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La politica de erradicacién manual y forzosa del Go-
bierno Duque (2018-2022): una evaluacion de poli-
tica plblica a la luz de la dindmica de sistemas para
el cumplimiento de la meta de reduccién del 50 por
ciento de los cultivos de coca de uso ilicito.

Santiago Garre Pelegrina, consultor senior para la
lucha contra el crimen organizado.

i

1/1/1/1/1)1)1)1/1/1/1/1/1/1/1/ 111 1)1) 1) 1)1/ 1/ 1/ 1/ 1/ 1] 1] 1] 1] 1] 1)1/ 0/ 1/ 1/ 1/ 1/ 1/ 1/ 1/ 1/ 1)1/ 1)1/ 1)1/ 1)) 1) 1/ 1/ 1] 1] 1] 1) 1) 1)1/ 1)1/ 1/ ) 1 1/ 1/ 1/ 1] 1 10/ 0/ 1/ 1/ 11/ 1/ 1/ 1/ 1/ 11/ 1) 1) 1)1/ 1)1/ /1) 1/ 1/ 1/ 1] 1 1) 1) 1) 1)1/ 1/ 1/ 1/ 11/ 1/ 1] 1] 1 10/ 1/ 4/ 1/ 1/ 1/ 1/ 1/ 1/ 1/ 1/ 1)1/ 1) 1)1/ 1)1/ 1/ 1/ 1/ 1/ 11/ 1] 1 1) 1) 14/ 1/ 1) )/ 1 1/ 1] 1 1 1 10/ 5/ 1/ 1/ 11/ 1/ 1/ 1/ 1/ 1 11 1)1/ 1/ 11/

PRESENTACION

The manual and forced eradication policy ff Duque’s
Government (2018-2022): an evaluation of public
policy through the systems dynamics for the fulfil-
ment of the goal of reducing the 50 percent of coca
illicit crops.

Santiago Garre Pelegrina, senior consultant for the
fight against organized crime.

Resumen: El actual gobierno nacional de la Repiblica de
Colombia, apuesta por la lucha contra los cultivos ilicitos
de coca por medio de la erradicacién manual y forzosa.
De acuerdo con la meta de reduccién del 50 por ciento
de los cultivos a 2023, acordada con el gobierno de los
Estados Unidos de América, se propone una evaluacion
de la politica pablica por medio de un modelo de dinami-
ca de sistemas que permita verificar, si con las actuales
condiciones del nodo cultivos, se cumplira, o no, la meta.

PaLaBras cLave: Cultivos ilicitos de coca, erradicacién
manual y forzosa, Colombia, narcotréfico, evaluacion
de politicas pablicas.

AssTrRACT: The current national government of the Re-
public of Colombia is committed to the fight against
illicit coca crops through manual and forced eradi-
cation. In accordance with the goal of reducing 50
percent of crops by 2023 agreed with the USA gover-
nment, it’s proposed an evaluation of public policy
through the dynamics of systems that allows verif-
ying, if with the current conditions of the crops node,
the goal will be met or not.

Kev worps: Coca illicit crops, manual and forced era-
dication, Colombia, drugs trafficking, public policy
evaluation.
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PROLOGO: UNA INVITACION A REVISAR LOS
MODELOS MENTALES SOBRE LA ERRADICACION
DE CULTIVOS DE COCA EN COLOMBIA

La Fundacién Hanns Seidel es una fundacién politica
alemana cuyos compromisos esenciales se identifi-
can con el fortalecimiento de la democracia sus ins-
tituciones, la paz y el desarrollo. Con presencia en
60 paises, gracias al apoyo del parlamento federal
aleman, nuestra historia en Colombia inici6 en el afio
1992 por medio de un convenio de cooperacion que
ha servido para acompafar los procesos de promo-
cién del Estado de derecho y la democracia, en un
trabajo que se ha desarrollado conjuntamente con la
sociedad civil y algunos entes del Estado colombiano.
Durante este lapso hemos venido trabajando con
contrapartes locales como son algunas ONGs, uni-
versidades, centros de pensamiento (think tanks),
fundaciones vinculadas a los partidos politicos, el
Parlamento Nacional, las asambleas departamen-
tales y los 6rganos de gestion, érganos de gestion,
entre otros, desarrollando proyectos que involucren
a la ciudadaniay le brinden herramientas sélidas que
le permitan participar activamente y ejercer su ciuda-
dania a través del conocimiento de sus derechos y el
cumplimiento de sus deberes.

