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Resumen

El Plan Colombia fue diseiado como un paquete de “ayuda” internacional para
la biisqueda de la paz y la consecucién de un nuevo modelo de administracién piblica
local, en un marco de colaboracién multilateral. Sin embargo, en su segunda y definitiva
versién, el objetivo del plan fue la lucha contra el trdfico de drogas. Este trabajo pretende
deconstruir y analizar los supuestos conceptuales que se encuentran detrds de los objeti-
vos de la politica en sus dos versiones y describir el significado de los cambios que sufrié.
Para ello, se analizard el contenido de los dos textos: el Plan Nacional de Desarrollo de
1998 y el Plan Colombia: plan para la paz, la prosperidad y el fortalecimiento del Estado,
texto definitivo publicado por la Presidencia de la Reptblica en el afio 2000. Este articulo
plantea que la politica pasé de hacer énfasis en la armonizacién de las relaciones sociales
a nivel micro (Lederach, 1997), en las regiones mds afectadas por la violencia y la ausen-
cia del Estado, a partir de la generacién de proyectos de desarrollo alternativo, en una
perspectiva de desarrollo como seguridad (Duffield, 2001, 2002) y apoyo internacional, a
concentrar sus objetivos en la lucha contra las drogas ilegales, con un amplio componente
de inversién militar proveido principalmente por Estados Unidos. El trabajo propone
un marco de andlisis para entender el origen del Plan Colombia, sus transformaciones y
los contenidos de la politica de construccién de Estado mis relevante del siglo xx1 en el
pais, desde una postura critica. EI documento permite establecer que el Plan Colombia
es una forma privatizada de desarrollo, interpretada en términos de seguridad a partir de
una incompleta comprensién del conflicto colombiano que prevalece hasta nuestros dias.

Palabras clave: desarrollo, gobernanza, narcotrifico, Plan Colombia, seguridad,

sociedad civil.
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Abstract

Plan Colombia was designed as an international “aid” package for peace-seeking
and the achievement of a new model of local public administration, within a framework
of multilateral collaboration. However, in a second and definitive version, the goals of
the plan were concentrated on the struggle against drug trafficking. This study intends
to deconstruct and analyze the conceptual assumptions behind the objectives of the
policy of the plan in its two versions and to describe the significance of the changes it
underwent. For this purpose, the study conducts an analysis of the content of the two
texts: the National Development Plan of 1998 and the definitive Plan Colombia, entitled
Plan Colombia: plan for peace, prosperity, and the strengthening of the state, published by
the Presidency of the Republic in 2000. This article suggests that the policy shifted from
its initial emphasis on the harmonization of social relations at a micro level in the regions
most affected by violence and the absence of the State, hence a development perspective, to
anew securtity perspective. Whereas the former approach sought the generation of alterna-
tive development projects and international support, the latter concentrated its objectives
on the struggle against illegal drugs, with an ample component of military investment
principally provided by the United States. This study suggests a framework of analysis
for understanding the origin of Plan Colombia, its transformations, and the content of
the most relevant policy for the construction of the State in 21%*-century Colombia from
a critical standpoint. The document makes it possible to show that Plan Colombia is a
privatized form of development, interpreted in terms of security based on an incomplete
understanding of the Colombian conflict that prevails into our present.

Keywords: development, governance, drug trafficking, Plan Colombia, security, civil

society.
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Resumo

O Plano Coldmbia foi desenhado como um pacote de “ajuda” internacional para
a busca pela paz e pela consecugdo de um novo modelo de administragao publica local
num ambito de colaboragio multilateral. Contudo, numa segunda e definitiva versao, o
plano concentrou seus objetivos na luta contra o trafico de drogas. Este trabalho pretende
desconstruir e analisar os supostos conceituais que se encontram por trds dos objetivos
da politica do plano, em suas duas versdes, e descrever o significado das mudangas que
sofreu. Para isso, serd feita uma andlise de contetdo dos dois textos: o Plano Nacional de
Desenvolvimento de 1998 € o Plano Colémbia definitivo intitulado Plano Colémbia: pla-
no para a paz, a prosperidade ¢ o fortalecvmento do Estado, publicado pela Presidéncia da
Republica em 2000. Este artigo mostra que a politica passou de enfatizar a harmonizagio
das relagdes sociais no dmbito micro (Lederach, 1997), nas regides mais afetadas pela
violéncia e pela auséncia do Estado, a partir da geragao de projetos de desenvolvimento
alternativo, numa perspectiva de desenvolvimento como seguranga (Duffield, 2001, 2002)
e apoio internacional, a concentrar seus objetivos na luta contra as drogas ilegais, com
um amplo componente de investimento militar fornecido principalmente pelos Estados
Unidos. O trabalho propde um referencial de andlise para entender a origem do Plano
Coldmbia, suas transformagdes e os contetidos da politica de constru¢do de Estado mais
relevante do século XXI no pais, a partir de uma postura critica. O documento permite
estabelecer que o Plano Coldmbia é uma forma privatizada de desenvolvimento, inter-
pretada em termos de seguranga a partir de uma incompleta compreensdo do conflito
colombiano, que prevalece até os nossos dias.

