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RESUMEN

El presente Policy Paper plantea que el desarrollo y la gobernabilidad en las regiones
profundamente afectadas por el conflicto armado y la dependencia de las drogas
ilicitas suponen el replanteamiento consensuado (Estado y Sociedad) de una politica
basada en la apertura de espacios de investigacién sobre la problematica de las
drogas en todas sus fases, y la participaciéon de las comunidades afectadas por la
produccién, el trafico y el abuso de sicoactivos. Asimismo, el escrito afirma la
necesidad de definir la institucionalidad capaz de implementar y proyectar una
politica concertada y el establecimiento de pautas y procesos de seguimiento de la
politica para que pueda ser evaluada peridédicamente. El documento examina las
dificultades més relevantes de la politica antidrogas de Colombia y formula
recomendaciones orientadas a la revisién del Plan Colombia, de manera especial,
en su componente social; a la diferenciacién de los sujetos involucrados en la
economia de la droga con el objeto de despenalizar la conducta de los pequerios
cultivadores; a la recuperacién de la legitimidad del Estado; a la gobernabilidad y
al desarrollo alternativo. Finalmente, el documento insiste en que es preciso
incorporar nuevos criterios sobre la corresponsabilidad internacional y propiciar un
acercamiento regional latinoamericano para la creacién de espacios de interlocucion,
coordinacién y toma de decisiones basados en el reconocimiento del nuevo y
complejo escenario interdependiente del problema de las drogas.

n primer lugar, un tratamiento que permi-

ta mejorar la relacién beneficio costo de
la estrategia antidroga para el pais, requiere
de la sociedad y del gobierno, el estableci-
miento de un acuerdo para una politica de
Estado en esta materia. Dicho acuerdo per-
mitirfa que se proyecten las decisiones en el
mediano y largo plazo, incluyendo la vigen-

cia y desarrollo de la institucionalidad exis-
tente. Asimismo, fortaleceria las condiciones
de legitimidad interna y, como consecuencia,
mejoraria la capacidad de negociacién inter-
nacional frente al tema. Tres condiciones béa-
sicas son necesarias para la implementacién
de este objetivo:

* Que dicho acuerdo Estado - Sociedad para
el manejo de la produccién de ilicitos y del
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abuso de drogas esté basado en la aper-
tura de espacios a la investigacién cien-
tifica sobre el problema de las drogas en
todas sus fases y en la participacién de
comunidades rurales y urbanas afecta-
das por la produccién, incidencia del tra-
fico y problemas por el abuso de
sicoactivos.

Que la definicién de la institucionalidad

responda a esas pretensiones es-
tratégicas, es decir, que posibilite
la implementacién y proyeccién
de una politica concertada y que
sea a la vez el soporte para la
definicién o reformulacién de los
compromisos internacionales, sin
detrimento de los compromisos
en esa materia adquiridos por el
pais.
* Que se establezcan pautas y
procesos (en el gobierno nacio-
nal, los gobiernos locales y las
organizaciones sociales) de se-
guimiento de la politica de modo
tal que se puedan evaluar sus
resultados periédicamente. Es-
tas pautas, basadas en estudios
rigurosos e interdisciplinarios,
serfan la base para la transpa-
rencia de un debate publico que
permita reformular objetivos o
innovar las metodologias de in-
tervencion.

* Se recomienda la elaboracion
de una propuesta integral a car-
go de la Alta Consejeria para la
Accién Social que retne a la
ACCI, la Red de Solidaridad y al
Plan Colombia, basada en la for-
mulacién de un plan estratégico
de recuperacién social de las zo-
nas vulnerables a los cultivos
ilicitos v al conflicto. Su puesta
en marcha requiere que los proyectos se-
leccionados tengan un alto potencial para
generar sinergias entre ellos, de modo que
puedan crear economias de escala en la
provisién de infraestructura social. Este
plan no puede formularse sin que esté ar-

ticulado a los ejercicios locales y regiona-
les de planeacién participativa de desa-
rrollo, de tal modo que se asegure la
pertinencia social, la legitimidad, la efica-
cia y la eficiencia de la programacién y
ejecucién de los proyectos.

En ese sentido, el Fondo de Inversiones
para la Paz debe abstenerse de empren-
der proyectos por etapas si su financia-
cién no estd asegurada, sobre todo
cuando se trate de obras en las que el
beneficio social del proyecto sea nulo,
mientras no se concluya en su totalidad.
Asi mismo, todo programa que se eje-
cute sin la licencia ambiental correspon-
diente debe ser suspendido hasta tanto
no se asegure el cumplimiento de este
requisito.