En Colombia, la Fundacién cuenta con iniciativas
orientadas a la formacién sobre principios consti-
tucionales y sus consecuencias para el individuo, la
sociedad y el estado: desarrollo de capacidades de
liderazgo, en especial de los jovenes; capacitacion
de politicos y funcionarios pablicos, para ejercer sus
actividades y funciones piblicas con mayor eficien-
cia y eficacia; publicacién de investigaciones, como
recurso para la formulacion de politicas pablicas; apo-
yo a la integracién de victimas del conflicto armado;
pedagogia para la paz y ensefianza de metodologias

para la resolucién pacifica y alternativa de conflictos;
concientizacién ambiental y empoderamiento de ciu-
dadanos en zonas rurales; desarrollo de capacidades
institucionales para la generacion de disrupcion del
aprendizaje criminal de las estructuras criminales
que atentan contra el estado de derecho.

En esta ocasion presentamos nuestro research paper
nimero 5 titulado: “La politica de erradicacién ma-
nual y forzosa del Gobierno Duque (2018-2022): una
evaluacién de politica plblica a la luz de la dindmica
de sistemas para el cumplimiento de la meta de re-
duccién del 50 por ciento de los cultivos de coca de
uso ilicito” Esta iniciativa, no sélo realiza una idénea
evaluacion de la apuesta por la erradicacién del ac-
tual Gobierno Nacional plasmada en su Plan Nacional
de Desarrollo: Pacto por Colombia, sino que inculca
la necesidad de abordar los problemas de seguridad
y la correspondiente toma de decisiones a través de
la evidencia.

En este contexto Santiago Garre nos propone una
forma diferente para analizar los datos, a saber: por
medio de la “Dinamica de Sistemas”, la cual es una
metodologia que nos permite construir sistemas com-
plejos en los que hay procesos de realimentacién, es
decir, un método que sirve para construir representa-
ciones de la realidad en las que se hacen modelos en
los que hay flujos de causalidad circular. Asi, gracias
al concepto de causalidad circular se puede observar
el modo en que la erradicacion viene acompafiada de
la resiembra y por lo tanto el nimero de hectéreas
erradicadas debe ser comprendido a la luz de la re-
siembra. Al usar este enfoque pasamos de pensar el
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problema de la erradicacién como un proceso causal
simple, a un proceso en el que hay un conjunto de
dindmicas de realimentacion en el que, vale la pena
considerar, el comportamiento estratégico que los
actores responsables de los cultivos tienen. Todo ello
indica que los cultivadores de coca, por lo tanto, no
esperan de manera pasiva las acciones del Estado.

La Fundacién Hanns Seidel agradece la realizacién de
esta publicacién a su autor, Santiago Garre Pelegrina,
licenciado en derecho de la Universitat Pompeu Fabra
de Barcelona (UPF) y en Ciencias Politicas de la Uni-
versidad Carlos III de Madrid (UC3M), especialista en
derecho comunitario y relaciones internacionales de
la Universytet Warzawski (UW), magister en derecho
constitucional y ciencia politica del Centro de Estu-

dios Politicos y Constitucionales del Ministerio de la
Presidencia del Reino de Espafia y magister en paz,
seguridad publica y defensa nacional del Instituto
Universitario Gutiérrez Mellado (UIGM). Quien se ha
desempefado en Colombia como asesor y consultor a
nivel de los poderes ejecutivo y legislativo, asi como
consultor en materia de seguridad y convivencia ciu-
dadana de organismos internacionales.