Palavras-chave: desenvolvimento, governanga, narcotrifico, Plano Colémbia, segu-

ranga, sociedade civil.
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Introduccion

En este articulo serdn analizados dos documentos: el fragmento dedica-
do al Plan Colombia en el Plan Nacional de Desarrollo (D) del gobierno
de Andrés Pastrana (1998-2002) y el texto publicado por la Presidencia
de la Republica en el aiio 2000 titulado Plan Colombia: plan para la paz,
la prosperidad y el fortalecimiento del Estado. Para efectos de este escrito,
los denominaremos de aqui en adelante Plan Colombia uno (pc1) y Plan
Colombia dos (pc2). Los dos textos compartieron un supuesto te6rico
central, a saber, que la descentralizacién de la administracién piblica
genera beneficios a nivel local, en cuanto al empoderamiento de la base
de la sociedad civil. No obstante, en el pc1 prevalecia la idea de que la paz
se construye de “abajo” hacia “arriba”. En esto radicé su diferencia con
respecto al pc2. Como se detalla en el siguiente aparte, uno de los principios
rectores del pc1 fue la participacién de la comunidad en la construccién
de consensos locales:

Uno de los principales criterios o principios que servirdn de
base para el desarrollo del Plan Colombia es el fomento de la parti-
cipaci6én de la comunidad, bajo el precepto de que el Plan solamente
logrard sus objetivos en la medida en que se tengan en cuenta los
puntos de vista de los beneficiarios, especialmente de las poblacio-
nes més vulnerables, y se logre el compromiso activo y solidario de
la colectividad local en la resolucién de sus propias dificultades.
(Departamento Nacional de Planeacién, 1999, p. 308)

Entonces, el pc1 buscaba establecer las condiciones sociales y de
infraestructura en las zonas mds olvidadas por el Estado, que habian sido
igualmente las mds afectadas por el conflicto, para asi construir un ambiente
de progreso e igualdad de oportunidades, bajo un gobierno que pretendia
solucionar el conflicto armado (Departamento Nacional de Planeacién,
1999, pp- 307-310). Por su parte, el Pc2 basé su idea de desarrollo en la
seguridad. De acuerdo con este plan, el principal factor que amenazaba
la construccién del Estado y la gobernanza local, o el buen gobierno, era
el narcotrifico. Cabe preguntarse ;bajo qué supuestos conceptuales se
cambié el sentido del plan? Esta pregunta implica una revisién a fondo
de los contenidos de ambos textos y una deconstruccién discursiva que
permita dilucidar qué ocurrié a la hora de formular esta politica de Estado.
Vale decir que con este paquete de recursos Colombia pasé a recibir por
parte de Estados Unidos mds “ayuda” militar que América Latina y el
Caribe juntos, y sustituy6 a Turquia como el principal receptor de ayuda
norteamericana, después de Israel y Egipto (Chomski, 2002, p. 81).

El primer Plan Colombia: un plan para que las relaciones
sociales funcionen bien

El pc1 era principalmente una politica de inversién en infraestructura,
agriculturay el sector social, mediante programas productivos sostenibles.
El objetivo general de este plan era generar un ambiente propicio para
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construir la paz. La propuesta inicial de la politica consistié en elaborar un
Plan Marshall, en alusién al procedimiento que se ide6 para reconstruir a
Europa tras la Segunda Guerra Mundial. Mediante la propuesta, se buscaba
recaudar recursos internacionales, de multiples paises, para ser invertidos en
la bisqueda de la paz (Ramirez, Restrepo, Rojas, Leén Atehortia y Garcia,
2001). Este documento tenia un fuerte componente social y de desarrollo
regional, que se ejecutarfa mediante inversién publica (véase la tabla 1).

Tabla 1. Proyeccién para la obtencién de recursos del Plan Colombia,

segin el Gobierno nacional

Presupuestado
Origen de los recursos  ;C6mo se obtendrian? por el Gobierno
(en millones de délares)

Presupuesto nacional y

Colombia bonos de paz 4.000
Organizaciones Créditos, bonos y
multilaterales e donaci 1.000
. : onaciones
internacionales
Estados Unidos us Aid Package 1.500
Europa y otros paises Acuerdos bilaterales 1.000
Total 7.500

Fuente: Elaborado a partir de Ramirez et al. (2001).

En este plan se sefialaba la importancia de trabajar en las siguientes
acciones: fortalecer los grupos sociales de base y las organizaciones comu-
nitarias, llevar a cabo esquemas novedosos de reforma agraria negociada
y desarrollar el capital humano. Dentro de las prioridades del pc1 estaba
ejecutar estas iniciativas en las poblaciones mds afectadas por la violencia,
de ahi la imposibilidad de separar la inversién social de la atencién hu-
manitaria. Veamos:

En primera instancia y como e¢je central de la politica de paz, el
gobierno ha estructurado el Plan Colombia el cual, a través de com-
binar adecuadamente las acciones de atencién humanitaria con las
de desarrollo, dejando atrds el tradicional esquema asistencialista,
adelantard su acci6n en tres frentes: sustitucién de cultivos ilicitos
por medio de programas de desarrollo alternativo, atencién a la po-
blacién desplazaday acciones priorizadas y focalizadas hacia regiones
donde la violencia ha asumido un carécter critico. (Departamento
Nacional de Planeacién, 1999, p. 306)

UNIVERSIDAD NACIONAL DE COLOMBIA
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El pc1 partia, también, de dos supuestos importantes: la afectaciéon de
la violencia se daba primordialmente a nivel local y rural, y el Gobierno
debia ceder a privados parte o la completa gestién de la administracién
publica local para el desarrollo de los programas productivos, con el fin
de empoderar a la comunidad de manera perdurable. Asi “a través del
modelo de gestién participativa, acercar las voluntades de la sociedad
y las partes enfrentadas” (Departamento Nacional de Planeacién, 1999,
p- 309). Al respecto el plan dice:

Para el caso de los proyectos productivos participativos, una vez
realizadas las inversiones e iniciada la etapa productiva se buscard
dejar en manos de los actores y comunidades locales y regionales la
administracién de los proyectos y actividades productivas, sustitu-
yendo la participacién publica por participacién privada y comu-
nitaria regional, nacional o internacional. (Departamento Nacional
de Planeaci6n, 1999, p. 309)