Se propone a los responsables del diélo-
go Estados Unidos - Colombia balancear
mejor la orientacién de la ayuda norte-
americana hacia el componente social y
el fortalecimiento del tejido social en las
zonas vulnerables a la economia de los
cultivos ilicitos.

Se recomienda a los paises europeos con-
cretar la totalidad de su ofrecimiento para
la financiacién de programas sociales en
las zonas vulnerables a los cultivos ilicitos
y al conflicto, sobre la base de la pro-
puesta integral de recuperacién social
arriba senalada.

Se sugiere la agrupacién de los progra-
mas Jévenes en Accién del Plan Colom-
bia y Campo Joven del Ministerio de
Agricultura en un solo programa de sub-
sidios condicionados a la permanencia
del menor de edad en el sistema educa-
tivo. Los recursos para la financiacién de
este subsidio surgirian de la reorientacién
de los programas mencionados. Se pro-
pone al sector privado, especialmente a
los gremios del sector agropecuario, apor-
tar una porcién de los recursos. El pro-
grama cubrirfa a los jévenes de los
municipios identificados como vulnera-
bles en el Informe Nacional de Desarro-
llo Humano.



Se propone la descriminalizacién del
pequefiio cultivador. Esto significa la re-
forma de la Ley 30 de 1986 v la Ley
599 de 2000. El criterio para definir al
pequeno productor puede ser fijado con-
juntamente por el Ministerio de Agricul-
tura y la Alta Consejeria para la Accién
Social.

Tal medida debe hacer parte de la crea-
cién de una Estrategia Nacional de Erra-
dicacién Manual de los cultivos ilicitos,
que le dé la oportunidad a aquellas co-
munidades que desean una solucién dis-
tinta a las fumigaciones. Dicha estrategia
debe basarse en la elaboracién de una
cartografia social del problema de los
cultivos ilicitos, e incluir los municipios
vulnerables, lugares en donde se adelan-
tard un programa preventivo. El soporte
para la implementacién de esta estrate-
gia debe ser la confianza y los acuerdos
concertados entre el Estado, las comuni-
dades organizadas y las entidades terri-
toriales de orden local y regional.

Las medidas de fuerza contra el circuito
de drogas deben desarrollarse priorita-
riamente, en aquellas partes asociadas a
la actuacién de organizaciones creadas
para la obtencién de beneficios propios
de las economias ilegales.

Se debe apoyar y facilitar el desarrollo
de un estudio cientifico sobre el impac-
to de las fumigaciones aéreas en la sa-
lud de las personas y el medio ambiente,
adelantado por entidades independien-
tes de los Estados implicados. La fina-
lidad es evaluar periédicamente y con
criterios de transparencia y responsa-
bilidad, la politica de drogas incluyen-
do las técnicas de erradicacién. El
caréacter indiscriminado de la aspersién
aérea golpea principalmente al peque-
fo cultivador y crea asi condiciones de
empoderamiento pragmatico de los gru-
pos armados ilegales. La suspensién de
la fumigacién debe hacerse de manera
inmediata sobre aquellas areas en las
cuales se desarrolle la Estrategia Nacio-
nal de Erradicacién Manual. Esta estra-

tegia debe incluir las areas de parques
naturales y zonas protegidas.

* Se recomienda que a la poblacién obli-
gada a salir de su lugar de residencia,
bien como consecuencia de
amenazas de los actores ar-
mados para que siembren o
no erradiquen los cultivos
ilicitos, o en razén del impac-
to de la fumigacién, se le re-
conozca el caracter de
desplazada y como conse-
cuencia sea objeto de los pro-
gramas, planes y proyectos
del Sistema Integral de Aten-
cién a Poblacién Desplazada.

* Finalmente se aconseja re-
glamentar el articulo 7 de la
Ley 30 de 1986 con el fin
de garantizar los derechos
culturales de las comunida-
des indigenas con respecto
a la coca, tanto en su uso
como en su comercializacion.

Es necesario que la provisién de servicios
sociales a cargo de una gestién compartida
entre el Estado, el sector priva-

do, la cooperacién internacional

y las comunidades se oriente de

manera mas preventiva que

reactiva. Esto significa que la
asignacién de recursos hacia las

zonas vulnerables a los cultivos

ilicitos no puede tomar en cuen-

ta sélo a las zonas que albergan

cultivos, sino también a las que

estan en riesgo de hacerlo, a fin

de evitar incentivos perversos en

la légica de expansién de las

siembras.