Con esta publicacién, la Fundacién Hanns Seidel es-
pera contribuir a una revisién y transformacion del
pensamiento de los formuladores de politica publica
que permita un didlogo sincero entre varias discipli-
nas del conocimiento, para impactar directamente, y
basado en evidencia, la construccién de politica pu-
blica en la materia.

Benjamin Bobbe
Representante de la Fundacién Hanns Seidel para Co-
lombia



1.1. Justificacion y objetivo del trabajo de
investigacion

El narcotrafico es uno de los problemas con mayor
afectacion a la seguridad de la Republica de Colom-
bia en tanto produce de forma ilegal méas del 70 por
ciento de la cocaina del mundo (UNODC, 2020, 10).
Como es comprensible, los actores dedicados al ne-
gocio de la cocaina invierten en el cuidado de su
produccién por lo que esto, traduce, en amenazas a
la seguridad de las comunidades que se encuentran
en medio de los territorios con mayor afectacion del
narcotrafico.

El presente trabajo tiene por objetivo realizar una
evaluacion de la politica pablica de erradicacion
forzosa de cultivos ilicitos de coca en Colombia em-
pleados para la produccién de clorhidrato de cocai-
na para su ulterior trafico, a la luz de la dindmica de
sistemas. Para poder abordar el objeto de éste, sera
preciso hacer un conjunto de apreciaciones de tipo
conceptual que permitan determinar tanto el alcan-
ce como la justificacién y validez de este objeto de
investigacion.

A su vez, se pretende por medio del presente trabajo
caracterizar la politica de los distintos gobiernos en
la materia con el fin de extraer luces respecto de lo
que ha surtido efecto o no en materia de erradica-
cién. En este orden de ideas, lo que se propone a con-
tinuacién es dimensionar el problema nodo de culti-
vos ilicitos de coca en Colombia en 2019 asi como
la respuesta del Estado frente al problema. De esta
forma, se podra visualizar por medio de un modelo

iy
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su comportamiento a 2023, comprobando asf si es
plausible cumplir la meta de reduccién del 50 por
ciento de los cultivos a 2023, o bien si esta respuesta
es insuficiente.

1.2. Marco tedrico conceptual

1.2.1.  Del concepto de seguridad y las
amenazas a la sequridad no
tradicionales

1.2.1.1. Laevolucién del concepto
de sequridad

Antes de ahondar en el anélisis del narcotrafico como
problema de seguridad, resulta oportuno prestar
atencion al concepto de seguridad. La seguridad, en-
tendida como la ausencia de amenazas para el refe-
rente de cada momento, ha sido un fin y un medio
recurrente de las sociedades a lo largo de la historia,
en el entendido que es a través de ella que se hace
posible el desarrollo de otras dimensiones de la so-
ciedad.

A partir del fin de la Guerra Fria y con los aires reno-
vados del liberalismo en las relaciones internaciona-
les, la conceptualizacion de la seguridad experimenta
lo que Rothschild (1995, 53) denominé la extension
horizontal y vertical del concepto: de un lado, la ex-
tension horizontal que hace referencia al conjunto de
dimensiones no estrictamente bélicas que se contem-
plan en los estudios de seguridad como son la segu-
ridad politica, la econémica, la ambiental o la social,
entre otras. De otro lado la extensién vertical, hace

i
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referencia a una extensién hacia arriba, esto es, se
deja de centrar la seguridad en los Estados para ocu-
parse de la seguridad de la Sociedad Internacional, y
hacia abajo, esto es, se pasa de centrar la seguridad
en los Estados para centrarse en los individuos. Esta
evolucién del concepto de seguridad se plasma en la
multiplicaciéon del ndmero de actores que, desde la
década de los noventa, han sido considerados parte
de la sociedad internacional. Mientras en la década
de los cincuenta el escenario internacional estaba re-
servado de forma exclusiva al papel de los Estados,
es a partir de estas mutaciones que se produce la
apertura a los organismos internacionales, las ONGs,
las ciudades globales, poderes econémicos... produ-
ciéndose asi una extensién del concepto cuya centra-
lidad la ocupan los seres humanos.