Estas estrategias corresponden a lo que el teérico Mark Duffield ha
acertado en denominar internacionalizacion de la politica piblica, que, a
pesar de funcionar en lo local, integra redes globales de participacién y
esquemas innovadores de gestién en poblaciones conflictivas, en especial,
en las regiones mds afectadas por el conflicto. Este modelo requiere de una
“significativa expansién y profundizacién en la complejidad de arreglos
de subcontratacién, técnicas de auditorfa, esquemas de trabajo asociado,
redes globales con paises desarrollados, agencias multilaterales y la empresa
privada” (Duffield, 2001 pp. 2-3). De esta forma, el pc1 enfocaba sus estuerzos
en las regiones mds olvidadas del pais, que describia de la siguiente manera:

Estas regiones se caracterizan por bajos niveles de organizacién
social, presencia estatal y legitimidad institucional, que se reflejan
en la ausencia de gobernabilidad. Adicionalmente, en muchas de
estas zonas surgen problemas ambientales generados a causa de la
expansién de la frontera agricola y la presencia de cultivos ilicitos
[-..]- En estas circunstancias, las acciones del Plan Colombia buscan
beneficiar, de una parte, a la poblacién victima de la violencia, en
especial a la poblacién que se ha visto forzada a desplazarse como
resultado de la disputa por el control territorial entre los diversos
actores armados, y de otra, a la poblacién campesina vinculada a los
cultivos ilicitos. (Departamento Nacional de Planeacién, 1999, p. 308)

Sibien esta situacién se mantiene, para la época gran parte de las zonas
selvdticas y montafiosas colombianas conformaba una extensa porcién de
territorio que habifa permanecido sistemdticamente en el olvido y habia
carecido de la presencia de las instituciones del Estado. Variados andlisis
coinciden en denominar estas dreas de nuestro pais “espacio vacios” o
“tierras de nadie” (Gonzilez, 1997; Rivera, 2005; Serje, 2005). Alli la ley
no parece estar representada por el Estado, sino por los grupos que por
tradicién han actuado en oposicién al establecimiento y han aprovechado
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el vacio de poder para establecer sus bases de operaciones y expandir su
influencia en las zonas rurales.

En el afio de 1998, la Defensoria del Pueblo advirti6 sobre la influencia
de grupos armados ilegales en 780 municipios del pais (El Tiempo, 1998, 10
de diciembre). Las regiones y departamentos mds afectados por el conflicto
eran Putumayo, Cesar, Meta, Urab4, el Magdalena Medio, Sumapaz, el sur
de Bolivar, Chocé, Guaviare, Caquetd, Arauca y Narifio (El Tiempo, 1998,
10 de diciembre; El Tiempo, 2000, 7 de julio). En general, al interior de la
sociedad colombiana, como Myriam Jimeno examinaba (2001), las variadas
fuerzas criminales crearon la percepcién de que la vida ptiblica nacional no
podria separarse de los hechos violentos, al punto de que la gente perdié
la esperanza en la consecucién de un camino efectivo hacia la paz y se
conformoé con la cotidianidad de la guerra, pues las experiencias vividas
en el pasado reciente y el presente colmaban la mayoria de referencias
cognitivas a nivel cultural (Jimeno, 2001, pp. 221-222).

En este contexto, la intervencién internacional para la ayuda del de-
sarrollo se conect6 con una solucién al conflicto. Esta cuestién no fue una
innovacién. La investigadora Marfa Clemencia Ramirez (2006) identifica
tres grandes momentos de la ayuda para el desarrollo que tomaron forma a
partir de los afios cuarenta del siglo xx (pp. 295-297). El primer momento
tiene lugar en el ocaso de la Segunda Guerra Mundial, cuando fueron
creados el Fondo Monetario Internacional (rm1) y el Banco Mundial (Bm),
dos organismos supranacionales cuya intencién era financiar y prestar
dinero bajo el paradigma de la formacién del Estado de bienestar, en el
marco de la democracia y el crecimiento del capitalismo. En el segundo
momento, en los afios ochenta y noventa, el mercado adquirié una inusitada
importancia debido al surgimiento del modelo neoliberal. Con este, se
dio paso a una paulatina reduccién del aparato estatal. Entonces era el
mercado el encargado de erradicar la pobreza y promover el desarrollo.
En este sentido, la ayuda internacional estuvo determinada por qué tan
comprometidos estaban los Estados en seguir los lineamientos del Consenso
de Washington, la receta neoliberal por excelencia para que la economia
funcione “bien”. En el tercer momento, en la actualidad, las relaciones
sociales toman el protagonismo en las agendas de desarrollo y se concibe
un nuevo modelo de Estado: el Estado facilitador, que se concentra en
ofrecer las garantias de seguridad en defensa de la propiedad privada y
las libertades individuales. Lo que marca la diferencia es que este nuevo
modelo posibilita el ambiente empresarial y las conexiones necesarias para
quela sociedad civil, sobre todo los grupos de base de las regiones apartadas
con sistemdtica ausencia del Estado, se integren al mercado y participen
de los procesos democriticos a nivel local. El pc1 tenfa precisamente este
objetivo: que las relaciones sociales funcionaran “bien”, en otras palabras,
buscaba garantizar la gobernanza local para el desarrollo de la base de la
sociedad civil (Ramirez, 2006).

La cantidad de recursos y la naturaleza del plan suscitaron interrogantes
acerca de qué consecuencias traerfa para la construccién del Estado a nivel
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regional, y, sobre todo, acerca de sus implicaciones en lo relativo al nuevo
modelo de administracién publica en zonas sistemdticamente echadas al
olvido. Por ¢jemplo, la capacidad de recaudar impuestos ya estaba siendo
sustituida por la economia de la coca y por los grupos armados al margen
delaley',asi que la politica implicaba un cambio general en las costumbres
y hébitos locales. En efecto, el Estado era representado por la guerrilla, y
cuando no, los paramilitares se convirtieron en los garantes de la seguridad
local, como figura de poder. En esta medida, la configuracién estatal,
deteriorada desde afios atras, entraba en un nuevo modelo administrativo
que tenfa el reto de recuperar la credibilidad local, satisfacer las necesidades
de las comunidades a nivel micro y transformar positivamente las relaciones
sociales y los marcos de significado para la gobernanza local.

