Schwarzcriterion  -1.512131
Loglikelihood 14.95875 F-statistic =~ 140.0401

Durbin-Watson stat 1.687156 Prob(F-statistic) 0.000000
Substituted Coefficients:

LASC = 0.9375050649*LASC(-1) + 0.08528988835*LAFU(-1) -
0.1646531978*LDAT(-5)+0.2386551856*LPKC(-1)

Correlogram of Residuals Squared

Autocorrelation Partial Correlation AC PAC  Q-Stat Prob
N A L 1 0.120 0.120 0.2337 0.629
x| dEx ] 2 -0.347 -0.367 2.3714 0.306
il IO ¥k | 3 -0.533 -0.506 7.9015 0.048
N JEE 4 -0.144 -0.306 8.3536 0.079
LR S b 5 0.513 0.258 14.764 0.011
L JEE | 6 0.212 -0.215 16.018 0.014




coe .

¥ LT -0.093 -0.125 16.300 0.023
R .18 -0.252 0.135 18.784 0.016
¥ 1 9 -0.146 -0.016 19.818 0.019
] S |10 0.059 -0.354 20.041 0.029
L ¥ .| 11 0077 -0.113 20.612 0.038

Breusch-Godfrey Serial Correlation LM Test:

F-statistic 0.847028 Probability 0.463344
Obs*R-squared 2.532958 Probability 0.281822

White Heteroskedasticity Test:

F-statistic 0.459186 Probability 0.837964
Obs*R-squared 6.223420 Probability 0.622221
¢.MODELO3

Dependent Variable: LASC

Method: Least Squares

Sample(adjusted): 1991 2003

Included observations: 13 after adjusting endpoints

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.

LASC(-1) 1.062227 0.084689 12.54273 0.0000
LPKC(-1) 0.188975 0.058388 3.236539 0.0102

LDAT(-5) -0.164447 0.036380 -4.520318 0.0014
LAPB(-1) -0.020818 0.008452 -2.463178 0.0360
R-squared 0.974457 Meandependentvar 11.22163
AdjustedR-squared  0.965942 S.D.dependentvar 0.550277
S.E. of regression 0.101552 Akaike info criterion -1.488826
Sum squared resid 0.092816 Schwarzcriterion  -1.314995
Loglikelihood 13.67737 F-statistic  114.4473

Durbin-Watson stat 2.479476 Prob(F-statistic) 0.000000




. i

Substituted Coefficients:

LASC = 1.062226562*LASC(-1) + 0.188974655*LPKC(-1) -
0.1644472833*LDAT(-5)-0.02081773159*LAPB(-1)

Correlogram of Residuals Squared

Autocorrelation Partial Correlation AC PAC Q-Stat Prob
Rt I R I 1 -0.260 -0.260 1.0960 0.295
¥ KR 2 -0.148 -0.231 1.4834 0.476
¥ KR 3 -0.151 -0.293 1.9286 0.587
S Jeekl | 4 -0.164 -0.429 2.5109 0.643
B L | . 5 0.372 0.059 5.8854 0.318
0 o 6 0.014 0.023 5.8912 0.435
¥ A 7 -0.087 -0.049 6.1360 0.524
L R I 8 -0.161 -0.162 7.1521 0.520
o R 9 0.049 0.064 7.2710 0.609

—
(=)

0.038 -0.100 7.3649 0.691
0.008 -0.168 7.3707 0.768

e K
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Breusch-Godfrey Serial Correlation LM Test:
F-statistic 0.794890 Probability 0.488547
Obs*R-squared 2.406000 Probability 0.300292

White Heteroskedasticity Test:

F-statistic 1.113779 Probability 0.491914
Obs*R-squared 8.972186 Probability 0.344648
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Comentarios en Términos de la Formulaciéon de la Politica de
Desarrollo Alternativo
Manuel Fernando Castro*

Basicamente voy a plantear algunos puntos desde la perspectiva de la formulacion
de politica de Desarrollo Alternativo, haciendo la salvedad de que participé en esta
formulacién en el Gobierno pasado y que hoy en dia estoy, también desde el
Gobierno, preocupado por la evaluaciéon de los programas y las inversiones
publicas. Es entonces éste el contexto en que quisiera plantear esta presentacion.
Creo que en materia de Desarrollo Alternativo hay en Colombia un gran proceso de
aprendizaje que involucra a varios gobiernos, que muestra algunos logros
importantes y, yo diria, que sugiere grandes costos no suficientemente evaluados.

No pude resistirme a iniciar esta presentacion siguiendo la evolucion tendencial de
los cultivos ilicitos de coca en Colombia, particularmente para sefialar dos hitos y
quizas una conclusion: el primero que desde 1987, cuando se inician los programas
de Desarrollo Alternativo en Colombia, los cultivos de coca en el pais no dejan de
crecer sino hasta el afio 2001; el segundo que durante todo ese periodo, casi veinte
afios, Colombia se convirtio en el primer productor de coca en el mundo, superando
a los otros paises de la region, Peri y Bolivia, que histéricamente habian tenido,
medido por hectdreas, el nivel més alto de produccion. Esos dos hitos demuestran
sin duda no el fracaso del Desarrollo Alternativo, pero si el fracaso de la politica de
combate a los cultivos ilicitos en Colombia durante ese periodo. El nacimiento de
los programas de Desarrollo Alternativo en la segunda mitad de los 80s coincide con
la duplicacién del area bajo cultivo, que pasé de cuarenta mil a noventa mil
hectareas entre el 86 y el 90, que se mantuvo luego en un nivel relativamente alto,
cercano a las cuarenta mil hectareas entre 1990 y 1994, y que se duplic6 nuevamente
entre el 94 y el 98 pasando de cuarenta mil a mas de ochenta mil. Me parece entonces
que si bien esta informacion de contexto no dice nada sobre el éxito o fracaso de los
programas de Desarrollo Alternativo en el logro de muchos de sus objetivos directos
o indirectos, si pone de presente las dificultades de Colombia para contener la fuerza
de un fendmeno arrollador como lo es el crecimiento de los cultivos ilicitos.

Esta constatacion sugiere que era necesario vincular tanto las iniciativas de
Desarrollo Alternativo como de combate al narcotréfico, con otras politicas del
Gobierno que atacaran las causas del problema. Digamos que buena parte de los
recursos de cooperacion para estos propdsitos empezaron a llegar al pais en el
periodo 1994-98. Por razones que no viene al caso mencionar, hubo entonces una
gran desconfianza sobre los avances en la lucha antinarcoticos en Colombia, que
seguramente no reflejaba los esfuerzos efectuados durante ese periodo y, en 1998, se
pone en marcha una iniciativa que pretende integrar lo que se habia hecho desde el

* Departamento Nacional de Planeacién.
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origen de los programas de Desarrollo Alternativo, con las estrategias de seguridad
en el pais, a través del llamado Plan Colombia que suscito tanto interés y tanto
debate aqui en el pais. El Plan Colombia buscé integrar las acciones de Desarrollo
Alternativo como una parte central de la estrategia de lucha contra el narcotréfico,
que, tal como lo han sefialado, tenia un componente muy importante, muy
focalizado, de erradicacion forzosa, de interdiccion. La triada “Desarrollo
Alternativo para las areas por debajo de las tres hectareas e interdiccion forzosa y
erradicacion para los cultivos superiores a ese nivel”, fue el toque distintivo de la
politica de Desarrollo Alternativo durante ese periodo. A lo largo del mismo, pese a
los intentos de integralidad, tampoco fue posible vincular mas estrechamente esa
politica con las politicas sectoriales, particularmente con la del sector agropecuario,
con lo que tal vinculacion hubiera implicado en términos de bondades o
limitaciones. ’

La politica de seguridad democratica de esta administracion, que recoge de alguna
forma los avances en materia de fumigacion y fortalecimiento de la capacidad del
Estado para combatir el narcotrafico como un problema integral, se orienta hacia el
combate a las drogas ilicitas y el crimen organizado, para lo cual se focaliza
fundamentalmente en la erradicacion y la interdiccién y continia con acciones de
Desarrollo Alternativo bajo un énfasis muy particular, centrado en programas de
reforestacion, toda vez que buena parte de las zonas afectadas por estos cultivos
dificilmente encuentran otras alternativas de produccion a costos razonables.
Graficamente pueden observarse como caracteristicas de las zonas afectadas por
cultivos ilicitos, una débil inversién y un muy pobre crecimiento que ubican a estas
zonas en unos niveles de equilibrio muy bajo.

(Cual es entonces el proposito de una politica de Desarrollo Alternativo? Pues
mover estas zonas de equilibrios bajos a equilibrios medio o altos, basicamente a
través de un estimulo a la inversion para incrementar la generacion de ingresos. No
obstante, estas zonas estin a su vez caracterizadas por otros atributos,
particularmente rentas en conflicto. De hecho, el narcotrafico y toda la cadena de
procesamiento de narclticos se convierten en una renta en conflicto.
Adicionalmente, en esas zonas se observan niveles de desigualdad superiores al
promedio del pais, débil presencia institucional y, esto es muy importante, un capital
social muy fragil -para utilizar un término que ya ha hecho carrera y que se ha
utilizado aca. Por otra parte, se aprecia en ellas poca claridad en las reglas de juego,
debilidad en el cumplimiento de las normas, organizaciones o instituciones muy
precarias y una presencia cada vez mas fuerte de grupos armados. Esta combinacion
explosiva es el contexto que enmarca las politicas publicas y que esta deteriorando
los factores del crecimiento econdémico; en otros términos, es el obstaculo que esta
haciendo imposible el paso de equilibrios muy bajos, muy precarios, a equilibrios
medios o altos en estas zonas, al menos en las que tendrian potencial para hacerlo.
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De hecho, los factores que integran la referida combinacion estidn deteriorando y
destruyendo el escaso capital humano y la confianza acumulados en esas zonas,
como resultado o no de las politicas piblicas. También el capital fisico, la
infraestructura de esas zonas, y sus recursos naturales, estan siendo afectados y las
dindmicas de inversion en una politica o programa de Desarrollo Alternativo nunca
van a ser suficientes para compensar lo esta siendo destruido de manera muy
agresiva. La misma evaluacién efectuada por el CIDER de la Universidad de los
Andes, ha mostrado coémo en algunas zonas, donde hay signos de mayor confianza e
institucionalidad, es donde los proyectos de desarrollo tuvieron mas éxito, fueron
sostenibles y apropiados por las comunidades. Por ejemplo, como un caso concreto
recuerdo el del Retorno (Guaviare), donde habia un alto sentido de aprobacién por
parte de la comunidad, sobre la forma como el Alcalde habia manejado los recursos
que provenian de estos y otros programas y es ahi, en esos casos, donde se dan los
mejores efectos en materia de los proyectos de desarrollo alternativo. Entonces, en
ese contexto, el desarrollo alternativo, ha sido entendido, me parece muy importante
enfatizarlo, siempre ha sido entendido desde 1998.

Quizas el componente productivo de la politica de combate al narcotrafico requiere
un enfoque de cadena, como respuesta a algo elemental: si el negocio, si el problema
que se quiere resolver funciona bajo un enfoque de cadena, la politica deberia
también estructurarse bajo el mismo enfoque. Este empieza con la produccién, con
el cultivo, y es ahi donde los programas de Desarrollo Alternativo, bajo un enfoque
productivo, podrian jugar un papel muy importante: promover desarrollo en las
zonas afectadas con cultivos ilegales y generar a los campesinos ingresos licitos
alternativos a la coca, asi como un elemento adicional: recuperar la confianza de la
poblacion en el Estado, confianza que habia venido sufriendo un deterioro muy
agudo, esencialmente por la ausencia de éste en muchas zonas. El planteamiento es
entonces: si el negocio hace parte de una cadena de produccién de drogas en la que
identificamos seis fases ;debe esta politica, este componente de la politica, limitarse
a responder a la fase inicial, el proceso de siembra, bajo un enfoque preventivo?
Aunque esto s6lo tendria ya un gran valor, tenemos que entender que las respuestas
del Estado deben darse en un contexto mucho mas complejo: el del narcotréfico,
como negocio y como problema que demanda unos esfuerzos gigantescos. Todo
esto el pais lo ha tenido que aprender y no se trata de decir que un Gobierno lo hizo
mejor que otro, sino que todos han realizado esfuerzos progresivos para resolver el
problema, para lo cual, quisiera sefialarlo antes de terminar, son bastantes los
recursos que se han destinado durante estos, cerca de veinte afios en el marco del
Desarrollo Alternativo.

Una estimacion muy preliminar, no exhaustiva, que hice un poco a las carreras antes

de salir de mi oficina, es que entre 1999 y 2003, se destinaron 321 millones de
dolares para proyectos en el marco de programas de Desarrollo Alternativo. Esto no
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incluye las inversiones en infraestructura y fortalecimiento institucional que
acompaiiaron con recursos nacionales y recursos de cooperacion buena parte del
Plan Colombia, ni los recursos de cooperacién que no entran al presupuesto piiblico
y que por ello no se contabilizan pero que han financiado buena parte de las
actividades de Desarrollo Alternativo. Cabe afirmar que el pais no ha evaluado
adecuadamente el costo-beneficio de estas importantes inversiones, en la medida en
que no conocemos los resultados obtenidos de la inversion de estos 321 millones de
délares que se invirtieron solamente en ese periodo. Sabemos que en algunas zonas
tuvieron impactos importantes, ayudaron a fortalecer la organizacion social y
comunitaria, dejaron proyectos productivos sostenibles, algunos ya mencionados
aqui, pero esos resultados no han afrontado atin una prueba de costo-beneficio que
consolide todas las inversiones hechas en Colombia en este campo. Ahi subsiste una
gran duda que yo quisiera dejar planteada para terminar.
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La Politica de Control de la Oferta de Drogas, los Cultivos Ilicitos y el
Desarrollo Alternativo: Recomendaciones de Politica

Ricardo Vargas*
1. Lacrisis del concepto del desarrollo alternativo y el uso de la fuerza

Bajo una de sus definiciones mas comunes, el Desarrollo Alternativo se concibe
como una politica complementaria a la erradicacion forzosa de cultivos ilicitos. Tal
fue, a modo de ejemplo, la caracteristica de esta estrategia en la experiencia de
Colombia durante el periodo 1994 - 1998, o en el caso de Bolivia en el momento en
que el gobierno decide una estricta erradicacion manual forzosa entre 1998 y 1999 y
que condujo enseguida a decisiones sobre alternativas econémicas a los productores
que dependian de 1a hoja de coca.

Una de las caracteristicas de esta acepcion del desarrollo alternativo es que
establece con meridiana claridad su diferenciacion frente a la politica de fuerza, la
cual debe garantizar la destruccion previa de los cultivos ilicitos presentes en una
region o localidad. Dicha tarea la desarrollan diferenciadamente organismos
policiales y militares responsables de su ejecucion. Asi por ejemplo, el programa
colombiano de desarrollo alternativo defini6 asi su propdsito:

“...complemento a las campaiias de erradicacion forzosa de cultivos ilicitos y tiene
como finalidad contribuir al desarrollo integral de las zonas afectadas por la
presencia de cultivos ilicitos...” En el mismo documento se hace explicito que “se
ejecutara el Plan de Desarrollo Alternativo - Plante como un programa presidencial,
orientado a brindar, a partir de la destruccion de los cultivos ilicitos, una alternativa
econémica de vida, dentro de la ley, a los campesinos, colonos e indigenas
involucrados en esa actividad.”

En este sentido, el desarrollo alternativo busca implementarse con la finalidad de
amortiguar la crisis econémica y social producida por la destruccion de la economia
ilicita local que se base en la produccién de coca, amapola o marihuana o, en
segundo lugar, hacer sustentable en el mediano y largo plazo lo conseguido
mediante el uso de la fuerza.

Bajo este contenido politico, el desarrollo alternativo debe concretarse entonces en
indicadores de orden social y econémico muy definidos, entre los cuales se deben
considerara: la disminucién de las necesidades basicas insatisfechas (NBI); el
apoyo a los planes locales de desarrollo fundados en Planes de Ordenamiento
Territorial y Ambiental; la ampliacion de la oferta de empleo; la creacion e
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incremento de las fuentes de ingreso y en general, una mejora en las condiciones de
vida de quienes dependian de los cultivos ilicitos.

Una segunda acepcion del desarrollo alternativo se concibe en si mismo como una
politica que busca disminuir las 4reas de cultivos ilicitos. Bajo este contenido, los
indicadores de éxito de las propuestas de desarrollo alternativo se miden siempre en
razén al nimero de hectireas efectivamente erradicadas por parte de los
productores y su funcion en este sentido se prolonga en el tiempo, con el proposito
principal de hacer sostenible el logro de la reduccion de éreas.

Normalmente esta definicion se envuelve en referencias acerca de la
complementariedad que juega el DA en relacion con las acciones de interdiccién y
erradicacion, siendo en la practica evaluada su incidencia de acuerdo con el niimero
de areas erradicadas. Para dar un ejemplo reciente, la General Accounting Office
GAO en su Informe a los Requerimientos de algunos Congresistas de febrero de
2002, sefiala en una de sus recomendaciones para ellos:

“En razén a los grandes obstaculos que impiden el desarrollo alternativo en
Colombia, el Congreso deberia considerar exigencias en el sentido de que USAID
demuestre progresos medibles en sus actuales esfuerzos por reducir el cultivo de
coca en Colombia antes de que cualquier fondo adicional sea suministrado para
desarrollo alternativo™.

Como se puede observar, los dos contenidos guardan diferencias importantes a tal
punto que las dos concepciones se reflejan en la disparidad de los indicadores de
éxito de la politica.

Hoy en dia esa ambigiiedad se refleja en los documentos oficiales de algunas
entidades importantes en materia de cooperacion para el Desarrollo Alertantivo. A
modo de ejemplo de un lado, UNODC define el desarrollo alternativo como
complemento a las tareas de erradicacion, mientras USAID establece fines de
disminucion de areas en si mismos, lo cual redunda en una diferencia de énfasis en la
implementacion de la estrategia.

Sin embargo, han existido propuestas de politica que de alguna manera aproximan
esos dos contenidos para el desarrollo alternativo, generando una situacién no muy
clara en sus contornos diferenciables. Es el caso de los acuerdos de erradicacion con
comunidades o individuos cultivadores.
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2. Los pactos de erradicacién manual

El impulso y compromiso de las entidades de desarrollo alternativo alrededor de
pactos de erradicacion voluntaria, constituyen una modalidad que conjuga una
pretension de disminucién de areas (segunda definicion del DA) con el suministro
de recursos y apoyo a proyectos de orden social y econémico (primera definicién
delDA).

El principio general para la implementacion de esta politica es que se deben
diferenciar las areas en donde se percibe con mas claridad nexos entre la instalacién
de cultivos ilicitos y unos problemas sociales y econémicos de base. Uno de los
defectos estructurales de esta idea, es que en el caso colombiano no se han podido
concretar mapas sociales que garanticen esa diferencia frente a los cultivos
calificados como comerciales, para los cuales nunca se ha concebido el desarrollo
alternativo y si un tratamiento basado en la erradicacion forzosa.

Esta situacion, junto con la inexistencia de una institucionalidad claramente
definida desde el Estado central para manejar la politica en armonia con los poderes
locales y departamentales, ha llevado a que en la practica no opere esa diferencia
siendo establecida la erradicaciéon forzosa para todo tipo de cultivo
independientemente de su tamafio, hecho que se consolida bajo la actual
administracion del presidente Uribe.

Cuando ha operado esa decision (principalmente bajo la administracioén Pastrana),
los proyectos de Desarrollo Alternativo bajo la modalidad de erradicacién manual,
establecen sus indicadores sobre el balance de resultados en el nimero de hectareas
erradicadas efectivamente, convirtiéndose en un complemento de la serie de
instrumentos de la estrategia de reduccién de la oferta. Con ello, se destifien los
indicadores sociales arriba mencionados y en su funcién pesa mas la sostenibilidad
de las areas erradicadas y la obtencion de nuevas erradicaciones.

Este perfil del desarrollo alternativo presenta algunos inconvenientes:

La exigencia a las entidades que implementan los programas para que los éxitos
sean medibles en el nimero de hectareas de disminucion de los cultivos ilicitos mas
que a la luz de indicadores que permitan establecer la incidencia social y econémica
de la cooperacion técnica para el desarrollo.

Normalmente tales exigencias se dan con una presion muy alta frente al factor
tiempo, con lo cual los programas tienen que ajustarse en producir resultados en el
muy corto plazo, profundizando atin mas la connotaciéon de los programas en
funcién de areas erradicadas.
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Incorpora dentro del desarrollo alternativo unas pretensiones policivas que llevan a
que el mecanismo de relacionamiento con las comunidades gire alrededor de la
promesa de los productores de erradicar sus cultivos ilicitos o de supervision de la
erradicacion efectuada, intentando evitar la resiembra. Con ello se genera un
sentido transaccional donde esta de por medio la terminacion de la relacién de las
comunidades alrededor del cultivo ilicito y la necesidad de satisfacer por lo menos
en parte y temporalmente, la pérdida generada por la erradicacién, mas que una
relacion sobre el desarrollo local o de l1a region

Como consecuencia del perfil anterior y de manera mas reciente, el desarrollo
alternativo ha entrado en una competencia indeseable con otros métodos de
erradicacion alrededor de los cuales se establece una hipotética relacion costo-
beneficio, que esté llevando al traste esta politica.

3. Recomendaciones sobre el enfoque general del Desarrollo Alternativo

Se debe desarrollar una reformulacién de los contenidos del DA de modo tal que se
acerque hacia propdsitos mas relacionados con indicadores de desarrollo para las
localidades donde se implementen los proyectos, disminuyendo a la vez los criterios
de medicién del éxito de los programas en funcién del nimero de areas erradicadas
de cultivos ilicitos.

Como consecuencia, se debe impedir que el desarrollo alternativo sea equiparable a
otras técnicas de erradicacion como si este fuera su fin principal. Al restablecer su
condicion de buscar una sostenibilidad econémica, social, politica y cultural de las
alternativas para las comunidades locales, se deben variar como corresponde los
criterios para su balance, basados como se ha dicho, en indicadores de desarrollo
principalmente en el orden local y regional. La obtencion de estos propésitos
deberian ser el fundamento para considerar nuevos aportes.

La focalizacion de los aportes deberia estar en las comunidades de aquellos
municipios que efectivamente adelanten el cumplimiento de acuerdos de
erradicacién manual, sobre la base de una auditoria internacional que haga posible
acuerdos con el gobierno colombiano. Se debe propender por proteger de factores
perturbadores a nivel social, econémico y ambiental como las fumigaciones aéreas,
en aquellas zonas que demuestren una voluntad de buscar alternativas
socioecondémicas a los monocultivos ilegales. Esto supone ir mucho mas alla del
condicionante general e inconsistente, sobre la presencia de programas de DA a
nivel departamental en aquellas zonas donde se va a fumigar tal y como lo plasmé
the Kenneth M. Ludden Foreign Operations Export Financing and Related
Programs Appropiations Act, 2002 (P.L. 107-115). Se trata entonces de establecer
como minimo un ambito municipal de establecimiento de programas y constatar la
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efectiva oportunidad que ha tenido las comunidades de la zona a fumigar, para que
hubiese podido ingresar antes a los programas de desarrollo alternativo.

Se debe solicitar del gobierno colombiano el disefio de una politica tendiente a
favorecer la técnica de la erradicacion manual, sobre la base de procedimientos
validos para cualquier comunidad que decida desarrollar un acuerdo en este sentido.
Lo anterior quiere decir que para un eficaz desarrollo de la estrategia se deberia
buscar que no sea la voluntad del gobierno central colombiano unilateral y
exclusivamente, la que decida quien puede ingresar en un programa de desarrollo
alternativo, sino que debe adelantarse un procedimiento impersonal, general y
valido para cualquier comunidad que asi lo decida. La erradicaciéon manual tiene
ademas la ventaja de garantizar una mejor perspectiva en el mediano y largo plazo,
si se adelantan convenios de sustitucion bien administrados y con una claridad en la
intervencion y cumplimiento de compromisos por parte del Estado.

Se debe demandar del Estado colombiano el desarrollo de estimativos confiables
sobre el nimero de familias dependientes de los cultivos ilicitos tanto de la coca
como de la amapola. Es imposible garantizar una politica seria que reivindique las
causas sociales del problema, sin saber de que dimensiones se est4 hablando en esta
modalidad de la problematica. En este sentido los estimativos del proyecto SIMCI
basados en niveles de concentracion de los lotes de coca si bien son un esfuerzo
importante, no son confiables dada las limitaciones que presenta este proyecto en su
corroboracion en el terreno, de los datos que se obtienen a través del satélite.

Sin ese conocimiento del tamaifio de la dimension social del problema de los cultivos
ilicitos resultan decisiones caprichosas y arbitrarias sobre la focalizacién de los
recursos.

En ese sentido el s6lo criterio de haber sido fumigada una zona para definir la
focalizacion de los proyectos de DA es insuficiente, ya que no se sabe mucho en el
terreno acerca de las caracteristicas demograficas, sociales, econémicas y culturales
de lazona en la cual se adelant? la erradicacion.

4. La fuerza como elemento disuasivo a los productores y el tema de la
seguridad

Una de las conclusiones que mas se resalta en el documento citado de la General
Accounting Office GAO, de acuerdo con el balance que de hace de las experiencias
de Peru y Bolivia, es la necesidad de garantizar un uso de la fuerza para que los
productores se acojan a los programas de DA:

“Sin interdiccion y erradicacion como desincentivos, los cultivadores no tendran la




intencién de abandonar el mas lucrativo y facil cultivo de coca, sometiéndose a un
menos rentable y duro cultivo licito o buscar un empleo legal. Por tanto, DA,
interdiccion y los esfuerzos de erradicaciéon deben estar cuidadosamente
coordinados para alcanzar y mutuamente reenfocar los beneficios”.

El principio general de la afirmacion resulta valido. Las dudas surgen sobre la
sostenibilidad en el mediano y largo plazo de una politica que parte de un amplio y
permanente despliegue de fuerza como sucede en Colombia. Si se observa el caso
boliviano, es claro que se redujo el nimero de hectdreas con erradicacion forzosa
manual a 14.600 hectéreas en el 2.000. Sin embargo deben ser analizadas a fondo
las nuevas tendencias que se produjeron luego del proclamado éxito en cuanto a la
obtencion de esas disminuciones significativas. En efecto,

a. Latendencia al crecimiento después de esa fecha alcanza promedios hasta de un
50% en el lapso 2000 a 2001 y 2002.

b. La presencia de un movimiento politico cocalero con opciones de conquista de
la presidencia de Bolivia, debe ser reconocida como una manifestacion
elocuente del fracaso o por lo menos de la no-sostenibilidad politica de la
estrategia que se afirmé en el uso de la fuerza.

De este modo surgen varias preguntas: ;Fue vélido proclamar el éxito en Bolivia
bajo el desarrollo de este tipo de escenarios que muestran problemas de
sostenibilidad y legitimidad politica? ;En qué momento exactamente se coloca el
punto firme para proclamar el “éxito” de la estrategia?

La sostenibilidad de esta tendencia debe establecerse no s6lo a nivel econémico
como bien lo seiiala la General Accounting Office (GAO) remarcando el desorden
en la definicion de indicadores que sobrepasen el frio calculo de las areas
disminuidas, sino en términos politicos, &mbito en el cual cabe el debate sobre la
débil calidad de las propuestas economicas y ambientales, del componente de
desarrollo alternativo en Colombia.

En efecto, la inscripcion de esta politica hegemonizada como parte de la seguridad
del Estado en Colombia, no recoge hoy las demandas de seguridad de las mismas
comunidades, situacién que abarca la misma controversia por el tema de los efectos
econdmicos, sociales y ambientales de las fumigaciones y que ha sido corroborada
por la Defensoria del Pueblo y el Tribunal Administrativo de Cundinamarca en su
fallo a favor de una Iniciativa Popular fundada en la vigencia del principio de
precaucion. Alli también se observan altos costos para la legitimidad estatal en el
mediano plazo. La complejidad en materia de politica criminal de esta situacion,
contrasta con la excesiva simplificacién con que el gobierno colombiano viene
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divulgando su politica frente a los cultivos ilicitos, subvalorando la dimension
econdmica y social del problema, sin cuyo tratamiento adecuado se puede
garantizar la sostenibilidad en el largo plazo de 1a politica.

Es decir la calidad de la politica no se estd contrastando con los retos mas
significativos que determinarian la base de sostenibilidad de la estrategia. Se sigue
operando a través de un pragmatismo muy tosco que superpone resultados
cortoplacistas (nimero de hectéareas erradicadas) mientras deja por fuera aquellos
retos que solo son evaluables en el mediano y largo plazo, pero cuyas bases se
pueden valorar desde ahora. Y aqui es donde la estrategia del gobierno de los
Estados Unidos en clara coincidencia con la politica del presidente Uribe, no da
seiiales de ir poruna via seguray sostenible.

5. Las experiencias que extrae USAID de los casos de Peru y Bolivia y la
perspectiva de la politica en Colombia

Para Washington uno de los retos mas importantes que debe ser enfrentado se
relaciona con la seguridad de las areas tanto en los lugares donde se pretende la
implementacion de los programas de desarrollo alternativo, como donde se
desarrolla la fumigacién. Con el cambio sobre el volumen de cultivos que crecen en
zonas controladas por los grupos insurgentes en Colombia, dice el Departamento de
Estado, focalizadas en la region andina, nuestras avionetas obviamente tienen un
escenario mas dificil. La densa concentracion del cultivo de coca en areas alejadas
da a las aeronaves un mejor objetivo, pero también ingresan a un mayor nivel de
hostilidades contra ellas para lo cual no han sido disefiadas.

En ese sentido se propone control gubernamental y seguridad en las 4reas de los
proyectos. Sin lugar a dudas la seguridad en las zonas objeto de los proyectos de DA
es fundamental para garantizar resultados adecuados sobre la base de los
indicadores arriba resefiados. Sin embargo, cabe precisar algunos elementos
relacionados con el tema de la seguridad.

a. En algunas regiones colombianas, la reversion relativa de las condiciones de
empoderamiento de los grupos insurgentes estan relacionadas con el poder de
uso extralimitado de la violencia mostrada por grupos de paramilitares y no por
un accionar eficiente de la fuerza legitima del Estado. Para dar un solo ejemplo,
en buena parte de las cabeceras municipales del Putumayo el poder del
paramilitarismo se mantiene, a pesar de que en la region se ha concentrado una
parte significativa del componente militar del Plan Colombia.

b. La continuidad de ese poder significa favorecer estructuras paralelas a la
institucionalidad local, de modo que con ello no se fortalece la gobernabilidad,
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que debe ser uno de los propdsitos fundamentales del DA, sino que por el
contrario sigue debilitada. A su vez, la inexistencia de condiciones de
gobernabilidad contribuye a que los mecanismos parainsitucionales de ejercicio
del poder se acentuen.

c. La no visibilidad de este tipo de problemas es otra de las consecuencias que se
desprende, de la calidad de los balances adelantados por diferentes agencias e
instancias de control de la ayuda de EU para Colombia. Es decir, esta dimension
del problema se sustituye por los balances que tienen como eje las cifras de
erradicacion forzosa, con lo cual se debilitan los contenidos que hacen sostenible
el indispensable papel politico del desarrollo alternativo, como en el caso de la
gobernabilidad.

d. Preservando la existencia de la fuerza estatal sobre la base de condiciones de
transparencia, responsabilidad, eficiencia y eficacia en el ejercicio del
monopolio exclusivo de la violencia sobre todo en lo relacionado con los grupos
paramilitares que operan en la zona y el respeto a los derechos humanos, se debe
priorizar un programa de desarrollo alternativo dirigido en primer lugar a crear
condiciones para el ejercicio de la gobernabilidad, en los términos de reglas de
juego y procedimientos que se sobrepongan a la eventual manipulacién de
poderes privados legales e ilegales.

De alli que una vision recortada del tema de la seguridad, reducido a un
fortalecimiento de la ayuda militar con el fin de obtener el control del territorio
por parte del Estado, es una condicion insuficiente si no se inscribe en el marco de
un fortalecimiento de los contenidos que garanticen el ejercicio de la
gobernabilidad y la democracia local.

e. En contra de esto, se sigue pensando en la fumigacién como la principal accién
que esgrime el Estado, pensando en la obtencion de cifras de “hectireas
erradicadas” mientras no se desarrollan los suficientes esfuerzos que se requiere
para garantizar unas condiciones politicas estratégicas de base para el desarrollo
alternativo.