En el mismo sentido, Grasa (2016, 7) recoge el con-
junto de mutaciones del concepto de seguridad para
comprenderla como «proceso multidimensional que
afecta a actores miltiples y no solo a los Estados, que
pone el énfasis en la proteccién de las personas y co-
munidades, [..], y que exige instrumentos y actores
multiples». Es asf como se concibe la necesidad de
al menos garantizar tres dimensiones fundamentales:
en primer lugar, el respeto a los derechos fundamen-
tales; en segundo lugar, el desarrollo humano; y por
altimo, la proteccién de las amenazas tradicionales
y no tradicionales a la seguridad. Asi las cosas, el
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (en
adelante, PNUD) realiza, por medio de su Informe de
Desarrollo Humano (1994, 3), un aporte conceptual
vigente hasta la fecha: se esgrime que la mejor forma
de lograr la ausencia de amenazas es garantizando la
seguridad de los individuos.

Es en el Informe de Desarrollo Humano donde encon-
tramos la nocién de seguridad humana. Se establece
alli que debe girar en torno a cuatro dimensiones esen-
ciales: en primer lugar, centra la seguridad en los se-
res humanos; en segundo lugar, se predica el caracter
universal de la seguridad en tanto se centra en en el

individuo; en tercer lugar, se prima la prevencion fren-
te a la represion en tanto altos niveles de desarrollo
humano garantizan la exclusién de riesgos; y en cuar-
to lugar, se asimila que las dimensiones a atender por
medio de la seguridad humana son interdependientes.

1.2.1.2. Elcrimen organizado y el narcotrdfico
como amenaza no convencional de la
sequridad

En la actualidad, en Colombia, tras la firma del
“Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y
la Construccion de una Paz Estable y Duradera”, el
narcotrafico y la violencia que se genera en torno al
mismo sigue siendo la mayor amenaza a la seguridad
de los colombianos.

Existe un consenso académico y cientifico-social en
relacién con el aumento de la delincuencia mévil y
el crimen transnacional debido a la globalizacién (de
Boer, 2010, 253 y ss.). Los delitos transnacionales
considerados graves son segln de Boer el fraude, la
falsificacion, el blanqueo de capitales, el contraban-
do, la trata de personas, el robo de vehiculos, la cri-
minalidad ambiental, los ciberdelitos, la pornografia
infantil, el trafico de armas, el terrorismo y el narco-
trafico [253]. De Boer (2010) se centra en analizar la
movilidad del crimen en tanto en la bisqueda de la
impunidad, la criminalidad organizada se mueve de
forma deliberada a través de la frontera. Y es que tal
y como sefiala Von Lampe (2008, 5), cuando carac-
teriza la movilidad del crimen organizado en Europa,
se identifica la posibilidad, -por medio de la analo-
gia-, de extrapolar los condicionantes al caso de la
Republica de Colombia, donde cuestiones como los
bajos niveles de desarrollo socioeconémico, la am-
plia presencia de armas, altos niveles de corrupcion
y demas, se tornan facilitadores de la presencia de
delincuencia transnacional.

Tal y como sefala Edwards (2017, 201-211) tanto la
conceptualizacién como el estudio y comprensién del



crimen organizado, adolecen de problemas que deri-
van de la perenne evaluacién de la amenaza que éste
representa, olvidando el analisis de los problemas
explicativos del crimen organizado y cdémo remediar-
los. Para el caso colombiano, sin dudas, el fenémeno
del narcotrafico representa una amenaza asociada
a la criminalidad organizada que, no sélo ha venido
modulando la convivencia y seguridad ciudadana en
las zonas donde hay mayores niveles de afectacion
del narcotrafico y demas delitos graves que subyacen
a este fenémeno criminal, sino que en determinadas
zonas del pais representa una amenaza a la seguri-
dad pablicay nacional. En suma, la situacién de afec-
tacion del narcotrafico en la Repiblica de Colombia
es un claro ejemplo del proceso de extension hori-
zontal y vertical que se predica de la seguridad a par-
tir del fin de la guerra fria. Vemos como un conjunto

Cadena de valor del narcotrafico

Grafico 1.