La segunda estrategia del pc1 hacfa referencia al desarrollo alternativo.
Existfa una firme conviccién de que la puesta en marcha de proyectos
empresariales para el cambio de cultivos de uso ilicito por otros de indole
legal que integraran a la sociedad civil al sector productivo, redundaria en
beneficio de la comunidad y del empoderamiento de los ciudadanos. Esta
estrategia tenfa su base en lo local y, como lo subraya el texto, parte del
supuesto de una fuerte colaboracién del sector privado para su desarrollo:

Otro elemento fundamental para el desarrollo de los procesos
productivos serd el establecimiento de alianzas estratégicas entre
pequeiios productores, empresas privadas, asociaciones de pro-
ductores, comercializadores, organizaciones no gubernamentales
y el gobierno en sus distintos rangos. El objetivo principal de estas
alianzas es la conformacién de un marco integral para los proyectos
que permita difundir el uso de técnicas modernas de produccién,
almacenamiento, comercializacién y mercadeo, asistencia técnica
y organizacién empresarial. [...] La participacién de las empresas
privadas se llevard a cabo a través de diferentes esquemas, entre los
cuales se incluyen la suscripcién de acuerdos para la compra de pro-
ductos, convenios para la iniciacién y puesta en marcha de proyectos
cuya produccién es de mediano y largo plazo, esquemas de concesién

1. Enprincipio, en el departamento del Putumayo, la guerrilla de las FArRc comenzé
a cobrar un “impuesto”, cominmente conocido como gramaje, por cada kilo de
base de coca que saliera de la regién. Después, decidié participar en todas las
etapas del negocio. Con la presencia diaria de guerrilleros en lugares ptblicos,
en plena convivencia con la sociedad civil e incluso con funcionarios piblicos,
se dio lugar a lo que Rivera (2005) llama un Estado embrionario paralelo al re-
conocido oficialmente. Ahora bien, la situacién se torné conflictiva cuando el
paramilitarismo entré en el departamento, alrededor de 1997. A propésito de
esto, Rivera sefiala que se dio una competencia econémica por el control de
las diferentes zonas del departamento, competencia traducida en los costos que
tanto la guerrilla como los paramilitares ofrecian por el kilo de coca a los cam-
pesinos. Con datos del afio 2000, Rivera (2005) afirma que “las FARC se vieron
en desventaja porque las autodefensas empezaron a pagar al cultivador de coca
$2.600.000 por kilo de coca, en tanto que las FARC pagaban $2.000.000” (p. 58).
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y fiducia, y convenios de capacitacién y transferencia tecnoldgica e
inversi6n privada directa en asociacién con los campesinos, entre
otros. (Departamento Nacional de Planeacién, 1999, p. 311)

El desarrollo alternativo era un método para ofrecer nuevas vias de
desarrollo a comunidades, cuyo sustento dependia de cultivos de uso ilicito.
Para lograr esto, se requeria de una renovacién de la gestién piblica local.
Se trataba, asi, de un modelo que integraba la empresa privada con el sector
publico a nivel local. El modelo propendia por la eficiencia en el gasto de
los recursos, una reducida intervencién del Estado, la recuperacién de la
confianza ciudadana a nivel micro y la participacién de la comunidad en
proyectos productivos.

El segundo Plan Colombia: un paquete
de estrategias para combatir el narcotrafico
Por su parte, el pc2 planteé nuevos aspectos transversales: la seguridad
nacional y las relaciones internacionales. La lucha contra las drogas, que en
el pc1 eraun apéndice dela politica de paz y se destacaba porque recibirfa un
tratamiento diferente al tradicional (Departamento Nacional de Planeacién,
1999), se convirti6 en este segundo documento en un tema fundamental
en la politica de construccién de Estado. El énfasis del pc2 estaba puesto,
entonces, en la administracién nacional, antes que en la administracién
local. Si en el primer documento nos encontrdbamos frente a una politica
que privilegiaba la consecucién de la paz y la construccién de consensos
desde “abajo”, en el segundo documento nos encontramos frente a una
iniciativa proveniente desde “arriba”, que concebia al narcotréifico como
la fuente estructural del conflicto nacional:
No cabe duda que Colombia padece de los problemas de un
Estado que atin no ha sabido consolidar su poder, una falta de confian-
za en la capacidad de sus fuerzas armadas, policia y sistema judicial,
de garantizar la permanencia del orden y la seguridad; una crisis de
credibilidad en los distintos niveles y en las varias instancias de go-
bierno; y corrupcién en la conducta de los sectores ptiblico y privado.
Todo esto ha sido fomentado y agravado por los desestabilizadores
efectos del narcotréfico. (Presidencia de la Republica, 2000, p. 8)

Para el sociélogo Jean Paul Lederach (1997), es posible dividir en
varios niveles la estructura de un conflicto armado, como si se tratara de
una pirdmide. Segtin este autor, existen tres niveles en donde se ubican los
actores y principales implicados en el conflicto. En el primer y més alto nivel,
se encuentran los lideres de los bandos enfrentados que retinen la mayor
concentracién de poder; en el nivel intermedio, se ubican, por ejemplo,
los dirigentes regionales; y en el tercer y dltimo nivel, estin los voceros
comunales y representantes locales de la poblacién. En consecuencia, se
puede hablar de la bisqueda de la resolucién del conflicto de “arriba” hacia
“abajo” o al revés. Para Lederach, es necesario que todos los niveles trabajen
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sincronizadamente para resolver las diferencias que originan el conflicto,
aunque, como la imagen de la pirdmide lo sugiere, la base es el nivel mds
amplio y en el que se soporta toda la estructura. Para los procesos de paz
con un enfoque de “abajo” hacia “arriba”, Lederach explica:

[Estos procesos] frecuentemente trabajan a través de redes lo-
cales establecidas, tales como la Iglesia y las asociaciones de salud
[...], que se caracterizan también por su intencién de subsanar los
enormes traumas que la guerra ha producido, especialmente entre
lajuventud. La guerra en este nivel [*“abajo”] se experimenta direc-
tamente, tanto en términos de violencia como en el sentido en que la
gente vive cerca y en continua interdependencia de quienes fueron,

y puedan ser atdn, percibidos como enemigos. (1997, p. 55)

En el caso del pc1, habfa mayor interés por trabajar desde “abajo” para
allanar el camino hacia la paz, pues se pretendia focalizar la mayorfa de
recursos en inversién social local y se proyectaba acercar a las partes en-
frentadas en, por asi decirlo, el origen del conflicto. Desde esta perspectiva,
se reconoce la importancia de transformar la cultura politica atravesada
por los hibitos, los valores, las creencias, las actitudes (Weber, 1962, 1964,
1995; Lazarsfeld, Berelson y Gaudet, 1948) y, finalmente, las acciones que
en el dfa a dfa los individuos de una sociedad ejercen en relacién con sus
pares ciudadanos y las instituciones, en la esfera ptiblica. Los escenarios de
estas interacciones son las juntas comunales, los consejos locales, las plazas
publicas, los parques y las calles, entre otros. Como reconocen algunos
teéricos, el ciimulo de estas actitudes y valores representa una conciencia
colectiva que se construye y reproduce socialmente a diario (Durkheim,
1995; Halbwachs, 2004; Giddens, 1984).

En el caso del pc2, no se descuidé del todo la base de la pirdimide, pues
se insisti en la misma innovacién del modelo de gestién en lo local y en
la descentralizacién de la politica piblica. Pero, el plan simultdneamente
involucré elementos de seguridad y guerra contra las drogas, elementos
que desde “arriba” se oponian a la construccién de un camino conducente
aresolver el conflicto, con un énfasis en las problemadticas locales y en una
transformacién de los hdbitos y marcos de referencia a nivel micro.

Elsegundo texto resalté la importancia de construir un marco institucio-
nal confiable para la inversién extranjera. Este planteamiento correspondia
a un sistema global de gobierno que propendia por la generacién de
economfas de mercado e instituciones democrdticas en paises conflictivos
(Duffield, 2001), tal como lo era Colombia. Asi, se dejé en un segundo
plano el didlogo local, el consenso con los grupos sociales de base y las
problemdticas a nivel micro generadoras de conflicto, para dar prelacién a
un modelo de construccién de Estado acorde con un consenso negociado
con aliados que se identificaran como enemigos del narcotrafico, como lo
muestra el texto del pc2:

La violencia y la corrupcién, alimentados por el narcotrifico,

han generado desconfianza entre los inversionistas extranjeros,
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hecho que ha sido uno de los mayores obstéculos en nuestro cami-
no hacia la modernizacién. La inversién extranjera es un elemento
esencial en la generacién de empleo y en el logro de una posicién
estable y préspera para Colombia en un mundo ahora globalizado.
(Presidencia de la Reptiblica, 2000, p. 8)

Las estrategias del Pc2 eran las siguientes: 1) Fortalecer una economia
que estimule la inversién privada, incrementar la capacidad de recaudar
impuestos por parte del Estado y contrarrestar las fuerzas del narcotréfico.
2) Reposicionar la imagen de Colombia en los mercados internacionales.
3) Buscar la paz. 4) Reestructurar las fuerzas armadas nacionales. 5) Hacer
una reforma a lajusticia. 6) Combatir el narcotrafico. 7) Ejecutar programas
de desarrollo alternativo. 8) Fomentar la participacién social para fortalecer
el gobierno local. 9) Pensar en el desarrollo humano con el fin de garantizar
salud y educacién a la poblacién mds vulnerable. 10) Trabajar de la mano
de la comunidad internacional para superar el problema de la droga
(Presidencia de la Republica, 2000, pp. 15-17).

Al analizar estas estrategias, se identifica que tres de estas mencionaban
el problema del narcotrifico. No era para menos, pues “en resumen, las
aspiraciones del pueblo colombiano, y las labores de su gobierno, han
sido frustradas por el narcotrafico, y esto ha dificultado los esfuerzos del
Gobierno en el cumplimiento de sus deberes constitucionales” (Presidencia
dela Reptiblica, 2000, p. 8). Sin embargo, en términos pricticos, el negocio
delas drogas constitufa un medio para la financiacién de las acciones de la
violencia, pero no las motivaba. Mientras que en el pc1 la responsabilidad
principal del Estado era el didlogo y la inversién social local para encontrar
el camino para la paz, en este segundo plan la prioridad del Estado era
luchar contra las drogas ilicitas. Segtn este plan, el narcotréifico “es una
causa de distorsiones en nuestra economia, de una reversa en los avances
logrados en la redistribucién de tierras, una fuente de corrupcién en la
sociedad, un multiplicador de la violencia, y un factor negativo en el clima
de inversién” (Presidencia de la Repiblica, 2000, p. 9).