6. Recomendaciones sobre uso de la fuerza como elemento disuasivo para los
productores y como base de obtencién del control territorial

a. Al rescate del Desarrollo Alternativo como politica inscrita en la generacion de
condiciones socioecondmicas alternativas a los cultivos ilicitos, se debe relevar
una dimensi6n politica que se proponga el objetivo del buen gobierno a través de
la transparencia (accountability) y el fortalecimiento de la democracia
participativa, inscritas estratégicamente en la generacion de unas condiciones
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politicas basicas (political framework) para el ejercicio de la gobernabilidad
local. Este fin debe traducirse en indicadores que sirvan de base para evaluar el
logro de ese proposito.

La gobernabilidad debe ir de la mano del fortalecimiento del sistema de justicia
sobre todo en el nivel local, componente que también debe ser evaluado con
indicadores acerca de los niveles de cambio de condiciones de impunidad
(conocimiento de casos punibles frente al nimero de hechos presentados;
cantidad y calidad de las sentencias conforme a derecho; detencion y castigo de
los responsables, etc.) y en general el ejercicio cumplido y eficaz de la justicia.

Son estas, para hacer referencia a dos dimensiones importantes del ejercicio del
control territorial, los propésitos que debe desarrollar el Estado en la bisqueda
del control legitimo del territorio, para que ese fin no se vea distorsionado en
funcién de un fortalecimiento de las estructuras militares, cuando por otro lado se
debilita la gobernabilidad y el ejercicio del sistema judicial. Estas son
condiciones decisivas en la sostenibilidad de la politica sobre drogas.

. Uno de los problemas graves que emerge en el reconocimiento a la articulacién

entre drogas y conflicto armado es la disminucion del caricter social del
problema. Como consecuencia, el tratamiento fundado en el uso desequilibrado
de la fuerza para disminuir la alta o exclusiva dependencia de estas
organizaciones de la economia de las drogas, estd generando una crisis profunda
en las politicas de desarrollo alternativo. Los ecosistemas afectados entre otras,
por la irracionalidad de la produccién de monocultivos, la deforestacion, el uso
intensivo de agroquimicos y el motor que impulsa el ciclo depredador, esto es, las
mismas fumigaciones de cultivos ilicitos, demanda un proceso de decisiones en
donde se debe integrar la perspectiva de las comunidades que ocupan dichas
areas y los poderes locales y regionales, desde un marco de ordenamiento y uso
racional de los recursos del territorio.

El problema institucional en Colombia y el Desarrollo Alternativo

. La falta de control de los territorios mas apartados en Colombia como la region

de laamazonia o las selvas que hacen parte del Choco biogeografico por parte del
Estado, obedece en primer lugar a la ausencia de un reconocimiento de estas
zonas como parte constitutiva de la nacién y a la carencia de una voluntad de
dominio a través del impulso de un desarrollo capaz de afirmar su soberania y
legitimidad en el nivel local y regional.

. La presencia estatal se ha producido de manera esporadica, selectiva y en mas en

armonia con economias extractivas cuando una regioén posee recursos como el
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petréleo, sin ejercer mayor control sobre esos bienes que han representado
ingresos extraordinarios a algunas entidades territoriales como los
departamentos. Por lo general el Estado, ha sido incapaz de velar porque los
beneficios de esta actividad apoyen adecuadamente con recursos el desarrollo
regional. Con ello ha terminado creando las condiciones para promover un
proceso de ocupacion de estos territorios bajo pautas espontaneas, sin planeacién
ni prevision de futuro para estas zonas y sus ocupantes, dilapiddndose recursos
importantes para laregion.

c. Como consecuencia la herencia de estas dinamicas en algunos casos previas a la
presencia de la coca, hace que el fen6meno ilegal se produzca con toda su
dindmica sin que existan condiciones de ordenamiento institucional y
orientacion del desarrollo bajo la direccion adecuada del Estado. Ante la
ausencia de pautas de regulacion social bajo la direccion estatal, se producen
sistemas de control de sectores o grupos privados basados en la contencién
ejercida por la fuerza. Se establecen asi reglas de juego fundadas en el poder de
las armas que, al privatizarse y entrar asi en connivencia con quienes representan
la seguridad del Estado, generan un escenario de desorden institucional y de
ausencia de referentes claros de legitimidad y concrecién de un interés general.

d. Estas circunstancias favorecen los ordenes ilegales que fortalecen intereses
privados mafiosos en algunas oportunidades liderados por grandes
narcotraficantes. Al generalizarse la dependencia enuna economia ilegal de
algunas regiones sobre todo a raiz del auge de los cultivos ilicitos, se agrega a ese
nuevo orden, una masa importante de poblacién inmigrante que vio en la
economia ilegal una salida a sus dificiles condiciones econdmicas.

e. La extension de los grupos insurgentes hacia estas zonas y la respuesta de una
soluciéon paramilitar contra ellos, termind por socavar los vestigios de
construccion de soberania estatal. Esta dinamica creci6 con la economia de la
coca y se agravo con su articulacion plena hacia las arcas de los grupos armados
quienes iniciaron un proceso de construccion de instituciones de control propias
de escenarios de guerra: estructuracion de sistemas de impuestos; obligatoriedad
de venta de materia prima ilegal en ciertos y determinados sitios para facilitar la
apropiacion de la plusvalia del pequefio productor; control autoritario de la
poblacién; destrucciéon de todo intento de autonomia organizativa de ‘las
comunidades y su articulacién como parte de la guerra.

8. Recomendaciones sobre institucionalidad local

a. Bajo estas condiciones se hace indispensable articular la intervencion de los
programas de desarrollo alternativo y cooperacion internacional, dirigidos a
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prioritariamente a fortalecer la construccion de institucionalidad. Se requiere un
replanteamiento de toda la politica frente a los cultivos ilicitos inscrita en el
refuerzo efectivo de la institucionalidad local y regional, en procesos de mediano
y largo plazo de desarrollo regional. Dicha finalidad debe basarse en el
ordenamiento del territorio y en la participacion de las comunidades, en lo cual se
hace indispensable el desarrollo de politicas de promocién de la organizacién
social y de las entidades de socializacion (sistema educativo, fortalecimiento de
la estructura familiar y en general del tejido social). Como ya se sefialé y como
parte constitutiva de estos prop6sitos, es prioritario darle solidez a un sistema de
justicia eficiente que vele por la seguridad de los derechos fundamentales de la
poblacién.

b. Sibien el Plan Nacional de Desarrollo del presidente Uribe formula un discurso
que busca sacar el desarrollo alternativo de su condicion de plan asistencialista y
de emergencia, recuperando un enfoque de desarrollo regional, se contradice con
la modalidad operativa del desarrollo alternativo lo cual incluye algunos
modelos implementado por AID. En efecto, un proceso distinto se desenvuelve
bajo la formula transaccional que tiene como base la erradicacion anticipada de
los cultivos ilicitos, que si se pretende como objetivo central el apoyo prioritario
a los planes locales de desarrollo o el mejoramiento de los Planes de
Ordenamiento Territorial y Ambiental del nivel local, como el principal soporte
para focalizar los recursos para estas zonas.

Al prevalecer la ayuda para soportar la formula de transaccion de la erradicacion
temprana, se deja por fuera aquella condicion indispensable para la
sostenibilidad institucional y politica del DA. En general no se trata de
desconocer que las regiones deben superar su dependencia frente a los cultivos
ilicitos y que ese indicador debe ser medible. El problema se presenta cuando el
afan inmediato de la erradicacion, resulta sustituyendo la creaciéon de bases
solidas que hagan realmente sostenible econdémica, social y politicamente
aquella pretension.

c. Se deben buscar nexos entre los programas de desarrollo alternativo y las
politicas relacionados con los procesos de autonomia local y regional,
proponiéndose estabilizar el papel que deben jugar las municipalidades dentro
‘de un proceso de desarrollo, fortaleciendo nuevos modelos para la cooperacién
interinstitucional y la promocién de un mayor equilibrio social, dando apoyo a
los sectores mas pobres de la poblacion. Los programas de descentralizacion
deberian ser muy serios en cuanto a liderar la devolucién de tareas a las
municipalidades, generacion de solidez en las fuentes para los recursos y
capacidad para fortalecer la presencia de nuevos actores locales.
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d. Se debe dar énfasis en la relacion estrecha que debe existir entre alcaldias y
gobernaciones en la estructuracion de los procesos de ordenamiento territorial y
los planes de desarrollo. El ordenamiento territorial debe ser una de las bases que
articulada al papel que debe jugar tanto alcaldias como gobernaciones y
comunidad, se proyecte en la interlocucién internacional.

En los procesos de intervencion con las comunidades locales se deben establecer
relaciones que giren alrededor de un tratamiento como constructores de
desarrollo local y no como simples “beneficiarios”. Alli mismo se debe priorizar
la contratacion con las administraciones municipales en el marco del
fortalecimiento de su capacidad de gestion y gobernabilidad a nivel local. Para
ello y como parte de la politica de fortalecimiento institucional a nivel local, se
debe restablecer la capacidad de convocatoria de instancias como los Consejos
Municipales de Desarrollo Rural CDMR con el objeto de abrir espacios de
participacion y concertacioén con las comunidades organizadas. Lo cual supone a
la vez, que ésta focalizacion del poder institucional del nivel local, debe ir
acompaiiado del fortalecimiento de las organizaciones sociales.

En general mas que un manejo personificado del poder, lo que las localidades
necesitan en Colombia es el fortalecimiento de instituciones y procedimientos de
gestion claramente definidos, en donde se situen logros verificables y se
institucionalice la veeduria de las comunidades del ejercicio del poder local. Uno
de los papeles del Estado central en este sentido es velar por la seguridad de los
dirigentes de las comunidades y de quienes ejerciendo el periodismo, buscan
fortalecer el control ciudadano sobre el manejo de los recursos. Aqui es
justamente en donde aparece uno de los mayores déficits en el papel del Estado
central. En general se debe garantizar el derecho a la vida y la seguridad de
quienes supervisan el desarrollo del buen gobierno.

9. Sintesis de propuestas a tener en cuenta para una politica de cooperacién
inscrita en la construccién de democracia y de defensa del estado de derecho
en Colombia

a. Las decisiones de cooperacion en desarrollo alternativo deberian sustentarse en
politicas de Estado en cuanto al manejo de los cultivos de uso ilicito. Un balance
del ultimo decenio en materia de desarrollo alternativo en Colombia muestra la
prevalencia de politicas publicas de gobierno mas que estrategias de Estado.
Dicha situacion acarrea serios problemas de incertidumbre y confusion para las
comunidades, autoridades locales y regionales y en general para las entidades
involucradas en crear alternativas a esa problematica.

b. La cooperacion debe tener un soporte institucional dentro de Colombia de modo
tal que le proporcione un minimo de garantias de orden, transparencia, reglas de
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juego y posibilite el acceso de los recursos a las regiones y localidades.
Relacionado con el predominio de politicas de gobierno, suelen crearse,
reformarse o incluso terminarse en Colombia instituciones que expresan la
voluntad del poder presidencial de turno, mas que ser el resultado de procesos de
evaluacion serios, consistentes y en profundidad sobre la institucionalidad para
estos fines.

c. La cooperacion internacional debe buscar la visibilidad, interlocucion y el
desarrollo de programas con entidades, organizaciones y procesos del nivel local
y regional, enmarcados en la busqueda de la legitimidad estatal y la paz, la cual
debe estar basada en el fortalecimiento de la sociedad civil de esas areas. En éreas
sobre las cuales comunidades indigenas y afrocolombianas tienen derechos de
autonomia, se debe privilegiar el respeto a sus entidades territoriales y propender
por el fortalecimiento de las organizaciones sociales.

La cooperacion deberia apoyar las propuestas dirigidas a garantizar la resistencia

.comunitaria frente a la guerra, respetando las razones propias de las
comunidades esto es, sin afectar la autonomia al imponerse politicas de
seguridad desde Bogota sin contar con la experiencia y aportes de los poderes
locales en manejo del conflicto, las cuales tienen muchas veces una concepcion e
intereses distintos al sentido de resistencia civil. La cooperacion debe establecer
con claridad dichas diferencias y apoyar esa dindmica de manejo en funcioén de la
construccion de la autonomia local.

En las reivindicaciones de resistencia comunitaria contra la violencia y de
busqueda de alternativas a las distorsiones generadas por la monodependencia de
los cultivos ilicitos, una de las propuestas mas importantes es la autonomia
alimentaria. En tal sentido, la cooperacién deberia fortalecer procesos locales
dirigidos a dinamizar esa estrategia local, junto con las demas acciones
relacionadas con las garantias a la vida y seguridad de las personas.

d. Asimismo, la cooperacion internacional en materia de desarrollo alternativo
debe propender por construir metas claras en el fortalecimiento de los derechos
humanos, gobernabilidad y reglas de juego para el poder local y regional y frente
alos espacios de participacion de las comunidades.

e. La cooperacion internacional debe condicionar su politica y suministro de
recursos a un balance cientifico sobre el impacto de las fumigaciones aéreas o un
eventual uso del método biolégico, como técnicas principales para garantizar la
erradicacion forzosa de los cultivos de uso ilicito. Las consideraciones en este
punto son:
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¢ Bajo el gobierno del presidente Uribe no existe un marco de politica en donde
se establezcan reglas de juego claras, impersonales y consistentes alrededor de
la erradicacién manual de cultivos ilicitos.

¢ 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 organismos de cooperacion, tal como lo ha constatado
reiteradamente la Defensoria del Pueblo de Colombia.

¢ Las fumigaciones aéreas promueven el desplazamiento rapido de los cultivos
de uso ilicito a zonas no intervenidas con lo cual se incrementan los dafios
ambientales por raz6n de su instalacion (deforestacién) y manejo basado en el
uso intensivo de agroquimicos.

¢ Las fumigaciones se adelantan de espaldas a la opini6én 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; los niveles de concentracion del ingrediente activo glifosato;
dosificacion en la aspersion; seguimiento de los requerimientos técnicos
exigidos de acuerdo con la legislacion del pais que suministra el round up;
monitoreo en materia ambiental. Asi mismo en Colombia ha desaparecido en
esta materia el importante principio de precaucién en relaciéon con la
comprobada ausencia de estudios serios en terreno sobre lo que realmente esta
sucediendo en materia ambiental y de salud publica.

Sibien los cultivos de uso ilicito y otros aspectos de la economia del narcotrafico
son una de las fuentes de financiacion de los grupos armados, el tratamiento
exclusivo de los cultivos en el marco de la politica de seguridad termina
subvalorando la dimensién econdémica y social de la problematica. La '
cooperacion internacional debe velar por rescatar un tratamiento que mantenga
el reconocimiento a esas causas y que constituyen una de las fuentes de
legitimidad de los programas de desarrollo alternativo.

. Lapolitica de cooperacion debe privilegiar una estrategia preventiva en materia
de cultivos, lo cual quiere decir que no debe prevalecer el caracter
contraprestacional de los programas a cambio de la erradicacion que deben
adelantar los campesinos e indigenas. En muchos sitios economias sin cultivos
ilicitos deben soportar crisis profundas que en multiples casos estimulan el
involucramiento en actividades ilicitas.

. Las politicas de cooperacion deben privilegiar estrategias relacionadas con la
prevencion, reduccion de impactos y creacion de alternativas de manejo de los
problemas asociados a los ecosistemas fragiles, que son fuente importante en el
suministro de servicios, recursos y un ambiente sano. En ese sentido la politica
de guardabosques del presidente Uribe no esta esbozada a la altura de la
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complejidad de la situacién ambiental, ni mucho menos reconoce la gama de
fendmenos complementarios a la problematica de los bosques siendo reducida a
esquemas nuevamente cortoplacistas y simplificadores del problema de los
dafios ambientales causados, entre otros, por economia ilegales. Deberia
contemplarse el suministro recursos para la investigaciéon bésica,
sistematizacion de informacion, procesos pedagogicos y en general el desarrollo
de politicas de Estado en materia de proteccion y manejo ambiental.

i. Empoderamiento de la capacidad de manejo del conflicto armado por parte de
los municipios, departamentos y autoridades locales auténomas (Consejos
comunitarios y ETIs). Revalorizacion del papel de las localidades y regiones en
suincidencia a nivel del manejo del conflicto.

j. Lacooperacion internacional debe solicitar al gobierno colombiano el disefio de
una politica de desarrollo alternativo centrada en los terrenos incautados a los
narcotraficantes y sobre los cuales haya habido una extincion del derecho de
dominio. Este se constituye en un verdadero punto de partida para revertir el peso
de un sector social que hoy busca legalizarse a través del usufructo politico del
proceso de negociacion con los grupos paramilitares.

El gobierno colombiano debe enviar una sefial contundente y clara que su
voluntad politica no esta con quienes se han beneficiado econdmicamente de la
guerra degradada y una de las medidas més claras en ese sentido debe ser la
instauracion paulatina y segura de una politica de desarrollo alternativo sobre
aquellas tierras que deben ser revertidas a las comunidades expropiadas. Alli se
estarian generando cimientos s6lidos para una politica preventiva frente a la
economia de las drogas a varios niveles.
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Modelos Mentales y Modelos Formales:
Una Reflexion en el Marco de Politica de Desarrollo Alternativo

César Ortiz Guerrero*

Lo que voy a presentar el dia de hoy, tiene una base empirica: los estudios que
estamos adelantando en nuestra Facultad y, fundamentalmente, sobre el altimo de
ellos en que comparamos dos regiones: el Sur de Bolivar y el medio Putumayo para
identificar distintos elementos que hacen parte del fenémeno de los cultivos ilicitos
de Colombia.

La ponencia explora en particular el modelo de politica vigente. Se me pidié
explorar este modelo y lo que hice, fundamentalmente, fue tratar de contrastarlo con
tres elementos adicionales: primero, las transformaciones del entorno en donde esta
actuando esta politica; segundo, los modelos mentales de las personas a las que va
dirigida la politica, para poder identificar las interpretaciones y reacciones de los
habitantes rurales frente a esa politica; y, finalmente, el analisis de los actores, que
no son sujetos pasivos y que actian en respuesta a las medidas e instrumentos de
politica que se aplican en estos territorios. De esta manera, vamos a confrontar el
modelo de politica vigente, los modelos mentales que tienen los habitantes rurales y
las formas como reaccionan los actores que intervienen en los procesos, y vamos a
intentar profundizar asi en la visién que de la politica de desarrollo alternativo tiene
la sociedad rural; en su vision sobre el problema y los efectos de la politica ptiblica
para tratar asi de alcanzar una vision mas integral sobre el fendmeno.

Para contextualizar el asunto vamos a mirar muy brevemente cémo ha sido la
evolucion de los cultivos ilicitos en Colombia. Voy a pasar muy rapidamente en esta
parte porque creo que, ayer por la tarde, ya se ofreci6 alguna informacién y vamos
solamente a mirar tres mapas que reflejan un poco esta dindmica. El primero
corresponde al afio 2001; el siguiente al 2002; estos son mapas oficiales del Simci y
en ellos se registra uno de los procesos que estan en la base de la dindmica actual que
es la disminucién general del area de los cultivos de coca en Colombia vy,
adicionalmente, la dispersion que presentan actualmente en el pais. En el primer
mapa se puede ver con claridad, en la parte del Putumayo, la concentracién tan alta
que tenia el cultivo en esa época, mientras que en el mapa del 2002, a la derecha, se
puede apreciar ya como se inicia la disminucion del drea en ese departamento. Enun
tercer mapa, correspondiente al afio 2003, se ve con mayor claridad la disminucion
de esa drea en el Putumayo pero, al mismo tiempo, una concentracién importante y
creciente en las zonas del Pacifico narifiense y la region del Catatumbo y la
aparicion del cultivo en algunas dreas centrales andinas. Estas dos dindmicas, la
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disminucién general del cultivo en el pais y la dispersién del mismo en casi toda la
geografia nacional, son dos de los elementos que particularizan la dindmica actual.

Las areas dedicadas a estos cultivos representan hoy en dia cerca del 16% del érea de
cultivos en el pais. Sin embargo se descubren ya ciertos movimientos hacia otros
paises, especialmente hacia aquellos ya afectados por el fendmeno en el 4rea andina.

El problema de los cultivos ilicitos en Colombia ha sido tratado dentro de la politica
publica con un disefio muy particular; un disefio que fundamentalmente creado en el
centro, bastante centralizado. Historicamente ese ha sido su comportamiento, por lo
demas bastante cambiante, en la medida que fueron cambiando los gobiernos que
administraban esta politica. Uno de los elementos que particulariza la evolucion de
la politica de desarrollo alternativo en Colombia es entonces su transformacion,
ligada a las visiones de los sucesivos niveles centrales. Inicialmente la politica se
consolida a finales de la década de los 80. En esa época el Plan Nacional de
Rehabilitacion incluyé el primer plan formal de desarrollo alternativo; se le
denominé Plan de Desarrollo Alternativo o PDA, tuvo accién en diferentes
municipios del pais, apoyados por las Naciones Unidas. De esa manera, las acciones
que se adelantaban eran municipalizadas pero su alcance era generalmente apenas
veredal.

Posteriormente este modelo se transforma y hacia inicios de los 90 se da un vuelco
marcado hacia la interdiccion. Los apoyos que se daban en esta época se ofrecian a
la poblacién inicamente después de la fumigacion o de la demostracién de que los
cultivos ilicitos habian sido erradicados. Al finalizar el periodo se daba ya una
gestion de recursos de crédito internacional. Este fue un periodo muy importante
porque fue en él qué se consolidé como tal la politica de desarrollo alternativo en
Colombia y se gestiono el primer crédito internacional ante el BID, precisamente
para financiar la estrategia de manera sostenida. Al menos en la informacion que
dispongo, éste es el unico crédito que existe en el mundo (o que existia pues acaba de
cancelarse) para financiar la erradicacion de cultivos ilicitos a través de programas
de desarrollo alternativo.

Con posterioridad a esta época viene un periodo en que se transforma la politica; se
crea el PLANTE, ya a finales de la década del 90, y se adopta un enfoque de tipo
regional o, al menos, se intenta una intervencion enfocada sobre la problematica
regional. Esa promocién de la intervenciéon del desarrollo alternativo para
transformar los territorios, desafortunadamente no se lleva a feliz término; la
promocion de planes regionales de desarrollo alternativo queda inconclusa, pese a
lo cual se adelantan algunas acciones de tipo regional. Ya en ese momento se
consolida definitivamente una visién sectorial de caracter agropecuario para el
tratamiento del fen6meno aunque se adelantan acciones de tipo social y ambiental.




En el periodo 1998-2002, que corresponde al gobierno de Pastrana, se presenta una
nueva transformacion de este esquema. Se inicia de manera mas decidida la
promocién de proyectos de mayor escala, en su gran mayoria orientados a
actividades de caracter agro-industrial y se presenta una dindmica mucho mas fuerte
en materia de gestion de recursos de cooperacion internacional. Es en este momento
cuando empiezan a intervenir con mas decision diversas ONGs internacionales y
cuando se logra concretar apoyos de la USAID para el desarrollo alternativo en
Colombia.

A partir de 2002, y ya bajo el presnte gobierno, se ve nuevamente un cambio; las
oficinas del Plante como instrumento de ejecucién de la politica de desarrollo
alternativo se cierran y, en general, se termina el programa de manera un tanto de
manera abrupta, sin ser objeto de evaluaciones estructuradas que permitieran
obtener lecciones y aprendizajes del proceso. La informacion mas estructurada que
queda la pudieron apreciar ustedes el dia de ayer en la conferencia que presento el
doctor Wills, referida a las auditorias técnicas ambientales que se hicieron
exclusivamente al marco de financiacion del BID; el resto de la politica
desafortunadamente queda practicamente sin evaluar. En la actualidad se adelantan
acciones que estin fundamentalmente dirigida desde dos angulos: el del Plan
Colombia a través del Programa de Desarrollo Alternativo se vuelve al nombre con
el que inicialmente se inici6 el programa a finales de los 80 y el de las acciones
bastante estructuradas y muy decididas de un conjunto de ONG, en su mayoria
financiadas con recursos de cooperacion internacional.

La propuesta actual se refleja en dos documentos oficiales de politicas: el
documento CONPES 3218 del 2003 y el Plan Nacional de Desarrollo. En estos dos
documentos se encuentra la sintesis de la vision politica que rige actualmente sobre
desarrollo alternativo.

Resaltan alli tres elementos: primero, una aplicacién de instrumentos de politica en
zonas sin cultivos ilicitos; segundo, un énfasis en retencion de la mano de obra al
interior de la frontera agricola, bajo el supuesto de que la mano de obra que no es
utilizada en 4reas expulsoras de poblacion se dirige a otras regiones para dedicarse a
cultivos ilicitos; en consecuencia su retencion dentro de la frontera agricola seria un
instrumento importante de apoyo a la distension del problema; y, tercero, la
interdiccion y en particular la fumigaciéon como eje central de la politica. Se observa
aqui nuevamente un cambio en el énfasis de la politica publica y a partir de 2002 se
inicia una muy marcada utilizacion del instrumento de la fumigacion para atacar la
problematica que se presenta.

Las inversiones, igualmente, han sido muy variables y no han tenido permanencia ni
sostenibilidad en el tiempo. Hacia 1995, las inversiones oscilaban alrededor de 17
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mil millones de pesos y dan un salto importante al iniciarse los desembolsos del
préstamo con el BID; alcanzan un tope en 1997, con casi 90 mil millones de pesos,
para luego decaer considerablemente a partir del afio 2000 con apropiaciones
inferiores a los 20 mil millones de pesos. Estas cifras se refieren exclusivamente a
inversiones publicas provenientes del tesoro nacional, al presupuesto nacional en
consecuencia. No se relacionan aqui las inversiones adelantadas por ONG que se
financian con recursos de cooperacion internacional.

Estos ultimos, por el contrario, han venido aumentando y, en consecuencia, su
participacién ha sido creciente en la financiacién de los instrumentos y de los
principios generales de la politica. Surge aqui una pregunta importante sobre la
sostenibilidad de estas inversiones y de sus fuentes de los recursos. Hoy no se sabe
hasta cuando las fuentes de cooperacion internacional van a mantener sus aportes, ni
es clara la forma como el presupuesto general de la Nacién podrd garantizar la
continuidad de las inversiones respectivas en el evento de que tales fuentes se retiren
del pais. El tema es bastante delicado y el hecho es que la politica de desarrollo
alternativo no tiene claras las fuentes de financiacién hacia adelante.

En términos generales, estamos frente a uno de los problemas que afecta
precisamente a la politica: su poca claridad en términos de los instrumentos que
articulan el esquema de desarrollo alternativo. Vamos a ir avanzando sobre ese
tema, pero insisito en que en términos generales las apropiaciones presupuestales
para desarrollo alternativo han sido decrecientes y que la cifra de 20 mil millones de
pesos estd refrendada precisamente en datos del DNP. Es cierto que en este
momento la estrategia de guardabosques se ha vinculado a la estructura del
desarrollo alternativo y habria que sumarle solamente ese dato al esquema.

Las ideas centrales vigentes en esta politica, son las siguientes. El conflicto de los
cultivos ilicitos se reduce a un problema de oferta y demanda, que ha orientado las
intervenciones de la politica. Actuar sobre estos dos ambitos se considera lo mas
eficiente y, en consecuencia, la mayoria de los instrumentos se han orientado a la
reduccién de la oferta y a responder a esta dindmica un tanto unilineal. La vision
sectorial y localizada del desarrollo alternativo es otro de los elementos que se
reflejan claramente en la ejecucion de esta politica y, en consecuencia, casi
exclusivamente, se utilizan instrumentos de intervenciéon enmarcados en el sector
agropecuario. Se adelantan, como mencioné hace un momento, acciones
complementarias de caracter social y ambiental pero no son el epicentro sino
elementos complementarios, que por lo general no se articulan al enfoque centrado
en lo sectorial agropecuario.

El desarrollo alternativo ha cedido espacios y, en términos generales, es hoy en dia
mucho menos importante, en términos presupuestales y de cobertura geografica
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nacional que la fumigacion. Esto orientado también por los efectos recientes de la
fumigacion en términos de disminucion fisica del problema.

La participacion de la ciudadania en el disefio de 1a politica publica, el enfoque sobre
el desarrollo territorial y la descentralizacion, son talvez los tres grandes ausentes en
el disefio y operacionalizacion de esta politica. En términos generales estas son
ideas centrales de la politica pero, sobre todo centrales desde el punto de vista del
disefio de ésta.

La dindmica resultante, muy centrada en la visiébn de ofertademanda se ve
sustentada por opiniones muy importantes como esta de Friedman que dice: “las
fuentes de la demanda por cocaina son los consumidores que quieren usarla; los
proveedores son personas que producen cocaina y desean proveerla a los
compradores; el principio fundamental es el mismo. La cocaina se comporta asi
como cualquier otro bien en el mercado”. Esta es tal vez una de esas opiniones que
ayudan a explicar el por qué del énfasis en la situacion de la oferta y la demanda y el
relativo descuido de otros fenOmenos que estan inmersos en la problematica y que
forman parte de ella. Cabe por tanto concluir que la mayoria de los elementos
conceptuales utilizados para el disefio y manejo del problema provienen de la
economia.

El estudio de elementos econémicos de la problematica ha avanzado bastante y ha
generado luces muy importantes principalmente sobre el comportamiento
comercial del fenémeno. Asi, por ejemplo, esta descripcion de Carrizosa muestra
con claridad el avance y la profundizacion que ha tenido el estudio econémico de la
problematica. Es asi como el analisis econémico sobre el narcotrafico ha avanzado
mas que el reconocimiento de las causas y efectos que aseguran la sostenibilidad de
los cultivos ilicitos. Esto lo podemos ver en la siguiente cita de Carrizosa: “el
narcotrafico prospera en medios institucionales débiles y laxos, oferta
relativamente elastica, demanda simétrica relativamente inelastica hacia arriba,
relativamente eldstica cuando bajan los precios, buenas posibilidades de
encadenamiento transnacional productivo y distributivo, mercado cautivo de altos
ingresos, sostenible en el largo y mediano plazo y alta mortalidad empresarial.
Implica alto impacto ambiental econémico, ecoldgico y social.”

Ese modelo de politica publica, disefiado desde el centro y muy alimentado por
visiones econoémicas que explican buena parte del fendmeno pero que en nuestro
concepto son insuficientes, debe refrescarse mediante la revisiobn de otros
elementos. Vamos a mirar inicialmente algunos aspectos de los territorios, mas
precisamente las transformaciones que han venido sufriendo aquellos en que se
desarrolla el fendmeno. Estos territorios se han venido transformando de manera
muy rapida y dinamica y existen en ellos factores estructurales que profundizan el
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cambio. Estos factores incluyen aspectos tales como pobreza, inequidad social,
dinamicas poblacionales incontrolables, erosion del empleo formal y crecimiento
de las actividades informales. En particular, en estas regiones se puede encontrar un
muy dindmico crecimiento de actividades microempresariales que se combinan con
actividades informales, -deslegitimacion de los gobiernos, relocalizacion de
responsabilidades, concentracion espacial y estigmatizacion de la poblacion,
marginalidad y debilitamiento del tejido social rural.

Adicionalmente, en estos territorios, mas que soluciones a esos problemas
estructurales, puede apreciarse un proceso de acumulacién de desventajas sobre
todo para los pequeiios agricultores. Estos, por lo general campesinos o indigenas,
enfrentan una acumulacién de déficits en general creciente, que genera un proceso
de deterioro de las condiciones de superviviencia de la poblacién rural. La ruralidad
se esta transformando como consecuencia de esos procesos y 1a tendencia se orienta
hacia una mayor erosion de las condiciones sociales y econémicas de la poblacién
mas vulnerable. Al respecto hay una serie de indicadores sociales y econémicos
cuya evolucion es claramente negativa.

En términos generales, esa ruralidad territorial en que se desenvuelve el fenémeno
de los cultivos ilicitos esta cambiando rapidamente debido a factores estructurales
generados desde aspectos tales como el manejo de la politica macro econémica; la
descentralizacién y la transformacién de las formas de prestacion y del nivel de los
servicios de apoyo a la produccion agropecuaria. Las migraciones y en particular las
de quienes antes se dedicaban a la explotacion de cultivos semestrales y que araiz de
su disminucién empiezan a buscar otras formas de contratacién de su mano de obra
a través de los cultivos ilicitos operan como un motor de las transformaciones
territoriales que el conflicto acenttia.