Cultivo Distribucion

Fuente: Fiscalia General de la Nacion (2018:3)

Sin embargo, desde hace un par de décadas apro-
ximadamente, las organizaciones dedicadas al nar-
cotrafico han venido fragmentédndose en una suerte
de proceso de especializacion de alguno de los es-
labones de la cadena productiva, dando lugar a es-
tructuras mucho menos jerarquizadas, mas flexibles
y atomizadas. Todo ello, en aras de escapar al peso
de la justicia. Estas mutaciones fruto de la resiliencia
criminal no encontraron, hasta hace un par de afios,
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de amenazas no convencionales lo son para el Estado
pero también para las comunidades que residen en
las zonas con mayor afectacion.

1.2.1.3. Lacaracterizacion del narcotréfico
a través del sistema de redes de valor

Hablar de narcotrafico y Colombia sugiere la época
de los grandes carteles de Medelliny Cali. Estructuras
criminales que por medio de una integracion vertical
y fuertes jerarquias abarcaban en su misma organi-
zacién todos los eslabones de la cadena productiva.
El enfoque de la cadena de valor, como se aprecia en
el grafico 1, se caracteriza por ser lineal y secuencial
y gozaba de enorme vigencia cuando se analizaban a
las grandes corporaciones del narcotrafico como los
carteles recientemente mencionados.

Consumo

Comercializacion

una respuesta del Estado que contemplara esta forma
de organizarse.

El proceso de especializacién ha resultado en una
suerte de holding de servicios para la criminalidad en
la que, las organizaciones criminales, se encargan tan
s6lo de alguna de las fases especificas del negocio.
Es por ello que el modelo de anélisis que se esta con-
solidando en estos momentos concibe el narcotréfico

:
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como un sistema en red, en el que actores criminales
interactian mediante la oferta de bhienes y servicios
orientados al mercado del narcotréfico y otros delitos
graves. Den Boer (2002, 108) también da cuenta de
este fendmeno cuando indica, y se cita textualmente:

“El analisis de las autoridades nacionales de aplicacion
de la ley en los estados miembros de la UE, revelan que
no se percibe generalmente que el crimen organizado
comprende organizaciones criminales grandes, monoli-
ticas y rigidamente estructuradas, si no organizaciones
pequefias con orientacion multinacional, pocos proce-
dimientos operativos, flexibilidad en sus operaciones y
la capacidad de adaptarse a los mercados cambiantes
y situaciones” [108].

Douglas (2013, 26) establece que es precisamente la
existencia de algunos actores lo que habilita el trafico
de bienes y servicios ilegales. La Division de Analisis
e Innovacion Operacional de la Armada colombiana
(en adelante, DICOD) acogid esta conceptualizacion e
introdujo los conceptos de los facilitadores, los stper
facilitadores y los facilitadores invisibles. Este enfo-
que permite afirmar que son estos facilitadores los
actores que interactian con los distintos eslabones
de la cadena de valor en pro de garantizar el éxito del
negocio ilicito.

Grafico 2.

Proveedores de 9 5 s
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Transportadores
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Asien 2018 la Fiscalia General de la Naci6n (en ade-
lante, FGN) junto al think tank Ideas Disruptivas con-
tra el Crimen Organizado, introdujeron el concepto
de Sistema de Redes de Valor, que no sélo contem-
pla los eslabones clasicos de la cadena de valor, sino
también las redes y actores que proveen servicios en
el negocio transnacional del narcotrafico.

Con base en este enfoque, como se puede ver en el
grafico 2, se ha iniciado un proceso de construccién
de politica criminal que atienda la problematica del
narcotrafico desde una concepcién realista del pro-
blema y orientada a los objetivos de alto valor estra-
tégico. De esta forma, no sélo hay mayor claridad de
las empresas criminales dedicadas al negocio (gru-
pos armados organizados que proveen seguridad,
proveedores de sustancias quimicas controladas,
transportistas, mdsculo financiero, funcionarios pu-
blicos corruptos...) sino que se ha iniciado un proceso
de articulacién de proyectos que generan disrupcion
en las relaciones entre actores y nodos, como com-
plemento a las clasicas persecucién, captura y judi-
cializacion. Ademas, este enfoque permite virar las
estrategias de judicializacién, tradicionalmente cen-
tradas en los eslabones de produccién y transporte,
para orientar los esfuerzos de persecucién hacia los
objetivos de alto valor estratégico.