En esta versién, el trafico de drogas ilicitas se mostraba como la fuente
primaria del conflicto colombiano. La insercién en la economia internacional
y el reposicionamiento del pais en los mercados globales necesitaban,
entonces, de una lucha contra esta problemitica. Una fuerte inversién en
seguridad y una politica ajustada a las condiciones del gobierno global
allanaban el camino para recibir el apoyo y la ayuda internacional necesarios,
para construir un ambiente en donde pudiera llevarse a cabo el “buen
gobierno”. La lucha contra las drogas se convirtié, pues, en el objetivo de
la politica de construccién del Estado:

Hoy una Colombia en paz, progresista y libre de drogas es un
ideal invisible; pero estamos comprometidos en hacerlo una reali-
dad en el futuro. Con un compromiso pleno, toda nuestra determi-
nacién y recursos, y con la solidaridad y apoyo de nuestros aliados
internacionales en la lucha comin contra el flagelo del narcotréfico,
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podremos forjar y forjaremos una nueva realidad, una Colombia mo-
derna, democritica y pacifica, que entrard al nuevo milenio en plena
prosperidad, no en el vilo de la subsistencia, y sobre todo con orgullo
y dignidad como miembro de la comunidad mundial. (Presidencia
de la Republica, 2000, p. 11)

Este discurso corresponde a una nocién construida histéricamente
sobre el narcotréfico, segtin la cual existe

un vinculo entre la demanda y la oferta en el que implicitamen-
te se rechaza la nocién de que la demanda genera la oferta. Por lo
tanto, se piensa necesario situar el acento de la represién en los po-
los de cultivo, produccién, procesamiento, transporte y trifico de
narcéticos mds que en los epicentros de consumo y en los espacios
de mayor ganancia para la empresa transnacional ilegal de los nar-
céticos. (Tokatlidn, 2000, pp. 93-94)

Las estrategias tres, cuatro, cinco y seis del Pc2 se concentraron en
la obtencién de recursos para fortalecer las Fuerzas Militares, reformar
el sistema judicial y combatir al narcotréfico. El hecho de que la 16gica
de inversién de recursos por parte del Estado perdiera su componente
social para concentrarse en el fortalecimiento del Ejército, la justicia y en
perseguir a los narcotraficantes, obedeci6 al supuesto radicalizado de que
el desarrollo se soporta en la seguridad. La defensa nacional se convirtig,
asf, en la principal condicién para lograr la paz y el desarrollo:

El proceso de paz es ademds parte de una alianza estratégica en
contra del narcotrafico, la corrupcién, y la violacién de los derechos
humanos. Para que este proceso se vuelva factible y duradero, se
necesita un apoyo complementario en las dreas de seguridad y de-
fensa, una alianza contra la produccién, el consumo, la distribucién
y la comercializacién de drogas, el lavado de activos y el trafico de
armas; y un plan de desarrollo que genere empleo y llegue a los mds
necesitados. (Presidencia de la Reptblica, 2000, pp. 19-20)

En este sentido,

Serd necesario obtener apoyo externo a fin de que el gobier-
no pueda consolidar sus reformas econémicas y al mismo tiempo
aumentar el flujo de recursos para financiar el esfuerzo militar y sa-
tisfacer las necesidades sociales. De este modo el Gobierno podrai
establecer una base sélida para el crecimiento econémico liderado
por el sector privado y al mismo tiempo garantizar que la situacién
econémica actual no genere empleo adicional en actividades crimi-
nales. (Presidencia de la Reptblica, 2000, p. 24)

Asi, el eje mercado-seguridad-desarrollo se expresaba en el pc2 como
la via conducente al “buen gobierno”. Se partia del supuesto de que un
adecuado clima de confianza de la inversién extranjera darfa oportunidades
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de crecimiento al pais, reduciria los indices de desempleo y crearfa mejores
oportunidades para los ciudadanos, como lo muestra el siguiente aparte
del texto que insiste en aludir al narcotrifico como la fuente del conflicto:
A falta de un espacio para una expansién fiscal, se requiere la
inversién privada tanto interna como extranjera para la recuperacién
y la generacién del empleo en negocios licitos. Sin embargo, esta
nueva inversién se encuentra amenazada por el deterioro en la con-

fianza de los inversionistas. (Presidencia de la Republica, 2000, p. 26)

La séptima estrategia se referfa al tema del desarrollo alternativo. De
acuerdo con el fuerte énfasis de lucha antinarcéticos del pce, el desarrollo
alternativo ocupaba un lugar subsidiario, en términos de brindar nue-
vas oportunidades de trabajo al campesinado cocalero y a la poblacién
desplazada. Las prioridades de la politica redactadas en este documento
dedican mayor atencién al tema de seguridad que al de programas rurales
o comunitarios para el desarrollo local.

Habia una salvedad en este segundo documento y consistia en que esta
politica estarfa formalmente destinada en exclusivo a pequeiios productores
de hoja de coca (Presidencia de la Reptiblica, 2000). Por consiguiente, las
extensiones de cultivos de uso ilicito recibirfan el tratamiento de fumigacién
y erradicacién con el empleo de la autoridad y la fuerza del Estado. Asi,
resultaba coherente que en el marco de conseguir la paz para Colombia se
estableciera este tratamiento para los minifundios dedicados ala coca. Lo
que no resultaba coherente era, como afirmaba el documento, defender
laidea de que “la guerrilla opera bajo un esquema revolucionario de tipo
politico militar que exige una solucién negociada” (Presidencia de la
Reptblica, 2000, p. 11), y a la par elaborar un plan de guerra, a sabiendas
de quela guerrilla controlaba gran parte de los cultivos ilicitos. La paradoja
radica en que aunque el Pc2 conservaba la idea original del desarrollo
alternativo del primero, incorporaba todo un componente militar y de
inversién en seguridad justificado en que los “narcotraficantes y grupos
rebeldes siguen financidndose a través de los productos del narcotrafico”
(Presidencia de la Republica, 2000, p. 11).