En los territorios donde aparece el fendmeno no hay solamente coca, sino procesos
muy complejos que hay que reconocer y considerar en el momento de disefiar o
revisar la politica publica.

Como resultado de las referidas transformaciones territoriales, se puede apreciar
que la ruralidad actual en esos territorios es muy diferente a la que tradicionalmente
existia en ellos. Se trata de una ruralidad en que las funciones de los territorios son
ahora mucho més variadas como resultado de los impactos recibidos; un ejemplo es
la importancia del empleo y el ingreso rurales no agropecuarios, que deberian
considerarse y analizarse en el disefio de la politica publica como complemento a la
estrategia central orientada hacia el sector agropecuario.

Como consecuencia de lo anterior, lo rural no ahora es sinénimo de lo agropecuario
en esas zonas: la heterogeneidad de la economia campesina es muy grande y permite
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ver con claridad que las actividades agropecuarias, aunque siguen siendo muy
importantes, no son su unica posibilidad para concretar acciones hacia el futuro. El
territorio actual, como resultado de un proceso historico de apropiacion y
transformacion, es entonces un elemento que debe reconocerse en el disefio de la
politica publica, al igual que las dinamicas urbano rurales, puesto que lo rural no
estd aislado ni es un espacio autarquico. De hecho, lo rural tiene con lo urbano
vinculos muy fuertes y dindmicos que deben ser reconocidos.

La pluriactividad, los diferentes espacios de residencia de esos habitantes y
productores rurales, la aparicion de muchos y muy diversos actores y de nueva
formas institucionales, son dindmicas que empiezan a caracterizar de manera
distinta los territorios en donde estdn desarrollandose los cultivos ilicitos. Las
capacidades locales y las redes sociales tienen también una dinamica muy fuerte
que, pese a los enormes efectos de la violencia y los cultivos ilicitos, sigue creciendo
y adaptandose a tales efectos.

Debemos en consecuencia, comenzar a ver esos territorios de una manera diferente
y a reconocer en ellos otros fendmenos y posibilidades generados a veces por esos
habitantes rurales que poco reconocemos y que, sin embargo, tienen unas formas de
interpretacion de la problemética que no necesariamente coinciden con las nuestras.

La dindmica de sistemas y el analisis de la misma a través de diagramas causales
permiten rescatar esas visiones y recrear los modelos mentales de la poblacién. Hoy
les he traido algunos extractos de esos ejercicios que hemos realizado con
campesinos e indigenas afectados por los cultivos de coca en diferentes regiones del
pais, para mostrar aspectos de las formas como ellos comprenden la problematica de
los cultivosilicitos.

Para ilustrar detalladamente el asunto, vamos a mirar algunas de estas
interpretaciones, inicialmente de manera tematica.

En primer lugar, los habitantes rurales ven los cultivos de coca como algo muy
ligado a los fendmenos de violencia y pobreza. Consideran que en la medida que
ellos se fortalezcan, los cultivos ilicitos van a tener una oportunidad permanente y
un refuerzo que tender a fortalecer su sostenibilidad.

Adicionalmente, comprenden que su actividad tiene miltiples interrelaciones con
el resto de la politica pablica. En particular comprenden que la agricultura sigue
siendo una de las fuentes principales de generacion de ingresos, y que, por tal razén,
cualquier cambio en el precio de los productos agropecuarios como resultado de
politicas publicas directa o indirectamente relacionadas con los cultivos ilicitos o de
por procesos de liberalizacion comercial, afecta los procesos que sirven de entorno a
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la agricultura local y se reflejan inmediatamente en su nivel y calidad de vida. En tal
virtud, los cultivos de coca y las dindmicas de liberalizacion comercial tendrian una
relacion a través de la afectacion de la agricultura local y los costos de los jornales.

De igual manera, las personas reconocen la importancia de la presencia
gubernamental y una de las interpretaciones es que gracias a la coca se logr6 esa
presencia en las regiones. Esta es una vision de gran importancia para entender lo
que implican los compromisosy acuerdos que se establezcan.

Algunos de éstos pueden conducir a la relegitimaciéon de las instituciones
gubernamentales. De hecho, los cultivos de coca y la presencia estatal estdn muy
relacionados ya que ésta puede generar nuevas oportunidades para la poblacion y
mejorar la prestacion de algunos servicios, no sélo dirigidos a la actividad
agropecuaria sino a la consolidacién de oportunidades no agropecuarias que
generen nuevas dinamicas econOmicas regionales y permitan una sustitucién
eficiente de los cultivos ilicitos.

Hay mucho énfasis en torno a los servicios a la produccién y, en particular, a la
equidad en el acceso a los factores de produccion. Es muy frecuente encontrar que la
dificultad para acceder a los servicios de crédito, transferencia de tecnologia, y
acceso a la tierra en general, hace de ellos algo practicamente impensable para
muchos campesinos afectados por cultivos ilicitos. La generacién de instrumentos
que permitan superar la inequidad en el acceso a estos factores, es entonces
elemento central de una posible politica publica de desarrollo alternativo mas
integral que la actual. Esto con mayor razén cuando, en términos generales, la
disponibilidad de insumos, tecnologia y recursos de capital para los cultivos de coca
en estas regiones es mucho mas fécil, rapida y flexible lo que tiende a fortalecer
estos cultivos.

Ahora bien, los fenémenos de corrupcién que se presentan en estas regiones ayudan
a dinamizar la oferta de servicios a la produccion de coca y se convierten en uno de
los factores centrales que refuerzan la sostenibilidad del fenémeno.

Otro de los elementos interesantes es la forma en cémo la poblacion interpreta el
problema o el instrumento de la fumigacion. Esa interpretacion desde las
organizaciones campesinas se centra en que la fumigacion en si misma es eficiente y
elimina los cultivos de coca, a pesar de muchisimas férmulas que se inventan en las
regiones para evitar su accién; sin embargo, esa fumigacion genera efectos
colaterales muy importantes que se reflejan de inmediato sobre los niveles de
empleo e ingreso y, por ende, en las condiciones de vida de la poblacién rural. Es por
esto que hay un rechazo muy fuerte a ese instrumento de la politica que es visto,
adicionalmente, como otra forma de violencia aplicada a esos territorios, afectados
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ya seriamente por ese tipo de problemas. De esta manera, ellos ven en la fumigacién
una figura de violencia de caracter estructural que agrava su situacién en este
sentido y que puede ademas afectar al menos temporalmente la rentabilidad de la
coca al disminuir la oferta local. Esto, aunque temporal en las regiones, genera de
todas maneras deslegitimacion de la politica en si misma por parte de la poblacion.

La agregacion de esos diferentes tipos de interpretaciones permite mostrar que si
bien no hay un entendimiento definido y ultimo sobre la problemética de los
cultivos ilicitos, sino muchas interpretaciones posibles, lo cierto es que para la gente
el fendmeno es mucho mas complejo que un simple proceso de oferta y demanda.

Entre los elementos adicionales que tenemos que reconocer estarian los siguientes:
Primero, la enorme capacidad de adaptacion que tiene en Colombia el sistema de
produccion de coca, el cual ha mostrado ser es absolutamente flexible y adaptativo a
cualquier aplicacion de fuerza que se realice sobre él. El sistema tiene la
particularidad de adaptarse tanto a factores externos como la fumigacién (por
ejemplo, a través de la dispersion del cultivo), como a factores internos, hasta el
punto de que aparecen cultivos de coca en areas en donde las condiciones biofisicas
harian practicamente imposible cualquier otro cultivo.

. El segundo elemento es la interaccion de diversos ciclos de refuerzo y balance que
vimos anteriormente. Estos ciclos hacen del fendmeno de los cultivos ilicitos un
sistema que es emergente en la medida en que interaccionan entre si los elementos
que lo conforman.

El tercer elemento es la existencia de ciclos de retroalimentacion, que no son
solamente de oferta y demanda, sino de otros factores también generadores de la
problematica, pero que, paulatinamente, en muchos casos van convirtiéndose en
efectos de esa problematica. Esos ciclos en retro alimentacion, en consecuencia, no
son lineales ni bimodales; son ciclicos y multidimensionales. Causas y efectos que
se retroalimentan y generan espirales evolutivas son en consecuencia los elementos
que particularizan la dindmica del sistema.

Cuarto, la temporalidad. Es muy frecuente pensar que la aplicacion de un
instrumento de politica publica puede dar soluciones inmediatas. Lo que nos
ilustran los analisis realizados es que esa temporalidad no es inmediata; en la
mayoria de los casos hay una retroalimentacion de causas y efectos que no siempre
sucede en periodos cortos; la manifestacion de los efectos puede presentarse en
lapsos prolongados y sus efectos pueden con el paso del tiempo convertirse en
causas que refuerzan el origen de la problematica.

Quinto, como consecuencia de lo anterior, las formas de intervencion rigida de la

iy




politica, que no se adaptan a las condiciones del problema, agudizan algunos de los
conflictos que se encuentran en la base y causan una resistencia general al modelo
de politica vigente. Esa es una de las razones por las que la poblacion o se adapta a
cualquiera de los programas e instrumentos de politica, recibiendo los recursos sin
que se generen cambios reales en la la problemaética o rechaza de manera general esa
politica.

Por 1ltimo, es necesario tener en cuenta que esta evolucioén sucede a la par de la
evolucion del territorio y de sus transformaciones institucionales y sociales. Por tal
raz6n, no se trata de dindmicas aisladas sino complemente ligadas a la estructuray a
laracionalidad socioecondmica y ambiental del territorio.

La complejidad del sistema de los cultivos ilicitos surge de las permanentes
interacciones que se dan entre sus componentes y la complejidad dindmica surge de
las interacciones de los agentes a través del tiempo. Entonces los actores estan
completamente inmersos en esta problematica y son los que estdn dinamizando o
haciendo retroceder o aplazando los efectos de muchos de los componentes que
forman parte de estos ciclos.

Veamos rapidamente los actores que estan relacionados con la politica de desarrollo
alternativo. En realidad son muchos y muy variados: hay actores institucionales,
actores publicos, actores privados y a esos actores los podemos agrupar en dos tipos
de piramides.

La primera es la piramide institucional. La politica actia de manera centralizada y
en consecuencia estructura para su acciébn una pirdmide en cuya cipula estin las
instituciones publicas nacionales y las ONGs que aportan recursos de cooperacion
internacional.

En el nivel medio hay una serie de instituciones regionales, departamentales y
locales, en cuya base se encuentran las organizaciones de productores. Esas
instituciones regionales de nivel intermedio, en particular municipios y
departamentos, tienen una particularidad en este momento y es que practicamente
ninguna tiene un compromiso real frente a la problemética; en particular, las
instituciones de caracter intermedio, sobre todo las de caracter publico, consideran
que la problematica de los cultivos ilicitos corresponde a los niveles nacional o
internacional.

Los niveles de compromiso en términos de intervencién sobre la problematica son
muy bajos, muy limitados, completamente pasivos y eso se alimenta en parte por las
dindmicas adelantadas desde las instituciones nacionales, las cuales tienden casi a
atender directamente a las organizaciones locales.
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Hay asi una ruptura en la comunicacion, en la estrategia, en esa estructura piramidal
de la politica. Los niveles intermedios no estan actuando y adicionalmente no se
reconoce su importancia.

A su vez hay otra pirdmide paralela, que es la piramide institucional de los cultivos
de coca. Es una piramide mas corta y sencilla en la que hay menos instituciones y en
laquelos actores de nivel intermedio tienen una responsabilidad central puesto que
son los acopiadores, los financiadores y, en el caso particular de los grupos armados,
los controladores de toda la estructura piramidal.

Los actores son entonces comunes en las bases de ambas piramides; en la piramide
de la institucionalidad publica hay problemas de comunicacion e interaccion muy
serios y hay intereses diferentes en cada una de estas dos piramides. Sin embargo en
la de cultivos ilicitos es més claro el interés de responder a una dindmica comercial,
mientras que en la de la institucionalidad publica las dinamicas de comunicacién no
son claras, no hay comunidad de intereses, ni de objetivos generales que den
respuesta al problema.

Hay visiones distintas en los diferentes niveles de la piramide publica, sobre todo en
cuanto a la forma como ésta llega desde el nivel central y se refleja en actividades de
caracter local. Hay mucha transformacion e interpretacion de las dinamicas y
reacciones a distintas velocidades. En la medida en que cambian las condiciones del
entorno, la politica publica se ve en grandes dificultades para responder a ellas,
mientras que la piramide ilicita puede actuar de manera mucho mas rapida y
decidida y es, en consecuencia, mucho mas eficiente en términos de tiempo y de
instrumentos.

Unas observaciones finales. Tenemos por una parte un modelo formal que se
focaliza muchisimo en lo sectorial y en una vision centralizada del problema, y por
otra parte un problema adaptativo que se espera afectar con una politica publica. Por
la diferencia de 16gicas, no hay correspondencia clara entre ambos ni en términos de
capacidad instrumental de la politica, ni de reconocimiento de la complejidad de la
dinamica del fenémeno.

Hay entonces una accion marcadamente sectorial versus unos espacios territoriales
que no son reconocidos por la politica; una accién sectorial versus una
multifuncionalidad y transformacién muy dindmica de los territorios; una accion
sectorial focalizada versus una accién flexible y altamente adaptativa del
fenomeno. Hay una accién central versus unos procesos de descentralizacion que no
estan siendo atendiendo segun las particularidades de la problemaética territorial;
hay problemas de comunicacion en las estructuras piramidales, cuyo analisis puede
generar lecciones y elementos interesantes para redisefiar la politica, una
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coordinacion interinstitucional muy débil y recursos de inversiéon muy limitados
para continuar fortaleciendo a futuro la estrategia del desarrollo alternativo.

Es necesario intentar entonces otra lectura. La politica publica de desarrollo
alternativo tiene problemas; ella deberia ajustarse en varios aspectos, en varios de
los elementos que la conforman, y el inicio de esa transformacién debe
necesariamente partir de una revisién de los paradigmas que est4n en la base de la
politica. Un reconocimiento de los principales afectados como personas dindmicas,
activas, que estan trasformando los territorios en los que a pesar de todas las
dificultades mencionadas siguen viviendo, siguen actuando, siguen produciendo,
siguen teniendo familias esperanzas en el futuro. Es necesario saber qué hay ademas
de coca en esos territorios, como es la gente que la cultiva, qué los motiva, cémo son
sus sistemas de produccion, y considerar el rol de los gobiernos nacionales y de los
lideres comunitarios como factor indispensable para avanzar en la respuesta a la
problematica de los cultivos ilicitos.

Las autoridades locales y los lideres comunitarios, por accién y en la mayoria de los
casos por omision, han contribuido al perfeccionamiento de la piramide de la coca.
Sin embargo, su experiencia y su compromiso actual facilmente se pueden trasladar
a perfeccionar la pirdmide institucional y a consolidar intervenciones mucho mas
eficientes para resolver el problema de los cultivos ilicitos. Cabe destacar, en
especial, que la capacidad de mediacion en los conflictos es amplia en esas areas
intermedias de la institucionalidad publica.

Como conclusiones, yo remarcaria que los cultivos ilicitos son un sistema complejo
adaptativo, una estructura que no puede continuar tratandose de manera tan sencilla
desde la politica de desarrollo alternativo la que requiere refrescar los paradigmas
que estan en su base. Es necesario transformar las formas de intervencion, a través
del acercamiento entre los actores y la construccién de un modelo formal que sea
compartido entre los diferentes niveles; no basta con tener un modelo formal en el
nivel central y un modelo mental en las sociedades rurales. Se requiere avanzar
hacia la construccién de un modelo interpretativo comun entre los diferentes niveles
de la piramide institucional publica.

Hacer una revisién de paradigmas, como ya lo dijimos, romper la profundizacién de
ciclos de refuerzos y sostenibilidad del fendmeno. El andlisis en torno a la dindmica
del sistema permite identificar muchos de estos ciclos, los que pueden romperse con
instrumentos de politica relativamente sencillos, incluyendo la revalorizacién de la
agricultura y de la ruralidad nacional por encima de esquemas rigidos de desarrollo
alternativo. Cabe entonces preguntarse: ;Qué condiciones serian necesarias para
adelantar este tipo de acciones?
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Primero que todo, una coordinacion nacional local; romper la visién centralizada de
la politica, iniciar el establecimiento de lazos entre los distintos niveles de la
institucionalidad publica que actia sobre el fenémeno, incursionar definitivamente
en el desarrollo territorial, generar procesos de descentralizacion que reconozcan
esas particularidades del territorio, revisar la estructura institucional para la
creacion de dinamicas estructurales en el marco de la pirdmide, concertar
responsabilidades claras en todos los niveles y en particular de la institucionalidad
publica de los gobiernos nacionales. Hay ahi un elemento muy importante:
revalorizar la importancia de los grupos técnicos y de los responsables de ejecutar la
politica publica en las regiones: su experiencia en el disefio de proyectos que
atienden al desarrollo alternativo es muy importante y su rol como mediadores en la
estructura actual de la politica es fundamental para establecer, recuperar y
restablecer los lazos de comunicacién entre las comunidades rurales y los niveles
centrales del gobierno. Sintetizante, tenemos que avanzar de manera mas decidida
hacia la creacion de una politica de desarrollo alternativo que sea mds incluyente,
que sea adaptativa y, sobre todo, que sea concertada.
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4. POLITICA DE DESARROLLO ALTERNATIVO
DEL ACTUAL GOBIERNO COLOMBIANO

La Politica de Desarrollo Alternativo en el Marco de la Acciéon Social
Luis Alfonso Hoyos*
Muy buenos dias para todos.

En primer lugar, muchas gracias por la participaciéon en este Seminario, que
esperamos resulte muy util para todos. Aqui tenemos expertos que han estado en el
disefio de politicas y en su ejecucion; en la vida practica, en el sector privado, en la
vida institucional, en grupos académicos, en la cooperacion internacional. Los
modulos en los que ha sido disefiado el Seminario nos permiten tener una buena
mirada panoramica: el primero sobre el contexto internacional que enmarca los
procesos de desarrollo alternativo, particularmente en la subregion andina; el
segundo, sobre la experiencia y los resultados arrojados por las politicas y los
modelos de gestion implementados por el Programa Nacional de Desarrollo
Alternativos y, en particular, las lecciones que deja el PLANTE; el tercero, en el
que se quiere presentar la actual politica de desarrollo alternativo del Gobierno
Nacional; y el cuarto, en el que se busca divulgar y analizar algunos casos y
experiencias especificas de proyectos de desarrollo alternativo.

Esperamos que de las intervenciones de personas tan calificadas y con tanta
experiencia como las que estan aqui, puedan derivarse conclusiones utiles para
todos los participantes y especificamente para el Gobierno, desde el punto de vista
del disefio de las politicas, el analisis de sus resultados y, de manera muy especial,
sobre la gestion institucional. En nombre del Gobierno Nacional, estaran con
nosotros, un poco mas tarde, el sefior Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural,
cabeza de todo el sector agropecuario en el Programa de Desarrollo Alternativo, y
Victoria Eugenia Restrepo, quien tiene a su cargo los programas de desarrollo
alternativo que funcionan en la Presidencia de la Repiblica.

Lo que voy a hacer ahora son algunos comentarios para subrayar el tema de los
modelos de gestion institucional, y explorar brevemente qué pasa en otras partes,
qué ha pasado con nosotros, qué es lo que ha funcionado y qué no.

En la Presidencia de la Republica de Colombia, como en las de la mayoria de los
paises no sélo de América Latina sino del mundo, han existido programas y

* Alto Consejero Presidencial para la Accién Social.
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acciones sociales aunque se disponga paralelamente de una institucionalidad
seilalada para esos programas. Esto ha dependido de una serie de coyunturas. Asi,
por ejemplo, hay temas de emergencia que requieren una atencion especial y se
busca que al llevarlos a Presidencia de la Republica, se mejore la coordinacion y la
distribucion de recursos, y se muestre una mayor voluntad politica. Con muchos de
estos programas sucede que luego se institucionalizan, formando organismos
paralelos que reemplazan a las entidades que ya existian, o que se fusionan con
instituciones que ya existian y las refuerzan, o que simplemente pasan durante un
tiempo por la Presidencia. Por eso, tal como ustedes lo van a ver, el breve repaso
que haremos de lo que ha ocurrido en Colombia en esta materia, es para sefialar una
serie de temas que pasan por las oficinas sociales de Presidencia y para
preguntarnos por qué pasan; ;por qué ciertos temas que tienen una
institucionalidad ya establecida, tienen que venir esporadica o permanentemente o,
de manera intermitente, entrar y salir de alli?

Con respecto a esto ultimo, debemos recordar que muchos de estos programas
entran a la Presidencia y se van a la institucionalidad establecida, 0 a lanueva que se
forma, pero terminan volviendo a aquella o vienen y conforman programas
temporales y terminan desapareciendo pese a lo cual reaparecen reiteradamente.
Lo que podria suponerse es que responden a temas esenciales, que por dificultades
en ciertos momentos de la historia vuelven al primer plano y una forma de hacerlo
evidente es traerlos a la Presidencia. Uno de estos programas en Colombia ha sido
el de Desarrollo Alternativo y todo aquello que se le parezca. Por eso, aunque nos
interesa mucho el conjunto de la discusion del Seminario, hacemos énfasis en los
Modelos de Gestion Institucional. jPor qué hoy en Colombia, estos programas
entran y salen? ;Por qué hoy, por ejemplo, tenemos programas que funcionan en la
Presidencia de la Republica y otros en la institucionalidad normal? Y, sobre todo,
(como encaminarnos hacia el futuro?, ;qué debe definitivamente
institucionalizarse? Y ;fortalecerse?

Tal como acabo de sugerirlo, puede haber distintas razones para esos vaivenes.
Aqui hay expertos y creemos que nos tienen que dar muchas luces sobre eso, para
ayudarnos a orientar parte de lo que debe pasar en Colombia en el futuro. Vamos
entonces a hacer una breve presentacion de los términos de este debate.

En la Presidencia de la Repiblica de Colombia como en las de otros paises aqui me
salgo del tema central del Desarrollo Alternativo para ver por qué llegan a la
Presidencia programas de esta indole siempre han existido programas sociales. Ya
en el afio 1828, estando el General Santander en la Presidencia, monta un programa
especial para atender a los indigenas del Casanare y, a lo largo del siglo XIX, se
encuentran entradas y salidas de programas a Presidencia. En 1898 se creo en ésta
la Secretaria General de la Presidencia, que luego dio origen a un Departamento
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Administrativo que maneja toda la estructura administrativa de la cabeza del
Ejecutivo, pero que no fue obsticulo para que en los primeros 50 afios del siglo XX
entraran o salieran programas, normalmente promovidos por la esposa del
Presidente de turno o dirigidos a nifios o ancianos, antes de que existiera Bienestar
Familiar. La tendencia se ha mantenido a todo lo largo de la segunda mitad de ese
siglo, especialmente desde la década del 70 en la que, con una mayor
institucionalidad, han entrado y salido distintos programas sociales o alternativos
de todo tipo. En términos generales, que corren el riego de ser una caricatura, podria
hablarse de tres etapas y de una nueva transicion en la que estamos actualmente: una
etapa que hizo mucho énfasis en temas territoriales, primero urbanos y luego
rurales; otra en que se trabaj6 mucho el tema poblacional; y una tercera con énfasis
en el tema de victimas. Estamos ahora en un nuevo ajuste para ver definitivamente
qué es aquello que después de 25, 30 6 50 afios siempre esté alli, y cual es el cascar6n
que se requiere para atender ciertos programas entre los que est4 el Desarrollo
Alternativo. Veamos entonces qué es lo que tiene que entrar a la Presidencia o salir
de alli y aprendamos esta leccion para el futuro.

Al iniciarse la primera de las referidas etapas de la iltima época, en el Gobierno del
Presidente Lopez, se cred la Secretaria de Integracion Popular. En aquella época se
hablé de tres programas basicos para cerrar la brecha, uno de los cuales era el de
integracién de servicios y participaciéon de la comunidad, conforme al cual la
Presidencia de la Republica, a través de esa Secretaria, trabajaba en zonas
marginales de 23 ciudades intermedias; el equipo humano de la Presidencia trataba
entonces de coordinar con las Alcaldias y las Gobernaciones temas de salud,
educacién, recreacion y desarrollo comunitario, buscando atender ciertas
dificultades no satisfechas, sobre todo en las zonas marginales que estaban
creciendo en esas 23 ciudades. Esta coordinacion dio lugar a unidades comunales en
las que todavia funcionan a veces oficinas de la Presidencia. Uno va a Manizales,

por ejemplo, y en lo que era la casa comunal, hoy funciona la Red de Solidaridad
Social.

En los gobiernos de Belisario Betancourt y, especialmente, el de Virgilio Barco, la
Secretaria de Integracion Popular se desarroll6 mucho mas ya que desde ella se
coordiné el Plan Nacional de Rehabilitacion dirigido a buscar la promocion
econémica y social de algunas zonas muy golpeadas por la violencia; con él
surgieron algunos programas de lo que hoy llamamos Desarrollo Alternativo, y se
coordinaron numerosas obras de infraestructura para el desarrollo productivo:
puentes, caminos veredales, pequefias conexiones con carreteras e infraestructura
social, escuelas y centros de salud, entre otras. A los primeros sesenta municipios
incorporados al PNR, se sumaron otros mas hasta llegar a cerca de seiscientos,
cuyas acciones de rehabilitacion eran coordinadas todas desde la Presidencia. Esto
naturalmente le cre6 conflictos con las autoridades municipales, particularmente
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después de la primera eleccién popular de alcaldes en 1988, ya que suscité un
enfrentamiento de legitimidades. No es pues de extraiiar que, poco a poco, el énfasis
territorial de las acciones coordinadas desde la Secretaria se fuera perdiendo,
aunque no por ello dejara la Presidencia de asumir programas especiales.

En efecto, viene después una fase en la que se hizo mucho mas énfasis en temas
poblacionales y, tal como ocurrié en otros paises de América Latina, se cre6 un
Fondo de Emergencia y Solidaridad y Desarrollo Social, FOSES, contemplado por
la Constitucion de 1991 por un periodo de cinco afios. En él confluyeron
progresivamente los programas que manejaba la Secretaria de Integracion Popular
hasta que el gobierno del Presidente Samper, apenas comenzado, los retine todos en
la Red de Solidaridad Social, con un conjunto de dieciocho programas dirigidos a
distintos grupos poblacionales y a diversas acciones de desarrollo que se han
extendido a setecientos u ochocientos municipios del pais. Algunos de esos
programas han sido asumidos por otras instituciones, otros han desaparecido y
otros, por ultimo, han permanecido en la Red, incluyendo algunos de Desarrollo
Alternativo. A manera de anécdota, hace unas semanas un equipo de la Presidencia
de la Republica recorria los municipios de La Jagua de Ibirico y Tamalameque y se
encontr6 con unas plantas para hacer almidon de yuca y otras para harina de yuca,
levantadas con la aprobacion de las Mesas de Solidaridad, y abandonadas durante la
época mas critica de la violencia; ahora, con treinta millones de pesos se ponen a
funcionar rapidamente y cuatrocientas familias empiezan a producir el almidén y la
harina de yuca. Proyectos similares se han encontrado en més de dieciocho zonas
del pais, donde més de la mitad de las pequefias plantas procesadoras no estaban
funcionando.

Viene luego dentro de la misma Presidencia una etapa que hemos denominado,
como la de las victimas, surgida a finales de la década de los 80, cuando comenzaron
aagravarse los atentados terroristas cometidos por los carteles del narcotrafico y sus
sicarios, que eran movidos como ustedes seguramente recuerdan por la promesa de
recibir dos millones de pesos por cada policia que asesinaran. Fue entonces cuando
la Secretaria de Integracion Popular, que estaba en ese momento a cargo del PNR,
asumio6 el pago de un apoyo econémico de dos o tres salarios minimos a las personas
afectadas por actos terroristas. Esto se fue ampliando hasta el punto de que durante
toda la década del 90, el tema de las victimas recibié mucha mas atencién por parte
de la Presidencia que la parte territorial y poblacional.

Ahora bien, hacia el final de esta tercera fase, en 1999, se crea el Plan Colombia, al
que todavia no se integran la ACCI y la Red de Solidaridad. A partir de aquel aiio,
ésta empieza a asumir el tema de los desplazados, que inicialmente era
responsabilidad de una Consejeria y luego del Ministerio del Interior, pero cuya
coordinacién, junto con los temas del retorno de la poblacion desplazada y la
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reconstrucciéon de infraestructuras municipales, le era confiada debido a la
magnitud del problema y a las limitaciones operativas del Ministerio. Surge asi una
nueva fase orientada hacia la atencion a ciertos grupos poblacionales y nace el Plan
Colombia, tal como ustedes lo conocen, al cual se integra la Agencia Colombiana de
Cooperacion Internacional, ACCI, nacida en la Cancilleria y trasladada luego al
Departamento Nacional de Planeacion. Su traslado a la Presidencia obedecié a la
consideracion de que se trata de un mecanismo fundamental en la busqueda de
recursos para los programas prioritarios del Gobierno. Ahora bien, en esta ultima
fase, algunos programas se estdn devolviendo a su entidad madre y otros estan
siendo estudiados para definir como debe hacerse su traslado fuera de la
Presidencia, para que ésta recupere flexibilidad en funcién de las prioridades de
cada gobierno.

El PLANTE, por su parte, naci6 en la Presidencia y sobre esto no voy a hacer
muchas anotaciones que seran hechas en otras exposiciones. S6lo quiero brindar al
respecto algunos elementos de referencia, particularmente en la articulacion entre el
Desarrollo Alternativo y los programas del Plan Colombia. Este altimo tiene varios
elementos, unos relacionados con seguridad, otros con lucha contra la droga y el
narcotrafico y uno central y fundamental: la busqueda de la paz, dentro del cual son
relevantes las acciones de Desarrollo Alternativo. Ahora bien, esta circunstancia
hizo que hubiera una cierta competencia injustificada entre los Programas Plante y
los del Plan Colombia, lo que condujo a la decisién de consolidar ambos programas
en este Ultimo y liquidar el primero. De todas maneras, como ha sido la tradicion, el
Plan Colombia, en su calidad de programa prioritario del Gobierno, se mantiene en
la Presidencia de 1a Repiblica, donde se origin6.

Ahora bien, entre los multiples proyectos que han venido siendo analizados dentro
de las estrategias de Desarrollo Alternativo, hoy se tienen veintiséis escogidos y
dieciocho en camino de realizacion, algunos de ellos muy avanzados, sobretodo en
palma y en caucho. Estos proyectos van a significar cinco mil familias trabajando,
mas de veinte mil hectireas nuevas desarrolladas, inversiones cercanas a los
doscientos mil millones de pesos, de los cuales la parte de cooperacion son cuarenta
y cuatro mil millones. Es importante destacar que no todos los convenios de
cooperacion resultantes seran gestionados directamente por la Presidencia; algunos
se ejecutaran bajo un esquema institucional “normal”, con empresas privadas o con
la institucionalidad bésica del Gobierno: el Ministerio de Agricultura y las
instituciones del sector.

Ya para terminar, quiero limitarme a hacer hincapié, como elemento de reflexion, en
la cuestion relativa al por qué sigue vigente la idea de que los programas prioritarios
tienen que tener inicio en la Presidencia de la Republica, para terminar siendo
transferidos a la institucién que supuestamente debi6 haberlos manejado desde el
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principio o desapareciendo. Lo cierto es que el equipo que esta en Presidencia
quisiera tener mas luces acerca del por qué, el para qué y el como deben manejarse
desde alli una serie de programas, con el fin de tomar las mejores decisiones al
respecto. Justamente, uno de los aportes que pueden brindar Seminarios como éste,
donde hay académicos, gente que ha trabajado en la politica practica, en el disefio de
politicas y en ambitos que permiten hacer comparaciones internacionales y saber
qué ha funcionado y qué no, es dar luces acerca de lo que es mas conveniente hacer
con miras al futuro.

La etapa actual es interesante porque nuevamente se ha puesto de manifiesto la
relevancia del tema del Desarrollo Alternativo, particularmente desde su enfoque a
partir de la erradicacion de cultivos ilicitos. En efecto, surge, desde otra dptica, la
pregunta fundamental: ;Dénde estan mis posibilidades alternativas?, ;cudles son
los productos en que debo concentrarme, con posibilidades de ser competitivo a
largo plazo, en un mercado con amplias perspectivas?