La forma como se gestionen las
inversiones nacionales en estas

regiones, incluyendo las que co-
rresponden al componente social del Plan
Colombia, debe obedecer, para afianzar su
legitimidad, a los criterios de:

* Oportunidad. Es decir, atencién diligen-
te de las demandas socioeconémicas y
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de mejoramiento de la gobernabilidad
local. Para ello, el Ministerio del Interior
y de dJusticia en su calidad de ente rec-
tor de la politica de descentralizacién
debe coordinar con las administraciones
locales un sistema de alertas y respues-
tas tempranas (no necesariamente en
términos de recursos) a las ma-
nifestaciones reivindicativas de la
poblacién.

* No dispersién. En otras pala-
bras, las inversiones deben diri-
girse hacia nudos criticos de la
problemaética regional, que per-
mitan economias de escala en
la generacién de opciones
socioeconémicas legales, mas
que a proyectos puntuales en un
sinnimero de areas no comple-
mentarias y con poco potencial
de transformacién y sostenibili-
dad.

* Cumplimiento. Cada acuerdo,
cada anuncio de inversién debe
ser cabalmente cumplido. El cos-
to de no cumplir es prohibitivo
en términos de legitimidad.

Es un acierto que el Plan Nacio-
nal de Desarrollo reconozca los
criterios basicos para el ordena-
miento del territorio, dentro del
cual se incluyen, entre otros, los
conflictos de uso por las diferen-
cias agroecoldgicas en el uso po-
tencial del suelo en é&reas con
cultivos ilicitos o en aquellas que
se encuentran amenazadas por

su extension. Ello significa un avance que
permite dar una orientacién mas regional y
realista a la politica de desarrollo alternati-
vo. No obstante, su viabilidad depende de
la transformacién de las condiciones politi-
cas locales. Ello implica:

Fortalecer la institucionalidad estatal re-
gional para recuperar la gobernabilidad
local. Esto exige un conjunto de medidas
orientadas a disminuir la influencia poli-
tica local y nacional de cualquier grupo
que restrinja la capacidad y autonomia

del Estado. A este propésito contribuyen
la categorizacién de departamentos ya
que puede permitir diversos grados de
gestién tutelada por el gobierno nacio-
nal, y la actualizacién del censo electoral
en tanto que morigera la sobre-represen-
taciéon en el Congreso de las regiones
menos pobladas, que generalmente co-
rresponden a aquellas en las que los
grupos ilegales, incluso los armados,
tienen a través de ciertas alianzas poli-
ticas, mayor poder de penetracién en
el Estado.

Recomendar que el Fondo Nacional de
Regalias v la Alta Consejeria para la
Accién Social den prioridad a la finan-
ciacién de proyectos de desarrollo al-
ternativo presentados por iniciativa de
varias entidades territoriales asociadas.
Las inversiones asi realizadas generarian
mayores economias de escala y serfan
mas susceptibles al control ciudadano
que al clientelismo armado.

Proponer la creacién de unidades depar-
tamentales encargadas de apoyar accio-
nes colectivas locales como los programas
de desarrollo y paz. Estas unidades tra-
bajarian en coordinacién con la Red de
Programas de Desarrollo y Paz en el
propésito de construir iniciativas de par-
ticipacién comunitaria que aglutinen
(bounding), empoderen (empowerment),
y generen lazos de interdependencia
(bridging). Estas iniciativas deben con-
ducir al fortalecimiento de la participa-
cién ciudadana, y evitar la fragmentacién
de mecanismos sectoriales.

Las organizaciones sociales, los gremios
econémicos y las agencias del Estado
deben buscar la ampliacién de su marco
internacional de relaciones en materia de
drogas. En tal sentido, deben propiciar
un acercamiento regional latinoamerica-
no que supere la retérica recurrente en
estos asuntos para pasar a formular un
espacio de interlocucién, coordinacién y
de decisiones regionales, basadas en el



reconocimiento al nuevo y complejo es-
cenario interdependiente del problema de
las drogas. Como consecuencia de lo an-
terior, deben propiciar, también, nuevos
espacios de negociacién hemisféricos, fun-
dados en procesos cualificados de presen-
tacién del problema desde una perspectiva
regional.