Analisis de contenido: las contradicciones
El pc2 es contrario al nuevo modelo de gestién piblicalocal, paradigma
y marco de la seguridad estatal contemporédnea, presentado por Mark
Duffield, el cual no busca
la acumulacién de armas y alianzas politicas externas con otros
paises, sino cambiar la conducta de sus poblaciones. Dentro de este
esquema publico-privado, la seguridad es lograda mediante activi-
dades disefiadas para reducir la pobreza, satisfacer las necesidades
bésicas, fortalecer la sostenibilidad de la economfa, crear institucio-
nes civiles representativas, proteger a los mds vulnerables, promover
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los derechos humanos, etc. Esta bastamente privatizada forma de
seguridad se llama desarrollo. (Duffield, 2001, p. 3)

Con el pce, el presidente Andrés Pastrana present6 al pais una politica

Tabla 2. Ayuda de los Estados Unidos en millones de délares desde 1997

que, por un lado, pretendia convencer a las comunidades locales cocaleras
de incorporarse a la economia legal mediante programas productivos
sostenibles, y que, por otro, era una estrategia de fortalecimiento de las
Fuerzas Militares y de la presencia territorial de los organismos del Estado,
con un robusto énfasis en luchar contra las drogas ilicitas. El apoyo de
Estados Unidos fue determinante en este aspecto® (véase la tabla 2).

Ayuda 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2000
Militar y
policial  50:0 143 306,6 7436 2369 3089 6244 6148 5078 6322
Econémica
v social 05 88 2314 L4 U55 1367 1345 1347 1322
Totales 86,6 114,8 3154 975 2383 5144 7611 7493 7325 7644

Fuente: Elaborado a partir de CIPONLINE (2008).

Veamos mds de cerca el tratamiento que recibe el narcotréfico en el

discurso del rc2:

Recientemente, la relacién financiera entre los varios grupos
armados y los narcotraficantes ha logrado intensificar el conflicto
armado, y ha limitado la capacidad del Estado para cumplir con
sus responsabilidades mds importantes. La recuperacién de esta
capacidad por parte del Estado exige un proceso de reconstruccién
de la sociedad y de la comunidad. En este sentido, la paz no es una
cuestién simplemente de voluntad politica. Por el contrario, se tiene
que construir la paz gradualmente, y para ello debe haber avances en
la institucionalizacién y en el fortalecimiento del Estado con el fin
de garantizar la seguridad y el respeto por los derechos y libertades
de todos los ciudadanos, en todas partes del territorio nacional. Un
punto central en la estrategia consiste en las negociaciones con la

Una vez el Plan Colombia entré en vigencia en el afio 2000, fueron invertidos

743,6 millones de délares (el 73 % de la ayuda enviada) en el Ejército (CIPONLINE,

2008), para que incrementara su pie de fuerza cuantitativa y cualitativamente en

las zonas de mayor presencia ofensiva de las guerrillas y los paramilitares,

con especial prioridad en el sur del pais, pues esta era la zona que presentaba

mids cantidad de cultivos de uso ilicito (Vaicius, 2002).

Desde el afio 2000, se puede apreciar el incremento en los montos a raiz de la

implementacién del Plan Colombia.
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guerrilla, que buscan poner fin a conflictos que han tenido cambios
profundos con el paso del tiempo. (Presidencia de la Republica,

2000, pp. 13-14)

En otro aparte se mencionan los siguientes objetivos en el marco del
apoyo alas Fuerzas Militares y la estrategia antinarcéticos (véase la tabla 3):
Mayor uso de operaciones conjuntas con la Policfa Antinarcéticos.
Fortalecer los esfuerzos conjuntos entre Colombia y Estados Unidos.
Mejorar la proteccién de nuestras propias fuerzas. Integrar las fuer-
zas para la obtencién y andlisis de inteligencia. Aumentar el ntimero
de tropas empleadas en operaciones. Aumentar la movilidad en las
selvas, con énfasis en operaciones aéreas y fluviales. Mejorar la capa-
cidad de las unidades para realizar operaciones conjuntas nocturnas.
(Presidencia de la Reptblica, 2000, p. 33)

Volvamos al pc1:

el gobierno nacional reconoce que las estrategias de resolucién
del conflicto armado parala disminucién de la violencia en un marco
integral deben estar acompanadas de un instrumento que permita
realizar inversiones y cubrir una serie de gastos paralelos al proceso
de paz, antes, durante y después de eventuales negociaciones con los
grupos alzados en armas. Igualmente, reconoce que lograr la paz y
sostener posteriormente el proceso puede requerir de una inversién
similar o mayor a los costos que actualmente genera la violencia. Por
otra parte, puesto que estos costos sociales y econémicos afectan de
manera generalizada a toda la poblacién [ ...] los beneficios de lograr
la paz tendrdn como principal beneficiario a la sociedad civil como
un todo. En consecuencia, el gobierno ha propuesto la creacién de
un Fondo de Inversi6n para la Paz, F1p, que serd el mecanismo finan-
ciero para la construccién de la paz y la principal herramienta para
la financiacién del Plan Colombia. La premisa central del Fondo es
que la inversién necesaria para lograr la paz debe ser asumida por
toda la sociedad [...]. Asi concebido, el Fondo recoge un radical
cambio de actitud que se ha venido produciendo en el pais, en vir-
tud del cual la sociedad colombiana ha pasado de exigirle exclusiva-
mente al Estado el logro de la paz como claramente sucedi6 durante
la primera mitad de los afios noventa. (Departamento Nacional de

Planeacién, 1999, pp. 324-325)

En el pc1 se seniala la importancia del Fondo de Inversién para la Paz
(71P) en el conflicto, pues debia ser la fuente primaria del Plan Colombia. De
manera explicita, la inversién en la paz y las negociaciones para lograrla eran
una condicién previa, paralela y posterior a la construccién y armonizacién
de las relaciones sociales, primero, a nivel local y, progresivamente, a nivel
nacional. En particular, la frase “la sociedad colombiana ha pasado de exi-
girle exclusivamente al Estado ellogro de la paz” cobra valioso sentido, pues
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Tabla 3. Ayuda norteamericana militar en dinero y en especie

para el afio 2000 en el marco del Plan Colombia

600 millones de délares en equipos y entrenamiento para dos nuevos batallones
antinarcéticos del ejército nacional.