Pienso que entre este afio y el entrante seguiran reduciéndose sustancialmente los
cultivos ilicitos en el pais y que vamos a disponer de nuevos recursos de
cooperacidn. Es entonces pertinente estudiar como deben canalizarse de la mejor
manera, para que sirvanal desarrollo colombiano con una perspectiva de medianoy
largo plazo. Con tal propésito es preciso aprovechar las experiencias institucionales
de gestion, nacionales e internacionales, para lo cual también hemos venido
trabajando en un documento que estd préximo a ser publicado: “Los Programas
Sociales en la Presidencia de la Republica”, en el cual recogemos en gran parte esta
reflexién y esperamos avanzar hacia las conclusiones que de ella se derivan.

Tal como ya lo indiqué, la presencia de un publico experto en estas materias crea
grandes expectativas en cuanto a las conclusiones que podemos esperar de este
evento, incluyendo, para terminar, la posibilidad de que brinde elementos de juicio
con respecto a otro tema fundamental y estrechamente relacionado con el anterior:
(Cudles son realmente los indicadores globales, clave para definir las mejores
politicas, el mejor arreglo institucional y los mayores énfasis?




Desarrollo Rural y Desarrollo Alternativo
Carlos Gustavo Cano*

Es un placer estar en mi Universidad, donde me eduqué en la economia, donde me
dio mucha brega meterme en los libros, pero donde, una vez metido en ellos, me dio
aun més brega el alejarme temporalmente para entender la realidad politica de la
agricultura. Ahora bien, la Universidad es el aliado fundamental de la sociedad para
que el Estado no termine siendo capturado por los intereses particulares, que si bien
son legitimos, no por ello representan el interés publico en su conjunto. Como
ustedes saben, el Estado es el resultado de un pacto social para garantizar la
prevalencia del bien publico sobre los intereses particulares y la Universidad se
orienta en esa direccion porque mira al futuro, porque no es sesgada, porque tiene en
su esencia la libertad de pensamiento y de investigacion. Por tal razén, me
enorgullezco y me congratulo de estar con ustedes en el dia de hoy.

Quiero por lo demés saludar no sélo a mis paisanos, sino a unos muy queridos
amigos con quienes comparti durante dos afios y medio un espacio muy importante
de mi vida y de trabajo, especialmente en el Per1 y en Bolivia: mi amigo Oswaldo
Antezana quien fuera Ministro de Agricultura en Bolivia, uno de los mas
connotados expertos en estos temas de Desarrollo Alternativo; Ivan de Rementeria,
con quien compartimos muchas horas de critica y autocritica, desde su espacio vital
en Valparaiso; Eduardo Musso, con quien nos veiamos con frecuencia aiin mayor,
porque compartimos oficina, coc6logo eminente, también del Perti; y a mis amigos
de PROVIDA del mismo pais. Saludo también a Francisco Toumi, que regresé al
pais después de una experiencia muy importante en el exterior y quien va a ser una
excelente garantia para el trabajo universitario y, espero yo, para quienes estamos
transitoriamente en el Estado.

Maés que una conferencia, yo quisiera gastar un par de minutos con ustedes haciendo
una vivencia: Me fui al Pert bajo los auspicios del IICA y escogi el Desarrollo
Alternativo, pero no como un especialista sino como un contribuyente al mismo
desde el angulo agricola. Uno no puede pretender que el Desarrollo Alternativo
tenga sélo una dimensién agricola, pero la agricultura es en mi caso lo que mas
conozco. El trabajo que hicimos alli fue tratar de entender ese desarrollo y mirar qué
papel podria jugar la agricultura licita en el combate contra la agricultura ilicita.
Encontramos entonces que ese campo es muy grande y que en él hemos cometido
muchas equivocaciones, los gobiernos, la sociedad civil y los dirigentes gremiales,
por lo cual, en el gobierno actual, hemos tratado de aplicar los aprendizajes
obtenidos, con mi colega Luis Alfonso Hoyos, aliado de este Ministerio social que
es el de Agricultura y Desarrollo Rural.

* Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural de Colombia
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En estos minutos no me voy a referir principalmente al Desarrollo Alternativo, sino
a la agricultura total, porque, a mi juicio, permitanme ser un poquito irreverente, el
Desarrollo Alternativo es toda la agricultura, uno no puede concentrarse
exclusivamente en el palito que va a sembrar al lado de 1a hoja de coca, o el frutal que
va a sembrar al lado de la plantica de amapola y esta concepcioén amplia me parece
esencial.

Al analizar el caso colombiano, veo que hemos descuidado aspectos como los
siguientes:

La mayor parte de los cultivadores de ilicitos no son oriundos de los sitios donde
estan trabajando; son desplazados, arrojados por la falta de espacios econémicos y
sociales en sus lugares de origen, de modo que si uno tiene, de alguna manera en
cuenta la etiologia demografica del fen6meno, no se puede circunscribir a los sitios
donde hay cultivos ilicitos, sino que tiene que extender su accion hacia las zonas de
origen de los cultivadores y esto es responsabilidad de la politica sectorial
agropecuaria. Desafortunadamente, esa falta de espacios y oportunidades asi como
arrojo de sus sitios de origen a los cultivadores mencionados, arroj6 también a otras
familias que estan hoy en los cinturones de miseria de nuestras ciudades y también a
los guerrilleros y a los paramilitares.

Hemos invertido grandes sumas en zonas que no han sido agroecolégicamente
viables para los desarrollos agropecuarios que nos hemos propuesto adelantar. En
esto ha habido varios fracasos, no solamente desde el punto de vista de las
condiciones del ecosistema, sino de la ausencia de infraestructura. Casualmente, los
cultivos de uso ilicito son los que permiten localizaciones marginadas de la
infraestructura, a diferencia de 1a mayor parte de los cultivos legales. De hecho, es
muy dificil o imposible hallar cultivos licitos con caracteristicas semejantes y, al
descuidar las infraestructuras, nos hemos equivocado.

Otro factor que quisiera sefialar emerge de lo que Carlos Amata en el Pert llamaba
“la regla de oro”: el que pone el oro pone la regla. En estas condiciones, la
cooperacion internacional no se escapa de esa regla y éste no es un sefialamiento de
culpabilidad, manifiesta en la vida cotidiana una terrible desconfianza hacia los
estados y la institucionalidad nacional, lo que la ha llevado en no pocas ocasiones a
crear su propia institucionalidad y a trabajar por fuera de la institucionalidad del
Estado, lo que contribuye a deslegitimarla y a mermar el vigor del Desarrollo
Alternativo, que yo no puedo entender al margen del Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, por mas débil, burocratizado y clientelizado que sea.

Hay que hacer un esfuerzo para lograr la relegitimacion del Estado, para lo cual éste
también tiene que esforzarse a fin de recuperar tanto la confianza del campesino en
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las instituciones, asi como la de la cooperacién internacional.

En Colombia ha habido un avance importante en ese sentido, para entender que al
fin y al cabo la agricultura, desde el punto de vista del Desarrollo Alternativo tiene
una importancia mucho mas geopolitica que econémica, comoquiera que es un
instrumento de ocupacion pacifica y productiva del territorio nacional. Esto es muy
dificil de entender para mis colegas los economistas. Si uno le aplica la racionalidad
econdmica a los subsidios a la agricultura, no va a entender nada, no va a creer en
eso. Pero resulta que detras de esos subsidios y esa proteccion a la agricultura, se
esconde una racionalidad geopolitica de ocupacion territorial. A mi amigo Mathew
McMabhon, economista irlandés del Banco Mundial, le escuché alguna vez algo que
suelo citar siempre: “frente a los subsidios ustedes no han sabido entender que los
campesinos son los celadores del espacio publico y que por el servicio de celaduria
hay que pagar bien; ese servicio vale, la sociedad tiene que pagarlo”. Esa es la
verdad geopolitica del pago a ese servicio; para el efecto no importa que la
produccion agricola sea ineficiente o salga demasiado costosa; lo importante es la
ocupacién pacifica y productiva del territorio. Samuel Huntington, el escritor
norteamericano, también suele decir: “quien domina el campo, controlard la
nacion". De ahi se desprende también la importancia geopolitica del agro, que va
mas alla de ser un pequeiio negocio dirigido a producir como pretenden algunos
alimentos baratos para la ciudad, materias primas econoémicas para la industria y
unos cuantos dolares para las reservas internacionales. Se trata de un instrumento de
ocupacion pacifica del territorio y nosotros en el Gobierno tenemos claro que
mientras los campesinos no tengan nada que ganar apoyando al Estado ni nada que
perder contemporizando con la subversion, con la guerrilla, con los paramilitares y
con los narcotraficantes que hoy en dia aqui son la misma cosa la paz no podra
lograrse, no sera sostenible y en eso estamos aplicando con todo vigor la politica
sectorial agropecuaria, que es una politica mas social que puramente econémica o
economicista y es muy complicado, no s6lo hacer entender, sino ejecutar esto.

Yo aprendi también en Bolivia y en el Pera, que por mucho tiempo hemos venido
haciendo una politica muy dispersa desde el punto de vista nacional y carente de un
enfoque regional. Resulta que si uno mira la Region Andina como un todo, como
una finca, lo que hemos hecho en la mayoria de los casos es desplazar, cultivos de un
sitio para otro; ha faltado una estrategia regional, y hemos luchado mucho por ese
tema, pero no sé si se ha logrado algo. En todo caso, creo que vale la pena capitalizar
este esfuerzo, para lo cual debemos mirarnos como una regién afectada por un
conflicto muy complicado, con distintos matices y en distintas épocas.

Es asi como los primeros cinco afios del gobierno del presidente Fujimori, cuando

parte de ustedes estuvieron cooperando con Hernando de Soto, creo que fueron
exitosos desde el punto de vista de la lucha contra los cultivos de uso ilicito, pero
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otras eran las condiciones. La estrategia alli se concentré fundamentalmente en
atacar no la demanda del producto final en los Estados Unidos, lo que estaba fuera
del control peruano, sino las compras en su territorio, y al bloquear éstas obviamente
se bloqueaban los compradores, grandes narcotraficantes muchas veces
compatriotas nuestros, que tuvieron la habilidad ser los procesadores, los
transformadores y los comercializadores, pero no los cultivadores. Al bloquear a
los narcotraficantes la hoja de coca perdi6 precio y, al perder precio, se echaron a
andar las sefiales del mercado y a desestimular esas compras. Después vino lo que
todos sabemos, cuando ese régimen cayo6 presa del chantaje y la corrupcién, en el
momento en que los narcotraficantes empezaron a pagar licencias de operacion en el
territorio peruano para continuar sus adquisiciones. Esa historia terminé mal,
también para nosotros porque terminamos trasladando el negocio para aca,
contratando la produccion.

Este proceso coincidi6 con el derrumbe del muro de Berlin, la finalizacion de la
guerra fria y el colapso del comunismo, a partir de lo cual las estrategias financieras
de la guerrilla, que hasta entonces mantenia algo de ideologia politica, tuvieron que
cambiar. La gran oportunidad estaba en la droga y 1a primera aproximacion se dio en
los secuestros de familiares de los mas importantes narcotraficantes, lo que gener6
movimientos paramilitares. Asi se emprendi6 el camino que estamos recorriendo
hoy, en que los grupos que se disputan el control del territorio, los paramilitares y los
mal llamados guerrilleros, son los duefios del negocio. Esto no se daba hace cinco
afios y era inexistente o imperceptible hace diez o quince afios. Se trata de un
fendmeno absolutamente nuevo que se agravé por otra fatal coincidencia: la
precipitada apertura de la economia en la década, ella si perdida para el sector rural
colombiano, de los afios 90. Una apertura economica, precipitada, irresponsable,
abrupta, desconocedora del fendmeno geopolitico que se estaba apoderando del
campo. De treinta y cinco o treinta mil hectireas no peleo con las cifras, aqui hay
personas que conocen el tema mejor que yo al finalizar la década de los 80,
estdbamos diez afios mas tarde superando las ciento sesenta o ciento setenta mil
hectéreas, lo que convertia a Colombia en la meca de los cultivos de coca y de
amapola. En ese mismo lapso, la agricultura licita perdié ochocientas mil hectéreas,
algo asi como el 23% del area que antes estaba cultivada; los frentes guerrilleros de
las FARC se multiplicaron por siete y nuestros desplazados se elevaron a dos
millones, colocando a Colombia en ese vergonzoso segundo lugar que ocupa en el
mundo después de Sudén, en ese flagelo que es el mas dramatico de la pobreza y la
miseria colombiana. En el mismo lapso, multiplicamos por diez las importaciones
de comida y materias primas y Colombia termin6 parodiando el titulo de un famoso
libro, y perdénenme la expresion, jodiéndose mas.

Son muy duras las lecciones que hemos aprendido y reemprender el camino ha sido
durisimo; el fendmeno nos cogié ventaja y hemos tenido que aplicar medidas
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simultdneas de toda indole: represion, desarrollo alternativo, fortalecimiento de la
agricultura, en un momento de ineluctable globalizacién donde no es posible
controlar, por ejemplo, la tasa de cambio. Después del terrorismo, la revaluacion se
ha convertido en la amenaza méas grave para la agricultura licita y, por lo tanto, en
uno de los mas poderosos combustibles para la reactivacion de la agricultura ilicita
que no es afectada por ella. Aqui tenemos frentes muy complicados; el Presidente
Uribe suele decir: “Una agricultura débil equivale a un terrorismo fuerte”. ;De
dénde viene esta afirmacion? También dice, como yo lo repito con gusto, “cada vez
que la agricultura licita se debilita, se fortalece la agricultura ilicita y al fortalecerse
la agricultura ilicita se fortalece el financiamiento del terrorismo, porque éste se
financia en esa agricultura ilicita; luego la lucha contra el terrorismo y, obviamente
la lucha contra la agricultura ilicita, pasan por el fortalecimiento de la agricultura
licita”. Tan sencillo como eso. Por la misma razo6n, en la dinamica el tratado de libre
comercio con los Estados Unidos, los temas del terrorismo, de su conexién con la
agricultura ilicita y con el debilitamiento de la licita estan puestos sobre la mesa y
nosotros, que hemos sido aliados de Estados Unidos en lucha contra el terrorismo,
esperamos y estamos seguros que este pais serd aliado en la lucha contra el que
padecemos nosotros.

La necesidad de fortalecer la agricultura licita, no solamente se justifica por la
derrota de la actividad ilicita. Colombia tiene en este momento mas de cinco mil
familias de desmovilizados de la guerra, provenientes tanto de las autodefensas
como de las guerrillas; sus miembros estan bien atendidos, bien nutridos, bien
vestidos pero comienzan a morirse de tedio en los albergues urbanos donde estan
concentrados. Tenemos que abrirles espacios econémicos y sociales, con la
dificultad de que la economia urbana, que en el mediano plazo y de manera
estructural va creciendo mas que la agricultura rural, en las condiciones actuales de
Colombia dificilmente puede absorber esas familias, més los dos millones de
desplazados de origen rural, la inmensa mayoria con vocacién y formacion
puramente agropecuaria.

Tenemos algo asi como diez mil soldados campesinos; cuando cese la
confrontacion, habrd que abrirles también espacios econémicos y sociales en el
campo. Ademas, por efecto de las fumigaciones, ese asunto tan polémico, tan dificil,
trago amargo que nos hemos tenido que tomar, son muchos los desplazados, o los
desempleados. Tal como bien lo ha ilustrado Eduardo Musso, la hoja de coca ha sido
poco susceptible a la mecanizacion; de hecho, es altamente intensiva en mano de
obra y su erradicacién genera mucho desempleo. A esta gente hay que ubicarla y si
ustedes miran el mapa de Colombia hoy, se daran cuenta de como ha cambiado
debido a la geopolitica.

En estos dias estaba yo conversando con algunos insignes militares, acerca de la
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geopolitica de la guerra y viendo como la parte suroriental, que es mas apta para
agricultura ilicita que para la ilicita y poco apta para concentraciones urbanas con
actividad normal, se esta convirtiendo en emporio del narcotrafico, que tiende a
rodear parques naturales y a aprovechar esto para buscar la solidaridad entre
comillas “internacional” de los ambientalistas que saben que esos Parques
Naturales se consideran intocables. Adicionalmente, se vienen construyendo
nuevos pueblecitos que no deberian existir, y se hace caer al Estado en la trampa de
auxiliar con inversion publica la construccién de servicios publicos para albergar a
las gentes que viven del negocio ilicito. En realidad, a esas gentes hay que
reubicarlas y por ello tiene pleno sentido el megaproyecto de recuperar el bosque
tropical himedo en las sabanas altas de la Orinoquia, un proyecto adoptado por el
Presidente de la Repiiblica y que nosotros estamos impulsando. Con él se apunta, en
un plazo de veinte afios, a volver aptas para la vida humana, para el trabajo agricola
licito, un poco mas de seis millones de hectareas, en lo que comprende la altillanura
ubicada entre Puerto Loépez y Puerto Gaitén, y en las altas sabanas de la Orinoquia
que se extienden hasta Puerto Carrefio. Ahi estamos trabajando en ese tema, con
miras a emprender una politica de reocupacion del campo, recuperacion del espacio
patrio y reubicacioén de asentamientos humanos. Otra accién fundamental, dadas las
caracteristicas colombianas, que ahi si se diferencian de las de nuestros paises
amigos, Peri1 y Bolivia, es el fenémeno del latifundismo. Los ricos licitos, si se
permite el término, se acabaron. Ellos estdn unicamente en la imaginacién de
quienes destruyeron la agricultura hace doce o catorce afios. Los nuevos ricos del
campo son los narcotraficantes, que a su vez son guerrilleros y paramilitares y que
estan financiando la guerra y el control del territorio con recursos de ese trafico. De
esto ha provenido el neolatifundismo. Los campesinos expulsados, cuando
reclaman la tierra, no estin diciendo “denme tierra que nunca he tenido”; lo que
estdn diciendo es “devuélvanme la tierra que alguna vez tuve”, porque con el
ambiente bélico los precios de las tierras caen y por cualquier precio se apoderan de
ellas los actores armados. Este es un fenémeno muy estudiado de tiempo atras por
investigadores tan serios como Alejandro Reyes, pero que yo veo en la vida
cotidiana.

Es asi como la ley de extincién de dominio, adquiere un caracter fundamental en la
lucha contra la produccion ilicita; esta ley fue reformada por el Congreso de la
Republica a finales del afio 2002 y, en consecuencia, apenas la estamos estrenando.
Sé que vamos muy lentamente. Por ahora nos hemos puesto como meta al final del
cuatrienio del Presidente Uribe, haber afectado por lo menos ciento cincuenta mil
hectareas por la via de la extincion de dominio; el fisco tiene una chequera muy
delgadita, por no decir que inexistente. No tenemos recursos para una Reforma
Agraria convencional; pero ain si tuviéramos recursos, seria injusto con los
contribuyentes utilizar los recursos del fisco para hacernos a tierra para la Reforma
Agraria. De alguna manera, los narcos le hicieron una especie de favor al Estado al
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adquirir las mejores tierras, con la mejor infraestructura, a precios bajos, lo que la
burocracia estatal dificilmente logra hacer con programas convencionales de
reforma agraria y extinciéon de dominio. Al eliminar la propiedad de los narcos
hariamos justicia por punta y punta, sacando de la condicién de propietarios a
quienes jamas han debido tenerla y devolviendo o entregando la tierra a todos los
desplazados de la misma guerra, a los desempleados de las fumigaciones, a los
hombres que se han venido desmovilizando y a tantos desocupados en el campo que
hoy reclaman esos espacios econémicos y sociales.

Tenemos que trabajar mucho mas asiduamente en esta extincion de dominio.
Esperamos acelerar el ritmo y enmendar la plana, porque en estos dos primeros
afios, la verdad es que yo me siento rajado en ese tema. Lo digo con toda humildad y
claridad. Tenemos muchas dificultades, muchos frentes, pero vamos aprendiendo y
creo que las universidades, los investigadores, los estudiantes y en las ciudades los
hombres que miran mas all4 de sus narices, van entendiendo que la agricultura es
fundamentalmente un instrumento de ocupacién pacifica y productiva de un
territorio, ocupacion licita y que no sélo vale la pena sino que es imperativo
apostarle a ella. No se trata de enriquecer a dos o tres amigos, dos o tres parientes que
estan en el campo, sino de recuperar el espacio perdido para que las generaciones
mas jévenes puedan construir un mejor futuro.

Muchas gracias.
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El Programa de Desarrollo Alternativo del Plan Colombia
Victoria Eugenia Restrepo Uribe*

Esperaria yo, que con la presentacion que haré sobre lo que es hoy la politica de
desarrollo alternativo, quedara claridad acerca de este tema.

Ante todo, quiero dar las gracias a los miembros de las delegaciones de los paises
andinos que nos acompaiian desde ayer. Yo soy la Presidenta del Comité Andino del
Desarrollo Alternativo que tiene reuniones maiiana y pasado mafiana; destaco la
valiosa presencia de los delegados de los paises miembros que han querido
acompaifiarnos estos dos dias y que nos han ayudado a enriquecer el Seminario y a
darnos una visién de region.

El Programa de Desarrollo Alternativo (PDA) es hoy un conjunto de lecciones
aprendidas, que recoge tanto las experiencias negativas de los programas de
desarrollo alternativo del pasado para redireccionar la politica en cuanto fuere
necesario, como los muchisimos aciertos que tuvieron tales programas, para
fortalecerlos y lograr que el Programa de Desarrollo Alternativo de hoy, refleje los
resultados de un proceso de aprendizaje muy valioso.

Miremos un poco la situacion de los cultivos ilicitos en Colombia. En materia de
cultivos de coca encontramos el tope mas alto en el afio 2000, con aproximadamente
160 mil hectareas; la disminucién del area cultivada se viene dando a partir del afio
2000, cuando se inicia el Plan Colombia y no creo que sea una casualidad. En
realidad pienso que este Plan ha traido muchisimas ventajas en términos de
reduccion de los cultivos ilicitos. Para hoy se estima que hay aproximadamente 86
mil hectireas sembradas de coca, o sea que del afio 2000 hacia aca hemos reducido
las hectareas sembradas en un 45%; cabe agregar que la reduccion entre el 2002 y el
2003 fue deun 15%.

En lo relativo a la amapola, estamos aproximadamente entre 5 mil y 7 mil hectireas
cultivadas. No obstante, el 70% de los decomisos de heroina en los Estados Unidos
provienen de Colombia; esto significa que ademas de la coca tenemos serias
dificultades con la amapola, dificultades que en este caso tienen un agravante: las
zonas en donde se cultiva la amapola son, con frecuencia, reservas ambientales y
reservorios de agua supremamente valiosos.

Para nadie es un secreto que los cultivos ilicitos hoy coinciden con las zonas donde
se encuentran los grupos de terroristas. Los mapas que se han construido a este
respecto, muestran claramente dicha coicidencia. Por lo demads, cifras del DNP para

* Directora del Programa de Desarrollo Altemativo de la Consejeria Presidencial para la Accién Social.
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el afio 2000 sefialan que la financiacion de las FARC proviene, en un 60%, de esta
actividad ilicita. Yo diria que hoy en dia el porcentaje es muchisimo mayor y que no
difiere de lo que sucede con las autodefensas, caso en el cual la coicidencia entre su
localizacion y la de los cultivos de uso ilicito también es manifiesta.

También el sefior Carlos Castafio ha admitido que el 40% de las finanzas de su grupo
terrorista proviene del narcotrafico. Qué quiere decir esto? En mi opinion, que el
problema de los cultivos y las drogas ilicitas va mucho mas allé de lo que se suele
ver, que es extremadamente complejo y que su solucion exige mucho mas que una
estrategia de desarrollo alternativo. Se trata de un problema de narcotrafico
articulado con terrorismo, que necesita estrategias complementarias. Francamente,
les insisto entonces en que el desarrollo alternativo es un aporte supremamente
importante a la solucién del problema, pero que s6lo no va a lograr su solucion,
porque detras de él hay un elemento de terrorismo que no se acabara a punta de
buenos consejos surgidos de los procesos de desarrollo alternativo.

La grafica que se presenta a continuacion ilustra simplemente un tema sencillo: los
cultivos de coca aumentan al mismo tiempo que los ataques a las poblaciones; esto
basta para confirmar lo que acabamos de decir, pero cabe agregar que también
aumentan los cultivos de coca y el nimero de secuestros en las zonas, lo que ratifica
que el problema va mucho mas alla de los simples cultivos de coca 0 amapola.

Cuando los cultivos de coca aumentan disminuye la agricultura legal y se deteriora
directamente la legalidad agricola del pais. No obstante, cuando logramos que los
cultivos de coca vayan disminuyendo, estamos ganado terreno en la agricultura
licita, en la cultura de la legalidad.

El tema de tierras es un tema supremamente complicado; el pais lleva muchos afios
tratando de encontrar una solucion y es el momento en que todavia no la hemos
podido concretar.

Tenemos una concentracion de la tenencia de la tierra que contribuye a impedir el
logro de la justicia social y que nos comprueba que entre las estrategias dirigidas a
resolver los problemas a que estamos haciendo referencia, esta la extincién de
dominio y, en particular, la entrega de los bienes incautados al narcotrafico a
campesinos que han sido menos favorecidos. El Ministro Carlos Gustavo ha
sefialado como a las personas que han adquirido las tierras mas valiosas con
recursos del narcotrafico, se les estdin decomisando y se les van a extinguir los
supuestos derechos adquiridos sobre esas propiedades. Es asi como los temas de la
reforma agraria y la distribucion de la tierra han llegado a ser de enorme importancia
para la solucion del problema de la droga.
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Ayer se hablo mucho sobre el PLANTE y el PNDA y hoy quisiera que mirdramos un
poco las diferencias entre lo que fue el PLANTE y lo que es hoy el Programa de
Desarrollo Alternativo (PDA). Si miramos el principio de la focalizacién, en el
PLANTE llevaba a concentrar su aplicacion en tres tipos de zonas: aquellas con
presencia de cultivos ilicitos, las de economia campesina o indigena, y las zonas de
colonizacion. Este triple criterio permitia dibujar el mapa de los municipios
PLANTE, o sea, de los municipios focalizados por el Programa Nacional de
Desarrollo Alternativo.

Hoy la focalizacién del Programa es mucho mas amplia y, tal como les dije al
comienzo, para tomar la decisiOn respectiva retomamos experiencias de los
programas anteriores, les incorporamos otros elementos que les hacian falta y
subsanamos algunos errores que se habian cometido.

La focalizacion del PDA hoy tiene dos caracteristicas importantes; la primera es
que, ante todo, tratamos de conciliar con la politica sectorial que dicta el Ministerio
de Agricultura, ya que una de las grandes criticas que se hacian a la politica anterior
era que el desarrollo alternativo iba por un lado y la politica sectorial iba por otro.
Para corregir esto, lo primero que hicimos cuando fuimos a formular la nueva
politica fue sentarnos con el Ministerio de Agricultura y decirle: ayudenos a
focalizar el programa de manera que no vayamos en contravia de la politica del
Ministerio. En ese momento encontramos que habia un criterio geografico que nos
obligaba a dividir las estrategias: el de la frontera agricola, segin el cual debia darse
un tratamiento diferente a las zonas ubicadas dentro o fuera de ésta.

El Plan Colombia incluye actualmente al PDA o Programa de Desarrollo
Alternativo que, a su vez, tiene proyectos productivos al interior de la frontera
agricola y familias guardabosques por fuera de ésta.

Nos hacia falta completar la estrategia lo que nos llevd, hace aproximadamente dos
meses, a montar el GME que es el Grupo Movil de Erradicacion, el cual se ubica en
medio de dos tipos de acciones: las de aspersion y las de desarrollo social, porque
tiene de ambas en la medida en que si bien se articula de un lado con la policia
antinarc6ticos, con el ejército y con el Ministerio de Defensa que son los encargados
de la estrategia militar, también se enlaza con las estrategias sociales del Plan
Colombia, los programas de la Red de Solidaridad Social y los Programas de
Desarrollo Alternativo.

Se ha logrado asi algo importante, a saber, que ninguna de las estrategias es
excluyente, que las tres son complementarias. No debe haber entonces confusion
cuando se dice que hay fumigacion y que hay desarrollo alternativo. Insisto: eso no
tiene que dar lugar a confusiones porque ambos tipos de acciones no son
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excluyentes; el hecho de que haya un programa de desarrollo alternativo no quiere
decir que no pueda haber aspersion aérea si hay cultivosilicitos en la zona.

Creo en consecuencia que nunca el programa de desarrollo alternativo habia tenido
la coordinacién que muestra hoy en dia con las acciones de la policia antinarcoticos.
De hecho, siguiendo las instrucciones del Presidente de la Republica, tratamos en lo
posible que por donde pase la aspersion llevemos soluciones de desarrollo
alternativo o de promocién social. Aunque esto no siempre es posible por razones
presupuestales, estamos tratando de hacerlo y, repito, es clarisimo que nunca la
coordinacion con la policia antinarc6ticos habia sido tan estrecha. En la prictica,
nosotros entregamos con frecuencia a la policia antinarcoticos la georeferenciacion
de nuestros proyectos productivos y ellos tienen especial cuidado en las zonas
donde estan los proyectos que promovemos. Se trata entonces de tres estrategias
complementarias y una no excluye a las otras.

El marco institucional de la politica actual se basa en el Documento CONPES 3218
que se elabord de manera interinstitucional, con la participacién del Departamento
Nacional de Planeacion y el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. No se
trata en consecuencia de una institucionalidad paralela como aquellas a que se hizo
referencia ayer; no es un Programa de Desarrollo Alternativo haciendo lo que quiere
en la Presidencia, jNo! Esto se construyo con la institucionalidad, se construy6 de la
mano con el DNP, con el Ministerio de Agricultura en lo que tiene que ver con
proyectos productivos, con el Ministerio de Ambiente lo que tiene que ver con las
familias guardabosques. Se trata entonces de una politica absolutamente articulada
con la institucionalidad que se relaciona también directamente con los programas de
Manejo Social del Campo, previstos en el Plan Nacional de Desarrollo y en el Plan
Nacional de Desarrollo Forestal.

Miremos ahora con mayor detalle las estrategias concebidas en funcién de la
ubicacién de las zonas con respecto a la frontera agricola. En primer lugar,
proyectos productivos, apoya el disefio y la implementacion de proyectos agricolas
y agroforestales de mediano y largo plazo, localizados en el interior de la frontera
agricola. Conviene empezar a hacer aqui una revision de lo que se ha retomado de
los programas anteriores, lo que llamamos las lecciones aprendidas. Dentro de
proyectos productivos, bajo un mismo paraguas, hemos incluido proyectos de los
antiguos programas de desarrollo alternativo que estaban dispersos por todo el pais:
el PLANTE por un lado, Campo en Accién por otro; un programa que se llamaba
Plan Putumayo, otro denominado Plan Sur de Bolivar. Esta decision fue tomada por
el Presidente en agosto del afio 2002: manejar bajo la organizacién del Plan
Colombia, del Programa de Desarrollo Alternativo, todos los programas que
existian. Y definimos entonces que se disefiaria una nueva politica de Desarrollo
Alternativo sin romper abruptamente lo que venia. Por ello recogimos todos los
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proyectos de los programas mencionados dentro de la légica de la estrategia de
proyectos productivos, para llevarlos a feliz término, pero, al mismo tiempo, al
disefiar la nueva politica hicimos énfasis en que no podiamos seguir disparando con
escopeta de regadera a un mundo de productos, en un mundo de regiones. Que era
preciso concentrarnos en proyectos agroforestales y agricolas de mediano y largo
plazo ;Por qué? Porque durante el tiempo en que un cultivo es improductivo, entre
tres y cuatro afios, tenemos un lapso para tratar de fortalecer esas comunidades y
llevarlas de la cultura de la ilegalidad a la cultura de la legalidad. Con proyectos de
corto plazo esto es muy dificil de lograr. Usted invita a un cultivador ilicito a
convertirse en cultivador de frijol en seis meses, y en seis meses es muy dificil
cambiarlo y convencerlo del cambio; por el contrario, si usted esto puede sonar feo
pero es la mejor expresion lo tiene “amarrado” tres afios y le ayuda a fortalecerse
como persona, como comunidad, en esos tres afios usted puede lograr el cambio de
la ilegalidad a la legalidad y, después de los tres afios, los riesgos que esa persona
vuelva a los cultivos ilicitos pienso que son muchisimo menores, por decir que son
casi inexistentes. Porque unas personas que, como por ejemplo, los cultivadores que
tenemos hoy establecidos con sus plantaciones de palma en Maria la Baja, que se
ganan entre dos y seis millones de pesos mensuales con su cultivo licito, sin la
presion de estar bajo la ilegalidad y esto no me lo estoy inventando, lo podemos ir a
mirar all4 es ya muy dificil que regresen a cultivar coca 0 amapola.