Comercializacién

Servidores
Pablicos
Corruptos

>

Consumo

Empresas
................... > Fachada

Lavado d
activos



Es relevante mencionar que la caracterizacién que
habilita el sistema de redes de valor, permite obser-
var la forma en que una economfa criminal afecta las
condiciones de seguridad en Colombia como resulta-
do de las maltiples oportunidades de desacuerdo y
competencia entre criminales y entidades del Estado.

Por todo ello, al sustituir la cadena de valor -basa-
da en una conceptualizacién industrial, ordenada y
lineal- permite observar el surgimiento problemas
en la interaccién entre actores, lo que redunda en
problemas de seguridad. De esta forma, el modo en
que comprendemos el problema permite pensar en
nuevos mecanismos de intervencién que, en Gltima
instancia, traduce en formulacién de politica pablica
contra las drogas ilicitas.

Es precisamente en este proceso de construccién de
politica criminal que se esta produciendo en Colom-
bia que este trabajo se circunscribe. El problema rela-
cionado con el nodo cultivos ilicitos debe ser enfoca-
do con nuevas formas de analisis, sobre todo y como
se podra retratar en otros capitulos, habida cuenta
del vertiginoso crecimiento del nimero de hectéareas
de coca sembradas.

1.2.2. De las politicas piiblicas de
seguridad
1.2.2.1. Elconcepto de politica piblica

Las politicas pablicas seglin Dye (1992, 2) se defi-
nen como «todo lo que un gohierno hace o deja de
hacer» esto es la accién o inaccién de las autorida-
des en relacién con un problema de una sociedad.
Dubnick y Bardes (1983, 7) incorporan esa dimen-
sion problémica de una sociedad concreta cuando
establecen que una politica plblica es «lo que los
gobiernos hacen en relacién con un issue». Si asu-
mimos que el narcotrafico es una problematica que
afecta a la sociedad colombiana, serfa esperable que
el Estado haya organizado un conjunto de accionesy

programas para resolverlo. Volveremos sobre las dis-
tintas politicas pablicas que abordan la lucha contra
el narcotrafico y nos centraremos en las politicas que
persiguen atacar el problema de los cultivos ilicitos
de coca.

Para el objeto de escrutinio que se ha planteado, se
considera que, independientemente del enfoque, la
problematica del narcotréfico, y en especifico de los
cultivos ilicitos en la Repiblica de Colombia, el pro-
blema ha alcanzado el estatus de problema publico,
ha estado y esta en la agenda de todos los gobiernos
desde la década de los ochenta, pero no cuenta con lo
que Ordoiez Matamoros (2013, 55) ha denominado
la experticia institucional, los recursos adecuados y
la voluntad politica para resolverlo. Y ciertamente, el
gran problema de las institucionalidades de la region
latinoamericana redunda en estos tres factores en
maltiples ocasiones: la carencia de experticia institu-
cional, de recursos adecuados y de voluntad politica.

Entodo caso, en el presente estudio asumimos que al
grueso de esfuerzos institucionales en la lucha contra
el narcotréfico se les presume la voluntad politica de
enfrentar el problema. Es importante mencionar que
si bien escapa al objeto de estudio, serfa interesante
investigar en profundidad si la voluntad politica cier-
tamente existe o viene modulada por la geopolitica
de las drogas y la imposicién de la agenda prohibicio-
nista por parte de los Estados Unidos.