30 helic6pteros Black Hawk UH-60.

15 helic6pteros Huey UH-1H.

341 millones de délares para radares y equipo aéreo.

96 millones de délares para modernizar la flota aerondutica.

145 millones de délares destinados para atender al campesinado cocalero.

93 millones de délares para la proteccién de los derechos humanos y el sistema judicial.

Entre 80 y 9o pilotos civiles norteamericanos encargados de realizar las fumigaciones en
aparatos T-65 y OV-10.

Fuente: Elaborado a partir de Ramirez et al. (2001) y El Tiempo (2000, 17 de abril).

muestra que el problema del conflicto, su origen, sus causas y su desarrollo
debe ser enfrentado por la sociedad civil, desde “abajo”. En cambio, el
pc2 se enfoca en el narcotrifico como problema central, de manera que
debe ser atacado vehementemente por el Estado, para asf emprender “la
construccién de la sociedad”. Para el pc2, ofrecer soluciones tendientes a
la resolucién de un conflicto que tenia su origen en la base de la sociedad
y en las relaciones sociales mds cotidianas resultaba mucho mds complejo
que proponer resolver un enfrentamiento contra un enemigo claro, definido
y compartido con Estados Unidos: el narcotrafico. Né6tese a continuacién
que el pc1 exponia incluso un modelo de seguridad diferente al tradicional,
que se emplearia en el marco de la politica de la resolucién del conflicto:

Como un complemento al Plan Colombia, la politica de paz invo-

lucrard las politicas de convivencia ciudadana, que se fundamentardn

en una orientacién novedosa, al pasar del modelo tradicional de la

seguridad, basado en el esquema de control policia-justicia-prisién

al desarrollo de intervenciones con énfasis en un mayor contenido

preventivo y pedagégico como estrategias para la disminucién de la

violencia y la promocién de la convivencia, sin olvidar, por supues-

to, las acciones de control. (Departamento Nacional de Planeacién,

1999, p- 307)

La dltima estrategia del pce, por su parte, aludia a la bisqueda de
apoyo internacional para luchar contra las drogas ilicitas, de lamano de una
reforma al sistema judicial, un ortodoxo cumplimiento de los principios
del modelo neoliberal de mercado y la nueva gestién piblica local:

De esta forma, y a pesar de haber logrado 40 afios de creci-
miento continuo, la economia colombiana no ha podido canalizar
los beneficios de su prosperidad hacia el pueblo en general, ni ha
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logrado disminuir sus niveles de pobreza en forma significativa. La
violencia y la corrupcién, alimentados por el narcotrifico, han ge-
nerado desconfianza entre los inversionistas extranjeros, hecho que
ha sido uno de los mayores obsticulos en nuestro camino hacia la
modernizacién. La inversién extranjera es un elemento esencial en
la generacién de empleo y en el logro de una posicién estable y prés-
pera para Colombia en un mundo ahora globalizado. (Presidencia
de la Republica, 2000, p. 8)

Como se ve, la importancia de la insercién de Colombia en una eco-
nomia internacional determina también que se “falle” o no en el objetivo
de promover instituciones democrdticas. En particular, solo la economia
es culpable del conflicto. En este sentido, y de acuerdo con el texto,
la responsabilidad de la economia en la construccién del Estado dio
el argumento para que fuera ella misma la que condujera los cambios
necesarios que institucionalmente no se pudieron llevar a cabo antes. El
modelo neoliberal sentaba las bases, asf, para concebir una globalizacién
del desarrollo, en donde las bondades del mercado parecian ilimitadas y la
seguridad su garantia. De esta forma, el Pc2 represent6 un retroceso en la
concepcién del desarrollo, pues prevaleci6 laidea de que para conseguirlo
era mds importante que la economia funcionara bien a que las relaciones
sociales estuvieran bien.

Conclusion

La ayuda internacional plasmada en el pc2 es un eslabén més en una
cadena de intervencién para el desarrollo que tiene una larga historia en
América Latina. En este caso, la seguridad es el factor mds importante para
que la ayuda internacional se materialice. En afios anteriores, la influencia
ganada por los gobiernos donantes, las oNG, las agencias internacionales y
las compafifas multinacionales, en zonas de conflicto o en pafses pobres,
era mucho mis territorial y carecfa de las redes de comunicacién que la
globalizacién hizo posibles (Duffield, 2002, p. 1062). En este marco, se
inserta la propuesta del pc1 acerca de la reestructuracién de la administra-
ci6n publica local y la participacién de organismos y compaiifas privadas
e internacionales en procesos alternativos de desarrollo econémico para
las comunidades locales, que incentivan valores politicos de participacién
y redibujan la imagen del Estado facilitador. Esta via, se supone, allana el
camino para que consensos de paz sean creados desde “abajo” (Lederach,
1997) y se garanticen los derechos de los ciudadanos, su seguridad y su
participacién en un sistema democritico de gobierno.

Sin embargo, queda por discutir sila mediacién de la ayuda planteada
en el pc2 hace o no viable un camino conducente a la paz, como lo enuncia
su tercera estrategia. Sibien el segundo texto analizado emplea el concepto
de la internacionalizacién de la politica piblica, para ofrecer una gestién
administrativa local alternativa que busque consensos y remedie las coyun-
turas que impiden que las relaciones sociales funcionen bien, plantea la
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recuperacién del monopolio de las armas y el fortalecimiento del ejército
como un medio para emprender una guerra contra el mercado ilegal de
drogas, no como una garantfa, ni mucho menos un resultado 16gico de
resolver la verdadera guerra, la generada a partir de la desigualdad del
pais, la inercia de la movilidad social y la ausencia de un relato que apoye
la articulacién de redes de solidaridad, nuevos hibitos, a partir de una
cultura verdaderamente democritica.
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