Desde el angulo de las relaciones bilate-
rales con Washington, la bisqueda de un
didlogo debe fundarse en la incorporacién
de nuevos criterios sobre la corresponsa-
bilidad internacional y en una evaluacién
rigurosa de la estrategia méas importante
de los dltimos afios en su componente
antidrogas como lo es el Plan Colombia.
Para ello, deben incorporarse las pautas
senaladas en las recomendaciones preli-
minares sobre politica de drogas y los cri-
terios de participaciéon de la comunidad
cientifica.

La ampliacién de la interlocucién inter-
nacional bajo los criterios ya esbozados
debe darse en relacién con los paises de
Europa y la misma Unién Europea. Se
debe buscar desarrollar de manera con-
junta criterios claros sobre el tratamien-
to de problemas asociados con la oferta
de algunas drogas, asimismo el conoci-
miento y la apropiacién de las distintas
experiencias de manejo de problemas
asociados con el abuso de drogas, pro-
duccién de drogas sintéticas y, en gene-
ral, el desarrollo de una agenda que se
corresponda con la nueva situacién mun-
dial del problema vy la renovacién de la
corresponsabilidad.

En la bisqueda de una incidencia sobre aque-
llas condiciones estructurales que estan en la
base de los sintomas de los cultivos ilicitos,
se recomienda:

La via méas directa para el necesario cie-
rre de la frontera agraria consiste en la
ampliacién de los territorios indigenas y
afrocolombianos. Esto puede hacerse me-
diante la ampliacién de las zonas de res-
guardo en la amazonia y en la orinoquia
lo que implica la adecuacién de la ley de

fronteras para asegurar la integridad de
las reservas en esas éareas.

El corolario légico del cierre de la fronte-
ra agraria es la reubicacién de colonos que
ocupan territorios indigenas,
promoviendo su traslado ha-

cia zonas de reserva campesi-

na. El incentivo méas expedito

para ello es el de disponer de

sitios de llegada atractivos. Es-

tos sitios estan previstos en la

legislacién (Ley 160 de 1994

y Decreto 1777 de 1995),

como las Zonas de Reserva
Campesina. Tal medida es

6ptima, siempre y cuando se

reforme el mencionado De-

creto con el propésito de po-

sibilitar el establecimiento de

estas zonas en las mejores tie-

rras y no en las areas fragiles

de la frontera agraria.

Para hacer viable el cierre de

la frontera agraria y la
reubicacién de la poblacién,

es preciso mejorar la aplicacién de la le-
gislacién sobre extincién del dominio. Se
propone que el sector privado lidere jun-
to con las organizaciones so-

ciales un observatorio a la

aplicacién de la Ley 793 y de

la Ley 785 de 2002. Asimismo,

que el Consejo Nacional de Es-
tupefacientes delegue en el

Ministerio de Agricultura y en

la Alta Consejeria de Accién

Social, el desarrollo de pro-

gramas inscritos en las cade-

nas productivas, que incluyan

la generacién de valor agre-

gado y garantias de comercia-

lizacién para racionalizar el

uso de cada hectérea con vo-

cacién agricola a la que se extinga el do-
minio.

Para la integridad de los territorios afro-
colombianos se requiere la reforma del
Cédigo de Minas con el propdsito de au-
mentar las restricciones para la explota-
cién minera en dichas areas. También es
necesario que las asociaciones entre em-
presas y comunidades para la explotacién
agroindustrial no modifiquen los titulos co-
lectivos que dan lugar al fraccionamiento
de la tierra de las comunidades, para lo
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cual se requiere adelantar grandes deli-
mitaciones colectivas en el litoral del Va-
lle del Cauca, Cauca, Narifno y Chocd,
con el fin de evitar compras individuales
en estas areas.

¢ El Ministerio de Agricultura, en coordi-

nacién con Proexport y lo que seria la

Alta Consejerfa para la Accién

Social, debe a su vez liderar la

creacion de un sistema de comer-

cializacién de los productos de la

economia campesina. Este siste-

ma requiere del apoyo del sec-

tor privado —en especial de las

cadenas de hipermercados— para

mejorar no sélo el perfil de buen

productor (capacidad de innova-

cién y aprendizaje) del campesi-

no, sino también el de buen

vendedor con destrezas en la di-

ferenciacién de productos me-

diante la incorporacién de algin

atributo de calidad (para merca-

dos orgéanicos, ambientales, et-
cétera).