Debo ahora destacar algunas caracteristicas importantes de los proyectos
productivos que hemos escogido. En primer lugar, estamos pensando en términos
de cadenas productivas. Empezamos a mirar qué productos y, por ende, qué cultivos
tenian asegurado un mercado y una participacion del sector privado para ofrecerlos
como alternativa, en vez de comenzar por ofrecer una multitud de cultivos
alternativos que mas tarde, al ir a venderlos, nos obligaran a volver al agricultor con
la desilusion de que sus productos no tiene mercado.

Al tratar de ubicarnos en las cadenas productivas decidimos que tampoco se podian
seleccionar todas ellas y que era necesario limitarnos a aquellas que, de acuerdo con
el Ministerio de Agricultura, tuvieran caracteristicas de mediano y largo.

Otra caracteristica importante se refiere a la necesidad de que los cultivos escogidos
* sean atractivos para el sector privado. Si soy un pequefio productor y me dicen que
me voy a meter en un cultivo de cacao con productores de mayor escala, eso me da
muchisima confianza porque, pensaré, ellos no van a botar la plata, ellos no van a
invertir en un mal negocio; si un privado grande me dice “yo me meto en cacao en
Landézuri”, me sentiré estimulado porque el privado cuida sus recursos y eso me
garantiza en cierta forma un ganagana; eso me da la seguridad de que él va a ganary
que yo, pequefio campesino, también voy a ganar. De esta manera, la vinculaciéon
del sector privado a los proyectos productivos ha sido uno de los grandes cambios
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que hemos tenido en los programas de proyectos productivos.

En estos programas tenemos dos mecanismos de aplicacion de fondos. Un primer
mecanismo proviene de una de las experiencias positivas del programa Campo en
Accibn; consiste en aplicar fondos a través de convocatorias publicas en las que
entregamos hasta el 40% del valor del proyecto como incentivo no reembolsable.
Esto nos permite estar en armonia con la politica del sector agropecuario, conforme
a la cual FINAGRO entrega hasta el 40% como incentivo no reembolsable, en los
proyectos que acceden al ICR. El otro mecanismo de aplicacién de fondos es una
buena herencia del programa PLANTE que opera a través de un fondo de capital de
riesgo, con una incubadora de empresas, que para nuestro caso es INCUAGRO, a
través del cual se entrega hasta el 70% del valor del proyecto, con la diferencia que
éste es un incentivo reembolsable. Disponiendo de ambos mecanismos, es posible
aplicar los fondos en una u otra forma, dependiendo de 1a zona y de la madurez de la
comunidad.

Es importante sefialar que las regiones de intervencion a través de proyectos
productivos son regiones que, como decia el Ministro de Agricultura, tienen
infraestructura, accesibilidad y alto potencial para los negocios agricolas. Entre
ellas se cuentan el Macizo Colombiano, en los departamentos de Narifio, Cauca,
Huila y Tolima; el Magdalena Medio; los departamentos de Bolivar, Santander y
Antioquia; la region del Catatumbo en Norte de Santander; el Nordeste y el Bajo
Cauca antioquefios.

Hemos priorizado cinco renglones. ;Por qué cinco? Es cierto que son pocos pero los
recursos también son escasos y tenemos que garantizar que su aplicacién sea
exitosa. Por tal razon, habiendo examinado las cadenas productivas, se decidio
aplicar los recursos a los siguientes renglones: cafés especiales, cacao, caucho,
forestales y palma de aceite. Antes habia un abanico muy amplio de sectores a los
que se aplicaban los fondos pero existian grandes dificultades de mercado y para
nosotros no era posible jugar con un cultivador que esté en la ilegalidad, proponerle
entrar a la legalidad y después quedarle mal con la venta del producto. De hecho, el
problema del mercado es uno de los mas graves que debemos enfrentar.

Al estudiar soluciones, encontramos en estos cinco renglones una buena opcion
para aplicar los recursos; una opcion que, sobre todo, nos garantiza sostenibilidad.
Justamente, una de las mayores dificultades de los programas anteriores era la
sostenibilidad y no es una critica ya que la politica del momento no era la
sostenibilidad sino mostrar eficiencia en la ejecucion de recursos y asi se hizo, pero
para la politica actual el tema de la sostembllldad es central y estos cinco renglones
nos la garantizan.
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Ahora bien, teniendo en cuenta que los proyectos son casi siempre de mediano y
largo plazo ;como atender a la poblacion durante un periodo improductivo, que es
de aproximadamente tres afios? Lo que hacemos para solucionar este problema es
hacer unos arreglos de agroforesteria, que permiten al campesino disponer de dos
elementos fundamentales: seguridad alimentaria y flujo de caja.

Los proyectos que recibimos para competir en las convocatorias abiertas para
proyectos productivos, a través de fondo de capital de riesgo, tienen que tener estos
los dos elementos que acabamos de indicar. De esta manera, durante los 2, 3 6 4
primeros afios, etapa improductiva de estos proyectos, se garantizan la seguridad
alimentaria y unos recursos en efectivo para que la gente “no se vaya viendo
ahorcada”.

Hoy, entre los programas de desarrollo alternativo tenemos los siguientes: en el
Programa Campo en Accion, de lo que llamamos la herencia que nos qued6 de la
administracién anterior, tenemos todavia diez proyectos; en el PLANTE tenemos
cuatro de INCUAGRO, provenientes también de los programas antiguos de
desarrollo alternativo. A partir del disefio de la nueva politica de desarrollo
alternativo, abrimos una convocatoria conjunta con recursos de la USAID, que
marca en cierta forma la linea divisoria entre la politica anterior y la politica actual.
En aquel momento 1lamamos a la USAID y le dijimos: “mire la nueva politica es
ésta; necesitamos que ustedes se cifian a la politica de gobierno y que empecemos
por hacer una convocatoria conjunta en donde nosotros ponemos las condiciones y
ustedes los recursos”. Y es asi como abrimos la primera convocatoria, a la cual,
como les conté Luis Alfonso Hoyos, se presentaron 176 proyectos, fueron pre-
aprobados 26 y 18 ya se iniciaron. No quiere decir esto que el iinico aporte de la
USAID sean los proyectos de la convocatoria; ellos tienen doce operadores mis a
través de los cuales desarrollan otros proyectos, pero siempre estamos en absoluta
interrelacion y ellos siempre estan sujetos a la politica.

A partir de agosto de 2002, lo anterior representa una de las cosas importantes que
hemos logrado en materia de desarrollo alternativo; a la articulacion
interinstitucional se ha sumado la articulacion con la cooperacion del gobierno de
los Estados Unidos.

La otra estrategia es la que desarrollamos por fuera de la frontera agricola, en zonas
de reserva y conservacion, en las que definitivamente no podemos hacer cultivos
tradicionales, primero porque no hay frontera agricola y segundo porque existen mil
problemas de infraestructura, costos de transporte, mercado etc. El presidente en el
Manifiesto Democratico, punto 31, propuso como meta tener 50 mil familias
guardabosques en agosto de 2006. El Programa de Familias Guardabosques busca
brindar a sus beneficiarios una alternativa de ingreso licito constante por un tiempo
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determinado, contribuir a reducir los cultivos ilicitos y prevenir su expansion, asi
como generar modelos asociativos y organizaciones comunitarias. En estas
condiciones, se apoya el fortalecimiento de la institucionalidad local y se
consolidan estrategias participativas para adelantar proyectos productivos.

Hay otro cambio “superimportante” en la politica de desarrollo alternativo.
Anteriormente, el PLANTE era un programa que iba a zonas de cultivos ilicitos y
generaba un incentivo perverso: premidbamos al que estaba en la ilegalidad y
castigabamos al que no lo estaba.

Como el Programa de Campo en Accién no siempre estaba en zonas con cultivos
ilicitos, lo que hicimos fue juntar las dos y hacer que la nueva politica de desarrollo
alternativo se hiciera en zonas con cultivos ilicitos o vulnerables a los cultivos
ilicitos. En esta forma, los beneficiarios de los proyectos de desarrollo alternativo no
necesariamente tienen que haber estado en la ilegalidad, puede haber beneficiarios
que nunca han estado en la ilegalidad.

El Programa Familias Guardabosque tiene tres grandes componentes. Un primer
componente es el econémico, que es el que todo el mundo conoce; un componente
técnico ambiental; y uno social. Ademas hay un componente de sostenibilidad de
proyectos productivos. El componente econdmico corresponde a cinco millones de
pesos por afio que, a partir de la proxima adicion presupuestal, seran tres millones
seiscientos mil, que se le entregan en seis cuotas anuales, una cada dos meses, a las
familias guardabosques, previo cumplimiento de unos requisitos. ;Qué requisitos?
Primero: que no resiembre cultivos ilicitos; “no resiembre” porque los recursos de
desarrollo alternativo se aplican en zonas donde ya se ha erradicado; en otros
términos, no hacemos pactos de erradicacion voluntaria; si las familias estan
interesadas en proyectos de desarrollo alternativo, lo primero que tienen que hacer
es erradicar. Por tal razén, una de las condiciones para acceder al proyecto de
guardabosques es no haber resembrado. Las otras dos condiciones son: que asista al
acompafiamiento técnico ambiental y al acompaifiamiento social, ya que no se trata
de un subsidio en que le entregamos plata a la gente para que haga lo que quiera.
iNo! es un incentivo que tiene unas condiciones, unos requisitos y unos
COMPpromisos.

En un primer momento todos conocen el tema del incentivo, pero el programa va
mas alld. Cuando empezamos los pagos, iniciamos también el acompafiamiento
técnico ambiental y social de estas comunidades ;Con quién lo hacemos? En
primera instancia, el acompafiamiento técnico ambiental se hace con la
Corporacion Auténoma Regional que es la autoridad ambiental en cada region y el
social con la Didcesis respectiva. No se trata sin embargo de una clase de catecismo,
ni de evangelizacion, sino de fortalecimiento de la comunidad y la familia, y esto
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permite identificar el tercer momento del programa, el de los proyectos productivos
que le daran sostenibilidad al nucleo.

Entonces hay que subrayar que el Programa de Familias Guardabosques, primero
no es un subsidio, es un incentivo a cambio de unos compromisos; segundo es
sostenible, pero esta sostenibilidad se logra a través del proyecto productivo, que no
es posible conocer desde un principio, porque cada region es absolutamente diversa,
es un ecosistema muy particular que solo es detectado a través del acompafiamiento
ambiental y social a las comunidades. Apenas cuando he avanzado en él, puedo
identificar cudl va hacer el proyecto productivo que va a dar sostenibilidad al
nucleo. De todas maneras, estos proyectos en general se relacionan con bienes y
servicios ambientales porque estdn en zonas de reserva y conservacion.

Tenemos grandes metas en el Programa de Familias Guardabosques; en lo social, en
el tercer afio del programa debemos tener modelos organizacionales consolidados,
organizaciones fuertes y consolidadas, fondos de ahorro y proyectos productivos y
sociales. Esas metas son muy importantes. En lo técnico ambiental, tenemos que
tener consolidado el proyecto de la estrategia productiva; en lo institucional,
debemos consolidar un didlogo entre las autoridades locales y las comunidades, asi
como unared de familias guardabosques. Estos son los retos para los tres primeros y
unicos afios del Programa, porque esperamos que en los tres afios que duran el
incentivo y el acompafiamiento, esas comunidades estén maduras, en forma tal que
las podamos dejar y puedan seguir solas con su proyecto productivo.

Hoy tenemos 21 mil familias guardabosques con contrato colectivo y 18 mil con
contrato individual, en trece municipios del pais; queremos llegar a las 50 mil .
familias de que habl6 el Presidente en el Manifiesto Democratico, y lo vamos a
lograr, pero lo importante no es el hecho de tener 50 mil familias guardabosques, lo
importante es tener esas 50 mil familias consolidadas como comunidad, con un
proyecto de vida que les permita sostenerse en el tiempo, cuando no dispongan del
incentivo dado por los recursos del Gobierno.

Muchas gracias.




5. ANALISIS DE ALGUNOS CASOS ESPECIFICOS DE
PROCESOS Y PROYECTOS DE DESARROLLO
ALTERNATIVO EN COLOMBIA

Evaluacién de la Intervencion de los Programas de Lucha
Contra los Cultivos Ilicitos en Putumayo
Alvaro Balcfizar*

Quiero agradecer a los organizadores de este evento que me hayan invitado. Hoy
voy a comentar los resultados de una evaluacién que fue encargada a cuatro
personas coordinadas por Rafael Orduz: Rocio Rubio, Mauricio Vasco y yo, que
fuimos encargados de evaluar la intervencion en el Putumayo de los Programas de
Lucha contra los Cultivos Ilicitos; concretamente, la intervencion del Gobierno con
recursos del Gobierno de los Estados Unidos. Me voy a referir estrictamente a esta
experiencia en el contexto de un programa, que comenz6 en septiembre del 2001 y
que nosotros estudiamos durante los meses de noviembre y diciembre del 2003 y
enero de este afio.

Lo que voy a contarles son las conclusiones que hemos sacado, muchas de ellas
relacionadas con los temas de formacion de desarrollo institucional y formacion de
capital humano y capital social en la regién de Putumayo, como resultado de la
intervencion con los referidos programas. Para no perderme en cosas que me
gustaria contar pero que no puedo abordar por razones de tiempo, voy a permitirme
dar lectura a un informe extractado del documento que presentamos como producto
del equipo de evaluacion de la experiencia del programa en Putumayo.

El valor de la asistencia del gobierno de Estados Unidos, a través de los programas
de Desarrollo Alternativo en el Putumayo, durante el periodo septiembre 2001-
2004 fue de $126.943 millones de pesos. El 14% de esos recursos ha ido a
infraestructura, casi el 70% a oportunidades econémicas licitas, el 15% a Recursos
Naturales y Medio Ambiente y el 0.4% a Fortalecimiento Institucional. Al 31 de
diciembre del 2003 se habian desembolsado $113 mil millones de pesos, o sea el
89% de los recursos presupuestados.

Las metas del Programa de Desarrollo Alternativo en el Putumayo han sido
ampliamente sobrepasadas en términos de areas de cultivos ilicitos erradicadas y
familias beneficiadas, aunque el nimero de hectareas de cultivos licitos
establecidos estd un poco por debajo de las metas. A diciembre 31 del 2003, los
acuerdos de erradicacién manual voluntaria habian permitido reducir en 16.905
hectareas el 4rea de coca, cuando la meta fijada era de trece mil; por su parte, el
numero de familias beneficiadas fue de 17461, frente a una meta inicial de 5.700,

* Consultor del IICA.
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mientras que el 4rea de cultivos licitos apoyada fue de 22.669 hectareas, o sea un
71% enrelaci6én con la meta establecida de 32 mil hectareas. Lo anterior implica que
en Putumayo la inversion de la AID por familia beneficiada a través de Programas
de Desarrollo Alternativo fue de 7,5 millones de pesos y el costo por hectirea de
cultivos licitos apoyados fue de 5,4 millones de pesos. De otra parte, la comparacién
de la informacion censal de cultivos ilicitos del SIMSI, entre noviembre del 2001 y
diciembre del 2002 muestra una reduccién de 33.395 hectareas de coca en el
Departamento. De esa cifra, el drea erradicada a través de los Programas de
Desarrollo Alternativo representa el 43% de la reduccién total del 4rea de coca en el
Putumayo.

Elapoyo a actividades econémicas licitas como alternativas a los cultivos de coca se
ha traducido en el establecimiento de nuevas areas de cultivos, enfocados unos tanto
al autoconsumo en fincas como a mercados regionales, y otros a mercados fuera de
Putumayo. Entre los primeros se destacan 1.428 hectéareas de platano, 552 de yuca,
1.103 de maiz, 444 de cafia panelera, 403 de arroz y 60 de otros cultivos; entre los
que se enfocan a mercados externos se destacan 1.056 hectareas de palmito, 447 de
caucho, 214 de agro-foresteria y 3 de flores y follajes tropicales. Sin duda, las
actividades pecuarias representan el segmento de la produccién en el que se han
concentrado los mayores esfuerzos para la construccién de una base de economia
licita; la ganaderia bovina constituye el rubro productivo més promovido: 11.442
hectareas de mejoramiento de potreros, 325 establos construidos o mejorados y
15.363 cabezas de ganado entregadas, una buena parte con orientacién a doble

proposito.

También se destaca la promocion y el apoyo al establecimiento de una produccién
avicola relativamente tecnificada, tanto en engorde de pollos como en postura, para
lo cual se han construido con recursos de la AID, 100 galpones avicolas y se han
entregado 76.154 aves entre pollos de engorde y gallinas ponedoras. La porcicultura
tecnificada es otra linea que ha recibido apoyo considerable: se construyeron 23
porquerizas tecnificadas y se entregaron 6.408 cerdos entre pie de cria y lechones
para engorde; finalmente la piscicultura también ha recibido un impulso
significativo, pues se construyeron 160 estanques piscicolas con una capacidad para
producir cerca de 400 toneladas de pescado por afio.

Es claro que est4 ocurriendo un proceso de reconversion de la estructura econ6mica
del Putumayo hacia actividades econémicas licitas, en buena parte impulsado por
las intervenciones en Desarrollo Alternativo a través de los programas de raiz por
raiz y PILDAET, o sea, Programa de Iniciativas Locales de Desarrollo Alternativo
para Erradicacion Temprana. Una parte importante de las actividades productivas
emergentes se sustenta en mercados locales y regionales que estdn permitiendo que
la produccion pueda crecer a través de la sustitucién de importaciones de alimentos,
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que se traian desde otras regiones del pais. Tales son los casos de la piscicultura, la
avicultura y la porcicultura asi como los de la agricultura de cafia panelera, el
platano, la yuca y, en menor escala, el maiz. La ganaderia bovina también muestra
una notable recuperacion. Cabe anotar que los costos de produccién en dichas
actividades se comparan ventajosamente con la oferta procedente de fuera de la
region, como reflejo de la disminucién del precio del jornal que sobrevino tras la
drastica caida de los cultivos de coca y de menores costos de fletes por la reduccién
generalizada de precios y por algunas mejoras en vias de comunicacion.

Las actividades productivas impulsadas por los Programas de Desarrollo
Alternativo con orientacion hacia fuera de la region tienden a complementar la
emergente economia licita de Putumayo. Estas actividades se basan en productos de
alta densidad de valor y alta capacidad de generacion de empleo, como son pimienta
negra, heliconias y follajes tropicales, vainilla, caucho, entre otros. Del momento,
este tipo de productos esta en condiciones de sortear la falta de carreteras adecuadas
y los elevados costos de transporte; el peso del costo de transporte en el valor final
del producto es reducido en forma analoga a la coca y su despegue productivo, en
casos como los de la pimienta, las flores y follajes tropicales, cuenta con la
vinculacién de inversionistas privados que garantizan accesos a mercados
nacionales e internacionales. Otro segmento de actividades productivas licitas que
resurgen en Putumayo con la dindmica de la erradicacion de la coca es el forestal.
Aunque con problemas de sostenibilidad, el Proyecto del Centro de Servicios
Forestales, que hace parte del Centro Agro Industrial de Villa Garzén puede
contribuir a mejorar las condiciones de agregacion de valor y de gestion empresarial
de la cadena forestal, pero su consolidacién enfrenta desafios de estructuraciéon
financiera, que es necesario resolver.

El apoyo a las actividades productivas que se mencionan represento el pago de 289
mil jornales por valor cercano a cinco mil millones de pesos, durante la fase de
establecimiento de las mismas; cerca de 47 mil jornales correspondieron a mujeres.
La drastica reduccion registrada en los cultivos de coca en Putumayo ha generado
parte importante de las condiciones econdémicas para el resurgimiento de la
produccion agropecuaria licita en esa region. Los precios y costos relativos de la
economia regional han cambiado a favor de la economia licita, en los ultimos dos
afios; el jornal rural se ha segmentado entre actividades licitas e ilicitas, pero para las
licitas ha disminuido convergiendo hacia el salario rural que prevalece en las demas
regiones agricolas del pais. Para los trabajos agricolas el jornal esta entre diez mil y
doce mil pesos; hace dos afios era de veinticinco mil pesos, los costos de transporte
han disminuido en mas del 40%, los alimentos no han aumentado de precio. Por su
parte, el precio de la tierra se ha incrementado notablemente; mientras se mantuvo el
predominio de la coca, los precios relativos de la mano de obra y los productos
agropecuarios no permitian practicamente ningin nivel de produccién local; solo
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aquellos productores, muy pocos por cierto, que en razoén de sus valores éticos y
auto limitaciones culturales permanecieron fuera del cultivo de la coca, pudieron
mantener algunos niveles de produccion agropecuaria licita y lograron hasta tener
ganancias.

La gran mayoria de los productores arrasaron con la produccién agropecuaria licita
al enfrentar el costo de oportunidad que impuso el cultivo de coca a los recursos
productivos disponibles; desaparecieron inclusive los cultivos de auto consumo. En
casi todas las reuniones sostenidas con las comunidades beneficiadas por los
programas PILDAET y Raiz por Raiz, los participantes hicieron énfasis en la casi
total ausencia de produccion agricola en sus veredas: todos los alimentos, aun el
pléatano y la yuca, debian ser adquiridos en el mercado, abastecido en su inmensa
mayoria desde fuera de Putumayo. Esto también explica la alta propension al
consumo bdsico, suntuario, superfluo e incluso inicuo, que imper6 durante el
dominio de la coca. Siendo escasas las actividades licitas en que invertir, consumir
tiene un costo de oportunidad cercano a cero, ya que tampoco la propensién al
ahorro financiero prospera, en ausencia de adecuadas instituciones financieras y de
valores sociales y culturales que promuevan el ahorro. Ante la caida de la coca y
gracias a que la poblacion percibe un aumento del riesgo de cultivarla y una
disminucién del ingreso esperado, los precios relativos son menos hostiles a la
produccion licita: al erradicar la coca, la reduccion de ingresos monetarios ha
presionado a los antiguos cocaleros a dedicar tierra y trabajo a producir para el
autoconsumo yuca, platano, cafia para la panela y maiz entre otros cultivos. Como
consecuencia, descendié drasticamente el costo de laremesa.

Cito el testimonio de un beneficiario de un Proyecto PILDAET en Puerto Caicedo:
"Por ejemplo, la semana pasada la remesa para la semana me costo casi como veinte
mil pesos, es que ahora solo tengo que comprar y mandar sal, pastas, algunos granos
y jabon, lo demés como yuca, platano, huevos, leche, maiz, panela y carne, todo eso
lo tenemos en la finca o por ahi cerca, ya no tengo que pagar el transporte de todas
esas cosas, antes la remesa semanal no la hacia con menos de doscientos mil pesos,
porque tenia que comprar y pagar flete por todo lo que comiamos". También han
mejorado las posibilidades de la produccion para los mercados locales como es el
caso de los productos pecuarios, de hecho la produccién de pollo est4 creciendo y
reemplazando la oferta proveniente de otras regiones del pais, de otro lado ha
venido aumentando la frecuencia de envios de ganado bovino del Putumayo a otras
regiones; lo mismo pasa con platano y yuca. Sin embargo los precios de estos
productos perecederos se han desplomado en los mercados urbanos del Putumayo
ante la abundancia de cosechas y el crecimiento generalizado de la produccién. La
sostenibilidad de esos procesos de crecimiento productivo licito depende en buena
parte del mejoramiento de la infraestructura de transporte: finca- centros urbanos
regionales y de la consolidacién de esquemas de organizacion integrada en las
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cadenas productivas. Aunque el nivel nominal de ingresos que proporcionan estos
cultivos a los ex cultivadores de coca es menor que el que obtenian con ésta, los
precios de los bienes de consumo también eran superiores ya que ahora una parte
importante de los alimentos se produce en la finca.

El efecto neto en la caida del ingreso real es muy inferjor a la caida del ingreso
nominal. Habia mucho gasto suntuario y consumo inicuo. El mayor ingreso
monetario en ese caso no necesariamente se tradujo en bienestar. De otra parte, en el
contexto de la amenaza de fumigacion y los riesgos actuales asociados al cultivo de
coca, los ingresos de los nuevos cultivos son claramente percibidos como fuente de
mayor bienestar. En el componente de infraestructura, las inversiones hechas
permitieron mejorar, por el lado del contrato con CHEMONICS, 156 kilémetros de
carreteras, incluyendo obras de estabilizacion de calzadas, afirmado puentes y
alcantarillas; también se realizaron obras de acometidas de acueducto 240, de
mejoramiento y construcciéon de escuelas 52, puestos de salud 3, senderos
peatonales 10.7 kilémetros y 57 construcciones indigenas. En la construccion de
esas obras se generaron cerca de 40 mil jornales directos, dando ocupacioén
preferentemente a poblacion local. Los beneficiarios directos de la infraestructura
construida son aproximadamente 5.000, localizados en 90 veredas.

Aunque se registran algunas mejoras en la red de vias y caminos. Todavia las
condiciones de conectividad son muy precarias para sustentar procesos de
desarrollo productivo con base en mercados locales y de fuera de la region. En la
precariedad de la infraestructura de conectividad a mercados radican las principales
limitaciones para la sostenibilidad del crecimiento que se observa en la economia
licita de Putumayo; no solo hace falta mejorar la conectividad entre centros urbanos
reginales; es urgente construir vias de penetracion, red terciaria, que reduzcan el
costo de los fletes para insumos y productos. Un importante logro de la intervencion
del componente institucional del Desarrollo Alternativo tiene que ver con la
construccion de una red relativamente extensa de organizaciones comunitarias:
630, que actian como contraparte, mediante acuerdos de erradicacién manual y
voluntaria de los cultivos de coca. En el interior de esas organizaciones, el proceso
promovié liderazgos ya existentes y gener6 condiciones para el surgimiento de
nuevos lideres que luchan contra los cultivos ilicitos y a favor de la reconversion
econdmica y social de sus comunidades. El factor clave ha sido el enfoque de
contratos comunitarios de erradicacion en los que se establecen compromisos con
comunidades ciertas en territorios especificos: las veredas. El cumplimiento mutuo
de los compromisos constituye el elemento que ha legitimado el liderazgo y creado
cadenas de confianza cada vez mas extendidas y que trascienden el nivel de las
organizaciones de base o de proyectos especificos. Ha sido esencial que los
acuerdos vinculen el compromiso obligatorio y solidario de todos los miembros de
una comunidad, aunque los beneficios puedan ser distribuidos en forma individual.
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Una fuente de construccién de confianza ha sido la creacién de espacios de
participacion real y de control social efectivo sobre los recursos de los proyectos por
parte de las comunidades beneficiarias. Ellas sienten haber tomado las decisiones
claves en cuanto a escogencia de actividades productivas y manejo de los recursos;
esto fue destacado por los participantes en todas las reuniones que el equipo de
evaluacion sostuvo con diversas comunidades beneficiarias de los Programas
PILDAET y RAIZ POR RAIZ. En todos los municipios donde actiian, tuvimos
contactos con representantes € hicimos reuniones en las que hubo representaciones
de més de cien comunidades, organizaciones comunitarias de veredas en el
Putumayo. La ténica general en las reuniones con comunidades beneficiarias, es
que los nuevos proyectos productivos han promovido la cooperacion y la asociacién
entre los campesinos. En palabras de uno de los dirigentes de una vereda PILDAET
de Orito: “Cuando sembrabamos coca, éramos muy individualistas, cada uno tenia
su coca y se dedicaba a ella; la coca atrae a los grupos armados y a la delincuencia
comun, genera mucha violencia e inseguridad por eso uno se aisla y desconfia de
todos para mantenerse vivo, ahora, con los proyectos, necesitamos reunirnos y
trabajar juntos para recibir capacitacion, para comercializar”. Otro testimonio en
Puerto Caicedo “Me gusta més como vivimos ahora, quizds con mayores
dificultades econémicas, pero con mas tranquilidad y con mayor tejido social”.

Otros avances institucionales son los relativos a la formacion de Consejos
Municipales de Desarrollo Alternativo, como instancia de planeacién y
coordinacién de acciones publicas comunitarias y privadas. Con participacion de
las comunidades se fortalecieron 10 ONG, se crearon o fortalecieron 118
organizaciones productivas y microempresariales, se constituyeron 141 comités de
control social, se realizaron 23 mil visitas de asistencia técnica y se dio capacitacion
técnica y administrativa a 27.630 personas en todos los componentes de la
intervencién. En el Putumayo se encuentran procesos verificables de construccién
de capital social relacionados con la nueva cultura sin coca, el respeto a la ley y la
confianza en las instituciones. CHEMONIS suministr6 los resultados preliminares
de una encuesta de capital social que se aplico entre finales del 2003 y principios del
2004, en los programas PILDAET, RAIZ POR RAIZ y otros como caucho y palmito
en todo Putumayo. La magnitud del proceso de reconversiéon de la estructura
econémica y social en el periodo de la intervencion en el departamento se ilustra en
que el 65% de las familias encuestadas menciono el cultivo de coca como una de sus
dos principales fuentes de ingreso familiar hace tres aiios, pero solo el 5.7% dijo
depender de €l en la actualidad; el 34% nombrd los jornales recibidos en cultivos de
coca como una de las dos principales fuentes de ingreso familiar hace tres afios, pero
solo el 5% menciond depender de esa actividad en la actualidad. En contraste solo el
36% menciond los cultivos licitos y el 18% la explotacién pecuaria entre sus
principales fuentes de ingreso hace tres afios, mientras que hoy el 61.2% sefiala los
cultivos licitos como una de sus dos principales fuentes de ingreso familiar y el 45%
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menciona la explotacion pecuaria. A la pregunta sobre “a qué actividades
econdmicas piensa dedicarse en el futuro”, aumento considerablemente el nimero
de alusiones a cultivos licitos y a ganaderia aunque también aumenté levemente la
mencion a cultivos y jornales en coca. Otros resultados de la encuesta permiten
concluir que la capacidad de gestion de proyectos y recursos se fortaleci6. Se
consolidaron formas comunitarias de gestion, eslabones de cadenas productivas y
nuevas tecnologias de produccion. La identidad cultural se ha consolidado
especialmente a través del Programa RAIZ POR RAIZ que trabaja con
comunidades indigenas. La ejecucion general de los proyectos de erradicacion y
sustitucion generd estabilidad en las familias. Las personas representadas sienten
alta confianza en quienes los representan a través de las asociaciones de
productores, las juntas de accién comunal, los cabildos y las organizaciones
gremiales.

En términos generales, los objetivos del Gobierno de Colombia y los de 1a Agencia
de Cooperacion del Gobierno de los Estados Unidos en Putumayo son coincidentes;
sin embargo, el problema esta en la progresiva perdida de focalizacién de las
acciones para subsanar las causas estructurales del problema: la marginalidad
institucional y la exclusion territorial que se manifiestan en ausencia del Estado,
entendida como falta de control legitimo por parte de éste, y por ende, ausencia del
imperio de la ley y no prestacion de los bienes y servicios piblicos que constituyen
derechos fundamentales de los ciudadanos. Los objetivos reflejan una concepcién
integral de la estrategia contra los cultivos ilicitos y el trafico de narcéticos; sin
embargo la definicion espacial de los componentes de la estrategia es general y no
puntualiza con claridad la armonia que debe existir entre condiciones generales
como acciones de cobertura nacional y focalizacion territorial de las acciones. La
marginalidad institucional de amplias zonas del pais es el factor estructural que
determina el surgimiento y expansion de cultivos ilicitos y su relacién funcional con
la violencia de grupos armados ilegales, guerrillas y autodefensas. La focalizacién
es planteada en la estrategia como un problema de priorizacioén y no de la naturaleza
misma del fen6meno a combatir. Si bien los cuatro componentes del Plan Colombia:
lucha contra el narcotrafico, fortalecimiento institucional y desarrollo social,
recuperaciéon econémica y social del pais y negociacién politica del conflicto
armado, se dirigen a apuntar y corregir fallas institucionales de orden general en el
pais, éstas tienen expresiones altamente diferenciadas entre regiones. Asi, la falta de
proteccion de derechos civiles puede ser generalizada, pero se registra con mayor
agudeza en determinadas regiones. También la falta de oportunidades de progreso 'y
bienestar por ausencia de las instituciones y de la infraestructura basica de bienes y
servicios esenciales para el Desarrollo Regional, refleja las tremendas asimetrias e
inequidades territoriales. Asi como la erradicaciéon de cultivos tiene una
focalizacién regional bien definida, también las acciones de fortalecimiento
institucional y recuperacion econémica y social, deben reflejar una concepcion de
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desarrollo territorial equilibrado de toda la Nacion, lo que implica corregir la secular

.exclusién que han padecido los territorios donde crecieron la violencia organizada,
los cultivos ilicitos y luego los vinculos funcionales que retroalimentan estas dos
tragedias sociales.