La cooperacién internacional
debe buscar la visibilidad, la in-
terlocucién y el desarrollo de
programas con entidades, orga-
nizaciones y procesos del nivel
local y regional, enmarcados en
el fortalecimiento de la sociedad
de esas éareas. En aquellas zonas
sobre las cuales comunidades in-
digenas y afrocolombianas tie-
nen derechos de autonomia, se
debe privilegiar el respeto a sus
entidades territoriales, y buscar
el fortalecimiento de las organi-
zaciones sociales.

Asi mismo, la cooperacién internacional
debe, en materia de desarrollo alternativo,
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 a los espa-
cios de participacién de las comunidades.

Si bien los cultivos de uso ilicito y otros as-
pectos de la economia del narcotréfico son
una de las fuentes de financiacién de los
grupos armados, el tratamiento exclusivo de
los cultivos en el marco de la politica de se-
guridad termina subvalorando la dimensién
econdémica y social de la problematica. La
cooperacion internacional debe velar por res-
catar un tratamiento que mantenga el reco-
nocimiento de esas causas y que constituyen
una de las fuentes de legitimidad de los pro-
gramas de desarrollo alternativo. En ese con-
texto, deberia priorizar y acompanar técnica
y financieramente las propuestas dirigidas a
fortalecer y/o crear la seguridad alimentaria
de las comunidades, una de las principales
fuentes de empoderamiento social, resisten-
cia contra la guerra y principio de preven-
cién del desplazamiento forzado y la crisis
humanitaria.

La politica de cooperacién debe privilegiar
una estrategia preventiva en materia de cul-
tivos, lo cual quiere decir que no debe pre-
valecer el caracter contraprestacional de los
programas a cambio de la erradicacién que
deben adelantar los campesinos e indige-
nas. En muchos sitios, economias sin culti-
vos ilicitos deben soportar crisis profundas
que en multiples casos estimulan la partici-
pacién en actividades ilicitas.

¢ Las politicas de cooperacién deben pri-
vilegiar estrategias relacionadas con la
prevencién, la reduccién de impactos
y la creacién de alternativas de mane-
jo de los problemas asociados a los eco-
sistemas fragiles, que son fuente
importante en el suministro de servi-
cios, recursos y un ambiente sano. En
ese sentido, la politica de guardabos-
ques del Presidente Uribe debe ser
complementada con una estrategia més
amplia de aprovechamiento econémi-
co y social de la biodiversidad, para lo
cual se requiere mucho mas que el ma-
nejo meramente forestal. Para tal fin,
deben apropiarse recursos para la in-
vestigacién baésica, la sistematizacién
de informacién, los procesos pedagé-
gicos y, en general, el desarrollo de po-
liticas de Estado en materia de
proteccién y manejo ambiental. Se pro-
pone que los recursos obtenidos inter-
nacionalmente como resultado de la
persecucién al lavado de activos sirvan



de base para la constitucién de un fon-
do administrado por Colciencias para tal
fin.

Dentro de la estrategia enunciada, se
recomienda la promocién y el apoyo a
centros piloto de Erradicacién Manual
con recursos del mecanismo de los
Swaps. En varias ocasiones se ha pro-
puesto que la comunidad financiera in-
ternacional abra cupos de sustituciéon de
pago de servicio de deuda por erradica-
cién manual de cultivos ilicitos. El anun-
cio hecho por el Gobierno Nacional, el
29 de octubre del 2003, de concertar con
las instituciones internacionales de cré-
dito la disminucién del servicio de la deu-
da a fin de “lograr su mejor utilizacién
econdémica y social”, es una oportunidad
que se abre para esta propuesta. Debe
encargarse al Ministerio de Agricultura

la administracién de los recursos libe-
rados, la coordinacién y el monitoreo
(junto con las secretarias departamen-
tales de agricultura y las organizacio-
nes campesinas) de las tareas
de erradicacién manual. Di-
chas acciones deben suponer
una coordinacién con las au-
toridades antinarcéticos en-
cargadas de identificar las
areas de cultivos ilicitos. El
pago a los campesinos por las
tareas de erradicacién debe
hacerse —como lo propone el
Informe Nacional de Desa-
rrollo Humano- sobre la base
del nimero global de hecta-
reas erradicadas, con el fin de
hacer del control social entre
el campesinado, el mejor me-
canismo para el seguimiento.
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