En su aplicacion inicial los diferentes componentes del Plan Colombia estaban
relativamente mas focalizados hacia las zonas directamente afectadas por los
cultivos ilicitos y la violencia organizada. Esta focalizacién se ha ido perdiendo
como consecuencia del creciente predominio de un enfoque general de causas y
efectos, y ha ido ganando aceptacion en las instancias de decisién gubernamental,
una idea que considera que la forma mas eficiente de crear oportunidades de
empleo, ingresos, progreso social y fortalecimiento institucional para contrarrestar
la dinamica de los cultivos ilicitos, es concentrando acciones e inversiones
preventivas en las zonas del pais con mayor desarrollo institucional y de
infraestructura. Este enfoque confunde los objetivos y renuncia a los argumentos
que dieron origen a la intervencion volviendo a editar el enfoque de desarrollismo
clasico que produjo la exclusion y la marginalidad de extensas regiones del pais
donde se incubd y se hizo fuerte el complejo narcotraficoviolencia organizada. En
dichas regiones excluidas no opera el régimen de derechos constitucionales al
alcance de los ciudadanos que residen en las regiones mas favorecidas del pais.

En cuanto a la implementacién de las acciones en el ambito de Desarrollo
Alternativo, formalmente no es apreciable la colaboracion y la coordinacion entre
las instancias de la AID y las del Estado colombiano. Sin embargo, las acciones que
cada uno ejecuta en sus respectivos niveles configuran una intervencion integral y
por tanto son complementarias entre si. El Gobierno Nacional a través de
actividades disuasivas frente a los cultivadores, tales como acciones y amenazas de
fumigacién o erradicacion forzosa, a los traficantes por medio de la interdiccion ya
los grupos armados mediante presencia militar y de la policia, aporta las
condiciones de un entorno necesario: presencia legitima del Estado para la
viabilidad de las actividades econémicas, sociales y culturales licitas. Las acciones
de la Cooperacién Internacional relativas a democracia y derechos humanos,
contribuyen a crear las condiciones para la reconstruccion del capital social y la
cohesién social. Las oportunidades de economia licita el departamento y los
municipios han sido importantes en la construccion de un clima local favorable al
rechazo colectivo del cultivo de coca en el Putumayo y han hecho algunos aportes
minimos por cierto a la sostenibilidad de los proyectos productivos a través de las
inversiones en vias e infraestructura social como educacion y salud, incluso algunas
veces con incentivos de localizacién asociados a la erradicacion voluntaria de
cultivos de coca. Sin embargo, aln est4 vigente la necesidad de crear condiciones
estructurales de no retorno en este sentido. Aunque hay logros muy importantes del
proceso en la construccién de una visién colectiva y ampliamente compartida de un
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Putumayo sin coca, que rechaza la posibilidad del retorno por la creciente
conciencia sobre los altisimos costos en vidas, disolucion social y destruccion de la
base econémica legal, que impuso el crecimiento de la coca en el departamento, la
escala de esa vision es todavia reducida en el contexto general de la region. Sino se
consolida la presencia integral del Estado, en términos de su control legitimo del
territorio y la atencion basica a los derechos de los ciudadanos y si no se establecen
las condiciones minimas necesarias para sustentar el desarrollo de oportunidades
economicas licitas, los logros alcanzados pueden volver a ser sitiados por los
cultivos ilicitos y los grupos armados ilegales que los promueven y, en esas
condiciones el retorno a los primeros y el fortalecimiento de los segundos serd una
realidad bastante probable a corto plazo en el Putumayo.
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Experiencia del Grupo Asociativo Villa Libano en Algeciras (Huila)

Alcibiades Gutiérrez V.*

Muy buenas tardes para todos. Soy el Presidente del Grupo Asociativo Cafetero
Villa Libano, ubicado en la vereda Libano Oriente, municipio de Algeciras, en el
departamento del Huila. Esta organizacion esta conformada por gente campesina,
gente que no ha superado el quinto afio de primaria; por lo tanto pedimos disculpas a
ustedes por la mala exposicién, pues no nos hemos preparado para esto.

Simplemente queremos compartir con ustedes nuestra experiencia como ejecutores
deun proyecto del IAGAC, consistente en un cultivo de hortalizas, financiado por el
PLANTE y la Gobernacién del Huila y operado por el IICA.

Quiero contarles cual fue el origen de nosotros, de conformarnos como Grupo
Asociativo y organizarnos. En las cuatro veredas que abarca nuestra organizacion,
teniamos tres problemas fundamentales:

1) La comercializacion, porque los intermediarios alli hacian a su manera el
producido de nosotros los campesinos; allf ellos hacian la manera de ganarsen la
plata y nosotros nos queddbamos con el puro trabajo; eso se vi6 mucho en los
inicios de nuestro Grupo.

2) La crisis cafetera. Tuvimos una crisis porque ahi, en ese momento, el café no
daba plata. Ustedes recuerdan en el afio 2000 y més adelante, cuando el café no
daba ni para larecoleccion.

3) La aparicion de cultivos ilicitos; esto fue muy complicado porque nosotros
mirdbamos la problematica tremenda desde esos cultivos, en los que el
campesino no gana, los que ganan bien son de ahi para afuera. Sobre esto ultimo
analizamos que los Gnicos que queddbamos con el dafio éramos nosotros, los
campesinos; la gente seguia igual de pobre.

Entonces decidimos organizarnos; nos organizamos ocho personas pero €so no era
la solucion, pues nosotros le deciamos al campesino: mire no siembre esos cultivos;
pero él decia: solucione entonces mi situacién econémica, présteme plata y nosotros
que no teniamos ni para donde, haciamos las reuniones, las haciamos debajo de un
arbolito. Eso era tremendo y no era la solucién. Sélo organizarnos no era la solucion
para acabar con los cultivos ilicitos y solucionar los otros problemas que teniamos.

* Presidente del Grupo Asociativo Cafetero Villa Libano, Algeciras (Huila).
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Entonces, por alld como a mediados del 2001, visitamos la Regional Huila del
PLANTE, que se percata y cae en cuenta, a través de las doctoras Patricia Meléndez
y Tamara Helena Jiménez, de la situacién tremenda que habia en la zona cafetera
que es la zona de nuestras cuatro veredas, y se decide hacer un proyecto llamado
“Mejoramiento de las condiciones de produccién y comercializaciéon de los
sistemas de hortalizas y fortalecimiento del Grupo Asociativo Cafeteros Villa
Libano, en Municipio de Algeciras (Huila)”.

El Proyecto fue cofinanciado por el PLANTE y la Gobernaci6n del Huila y operado
por el IICA, pero lo ejecutamos directamente nosotros. El IICA nos dio un
acompafiamiento técnico, productivo y organizativo, durante tres afios, que
constituye nuestra mas grande fortaleza, ya que contribuyé de manera directa al
desarrollo de nuestra organizacion. La verdad es que la historia de nuestro grupo es
bonita; muy sufrida, pero bonita.

Bueno, ahora que yo les he contado esta introduccion, va a seguir Marthica, la mano
derecha de nuestro Grupo Asociativo, nuestra actual Secretaria. Ella es una
campesina que se esta capacitando para tomar en el futuro las riendas de la
organizacion, y que va a dar un breve avance del proyecto productivo, exitoso para
nosotros, porque acabamos el cultivo ilicito. Les va a contar como fue la solucion;
vamos a que Martha continué y luego yo hago el cierre de nuestra intervencion.

Muy buenas tardes para todos ustedes. Como lo decia antes Alcibiades, hago parte
de la organizacién y actualmente me desempeifio como Secretaria y Auxiliar de
Gerencia; los dos estamos a la cabeza del Grupo asociativo, haciendo el trabajo
administrativo y operacional de la misma. Vamos entonces a mencionar los
principales resultados de la organizacién.

La primera meta que le pusimos al proyecto, cuando lo analizamos con el IICA y el
PLANTE, era tener 95 hectéreas cultivadas en hortalizas; nosotros logramos una
cobertura de 123 hectareas y, en el dia de hoy, tenemos un total de 170 hectareas
cultivadas. Otro logro es que en el proyecto teniamos que llegar a 75 beneficiarios;
logramos llegar a 143 y actualmente tenemos 165, incluyendo todas las personas
que estan con crédito de nuestro fondo comunitario. También pienso yo que es un
logro muy importante la formacién de este fondo de crédito y, ademds, uno de
comercializacion que son el eje de la Organizacion. Actualmente, el fondo de
crédito tiene una cartera morosa de menos del 2%, gracias al sentido de pertenencia
de los asociados, que son muy cumplidos con sus pagos.

Para el fondo de comercializacion le pusimos al proyecto una meta de 994 toneladas

comercializadas y, sin embargo, el Grupo alcanzé 1.100 toneladas y, a la fecha de
agosto de 2004, llevamos 1.400 toneladas comercializadas. La verdad es que,
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gracias a Dios, otro de nuestros grandes logros es el Fondo de Comercializacién que
es muy exitoso. Tiene tres modalidades: la primera, compra y venta a riesgo, donde
nosotros le compramos al asociado o a personas particulares; la segunda, es que el
mismo socio va a vender su producto a los mercados que tenemos abiertos; y la
tercera, es que nosotros contamos con un personal capacitado en comercializacion,
que se encarga de ir a vender el producto. Los mercados que tenemos abiertos, hasta
el momento, son Neiva, donde estamos con hipermercados como el LEY, el YEP y
OLIMPICA; Florencia, en el mercado de plaza; San Vicente que, pienso yo, es el
mercado o plaza que mas nos ayuda a elevar el margen de utilidad del Fondo y que
nos permite, junto con Florencia, equilibrar el precio en un nivel alto; en Bogota,
estamos en CORABASTOS; y ahora también estamos en la Central de Abastos de
Cali. Estos serian los logros que yo puedo resumir de lo que ha sido nuestro
Proyecto. Ahora los dejo otra vez con Alcibiades, quien quiere decir unas palabras
finales sobre 1o que hemos hecho después de terminada la ejecucion del Proyecto.

De verdad muchas gracias a Marthica. Si, yo les cuento que después que acabamos
la ejecucion del proyecto, hemos seguido trabajando con el apoyo del IICA, al cual
queremos darle nuestros agradecimientos muy especiales. Primero por el apoyo que
nos dio durante el tiempo que estuvimos realizando el proyecto con el
acompafiamiento socio-empresarial y técnico; y ahora, cuando nos ha venido
asesorando para elaborar nuestros planes de negocios. Estos planes han sido muy
buenos porque nos han ayudado a visualizar la entrada a varias plazas del pais y,
sobre todo, nos han ensefiado a negociar y manejar bien nuestros fondos de crédito y
comercializacién. También les cuento, que con el IICA hicimos un plan de negocios
de cafés especiales que nos ha dado un magnifico resultado y ya logramos construir
unos primeros beneficiaderos para esto y tenemos los contactos para comenzar a .
exportar el café especial que empezamos a producir. Igualmente, gracias a la
asesoria del IICA y el apoyo de los recursos de la Gobernacién del Huila, tenemos
un proyecto de nueve invernaderos de tomate organico.

El tiempo ya se nos agotd. Quiero agregar, asi a las carreras, que lo que se ha
conseguido con el proyecto ha sido grandioso para nuestra comunidad. Cuando
comenzamos, no teniamos en donde reunirnos y lo haciamos debajo de un arbolito;
la poblacion de nuestras cuatro veredas era sumamente pobre. Actualmente
tenemos una sede propia, una bodega de 10 x 10 metros, una oficina dotada con sus
elementos como computador y fax, una bodega de almacenamiento de insumos y
una sala de reuniones, una linea telefénica, que tuvimos que traer desde de 3
kilometros de distancia y que hoy nos sirve como teléfono comunitario.

Muchas gracias.
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La Empresa Frutales del Macizo Colombiano de Popayan
José Roberto Jaramillo*

Buenas tardes. Frutales del Macizo Colombiano S.A. es una empresa de caracter
privado que es ejemplo del modelo INCUAGRO. Vamos a mostrar brevemente su
historia, como fue creada. Como todos los instrumentos de INCUAGRO, obedece
primero a fortalecer un encadenamiento productivo en sitios o conglomerados
geograficamente dificiles, donde la infraestructura del Gobierno no es mucha y
donde el empleo licito es escaso. Entrar a trabajar en esas zonas implica un
compromiso y un esfuerzo adicionales.

La constitucion de FRUTIMACIZO se hizo hace tres afios y como tal empezamos a
operar. Inicialmente el proyecto suponia un capital de $450 millones de pesos; hoy
en dia estamos hablando de un capital de $6.850 millones de pesos que es el
resultado de que la junta de socios haya creido enormemente en el proyecto, gracias,
basicamente, al compromiso que han tenido los agricultores, las asociaciones.
FRUTIMACIZO es una Sociedad An6nima compuesta por cinco socios, uno de
ellos INCUAGRO que tiene alrededor del 70% de las acciones. Hasta el momento
alrededor del 30 6 el 32% de las acciones han sido comprometidas con pequefios
agricultores que han creido en el proyecto. En estas regiones deprimidas uno se
pregunta de donde sale la plata y el hecho es que ella s6lo resulta del esfuerzo y el
compromiso con el proyecto; los productores, a través de las asociaciones, han
creido y han puesto sus tierras en usufructo para hacer sostenible el proyecto.

Inicialmente el proyecto suponia 200 hectireas en produccién y 100 en
establecimiento; nosotros trabajamos basicamente con tomate de arbol. La idea era
mantener esas 200 hectareas permanentemente en produccién. Ha habido dos
ampliaciones: una primera de 150 hectareas en mayo de 2003 que elevé a 450
hectareas la superficie del proyecto y otra de 300 hectareas en noviembre de 2003.
Algo que es importante, que hemos visto como ventaja relativa, es la ubicacion
geogréfica de los sitios donde estamos trabajando: los municipios de Sotara en el
Cauca e Isnos en el Huila. Estas zonas estin geograficamente muy cerca de los
mercados del Ecuador, Ipiales y Cali. Para que se lleven una idea y espero que no me
quiten el negocio Cali estd consumiendo unas 250 toneladas de tomate de arbol y
nosotros estamos produciendo unas 120 a 140 toneladas mensuales. Cali es un
mercado potencial grande, atendido basicamente por productores del Norte de
Antioquia, pero nosotros creemos que hemos llegado a ser muy competitivos en este
negocio.

Una palabra sobre nuestra mision y nuestra vision.

* Gerente de FRUTIMACIZO S.A.
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La visi6n tiene basicamente tres componentes (objetivos) de los cuales no queremos
desviarnos; los dos primeros son generales para los proyectos de INCUAGRO y el
tercero mas especifico para este proyecto. El primer objetivo estratégico es
administrar en forma eficiente los recursos aportados y obtenidos para y de la
produccién y comercializacién de tomate de arbol; el segundo, proporcionar una
alternativa licita de ocupacion, lo que es el alma de este tipo de proyectos y el tercero
desarrollar, ajustar y transferir el paquete tecnolégico del cultivo de tomate de arbol.
A estos tres objetivos les estamos apuntando durante cinco afios y no queremos
desviarnos de ellos.

({Qué tenemos como balance social? Constatamos dos cosas supremamente
importantes: no hay desplazamiento de nuestros campesinos para irse a cosechar
coca al Caqueta o al Putumayo, que estin relativamente cerca y en los predios del
proyecto podemos garantizar que no hay cultivos de amapola. Por lo demds, hoy en
dia tenemos unos 250 predios adicionales que estdn en estudio y que estamos
seguros de que no tienen cultivos ilicitos.

La reactivacién de las zonas es supremamente importante. Uno de los socios de
FRUTIMACIZO, ASOPROFRUITS, tiene alrededor de 75 socios; ellos tenian una
pequeiia tienda comunal; hoy le da a uno envidia, pues la tienda, que era en madera,
se ha ampliado y reconstruido con materiales estables. Ellos son grandes
abastecedores y le dan una dindmica y un fortalecimiento grandisimo a la zona; en
anticipos de jornales para ASOPROFRUITS estamos pagando alrededor de $20
millones de pesos mensuales y eso proporciona un flujo de recursos licitos que
estimula el compromiso de la gente. Pienso que Colombia es un pais que necesita
esas oportunidades; uno ve como en algunas regiones surgen cultivos o alternativas
licitas de produccion y la gente las aprovecha y las desarrolla de una forma
impresionante. Les pongo el caso del Norte de Antioquia, con el mismo cultivo de
tomate de arbol. Entrerrios es el quinto municipio con mejor indice de calidad de
vida en la regi6n, logrado a través del cultivo de tomate de arbol y asi hay muchos
ejemplos. Pienso que al brindarles una oportunidad y con una accién estatal que les
lleve la infraestructura necesaria, surge un personal comprometido que genera toda
esta dinamica.

Para terminar, simplemente quiero pedirles un par de minutos para que escuchen al
Presidente de la Cooperativa de Fruticultores de Sotara, quien va a precisar un poco
mas la experiencia de este grupo asociativo.

-Buenas tardes. Les agradezco su paciencia en escucharnos. Yo quiero contarles
que, en la actualidad, nosotros tenemos 450 hectareas sembradas de tomate; de ellas
104 estan en produccién; le estamos dando empleo permanente a 450 familias y
estamos generando por cada empleo directo, alrededor de 35 empleos indirectos
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entre transportadores, cargadores, gente que nos suministran los tutores para el
cultivo en las labores de invernaderos. Esperamos, al final de este afio, tener 500
hectéreas sembradas; ya tenemos la legalizacion de los titulos de todas estas tierras,
puestas en usufructo por las asociaciones que creen en el proyecto. Aqui me
acompaiia hoy Deyanira Guevara, gerente de COOFSOTARA, dispuesta a ampliar
y hay una fila de gente que cree en el proyecto y espera la oportunidad de sembrar.
Para el 2005 esperamos reponer o establecer 250 hectéareas adicionales y mantener
en forma permanente la renovacion de ciento cincuenta.

Ya en la parte comercial, tenemos la empresa dividida en tres departamentos: una
parte administrativa que por la misma naturaleza de la empresa es bastante grande;
tenemos un departamento administrativo y un departamento comercial, con dos
comercializadoras: una en Cali, muy reciente, que empezamos en julio de este afio y
otra en Ipiales que lleva cerca de un afio y medio. Nosotros le apostamos a productos
de muy buena calidad y la cercania a los mercados nos hace muy competitivos;
estamos cosechando hoy y podemos estar entregando en Cali 0 en Antioquia al otro
dia. Nuestros productos gustan mucho al consumidor, ya que la misma zona les ha
dado unas caracteristicas muy especiales: son frutas son mucho mas dulces. Por lo
demas, estamos empezando a incursionar en almacenes de cadena; ya Olimpica nos
prefiere y los volimenes empiezan a ser importantes para nosotros, lo que nos da
cierta confianza y el compromiso de ocupar estos nichos de mercado. Por ello es
necesario el componente comercial.

Les agradezco mucho.




El Trabajo Realizado por la Asociacién de Heveicultores del Caqueta

Jesius Bastidas*

Muy buenas tardes para todos. Agradecemos a los organizadores del evento que
tuvieron a bien invitarnos para que presentemos algunos de los resultados que
hemos obtenido en el ejercicio del desarrollo alternativo, con recursos apoyados por
el BID. Quiero aprovechar la oportunidad para agradecerle muy especialmente al
doctor Fernando Hurtado Pascual, quien hace muchos afios creyé en nuestra
incipiente organizacién, nos dio la mano y gracias a esa confianza ASOHECA esta
hoy donde esta. Gracias doctor Hurtado.

Nuestra organizacién gremial es una organizacion de segundo grado, de utilidad
publica y sin 4nimo de lucro, que se credé porque en el Caquetd viviamos una
situacién de abandono por parte del Estado hacia el gremio cauchero. Nos dimos
entonces a la tarea, al igual que los amigos de Algeciras; ellos estaban debajo de un
arbol, nosotros con un legajador debajo del brazo, haciendo las reuniones en la casa
de una de nuestras afiliadas -talvez el doctor Uldarico Ramirez se acordara- y alli
empezamos a hacer nuestro trabajo gremial.

Miremos algunos antecedentes: tal como les decia, en el Departamento de Caqueta
teniamos pocas posibilidades de cofinanciacién de proyectos productivos, muy
bajo apoyo del sector agropecuario institucional y concretamente de la organizacién
estatal, del ICA, CORPOICA, INCORA, aunque habia algunas organizaciones
gremiales incipientes en proceso de conformacién como ACUICA, que es la
Asociacion de Acuicultores y ASOHECA, nuestra organizacion de cultivadores de
caucho. Con la intervencién del programa Plante, que era inicialmente, como se ha
dicho aqui, un plan de contingencia, se recibieron algunas solicitudes de la
poblacion y se apoyaron inicialmente algunos proyectos de infraestructura y crédito
ganadero a través de la Caja Agraria. Posteriormente se empezd a apoyar la
conformacién de gremios; casos concretos ASOPLACA, la Asociacion de
Plataneros del Caqueta, y las asociaciones de paneleros, de pifieros, de productores
de Curillo que aglutinaba yuca o platano, basicamente. Con los recursos del
PLANTE se trat6 también de fortalecer los gremios que ya existian, lo que fue el
caso concreto de ACUICA y de ASOHECA. El apoyo del PLANTE se dirigio
esencialmente a proyectos productivos integrales; hubo proyectos de
acompafiamiento técnico, capacitacion y crédito en el Fondo Comunitario de
Servicios. El fortalecimiento gremial se dio también a través de una planta
procesadora que estamos montando y de apoyo a la comercializacion. Un aspecto
bien importante fue el trabajo social, cuyos resultados, doctor Hurtado, estamos
viendo después de ocho afios.

* Presidente de ASOHECA, Florencia (Caquetd).
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El apoyo a la comercializacion ha sido para nosotros la redencién, porque pudimos
entrar a establecer precios de sustentacion del caucho, como consecuencia de lo cual
los caucheros reciben un mejor precio por su producto. El trabajo lo hicimos familia
por familia y vereda por vereda en cada municipio, con el apoyo del Plante y la
UNOCS; cabe seiialar que en esa época nos apoy6 mucho la Oficina de las Naciones
Unidas para servicio a proyectos. Organizamos entonces los Comités Municipales
de Caucheros, lo que permitié empezar el fortalecimiento de Asoheca y empezamos
a gestionar proyectos con UNOCS, con el PLANTE, con el Ministerio de
Agricultura, a través del PRONATA, PADEMER, el DRI, el Fondo Capacitar y
algunos recursos del CID. Gestionamos recursos también a través de las embajadas
de Francia y del Japén, la USAID, CHEMONICS, la Gobernacion y algunas
alcaldias municipales del Caquetd y ONGS tales como CIFISAN, CIPAV y otras.

En términos porcentuales podemos ver que buena parte de la “torta presupuestal” la
recibimos del PLANTE. Indudablemente fue este Programa PLANTE el que nos
dio el despegue; segun la relaciéon de los proyectos que realiz6 ASOHECA, con
recursos PLANTE-BID, particularmente del IAGAC operado por el IICA,
ejecutamos una suma del orden de los $1.619 millones, con una participacioén del
82.24% de PLANTE-BID y un 17.76% de la comunidad ASOHECA. También
tuvimos un apoyo complementario, en esta fase de despegue, de UNDCP y el
Ministerio de Agricultura.

Dificultades que tuvimos en el proceso. Inicialmente, la incredulidad de los
productores. Realmente veniamos de una situacion en donde nadie creia, porque
todos los programas que se iniciaban, de verdad no terminaban bien. Teniamos gran
dispersion de agricultores, bajos precios del caucho natural, una situacién de orden
publico muy complicada, mal estado de las vias y las fumigaciones que se
empezaron a dar aumentaron la incredulidad de los productores. Por otra parte,
como organizacion no teniamos mucha experiencia en la elaboracion y ejecucién de
proyectos.

Ya después, cuando empezamos a ejecutar los proyectos, tuvimos algunos
inconvenientes con las fiducias; los desembolsos se demoraban y surgié otro
problema: la alta rotacién del personal asesor; teniamos un asesor, posteriormente
llegaba otro y teniamos que echarle nuevamente el discurso para poderlo convencer
del trabajo que estdbamos haciendo. Un problema bien serio fue la no inclusion de
los tres municipios, porque no eran municipios PLANTE; esa discriminacion llevaa
que parte de esa poblacion diga: “bueno ;y es que nosotros no somos colombianos?,
ies que no tenemos derecho a los beneficios del Estado? Esto llevo a que los
campesinos de estos municipios sembraran coca para que el Estado los tuviera en
cuenta; esas discriminaciones no tienen razén de ser cuando todos somos
colombianos y se supone que el presupuesto es de todos los colombianos.

ohit




= 5

Dentro de los logros alcanzados en el aspecto gremial, ampliamos la base social, con
ocho comités municipales de caucheros y fortalecimos la Asociacion. En este
momento tenemos dieciocho comités municipales legalmente constituidos, hemos
alcanzado un alto grado de credibilidad dentro de los entes cofinanciadores y hemos
logrado despertar el sentido de pertenencia de las familias cultivadoras hacia el
gremio; ya los caucheros entienden que ASOHECA es del gremio y recurren o
acuden a ASOHECA para presentar sus problemas. Algo bien importante es el
posicionamiento de la actividad y del gremio frente a otros sectores y otros gremios
en laregion, pues ASOHECA habia logrado avanzar un poco mas, gracias al apoyo
del PLANTE y de UNDCP e, indudablemente, de los cultivadores que han estado
muy comprometidos con la causa. En el aspecto social, la sensibilizacién de los
cultivadores frente a las actividades ilicitas; la prevencion de siembras ilicitas, unas
quinientas hectareas aproximadamente; el mayor conocimiento del entorno social
de los afiliados; la mayor integracion de los cultivadores, la generacion de empleo y
el mejoramiento de las relaciones intrafamiliares e interpersonales. En el aspecto
econémico, la elevacion de los ingresos licitos de los cultivadores, la
diversificacion de la produccion con sistemas agroforestales y los créditos-a través
del Fondo Comunitario. Asimismo, se logro también sembrar 400 hectireas de
caucho en area degradadas, y hacer una sensibilizacién sobre la importancia del
manejo ambiental de la finca. Hay que aclarar que las 400 hectireas mencionadas
contaron con recursos del BID, a los que posteriormente se sumaron recursos de la
USAID CHEMONICS. En este momento tenemos una produccion anual de 250 mil
Stumps para nuevas siembras.

Produccién de agricultura limpia: con la prevencion de ilicitos se dejo de arrojar al
medio ambiente una buena cantidad de agroquimicos y se logré mayor
sensibilizacién frente a la deforestacion y a las quemas. En el aspecto politico
logramos la inclusién de la actividad cauchera en los planes de desarrollo del
departamento y los municipios; concertamos acciones con los gobiernos
departamental y municipales; ejecutamos proyectos en alianzas con los municipio y
la gobernaci6n y logramos crear el Comité Técnico Departamental de Caucho, para
efectos del Convenio CAD, de USAID CHEMONICS. Lo importante es que hemos
beneficiado a 569 familias, hemos sembrado 1.600 hectareas nuevas de caucho,
227.000 plantulas de arazé, 431.000 colinos de platano y 209.000 plantulas de nogal
y logramos erradicar 917 hectareas de coca. Esto con base en los recursos que
estamos ejecutando con USAID-CHEMONICS.

Como conclusiones podemos decir, que el ejercicio del PLANTE-BID, a través del
instrumento IAGAC operado por el IICA, fue bueno para el fortalecimiento
organizativo. La verdad es que ASOHECA ha avanzado mucho en su
fortalecimiento; tenemos viveros propios y bodega propia, acabamos de adquirir un
predio, una finca con caucho, y vamos a sembrar unas 100 hectareas mas, todo
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buscando lo que siempre hemos perseguido, la autosostenibilidad del gremio, que
estamos casi a punto de conseguirla. Asi como se previno la siembra de cultivos
ilicitos, se mejor6 la infraestructura de la region, se desperto el interés por una
actividad productiva alternativa licita, el caucho natural y sus cultivos asociados;
facilito el aprendizaje en la elaboracién y presentacién de proyectos, y el
permanente seguimiento que hizo el PLANTE, el cual ademés permitié que los
proyectos se ejecutaran de acuerdo con lo planeado en los proyectos.

Algunas recomendaciones. Volver a la erradicacion manual y no a la erradicacion
aérea, implementacion de proyectos productivos nucleados e integrales; los
proyectos dispersos realmente son una pérdida de tiempo, ya lo han dicho aqui con
mucha frecuencia. Por otra parte, continuar apoyando a las organizaciones
gremiales de pequefios productores y gestionar recursos para implementar
programas similares al PLANTE, dado el éxito que tuvimos nosotros, y apoyar con
proyectos productivos e infraestructura a los campesinos que erradiquen
voluntariamente los cultivos de uso ilicito en areas nucleadas. Les agradecemos su
atencion y a mis amigos caucheros les digo: ASOHECATE. Esta es nuestra palabra
de combate y quiere decir “vinctlate a ASOHECA”.
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La Experiencia de la Empresa Cooperativa del Sur del Cauca

René Auseche*

Muchas gracias; buenas tardes a todos. Gracias al Plan Nacional de Desarrollo
Alternativo, a las Naciones Unidas, a la USAID y al IICA por esta invitacion.
Brevemente vamos a compartir parte de la historia y algunos impactos generales del
proceso que nosotros adelantamos en el macizo sur del Cauca.

COSURCA es una organizacion de segundo grado, significa Empresa Cooperativa
al Sur del Cauca; es una organizacion entrando a la adolescencia, fundada en 1993,
tiene once afios y es sostenible actualmente en un 100%, en el marco de los
proyectos que adelanta. COSURCA surge a partir de las grandes discusiones que se
dieron en los afios 80 con relacidn a la aparicion fuerte de los cultivos de uso ilicito,
principalmente coca, a la crisis del café y a la transicién de organizaciones de tipo
reivindicativo a organizaciones productivas. Hay asi una transicién en la
concepcidn de organizaciones que ya en los afios 80 pasan a ser de tipo productivo.
Esa gesta de los afios 80 fue apoyada por el Programa Col 85/426 de las Naciones
Unidas, que crea y apoya varias organizaciones y que en 1993, en el marco del
mismo proyecto, genera lo que es COSURCA. Durante este periodo, una vez
terminado el referido proyecto, hubo una crisis que le ensefi6 muchas cosas a
COSURCA, y creo que las fundamentales son haber sobrevivido sin recursos y
haber mantenido los niveles de relacién con sus organizaciones de primer grado.

El escenario. Antes del PNDA, tenemos una escenario politico complejo;
podriamos decir que es un escenario que en muchos aspectos se mantiene y que hay
dreas que se han complejizado mucho mas, como el conflicto armado y los
desplazamientos. Sin embargo, lo fundamental es que en este escenario actuamos y
que es en él donde tenemos que producir las transformaciones. En lo politico
tenemos problemas como desarraigo de la poblacion, débil participacion en las
decisiones politicas, marginamiento y exclusion, participacion permanente de los
campesinos en movilizaciones y marchas. En el escenario social que es en general
conocido en varias regiones, bajos niveles de escolaridad, desarraigo de la
poblacion, desplazamiento y ruptura de las relaciones sociales y familiares, pero
también formacion de organizaciones para la produccion y la comercializacién. En
el escenario ambiental, por su parte, habia una fuerte intervencion de la agricultura
legal e ilegal sobre reductos de bosque, una tendencia que se reactiva hoy en dia con
la reaparicion de la coca en esos escenarios, la disminucién de los reductos de
bosque, la erosion acelerada y la disminucion de los caudales de los cauces de agua,
generalmente por patrones tecnolégicos inadecuados. Cabe resaltar que en el tema

* Gerente de COSURCA, Popayan.
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ambiental esta la gestion local de comunidades para producir cambios en los
patrones tecnolégicos, es decir, hay una iniciativa permanente de la gente en la
transformacion de esos patrones tecnolégicos, lo que también ha sido aprovechado
por COSURCA.

Origenes de COSURCA. El proyecto Col 85/426 de las Naciones Unidas y las
iniciativas campesinas entraron como lo comenté inicialmente, en un escenario
econdmico de crisis por la baja en los precios del café, la irrupcion de la coca, los
bajos ingresos, la presencia del minifundio y el microfundio, asi como el auge de los
cultivos de uso ilicito, tanto como complemento a la economia campesina, como de
escala empresarial. EIl PLANTE aparece en la region con una estrategia de
contingencia, aplicando recursos a través de las alcaldias. En este momento
COSURCA ya esta creada y trabajando; de algin modo tiene articulacion en la
region; posteriormente hay una aplicacion de recursos a través de planes de
inversiéon con énfasis en la infraestructura regional, lo que contribuye a un
posicionamiento del programa pero que aun no se inserta en la vida productiva
campesina cotidiana.

Posteriormente empiezan las discusiones sobre grandes proyectos regionales, entre
ellos frutales de clima frio, cafia panelera, papa, piscicultura y café organico, que se
planteaba para unos tres departamentos. En este escenario se empiezan a crear
condiciones para que COSURCA fortalezca su actividad y pueda, a su vez,
transformar la vida econémica de los asociados

{Cébmo queda entonces vinculada COSURCA al escenario del Desarrollo
Alternativo? Primero a través del proyecto COL 85/426, cuando nace en 1993. Su
articulacion al PNDA data de 1997, con el acuerdo Naciones Unidas- Gobierno de
Colombia para fortalecer el PNDA. Se dan entonces las discusiones para el
fortalecimiento de la gestion institucional y productiva de las organizaciones. El
apoyo en el desarrollo institucional fue muy importante, como quiera que resulta
fundamental la generacion de capacidades organizacionales para estudiar qué se
quiere en una region y qué se tiene que transformar para lograrlo. Pienso que en este
sentido, fue muy importante la vision del doctor Fernando Hurtado en este proyecto.
A tiempo que trabajamos el fortalecimiento institucional de COSURCA,
avanzamos en los estudios y la formulacién de un proyecto regional para la
comercializacion de café organico y frutas, lo que constituye el proyecto que
adelanta COSURCA hoy. Este proyecto es el més grande en Colombia a escala de la
economia campesina tradicional y tiene un alcance considerable en el escenario
internacional.

Alcances de la experiencia. En términos generales, se fortalece la relacion entre
organizaciones de base y de segundo grado; hoy tenemos casi un sistema horizontal
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de toma de decisiones a través de asambleas, con las organizaciones de base.
COSURCA cuenta con 13 organizaciones de base asociadas, en cuatro municipios;
tiene en total 1670 campesinos asociados, de los cuales 1204 en caficultura
organica; de éstos, 830 trabajan directamente en la produccién orgénica, entre los
cuales 577 tienen certificado orgénico. El trabajo con las organizaciones de base ha
permitido una reterritorializacion de COSURCA y de las organizaciones de base
que actian en el mismo escenario, y hemos podido persistir con nuestro trabajo a
pesar de la agudizacion del conflicto, de la reaparicion de la coca, de las mismas
fumigaciones y del desplazamiento de muchos empresarios de la coca desde el
Putumayo hacia el Cauca. Hoy nosotros tenemos fuerzas para poder plantear un
discurso de fortalecimiento de la economia campesina y de pensamiento politico del
campesinado, alejado de la coca. Podemos hablarle de su territorio, de produccién
licita, de mercados y de fortalecimiento de todas sus capacidades.

En el escenario del proyecto del PNDA, se logr6 generar capacidad de
cofinanciacién del mismo proyecto y de proyectos complementarios, con las
nuevas iniciativas que se articulaban al escenario de Desarrollo Alternativo como la
USAID, que se interesé por el proyecto de caficultura orgénica y gener6 mayor
capacidad de inversion en COSURCA mediante la creacion de los Fondos
Rotatorios, con $386 millones de pesos que hoy, con los apoyos de ACDIBOCAy el
refinanciamiento de los fondos con recursos propios de los campesinos, se
aproximan a mil millones de pesos. Otros cooperantes han sido los municipios.

Por lo demas, se ha logrado la articulacién al mercado nacional de frutas y de café
- procesado con Carrefour y otras tiendas. Esto tiene dos sentidos: un sentido
econémico en cuanto debemos generar agroindustrias a partir de lo que tenemos en
la region, y un sentido politico en cuanto debemos decirle a los campesinos que no
es posible perpetuarse produciendo y vendiendo materias primas, sino que es
necesario hacer agroindustrias en las condiciones posibles de la region. Hay
también una vinculacion al mercado solidario a través de FLO Internacional, para
cafés verdes organicos y ahora vamos a salir con cafés procesados. Creo que esto ha
producido una modificacion muy importante en el pensamiento de la gente: hoy
somos también exportadores, hemos creado nuestra empresa exportadora de
COSURCA, EXPOCOSURCA S.A.; su sede principal es aqui en Bogotd, y se
empieza a consolidar como la segunda iniciativa nacional exportadora de cafés
especiales de Colombia dentro del mercado solidario. Esta iniciativa ha permitido
dar a COSURCA sostenibilidad en el tiempo y pensamos que en el corto plazo
seremos la primera iniciativa exportadora de cafés especiales en Colombia.

De otra parte, se ha logrado aplicar una estrategia voluntaria de prevencion sobre

mas de 700 hectireas y una sustitucion y erradicacion de mas de 200 hectéreas,
efectivamente sustituidas por café. Hay un incremento del 45% en los ingresos de

it




los productores que modifica sustancialmente el pensamiento de la gente. Hay
ademas inversiones complementarias cuyos rendimientos no forman parte del 45%
arriba mencionado, sino que son iniciativas que apalancan las estrategias de
capacitacion y formacion de capital social, creacién de mecanismos de control
financiero, econémico, comercial y productivo. Hay una fuerte intervencién de las
mismas organizaciones en el control de los procesos y los productores que no tienen
resultados o los dirigentes que cometen errores son sancionados o expulsados del
proceso, comoquiera que éste requiere un autocontrol para mantener la certificacion
de su produccién orgénica, lo que nos permite estar en los diferentes escenarios de
mercado.

Situacion de laregion. Nosotros actuamos en un escenario de confrontacion Estado-
grupos guerrilleros- paramilitares, una confrontacion permanente no solamente por
la via armada sino por la via politica; es un escenario de fuerte incremento de los
cultivos de coca, desplazamientos de productores de zonas de Putumayo y Caqueta
que ejercen presion sobre nuestros productores, presion a la que éstos, por la via de
la. organizacién, vienen haciendo resistencia, incluyendo un rechazo al
desplazamiento forzado. Hoy hay fumigaciones a cultivos de uso ilicito, incremento
en los desplazamientos forzados, fuerte impacto ambiental sobre los reductos de
bosque, amenazas permanentes por la posicion que hemos asumido y una
frustracion por el no financiamiento de todas las iniciativas regionales. Hoy la gente
acude a COSURCA para que genere otras iniciativas regionales y tendremos que
escuchar estas propuestas y tratar de darles salida por via de la cooperacion
econémica nacional e internacional y del aporte de los productores.

Insistimos en que sigue dandose la desaparicion de sistemas productivos
tradicionales de alto valor ambiental; es muy triste ver la desaparicion en una sola
area de 600 hectareas tradicionales de cafés de alto valor ambiental, sustituidos por
coca, mientras estamos tratando de fortalecer la instalacion de este tipo de sistemas.
Es triste que mientras tratamos de fortalecer nuestra iniciativa, otros actores estan
acabando con ese importante aporte a la economia y al ambiente que generaron los
campesinos.

Para concluir, el fortalecimiento de COSURCA como iniciativa organizativa de
segundo grado en el campo institucional, productivo y comercial para operar en el
ambito local, regional, nacional e internacional, la ha convertido en un ente que hoy
debe ser tenido en cuenta para futuras politicas de desarrollo alternativo en la regiéon
y en el departamento. Los asociados de COSURCA, a través de su sistema
organizativo regional, tienen confianza en el proceso. Aunque en términos
generales hay desconfianza hacia la economia regional, hay confianza en el proceso
que adelantamos. Aunque hay una fuerte reaparicion de cultivos de uso ilicito en la
region, venimos actuando en la medida de nuestras posibilidades en ese escenario,
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en el que se han generado iniciativas comunitarias para discutir los temas de la paz 'y
el desarrollo econémico. Nosotros actuamos en ese escenario porque hemos
aprendido el proceso, porque tenemos una experiencia y porque creemos que le
podemos aportar a los temas del desarrollo econémico y de la paz en la region. Creo
que hay un importante capital formado para contribuirle a ésta y pienso que ese es
nuestro aporte al escenario en que vivimos.

Muchas gracias por la invitacion.
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El Pueblo Inga de Aponte y su Propuesta en el Marco del Desarrollo
Alternativo

Hernando Chindoi Chindoi*

Un cordial saludo para todos los aqui presentes. Quiero agradecer al equipo
organizador de este evento, a la doctora Victoria Eugenia Restrepo, a todos los
expositores internacionales y también nacionales, al IICA, a la Universidad de los
Andes por habernos dado la oportunidad de analizar este tipo de situacion frente al
Desarrollo Alternativo.

Voy a hacer esta exposicion en dos partes y en la primera les diré en donde esta
ubicado el pueblo Inga. Aponte se encuentra ubicado en la parte sur de la Cordillera
de los Andes, en el municipio del Tablon de Gomez, departamento de Narifio.
Limitamos con el Valle de Sibundoy en el departamento de Putumayo y hacemos
parte de un territorio ancestral indigena. Estamos agrupados en 9 comunidades, con
una poblacién total de 2.725 personas. Hemos permanecido en este punto de la
geografia colombiana por més de 300 afios y hacemos parte del gran pueblo Inga,
plan de vida tauantisullo. A través del tiempo hemos vivido solos, lejos de la
presencia institucional estatal, algunos funcionarios nos han visitado s6lo en épocas
electorales, situacién que aiin no ha mejorado mucho.

En el transcurso de 300 afios hemos debido enfrentar cuatro hechos historicos que
han marcado nuestra vida. Uno, la conquista y el despojo de nuestras tierras por
parte de la corona espaiiola, frente a nuestro taita Carlos Tamabiori que las defendi6
con gran ahinco mediante negociaciones politicas y juridicas; dos, la defensa de
nuestro territorio en subtenencias y la preservacion colectiva frente a las politicas de
despojo y terminacion de los resguardos entre 1920 y 1935; tres, la entrada de
colonos a explotar recursos maderables existentes en ese territorio con modelos
educativos que negaban nuestra existencia entre 1915 y 1970; cuatro, la presencia
de grupos armados legales e ilegales, guerrillas, ejército, policia, autodefensas en
los ultimos afios y narcotraficantes y con ellos la presencia de cultivos de uso ilicito
en nuestro territorio, siendo la amapola el que mas nos ha afectado entre 1985 y
2001, debido a los siguientes efectos: pérdida de valores y principios culturales de la
vida del pueblo Inga, como la lengua, el vestido, los usos y costumbres; sub
valoracion de las autoridades propias; conflictos intra familiares, la pérdida de vidas
humanas, especialmente de jovenes, el fortalecimiento de vicios como el alto
consumo de licor, tabaco, prostitucion y podemos encontrar mujeres de los doce
afios en estado de embarazo, sub valoracidn de los recursos ambientales como agua,
bosque, y animales, fumigaciones en desarrollo de politica del Gobierno Nacional e

* Gobernador del Cabildo Indigena inga de Aponte.
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Internacional (de paso hay que aclarar aqui que por Aponte empiezan las
fumigaciones en el departamento de Narifio), alta contaminacion especialmente con
agroquimicos y presencia de enfermedades. Durante las tres primeras etapas
préacticamente no existe presencia institucional en el territorio y s6lo en la cuarta se
presenta el Estado colombiano través de las fumigaciones. Parece como si el
desarrollo de cultivos de uso ilicito en algunas zonas de nuestra Colombia o quizas
como lo han denominado la otra Colombia, obligara a los Gobiernos en el desarrollo
de sus politicas a hacer presencia en las zonas mas apartadas y deprimidas del pais.

Por las mismas épocas de la fumigaciones el Gobierno Nacional a través del
PLANTE nos aprueba un proyecto de seguridad alimentaria que tiene que ver con la
produccion de café, pero que fracasa a raiz de que no nace del alma, del querer de la
misma poblacién, sino que es ideado con algunos técnicos en formulacion de
proyectos, sin participacion de la misma gente. Entonces los proyectos se imponen
y ala larga fracasan, porque mientras el café empieza a dar resultado después de dos
afios, la amapola empieza a dar resultados a partir de los cuatro meses. De esos
proyectos tampoco salimos bien librados en la parte administrativa; ya para el
manejo de recursos como ejecutores, habia en los proyectos elementos que no se
ajustaban a las condiciones de la poblacion, como el material didctico ;,cémo poner
a leer a los campesinos y a las familias indigenas, cuando muchos de nosotros no
sabemos leer, somos analfabetas desde punto de vista del conocimiento occidental?
En esas condiciones era preferible comprar otros elementos que nos servian mas y
que eran mas funcionales como la dotacion del mismo cabildo en sistemas de
computacion, algunas cdmaras de video, que nos permitian recoger de mejor
manera la parte historica, sobre todo porque nosotros hacemos parte de la tradicion
oral.

Mas adelante se aprueban proyectos de medicina, en los que ya vemos un poquito de
participacion de la misma comunidad y es alli donde empezamos a apropiarnos del
proceso. Nos dicen que con estos proyectos tenemos que sustituir los cultivos, pero
paralelamente a ellos las fumigaciones continfian y se pierden todos los productos
sembrados y entonces el resguardo sale con las autoridades a manifestarse sobre
este tipo de hechos. Sin embargo, aqui en Bogotd somos considerados como
auxiliares de la guerrilla, como narcotraficantes y nos dicen que hemos hecho
montajes para venir con videos a mostrarles fumigaciones que eran mentira.

En medio de esos antecedentes, a partir de 1997 se empieza recordar una forma de
garantizar la presencia del pueblo Inga, amparado en los principios fundamentales
de unidad, territorio, cultura, autonomia y participacion, que en idiomas propios se
resumen en la frase de NUPAIA TU CUICUNA SUMAYUYAIVA PURISUNCHI.
Esto da como resultado en agosto del afio 2001, el Plan Integral de Vida del Pueblo
Inga de Aponte, que fue presentado en documento a los 84 pueblos indigenas del
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pais y se socializO con otros pueblos indigenas de todo el pais, con el
acompafiamiento de la Unién Europea a través de un convenio con la Escuela
Superior de Administracion Publica, ESAP. En esa ocasion pudimos compartir con
otros pueblos experiencias en torno al desarrollo propio.

A nivel internacional hemos compartido el ejercicio con los compaiieros quechuas
de Ecuador, Pert y Bolivia, porque creemos que compartimos una misma historia y
estamos buscando la posibilidad de seguirnos encontrando. A nivel también
internacional hemos compartido la experiencia con pueblos indigenas de
Guatemala, México, Estados Unidos y Canada y en este momento estamos
buscando orientarnos y apoyarnos para que juntos podamos también buscar el
fortalecimiento del desarrollo propio, en la vida practica, tal como se nos ensefio,
hace 300 afios, por Carlos Tamabioi. Nuestro plan de vida, contempla en primer
lugar que el desarrollo propio en los distintos sectores debe entenderse desde un
principio, respetar la diferencia y recrearse permanentemente como la vida, pues es
una construccion diaria permanente y a largo plazo. En una segunda parte el Plan
tiene que ver con el concepto Desarrollo Alternativo desde el pueblo Inga de Aponte
y sus propuestas frente al Gobierno Nacional, en desarrollo de los nuevos
programas y proyectos del Plan Colombia, especialmente el Programa Familias
Guardabosques. Se ha planteado que los recursos que llegarian por familia, para el
caso de los pueblos indigenas tienen que manejarse desde lo colectivo, principio que
ha garantizado la supervivencia de nuestros pueblos durante siglos. No se puede
enmarcar el Desarrollo de lo Alternativo como una orientacién politica, técnica y
cientifica inica para todo el pais, sino que lo alterno tiene que ser capaz de dar
reconocimiento, respeto y valoracion desde lo diverso, con el prop6sito de volver a
construir un mundo posible para todos, donde seamos capaces de reconocernos
como hombres y mujeres inteligentes y pensantes, desde la humildad. Es necesario
que las orientaciones de desarrollo no s6lo se vean desde lo productivo y
econdmico, sino desde el respeto a todo lo existente a nuestro alrededor: animales,
plantas, tierra, universo, cosmologia, pensamientos y sentimientos evolucionados
hacia un mejor estar en nuestra condicion de seres humanos. Esto es basicamente lo
que nos une, pues no se ha llamado a otra especie viva a dictar una conferencia o a
contar este tipo de experiencias.

Quizés nuestra tierra permanece llorando todos los dias y las noches por el trato que
le damos y muchos nunca nos hemos preguntado por qué ella, en sus formas
naturales de manifestarse, nos habla y nos da los mejores mensajes sin que le
hayamos prestado mayor atencion. Seguimos contaminando, quemando, talando
bosques, explotando petrdleo, oro, asesinando animales y asesinandonos a nosotros
mismos, volviéndonos locos en un mundo del que todos hacemos parte, pero muy
pocos entienden. Por estos wltimos tiempos, el agua y el oxigeno son el negocio
mientras las tierras que dicen ser improductivas son aquellas donde se encuentra los
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principales pAramos, nacimiento de agua y plantas medicinales. La Amazonia es el
pulmén del mundo y por esa nos quieren desplazar expropiando nuestros territorios.
La amapola no es un cultivo ilicito, es el uso que los hombres hacen de ella lo que se
convierte en ilicito, en prohibido de acuerdo con lineamientos de determinados
intereses; algunos la han denominado la flor maldita y no se dan cuenta que es
nuestra hermana, que durante miles de afios fue el jardin que embellecia nuestros
territorios.

Desde esta perspectiva y entre ires y venires, incluso con dificultades internas en
nuestro pueblo, después de un afio de negociaciones, el Programa Familias
Guardabosques auspiciado desde la Presidencia de la Republica, se desarrolla hoy
en Aponte. Ademas de ser la primera comunidad indigena que ingresa al programa a
nivel nacional, en nuestro caso y a nivel interno se ha dado el privilegio de la
atencién a la poblacion joven y a madres cabeza de familia que vivian de los cultivos
de amapola o que trabajaban como jornaleras al diario. Esto gracias a que es el
cabildo Inga de este pueblo el que realiza los pagos por familia y en conjunto se
aportan a un fondo comin o plan de manejo de recursos, con el que ademas de
financiar proyectos familiares y juveniles, también se financian proyectos de
infraestructura, educativos, productivos y de comercializaciéon y ambientales, de
acuerdo con unos lineamientos establecidos mediante acuerdos celebrados entre el
Gobierno de Colombia y el cabildo del resguardo indigena Inga de Aponte y
sustentados mediante Resolucion.

Las dificultades se han presentado para el Resguardo en asuntos que tienen que ver
con el manejo administrativo del programa, aunque ya se han ido superando. Para el
Gobierno de Colombia los problemas se deben al retraso en la contratacién de los
acompaiiamientos técnicos, que hasta este momento también se ha ido superando.
El programa se viene desarrollando desde el mes de diciembre y hoy por hoy,
gracias a este proceso, contamos con una institucién educativa para todo el territorio
Inga, a la que asisten 1.175 estudiantes de los grados 0 a 11 de bachillerato. Hay
organizaciones de mingas que se realizan en cada comunidad dos veces por mes, lo
que esta permitiendo mejorar las condiciones de trabajo y la inversion de los
recursos a nivel familiar. Adicionalmente, se ha permitido la reverberaciéon de la
lengua Inga con un equipo de Inga-hablantes que desarrollan actividades dos dias
por mes, mientras los jovenes se capacitan con proyectos productivos, agricolas y
pecuarios y se hacen esfuerzos para fortalecer la unidad familiar, a la vez que se
promueven el fortalecimiento de la produccién limpia, la descontaminacion del
suelo y el agua y la proteccién de animales, pAramos y lagunas como santuarios de
flora y fauna sagrados.

El proyecto también acoge a campesinos que llegaron a nuestro territorio hasta el 31
de diciembre de 1999. En este momento también estamos fortaleciendo 14 grupos
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asociados, un centro intercultural de integracion, y adelantando una Cooperativa
Pedagégica Multiactiva para el retorno de familias que se encontraban trabajando
en el sur del departamento de Narifio en cultivos de uso ilicito. Por otra parte se
impulsa la produccién de alimentos a nivel interno, el mejoramiento de las
condiciones de vida y de vivienda (cofinanciamos un proyecto de vivienda por 530
millones de pesos) y un proyecto de seguridad alimentaria por 120 millones de
pesos; el proyecto de vivienda apoya a 46 de las familias mas pobres del territorio y
el de seguridad alimentaria a 360 familias. También estamos adecuando un centro
de acopio que tiene un valor de 50 millones de pesos y en este momento, gracias al
fondo comin que hemos establecido con el Programa Familias Guardabosques,
estamos comenzando a buscar la cofinanciacién de otros proyectos.

Las mayores amenazas que se perciben son quizas las que hemos denominado las
trampas que lleva consigo el desarrollo de este tipo de proyectos, como la presencia
de instituciones que muchas veces llegan con el pretexto de ayudar, pero que
muchas veces desestabilizan la vida de los pueblos indigenas. Por eso solicitamos a
los organismos nacionales o internacionales de proteccién de derechos humanos y
derechos colectivos de nuestros pueblos, su apoyo en el evento de que se presente
alguna dificultad.

Otras amenazas tienen que ver con el chantaje de actores armados a las autoridades,
pues no les ha gustado que nosotros nos hayamos colocado al frente para erradicar
todos los cultivos de amapola en el Resguardo y en todo el territorio. Esto tampoco
les ha gustado a los narcotraficantes. Por otra parte estdan la militarizacion de
nuestros territorios; la pretension de privatizarlos, como ya lo escuchamos; las
negociaciones no claras para el desarrollo propio en los tratados del TLC, el ALCAy
otros; la falta de claridad en torno a los procesos de desarrollo propio, pues el
Gobierno espera muchas veces resultados a corto plazo, mientras que las
comunidades para lograr una adecuada apropiacion ven los resultados después del
mediano plazo, mas ain cuando estamos involucrados en un plan de vida cuyos
resultados no necesariamente tienen que verse en cinco o diez meses, en un afio o en
dos. Muchas veces estos procesos dependen de la apropiacién, que se va a tres afios
después para ver resultados.

Y, por tltimo, quisiera mencionar una Gltima amenaza, que tiene que ver con lo que
uno oye a veces sobre el Programa de Saneamiento de Resguardos Indigenas. Sobre
eso, creemos que debe tenerse mucho cuidado y actuar con justicia y buen juicio.
Por ejemplo, si a nosotros nos sacaran, a las 3 mil personas que somos en la
Comunidad Inga, y nos ubicaran en otro territorio, es como si a una persona la
sacaran de Colombia y la colocaran en la China; quedaria sin saber qué es loque vaa
hacer y como va a vivir. Si nos llegaran a expropiar nuestros territorios, después
estariamos en un conflicto como el que tienen ahora Israel y los Palestinos. Creemos
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que se trata de que nosotros tengamos el apoyo del Gobierno y del Estado, no sélo
para ser los celadores de esos territorios, como busca el Programa de Familias
Gurdabosques, sino para seguirlos conservando y defendiendo como lo hemos
hecho ancestralmente, pues son nuestros territorios y los conocemos y amamos
mejor que nadie.

Finalmente y a manera de conclusion, le apostamos a la construccion de un mejor
futuro, en el que se respeten nuestros principios basicos de autonomia, identidad,
cultura, territorio, participacion y por tanto respeto desde la diferencia, en donde
cada dia veamos menos hermanos mendigando lo que se les ha quitado, menos
desplazados de sus territorios, menos enfermos muriendo en las calles, menos nifios
cargando fusiles en las montafias y en suburbios, menos hombres y mujeres
matandose entre si por defender sus derechos que otros disfrutan. Que seamos mas
hermanos y que lo alternativo se haga realidad desde el reconocimiento y valoracién
de lo propio y no sea un asunto de filosofar desde las oficinas de nivel central,
diciendo que el sector agricultor no hace propuestas, como si sélo la agricultura
fuese Desarrollo Alternativo, mientras quienes tenemos que soportar la mayor
responsabilidad nos quemamos al sol y al agua, muchas veces desesperados por
hacer que nuestros hijos no sigan en los vicios que esta sociedad se ha ideado, con el
pretexto de que la vida es mejor mientras mas se tiene elementos de consumo.
Cuando esto se da y medio despertamos, nos damos cuenta que cada dia somos mas
miserables, mas dependientes y mucho mas desnutridos. No dejemos sélo a los
animales manifestdndose por la paz, ni esperemos que el ultimo rio deje de correr y
la dltima planta se seque, para darnos cuenta de todos los errores que hemos
cometido y de que a pesar de haberlo sabido nos hemos hecho los sordos para dejar
que sean unos pocos quienes luchen en estos procesos, y a ellos muchas veces los
tratamos de locos, de peligrosos, de obstaculos para el desarrollo y los matamos.

Muchas gracias.




El Apoyo de CARREFOUR a la Comercializaciéon de Productos
Originados en Proyectos de Desarrollo Alternativo en Colombia

Mario Acevedo*

Muy buenas tardes. Disculpen mi informalidad, vengo del aeropuerto y aunque en
general en Carrefour vivimos bastante encorbatados, més de lo que quisiéramos,
vengo de otras actividades. Por otra parte, poniéndome en la linea del Gobernador
Indigena que me precedio en el uso de la palabra, les hablo con espontaneidad y, en
consideracion al tiempo, vamos a ahorrarles la presentaciéon como la tengo
planteada y voy a exponer un testimonio sencillo de lo que ha sido nuestra
experiencia en este proceso y lo que ella representa para Carrefour.

Nosotros iniciamos actividades de comercializacién de productos de sustitucion de
cultivos de uso ilicito en el afio 2001. Este proceso se dio por un acercamiento que
venia desde unos meses atras con Naciones Unidas, a través del cual encontramos
que el Programa tenia una afinidad total con los valores que nos mueven como
empresa, con los criterios de responsabilidad social que desarrollamos y con la
forma como nos sentimos vinculados a las sociedades dentro de las cuales funciona
la empresa. De hecho, dentro de nuestros valores y dentro de las bases de nuestro
comportamiento corporativo, estd la urgencia de ser un actor dindmico, vivo que
interactiie adecuadamente con la sociedad a la que llegamos. Justamente esa vision
de nuestra relacion con las comunidades es parte del proceso que nos hace encontrar
mejores resultados y buenas posibilidades de logro en la mayoria de los entornos en
que desarrollamos nuestra actividad comercial.

El tema de valores lo vamos ahorrar; simplemente incluia una exposicion basica de
aquellos que nos mueven como organizacion. Ahi planteamos como queremos ser
un actor social responsable en cada una de las comunidades y como eso nos ha
llevado a trabajar en una cantidad de 4reas dentro el pais donde estamos, por
ejemplo el apoyo la nifiez y a la educacion por medio de la adopcion de escuelas.
Carrefour tiene en este momento una red de 13 escuelas en todo el pais y convenios
con los bancos de alimentos y contribuye a una serie actividades, que por ejemplo
recientemente en Bogota tuvieron otra expresion como fue la colaboracion con el
Programa Bogotd sin Hambre, a través de unas actividades que logran ser
sostenibles.

Ahorabien, el mensaje concreto que quiero mandarles a ustedes, obviando como les
prometi el cuerpo de la presentacion, implica la siguiente reflexion basica: si el
Programa cumple, si las organizaciones que desarrollan proyectos de sustitucién de

* Experto en mercadeo de productos agropecuarios, Carrefour, Colombia.
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cultivos ilicitos hacen bien su tarea y si nosotros nos comprometemos y hacemos un
esfuerzo para que las cosas funcionen adecuadamente, esto definitivamente
funciona. Quizas el mensaje clave que les puedo mandar a las organizaciones de un
lado y a los empresarios del otro, es que vale la pena que hagan el esfuerzo, que vale
la pena que hagan el intento. Cuando nosotros comercializamos, por ejemplo, los
productos de nuestros amigos de Asocalima de René a quien veo aqui; de las
cooperativas integradas del Valle; cuando nosotros comercializamos los productos
del Programa, no le estamos haciendo un favor a nadie, salvo a nuestros clientes
porque les estamos dando excelentes productos. Cuando ponemos en las manos de
nuestros clientes los productos de COSURCA, o los Palmitos del Putumayo, que
han sido muy emblematicos para nosotros porque fue el primer producto de este
Programa que distribuimos y que resumi6 un poco todo este proceso, su filosofia y
sus dificultades, le estamos entregando a nuestros clientes excelentes producto con
los que no tenemos que pedir ninguna clase de consideracion, ni invocar ningin
handicap ya que son excelentes, son ricos, son de altisima calidad, son seguros,
tienen todas las virtudes de los productos que puede comercializar una empresa
como Carrefour.

Nosotros sentimos todavia que tenemos una gran tarea por adelantar con nuestros
“partners” de estas cooperativas que son las que hacen el trabajo, porque tenemos el
compromiso de que nuestros compradores expertos y la gente que maneja la
cotidianidad con las asociaciones, tiene que tener una vision diferente de la relacién
conellos. La instruccion que se dio a nuestros expertos en las diferentes areas para el
manejo de esta relacidén fue: “No estamos preocupados por el margen en estos
productos, estamos mas preocupados por hacerlos viables y para que funcionen. En
consecuencia, esto no es una negociacion como la que se hace con cualquier
proveedor, sino una negociacién donde vamos a aportar nuestro conocimiento para
que el productor pueda mejorar su producto, su logistica, su administracion, su
comportamiento como empresa”. Entre otras cosas esto es también para nosotros
un excelente aprendizaje y en funcion de eso no estamos buscando tanto margenes
ni beneficios, como la posibilidad de que el producto sea viable. Aclaro que no es
que no haya margen: hay un margen, y la empresa estd beneficidndose de la
comercializacion de estos productos de una manera diferente a como lo hace con los
demads, pero, insisto en este tema, esto no es un favor, es un intercambio justo,
equitativo; es un gana-gana con todas nuestras cooperativas “partners”.

En lo que digo que ain nos falta un esfuercito es en la formacién, porque ahi hay dos
dinamicas centrales que mueven estos procesos: una es la cotidianidad del negocio,
cuando llegan palmitos o frijol, o cocos o lo que sea a nuestras tiendas, hay una serie
de procesos relacionados con los tiempos de entrega y la logistica; a veces hay
discusiones de precios, a veces pasan cosas como que el producto no se esta
moviendo y entonces tenemos que inventarnos algun camino, como hacer eventos
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de merchandising sin afectar la imagen del producto. La otra dindmica se da en una
interaccion con la asociacion que le permita mejorar sus procesos; con Naciones
Unidas hemos trabajado el tema pero no hemos logrado concretar proyectos que
permitan que periédicamente se hagan, por ejemplo, jornadas de capacitaciéon en
temas de logistica, de mejoramiento de la presentacion del producto y no hablo de la
calidad porque en términos generales la calidad de los productos es bastante buena y
esta muy bien tutelada por Naciones Unidas que nos ha dado muchas garantias en
ese sentido.

En consecuencia, mi mensaje es ese. No me voy a demorar mas. Solamente les hago
un inventario breve de lo que tenemos en este momento: palmitos del Putumayo,
frijol del Sur de Bolivar y Putumayo, café, el d¢ COSURCA; condimentos de la
Amazonia; miel del Huila; panela de Villeta; mermelada y panela del Valle Cauca; y
ropa interior femenina del Valle del Cauca. El tema de las industrias integradas del
Valle es muy especial porque se refiere a una cooperativa de 900 y pico de madres,
de mujeres cabeza de familia que tienen una industria preciosa y hacen un trabajo
excelente. Hay una firma que se llama SYMPHONI, pero lo interesante es que
logramos unos acuerdos que nos llevaron a que ahora ellas fabrican la marca propia
de Carrefour que se llama TEX. Cada una de esas experiencias es valiosisima, es
buenisima y los productos son de excelente calidad. Esto implica que tenemos
impacto sobre unas 4.600 familias y planes para crecer mucho. Recientemente
hicimos una reuni6n con Sandro Calvani de las Naciones Unidas y su muy buen
equipo de ejecutivos que nos han apoyado en este proceso y mantenemos el
propdsito de seguir creciendo por lo menos a razén de tres productos anuales; si son
mas, maravilloso porque nos van a caber todos. En nuestras tiendas hay una
seifializacion; cuando vayan veran que por todo el recorrido se encuentran carteles
donde se habla de estos productos; estan muy bien seiializados: con rompetrafico,
con carteles y pendones en la zona donde se comercializan y dentro de las géndolas
estan identificados.

Ese es mi testimonio; esto funciona, es un orgullo para nosotros comercializar esos
productos, lo vamos a seguir haciendo y ojala lo podamos hacer mejor.

Muchas gracias.




P
.vvzz.g
DS

6. REFLEXIONES FINALES

Juan Lucas Restrepo*

Muy buenas tardes a los doctores Francisco Santos, Vicepresidente de la Repiblica
de Colombia; Jorge Caro, Representante del IICA en Colombia; Victoria Eugenia
Restrepo, Directora del PDA de la Consejeria Presidencial para la Accién Social;
Juan Manuel Gonzélez, Director del CIDER; los expertos internacionales invitados
de los paises andinos, las organizaciones de campesinos e indigenas que nos
acompaiian hoy; y todos ustedes amigos y amigas.

Esta tarde ustedes me vieron dedicado a escribir un poco; traté de recoger algunas
ideas y algunos conceptos de lo que ha sido este “Seminario sobre la Politica de
Desarrollo Alternativo y su Modelo Institucional: Retos y Desafios”. Lo que quiero
hacer ahora, es presentarles algunos elementos que, lejos de repetir el contenido de
las presentaciones que ustedes han escuchado en estos dos dias, se concentren en el
tema de retos y desafios, desde mis propias conclusiones. No estoy entonces
representando aqui la vision del Estado sobre el tema, sino expresando, lo repito una
vez mas, mis ideas y lo que recogi como moderador en estos dos dias.

Lo primero es una idea, segin la cual, pienso que el Desarrollo Alternativo mas
eficaz es el que se genera de una manera automética. Ese seria el mundo deseable y
un ejemplo de eso es el que pude apreciar en una visita que hice a Acevedo (Huila),
en limites con el Caquetd. Alli me encontré con una caficultura nueva,
absolutamente vital, que ocupa una cantidad de areas que antes estaban en ganados
o0 en pastos o simplemente sin utilizacion; es un area llena de campesinos, muchos
de ellos que regresaron de las zonas cocaleras, por la presion de la fumigacion o la
erradicacion o por cualquier motivo y se establecieron sin ningin programa de
Desarrollo Alternativo en las montafias, porque identificaron una oportunidad de
mercados y de vincularse a una zona cuyo café esté siendo reconocido y tiene unos
precios importantes. Alli el PDA no hizo absolutamente nada, no tuvo ninguna
accion; simplemente el mercado le dio una oportunidad a estas personas para lograr
su propio Desarrollo Alternativo. Ese es el ideal, obviamente, el automatico; pero no
es suficiente, para el tamafio del problema que enfrentamos en el pais.

Otra idea sobre la manera como yo percibo la politica de Desarrollo Alternativo y su
modelo institucional, se refiere a que este modelo en Colombia, es todavia joveny le
hemos hecho ajustes programéticos en los tres gobiernos que han venido
implementéndolo, objetiva y explicitamente. Pero todavia no ha transcurrido un
tiempo suficiente para poder evaluar si el modelo institucional es el adecuado o no.

* Moderador General del Seminario. Asesor Cafetero del Gobiemo Nacional y Ex Viceministro de Agricultura y Desamollo Rural.
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Hay que tener en cuenta, por lo dem4s, que la relacion del desarrollo alternativo con
las 4reas de cultivos ilicitos es indirecta y que, por lo tanto, sus resultados no pueden
calificarse exclusivamente en términos de disminucion de las areas de cultivos
ilicitos. Esto es un pecado que a veces se comete cuando miramos simplemente las
areas de cultivos ilicitos versus el presupuesto del programa de Desarrollo
Alternativo; esas relaciones son absolutamente dificiles de hacer.

Ahora voy a hablar de tres temas: recoger algo de lo que se hablé en Asuntos
Institucionales, hablar un poco de los Modelos de Gestion y al final hablar un poco
de Retos del Modelo Colombiano de Desarrollo Alternativo.

En el tema institucional, lo claro es que hay un tripode, que sustenta la politica que se
llama Desarrollo Alternativo o Programas Alternativos, Interdiccion y
Erradicacion; estos tres elementos conviven, coexisten y se soportan unos a otros.
Una discusion muy interesante fue la de ayer sobre si la politica de Desarrollo
Alternativo era una politica de contingencia, y recuerden que el planteamiento
inicial del PLANTE era un programa contingente para resolver un problema de
corto plazo, pero dada, digamos, su dificultad y su complejidad, el tema se
conviritié en permanente. Mas atn, después de lo que hemos visto y escuchado en el
dia de hoy, para el pais el enfoque ya no es solamente sobre la zona geogréfica
especifica del cultivo, sino que se estan implementando politicas preventivas en
zonas aledafias dentro de la denominada frontera agricola, lo que hace que esa
permanencia se vaya a dar en el tiempo mucho maés alla del corto plazo.

Otro elemento que es innegable y que dificulta la comparacién directa de los
Programas de Desarrollo Alternativo en Colombia, versus los de otros paises,
Andinos por ejemplo, es su relacion profunda con el conflicto armado, que dificulta
tremendamente el disefio de los programas de Desarrollo Alternativo y su relacién
con, por ejemplo, programas de erradicacion voluntaria o forzosa, etc. Otra
discusion también muy interesante, se refiri6 a la parainstitucionalidad: qué hace un
programa cuya ejecucion es mayoritariamente de proyectos productivos agricolas?,
por qué esta en la Presidencia de la Repiiblica y no en las instituciones de Desarrollo
Rural?, etc. Yo creo que hay varias razones; lo primero que escuchamos es que el
problema se enfrenta mas facilmente desde una parainstitucionalidad, debido a lo
que nos contaba el doctor Cesar Ortiz con respecto al caracter adaptativo del
problema, que cambia cada dia en sus distintas relaciones y expresiones, y cuya
atencion requiere una infraestructura que tenga la misma velocidad de cambio, para
poder mantener las metas y la presion sobre el problema. En todo caso, se requiere
mayor coordinacion y creo que el Consejo Directivo del Fondo de Inversiones para
la Paz es un avance, pero pienso que debemos revisar nuevamente el caso boliviano,
para ver como podemos hacer un buen Consejo de Desarrollo Alternativo, que
direccione mas eficientemente las acciones del resto del Estado, bajo la premisa de
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que los Programas de Desarrollo Alternativo que ya hayan madurado y estén
establecidos, sean transferidos a los lugares que les corresponden dentro del aparato
institucional del Estado.

En el tema institucional, también se tocé la heterogeneidad de lo local y la manera
como las variables politicas, sociales, ambientales, de infraestructura, etc., deben
ser tenidas muy en cuenta para el disefio y la aproximacion a la Politica de
Desarrollo Alternativo. Aunque es muy facil llegar a una zona, implementar un
proyecto, dejar unas areas sembradas y salirse, estamos viendo que esa es
posiblemente la forma equivocada de promover desarrollo, porque no genera
sostenibilidad, confianza, capital social etc. Por esta razon, el trabajo con entidades
subregionales y locales es fundamental para la implementacion de la politica. Otro
elemento que me parece crucial es destacar relacion entre el Desarrollo Alternativo
y otras politicas relacionadas con €l, tales como las de extinciéon de dominio, de
manera que los efectos del problema puedan también ser, en alguna medida, las
soluciones parciales al mismo. Esto se relaciona con la necesidad de mantener una
gran coordinacion entre el PDA y el resto del Estado; ella, tal vez, se dio en el disefio
programatico y en el Plan de Desarrollo, pero no es suficiente en la implementacion
yenlaejecucion.

Sobre el Modelo de Gestion, hemos escuchado ayer a sus disefiadores y operadores
y hoy a algunas organizaciones de productores y beneficiarios de los proyectos de
desarrollo alternativo. Los primeros nos explicaron muy claramente las bondades
de instrumentos como el de capitalizacion empresarial, operado por INCUAGRO, y
el de apoyo a grupos asociativos y comunitarios, operado por el IICA. Las segundas,
las organizaciones, han brindado testimonios muy concretos sobre los logros y-
dificultades de los procesos de implementacion de los proyectos derivados de estos
modelos operativos. A propdsito, llama la atencién que todas estas organizaciones
son agropecuarias, y esto no es casual; en el campo es posiblemente en agricultura
en en lo que més facilmente podemos trabajar, dada la tradicion de los campesinos
involucrados en lo ilicito. La mayor dificultad es implementar proyectos en
actividades no agropecuarias y, sobre todo, por larelativa escasez de recursos.

Algo queda claro a partir de las diversas exposiciones de los disefiadores,
operadores y ejecutores (organizaciones) de los instrumentos de gestion, pero sobre
todo a partir de las evaluaciones realizadas por el CIDER de la Universiad de los
Andes: hay un gran avance y aprendizaje institucional en esta materia, que no debe
desperdiciarse y al que, por el contrario, debe darsele continuidad. En particular, son
muy significativos los logros de modelos como el del IAGAC, orientados a
suministrar capital semilla a las organizaciones para que éstas, mediante
metodologias de aprender-haciendo, no so6lo se fortalezcan sino que garanticen la
sostenibilidad de las inversiones realizadas por los Programas de Desarrollo
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Alternativo. En este sentido, parece conveniente no s6lo no dejar de lado este tipo de
experiencias y aprendizajes, sino que por el contrario se deberia avanzar en la
replicacién e implementacion de este tipo de proyectos y procedimientos de
intervencion en otras regiones, tanto dentro como fuera de la frontera agricola.

Por otra parte, Victoria Eugenia Restrepo nos mostr6 el énfasis creciente que desde
el Gobierno pasado, y definitivamente muy claramente en el actual, se estd haciendo
en agricultura o cultivos permanentes que, por lo demads, s6lo empiezan a rendir
econémicamente a los tres o cuatro afios de establecidos. Este énfasis facilita el
trabajo de reconstruccién del capital social de aquellas comunidades que participan
en proyectos de este tipo y las lleva a un compromiso muchisimo més permanente
en el tiempo para no retornar a las actividades ilicitas. Insisto en que lo no
agropecuario lo deben hacer otros organismos, entre ellos los de la Cooperaciéon
Internacional, que muchas veces hacen lo que quiere hacer y no necesariamente lo
que nos gustaria que hicieran. Lo importante es que haya una mayor participacion
del PDA en la ejecucién de los programas ordinarios del Estado y que haga
presencia en los Comités Administrativos de Programas que tienen relacion con el
tema del desarrollo alternativo, algo que apenas se asume timidamente y en lo que
creo nos hace falta bastante.

Ahora bien la discusion relativa a al tipo de actividades que deben realizarse dentro
o fuera de la frontera agricola, permite concluir que dentro de ésta se deben trabajar
proyectos productivos, siempre con esas tres bases que sefialaba Juan José Perfetti,
mercado, tecnologia y organizaciébn, como condiciones para generarles
sostenibilidad en el tiempo. Por fuera de esa frontera son adecuados programas
como los de guardabosques y otros no agricolas. Otro aspecto relevante es la
creciente importancia del enfoque preventivo que analiza las zonas de influencia,
las zonas de amortiguacién y su relacion con las zonas de cultivos ilicitos;
seguramente tendremos que tratarlo mas detenidamente en el futuro. Desde otro
angulo, una ensefianza fundamental es la no discriminaciéon en contra de los
campesinos que se mantienen dentro de la legalidad y que a veces han sido
injustamente perjudicados en la aplicacion de los programas. Creo, sin embargo,
que ha habido un esfuerzo importante en empezar a ajustar y armonizar
herramientas de manera que un incentivo FIP a un campesino beneficiario de un
Programa de Desarrollo Alternativo, sea similar o en lo posible igual al que recibe
otro campesino, que no tiene cultivos ilicitos, pero que tiene los mismos problemas
que el primero. Una consideracion también interesante que escuchamos de parte de
Juan Manuel Gonzélez, es el requerimiento de la incorporacién del componente
ambiental ex ante; pensemos muy bien, qué va a pasar desde el punto de vista del
medio ambiente cuando llevemos esos proyectos al terreno.

Ahora algunos retos y desafios. Lo primero, repito, profundizar el enfoque de
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mercado, tecnologia, organizacién. Los proyectos de Desarrollo Alternativo y los
campesinos beneficiarios de los mismos van a tener que asumir las mejores
practicas, las mejores tecnologias, porque requieren producir con muy buena
calidad para poder sobrevivir en un ambiente de competencia. Lo segundo es
introducir més variables de condicionalidad y trabajar un poco mas en lo que los
economistas llaman “incentivos” que se otorgarian en la medida en que se den
logros parciales, se mantenga la disciplina, se cumplan los compromisos. Estos
incentivos o “premios” pueden convertirse en algo fundamental.

Laperspectiva internacional es basica. Como negociador del tema no arancelario en
el TLC con Estados Unidos, soy consciente que el mercado interno colombiano no
es suficiente para la produccién de todos los proyectos de desarrollo alternativo que
requerimos para resolver nuestro problema. Necesitamos por consiguiente un
mercado ampliado y el mas obvio es el de los Estados Unidos, lo que nos obliga a
fijar un objetivo absolutamente claro de facilitar la entrada de nuestros productos de
agricultura potencial, de agricultura tropical, a ese mercado, si queremos tener un
impacto realmente importante en Desarrollo Alternativo.

Una critica constructiva se refiere a la necesidad de universalizar la evaluacion de
impacto; ella no debe realizarse solamente porque el BID, que financi6 en parte el
proyecto especifico que nos ocupa, nos lo exige como parte del crédito. En realidad
debemos hacer evaluacion para nuestros programas ordinarios e, inclusive, hasta
donde podamos, para los de cooperacion internacional, revisando costo/efecto,
beneficio, impacto, sostenibilidad de los proyectos, etc. Esto implica seguir
enfrentando la regla de oro de la Cooperacién Internacional: “como es mi plata,
vengo e implemento mi proyecto, como yo pienso que se debe ejecutar”. Creo que
vamos avanzando hacia una mayor coordinacién y armonia con la politica nacional
en este tema, y ver convocatorias conjuntas de USAID con el Programa de
Desarrollo Alternativo, es, por ejemplo, una sefial en la direccién correcta.

Debemos, por lo demas, ir incorporando nuevas herramientas y ampliando la vision
del Desarrollo Alternativo. Desde este punto de vista, temas como las microfinanzas
rurales, el apoyo a la pequefia y mediana empresa, el crecimiento personal,
adquieren una importancia enorme. Con respecto a este ultimo punto, si ustedes han
estado en alguna charla con Ruben Dario Lizarralde, se habran dado cuenta de que
cualquier beneficiario de sus programas en INDUPALMA, tiene que estrictamente
tener todos los afios varias horas de capacitacién en crecimiento personal, ya que se
considera que s6lo esto asegura la sostenibilidad de los programas, sobre todo por
las condiciones de entrada de las familias beneficiarias. En este momento surgen
otros muchos elementos relevantes que hay que analizar objetivamente: los
desplazamientos demograficos entre zonas expulsoras y receptoras, la dindmica
econémica y la posibilidad de algunas 4reas para recibir parte de los flujos, los
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riesgos de que la poblacién expulsada se vincule a actividades ilicitas y la
posibilidad de trabajar mas sistematicamente con ese enfoque preventivo que
empezamos a tocar. Por lo demas, y nos falto, y es algo desafortunado, discutir otros
modelos que son ya modelos territoriales tales como Laboratorios de Paz o
Programas de Paz y Desarrollo, que de una u otra forma se aproximan a los
problemas propios del desarrollo alternativo.

Finalmente una opinién muy personal: el Estado debe hacer un mayor énfasis en lo
rural, y no estoy hablando solamente de lo agropecuario, sino de infraestructura,
educacion, etc. Sobre todo, y mirando el ejemplo del ejercicio de Agrovision 2025,
que hizo unas proyecciones sobre las posibilidades que tiene el sector rural para
aportarle a la economia y al desarrollo social de los colombianos, conforme a las
cuales nuestro producto agricola puede ser dos o tres veces mayor que el que puede
ser hoy, pienso que podemos copar ese espacio, estabilizando nuestro territorio y
proponiéndonos unas metas mas ambiciosas dirigidas a un objetivo claro de
Desarrollo Alternativo. Este tema del énfasis del Estado en lo rural me parece
absolutamente fundamental como condicion para resolver este complicado
problema de los cultivos ilicitos.

Este es el resumen que les tenia para hoy. Muchas gracias.
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Francisco Santos Calderén*

No se preocupen, no voy a leer todo este ladrillo que me habian preparado para esta
sesion de clausura del Seminario. M4s bien, decidi hablar desde el corazon.

Doctor Jorge Andrés Caro, Representante del IICA en Colombia; doctor Juan Lucas
Restrepo, Ex Vice-Ministro de Agricultura y Asesor Cafetero del Gobierno
Nacional y Moderador del Seminario; doctora Victoria Eugenia Restrepo, Directora
del Programa de Desarrollo Alternativo de la Consejeria Presidencial para la Accién
Social; doctor Juan Manuel Gonzélez, Director del CIDER de la Universidad de los
Andes; sefior coronel Henry Gamboa, director del Programa de Aspersion Aérea de
la Policia Antinarcéticos; sefiores expertos, consultores y funcionarios de distintas
entidades; amigos campesinos e indigenas; sefioras y sefiores:

Hace unas semanas ustedes leyeron que, desafortunadamente, le habian disparado
al helicoptero del Vicepresidente, que no es mio, es del Estado obviamente. Sin
embargo, a veces los medios amplifican cosas menos importantes y olvidan el
mensaje de fondo que queriamos dar y que vamos a seguir dando: el ecocidio que
estd ocurriendo en nuestros Parques Naturales y que fue relegado a un segundo
plano por un hecho anecdético. Lo central es que a los Parques Nacionales los estin
consumiendo, que los narcotraficantes y los grupos ilegales de extrema izquierda y
de extrema derecha, estan destruyendo nuestros parques, los cuales son nuestros,
son de todo el mundo. La verdad es que volar por la Macarena da tristeza. Lo que
alcancé a ver, de verdad le duele a uno; esa destruccién, ese cancer que se estd
carcomiendo La Macarena. Entonces tenemos que decirle a todos los colombianos,
a la Comunidad Internacional y a todos los que puedan hacer algo: “Sefiores,
ayudenos, hay que salvar los Parques, hay que salvar la Macarena, hay que salvar el
Tuparro, hay que salvar la Sierra”. Y cuando uno va a la Sierra y ve ya esa nueva
variacion genética de la coca, plantas altisimas de tres y cuatro metros de alto,
empieza uno a decir: oiga con diez mil, o quince mil o veinte mil hectareas, van a
poder cultivar lo que antes cultivaban en cien mil y entonces el reto es doble y resulta
que como no podemos fumigar en los Parques, los Parques los van a acabar. Esto no
quiere decir que debamos hacerlo, pero si que tenemos primero que ser conscientes
de ese ecocidio, metamonos esa palabra en la cabeza, y luego disefiar politicas
publicas que acaben con ese problema.

Les voy a dar unas pequeiias cifras del crecimiento de las hectareas en cultivos
ilicitos, que ya son diez mil, en los Parques entre el 2000 y el 2003: el Catatumbo de
108 a 1.000 hectareas; el Nukak de 143 a 1.464; la Sierra de la Macarenade 1.100 a
casi 4.000; la Sierra Nevada de 134 a 1.200. Ahora que le estamos dando duro a los
cultivos por fuera de esas zonas (cual va hacer la reaccién? Porque yo no creo en el

* Vicepresidente de la RepUblica de Colombia.
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sentimiento ecoldgico de las Farc, tampoco creo en esa gran vision ecologica de las
autodefensas, mucho menos de los narcotraficantes; ellos tienen que sostener la
guerra y van a ir a donde puedan sostenerla. Esto quiere decir que nuestros Parques
van a sufrir una amenaza, inclusive mayor que la que tienen hoy en dia, y que
tenemos que disefiar politicas serias para contrarrestarla. Ese es el primer tema que
les quiero dejar aqui en la cabeza.

Segundo es el tema del mito de la fumigacion. Ante todo, la fumigacion es
complementaria a muchas otras acciones, pero es fundamental. Ustedes vieron lo
que pasé en el Putumayo, grandes acuerdos de erradicacion manual y el Putumayo
estuvo inundado de coca. Entonces ese garrote sirve y hay que tenerlo ahi, porque no
hay mejor incentivo como el que vi yo en el Guaviare cuando un campesino me dijo:

“este negocio se dafio, voy a volver a recoger algod 6n”. Es que el negocio no
funciona. Entre otras cosas, yo no he visto jamas el primer pueblo que se vuelvarico
por el narcotrafico; ustedes seguramente han ido a Miraflores; yo fui muchas veces,
y excusenme la castiza crudeza de la expresion, pero s6lo habia putas. No! No!, es
que es en serio; s0lo se encuentra alcohol, miseria y violencia. Y vayan ustedes a las
zonas afectadas por la actividad ilicita en el Cauca o Narifio, y van a encontrar
solamente eso; y vayan ustedes a Guapi, dentro de dos afios, para ver lo que va a
pasar alli, porque ya estd llegando ese problema a ese sitio, ya se estd subiendo por el
Pacifico. Las dimensiones del problema son grandes: los pobres no se hacen ricos y
se genera violencia.

Bueno, estabamos en el mito de la fumigaciéon. Hombre, yo me sorprendi de ver un
estudio de la Universidad Javeriana, porque uno quisiera no fumigar, claro, pero
cuando mira las dimensiones del problema y lo que pasa con lo que estan haciendo,
se dice: “hombre al menor de los males, al infinitamente menor de los males”. Este
estudio de la Facultad de Toxicologia de la Javeriana, hecho en el Putumayo, en el
boom de la coca jqué encontrd? Uno: la cantidad de pesticidas y herbicidas que le
estan metiendo a los cultivos de coca; que por ser en tierra muy mala se tiene que
fumigar maximo una vez cada quince dias, pero que generalmente fumigan una vez
cada ocho dias, con algo que llaman el céctel ;y qué encuentra uno ahi? En el piso
cosas importadas, obviamente ilegales, importadas de Venezuela, y de Ecuador
donde no estan prohibidos el Parathion y el Paraquat. Yo los confundo, perdénenme,
no soy un quimico, pero empieza uno a encontrar los quimicos mas toxicos que
estan prohibidos en Colombia, que son aquellos que estan usando los cultivadores
de coca. Entonces ;qué pasa? Llega la gente al hospital y dice: “me estoy
muriendo”. Pues claro, pero no es el glifosato, es echarle cada ocho dias a las matas
de coca esos cocteles venenosisimos para que crezcan. De hecho, entre otros
quimicos también aplican glifosato para controlar 1a competencia de otras especies,
que en este caso para ellos son malezas. Hay aqui una desinformacién inmensa
acerca de lo que esta causando la muerte de los campesinos; es un tema gravisimo
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que ademas esta bien oculto, porque mucha de esa gente se muere ahi, la entierran y
jadi6s! nadie sabe qué pasd. Pero la intoxicacion de la poblacién campesina, se debe
al uso de esos pesticidas y esos herbicidas que son grado uno en toxicidad, segun la
OMS. Esa es la verdad. También encontr6 ese estudio los dafios que estd haciendo
todo el proceso de transformacion en la planta. En realidad, por cada hectarea que
usted erradica, se evita que le entren siete veces mas toxicos a ese lugar, toxicos que
son los que se aplican para hacer crecer la planta y realizar el proceso de
transformacién.

Hoy, el negocio de la coca le mete cuarenta mil toneladas métricas de todas estas
porquerias a nuestras selvas, a nuestras altas montaifias, a los bosques de niebla, y
eso, la verdad, es gravisimo, para no entrar a hablar de toda la selva que hemos
perdido, pero sin fumigacién. Y seamos realistas frente a esto; no estamos peleando
contra unos nifios, estamos peleando contra un enemigo feroz, que no tiene
absolutamente ninguna restriccién, frente al uso de Parques Naturales, de
herbicidas y pesticidas, para obtener su rentabilidad. Partamos entonces de la base
que aqui no se puede pelear con las manos totalmente amarradas; tenemos que tener
ese gran garrote y ese gran garrote estd funcionando y hay que seguirlo usando. Por
supuesto que también hay que implementar toda una politica alternativa, que tiene si
que tener unas limitaciones de las que hablaré ahorita. Bueno este es el segundo
tema del que queria hablarles: el mito de la fumigacion. La ciencia es la ciencia y
hasta este momento no existe el primer estudio médico serio que pueda evidenciar
intoxicacién por fumigacion con glifosato. Con los otros quimicos si, es evidente,
pero parece desconocido. Hay una campaiia de desinformacién que estd matando
campesinos, porque esos campesinos se estin muriendo all4, por intoxicacion con
esos quimicos, esos herbicidas y esos pesticidas que estan utilizando para cultivar la
coca.

Vamos al tercer y ultimo tema, que tiene que ver con lo que ustedes hablaron:
desarrollo alternativo. Volvamos al punto que yo les planteaba: ;qué funciona y qué
no funciona? Ustedes ya lo discutieron aca, pero la verdad es que si queremos
empezar a salvar nuestros Parques y nuestros ecosistemas estratégicos, tenemos que
hacer una politica muy agresiva, para sacar la gente de alli. A nosotros no nos da
miedo manejar el saneamiento de los Resguardos Indigenas; hay cinco mil millones
de pesos para sanear unos resguardos indigenas en la Sierra Nevada. ;Por qué no
puede haber cinco o diez, o veinte o treinta mil para sanear la Macarena y sacar la
gente de alli? En la Macarena no debe vivir nadie y deberiamos tener una politica
publica sobre ese tema. Esto es aplicable a muchas otras zonas, supuestamente
llamadas de frontera agricola cuando ya no lo son. Uno ve esos sitios, cuando vuela
en helicoptero y se dice: “;esto por qué esta ac, si aqui inicamente deberia haber
selva? Ahora bien, todo desarrollo alternativo que usted haga en esas zonas,novaa
funcionar porque nunca va a ser tan rentable como la coca, porque nunca vamos a
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tener la misma plata que tienen los narcotraficantes. Por ello, de ahi hay que sacar la
gente. Pero no sacarla a las malas, sino con proyectos productivos, con reforma
agraria; ojala que toda esa tierra que le vamos a quitar a los narcos o que le estamos
quitando, sea tierra para esa gente que se moviliz6 a esas zonas y ademas
generandole posibilidades de empleo.

Nosotros en los ultimos diez afios perdimos ochocientas mil hectareas de cultivos.
En solo café y algodon perdimos més o menos trescientos cincuenta mil empleos en
los ultimos diez afios. ;Qué se hizo esa gente? Se fue a raspar coca, se fue a cultivar
coca. Entonces necesitamos recuperar el campo. Si en el campo hay empleo, si hay
condiciones de vida, si hay inversion, esa frontera agricola, esa supuesta frontera
agricola va a empezar a retroceder, porque en esas chagras tampoco vivien en
buenas condiciones. Se necesitan politicas serias, persistentes y que produzcan
resultados en el campo. Hemos recuperado casi doscientas mil hectareas, aunque
obviamente ahorita con la revaluacién tenemos un problema importante. De todas
maneras, con lo que hemos hecho en el campo se han recuperado mas de trescientos
veinticinco mil empleos y eso es importantisimo. Esos sefiores que recogian café,
que recogian algodén ;a donde se fueron? Mire usted ;de donde viene la gente que
estd en el Guaviare?, ;la gente que esté en el Catatumbo?, ;la que esté en todas esas
zonas coqueras? No son de alli. Se fueron por falta de empleo, por falta de
condiciones, por falta de posibilidades en sus lugares de origen. Entonces hay que
recuperar el campo y esa es gente que cuando se le da la oportunidad, como a este
campesino que vi en el Guaviare, regresa. Entonces el Desarrollo Alternativo, debe
tener limites. No nos pongamos a gastar p6lvora en gallinazos y a meterle desarrollo
alternativo a selvas inaccesibles. Traslademos la gente, saneemos. Asi como hay
plata para sanear Resguardos, saneemos esas selvas y utilicemos la plata y los
recursos que le hemos incautado a los mismos narcotraficantes.

Programas como el de Familias Guardabosques son bien interesantes. Donde lo
hemos visto funcionar ha generado toda una economia legal, que empieza a cambiar
la dindmica ilegal de la coca. Quisiéramos tener mas plata para eso; yo me la paso
vendiendo ese programa por todo Europa, cada vez que viajo, y alld me viven
diciendo no; esto no es sostenible. Y yo les pregunto a ellos ;sera que la politica
agricola de ustedes, sefiores europeos, es sostenible? ;Serd que esos subsidios, mas
de la mitad del presupuesto de la Union Europea, que afectan al 3% de la poblacion,
son sostenibles? Me habla usted de sostenibilidad, cuando sus consumidores estan
metiendo coca en Paris, en Berlin, en todas partes y ustedes generando subsidios que
nos impiden desarrollar una economia fuerte, productiva, en el campo. ;Entonces
viene a decirme que no hay plata tampoco para eso? Hay en esto una hipocresia
grande. Pero el tema se esté abriendo paso, y yo creo que el Programa de Familias
Guardabosques va a pegar mucho mas, sobre todo en la medida en que podamos
vender mas el proyecto y se den cuenta de cOmo una zona a la que le entra esa plata,
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se transforma. Vamos a generar un programa muchisimo mas amplio; ustedes ya
saben las cifras: veintitin mil familias, mas de sesenta y cinco mil millones de pesos
que se han invertido, mas de trescientas mil hectareas que estan siendo erradicadas a
través de ese programa. Este tipo de programas alternativos hay que usarlos.

Muchas veces contra la coca no hay sostenibilidad que aguante. Se necesita meter
plata hasta que usted cambie la cultura, habitat y hasta la manera de vivir en ciertas
zonas, pero por otro lado hay que reprimir; si no hay represion, pues olvidese. En eso
tengo que ser muy franco. Con nuestra politica, es la primera vez que nos estamos
dando los lapos. La politica es cero tolerancia con el narcotrafico; el narcotréfico fue
el que acabd con este pais. No nos digamos mentiras. El narcotréfico es el que le da
la plata a la guerrilla, el que le da la plata a los paras, el que le da la plata a la
corrupcion. Ahi estd el lio; si no tuviéramos narcotrafico estos problemas se
hubieran resuelto hacia mucho rato, pero lo tenemos y tenemos que acabarlo. La
supervivencia de la democracia y de la sociedad colombiana dependen de que
podamos derrotar el narcotrafico y, sobre todo, que no tengamos ninguna duda al
respecto.

Yo quiero felicitarlos por este Seminario. Me parece muy importante porque el tema
del Desarrollo Alternativo, que es un concepto global, tenemos que pensarlo entre
todos. A la coca hay que meterle todo: la zanahoria y el garrote. En la lucha contra la
coca hay que ser persistente, pero también buscar la manera de que las comunidades
sobrevivan y tengan recursos. Sin embargo, no hay nada mejor para combatir el
narcotrafico que tener una sociedad sana, una economia en crecimiento, unas
politicas agrarias que defiendan al campesino y al agricultor, unas cadenas
productivas serias, unas posibilidades concretas de exportaciones, una capacidad de
competir y, creo, que hacia alld vamos. Pero tenemos que atender tantas zonas
desprotegidas, donde la culpa no es de los campesinos que se fueron a cultivar coca.
Fueron visiones y politicas equivocadas del mismo Estado y en eso tenemos mucha
responsabilidad nosotros como clase dirigente. En muchas de esas zonas todavia se
estd compitiendo por la cabeza y el corazén del campesino, y entonces hay que
meterles plata, asi no sea sostenible, ademas de buscar mas programas como el de
Familias Guardabosques para recuperar el campo, la economia y la seguridad. No
hay mejor proyecto de desarrollo alternativo que ese.

Muchas gracias.