1.2.2.2. Elandlisis y evaluacion de politicas
publicas

La evaluacién y analisis de politicas pablicas es una
disciplina de la ciencia politica que centra su objeto
de estudio en la dimension de la politica entendida
como resultado, como producto (policy) (Roth, 2002,
14). Retornando al hilo conductor que informa este
trabajo, es preciso acudir a modelos de evaluacion
de politica pablica que cuenten con validez cientifica
para la evaluacion y andlisis de politicas plblicas de
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seguridad. Esta no es una cuestién menor, en tanto,
no existen como tal métodos especificos para la eva-
luacién de politicas plblicas de seguridad sino que,
en el proceso de andlisis de politicas pulblicas, de
acuerdo con el problema a resolver, existen una mul-
tiplicidad de saberes que deben someterse a didlogo
con el objeto dltimo de lograr usar el conocimiento
y las técnicas analiticas para el disefio, implementa-
cién y evaluacion de las politicas.

En los términos que Parsons (2007, 8-12) lo expo-
ne es preciso discernir entre el analisis del proceso
de las politicas, y el anélisis en y para el proceso de
politicas. Mientras el anélisis del proceso de politi-
cas se centra en explicar de qué forma se definen los
problemas y se tratan de resolver desde la toma de
decisiones por medio de la formulacion de politicas,
su implementacién y evaluacién, el analisis en y para
el proceso de politicas, cuenta con fines prescripti-
vos, esto es, por medio de herramientas analiticas,
investigacion y la discusion para la redefinicion de
los problemas, la reorientacién de la toma de decisio-
nes, laimplementaciény la evaluacion de las Gltimas.

1.2.3. Ladindmica de sistemas

1.2.3.1. Del concepto de sistema
en la dindmica de sistemas

En primer lugar debemos definir, qué se entendera
por sistema. Aracil y Gordillo (1997, 3-5) definen
sistema como el conjunto de partes (C) y la relacién
entre las mismas (R). En esa unidad analitica sisté-
mica, sus partes mediante sus atributos desempefian
un conjunto de influencias que derivan del elemental
relacionamiento entre ellas. En este punto es impor-
tante precisar que, cuando nos referimos a sistema
en este contexto, estamos aludiendo a «un objeto
abstracto mediante el cual se describen los sistemas
reales» [4] habilitando asi la distincién entre el obje-
to S (sistema del mundo real) y su representacion por
medio de un modelo matematico, M.

Todo sistema cuenta con la estructura de realimenta-
cién que es el constructo causal circular que estable-
ce el conjunto de relaciones de influencia entre las
partes de un sistema (Aracil y Gordillo (1997, 6). Es
esta estructura causal la que produce una transmi-
sion de informacion circular de forma continua y es
precisamente el elemento esencial y originario de los
comportamientos complejos.

La dinamica de sistemas, incluye el término dindmica
por oposicion al de estatica en tanto lo que se preten-
de es revelar el caracter cambiante de algunas de sus
partes. Asi las cosas, parte del valor explicativo de
emplear este modelo para el analisis de sistemas es
precisamente poder comprender el comportamiento
a lo largo del tiempo de las magnitudes que se enten-
deran relevantes para determinar el objeto de estu-
dio propuesto (Aracil y Gordillo (1997, 7)). En esen-
cia lo que se persigue es estudiar el comportamiento
de un sistema bajo el entendido que éste cambia con
el tiempo, evoluciona, y el fin Gltimo del modelo es
buscar una descripcién racional del comportamiento
que explique los cambios.

Es importante mencionar, que los cambios que son
trascendentes para la investigacion son aquellos que
se producen en el seno del sistema, esto es los cam-
bios endégenos. Si bien el sistema modelado sera
una unidad objeto de escrutinio, esto no es 6bice
para que se excluya radicalmente la posibilidad de
tener en cuenta tensiones producidas por factores ex-
ternos. En este orden de ideas, el caracter dindmico
hace alusion, ademas de a los cambios, a las fuerzas
que los impulsan.

Asi las cosas, y cito textualmente a Aracil y Gordillo
(1997, 7-8):

“El conjunto de las trayectorias de las magnitudes aso-
ciadas a un sistema dan cuenta de su comportamiento
durante un periodo de tiempo determinado. Muestran
una imagen gréafica de qué ha hecho el sistema durante



ese periodo. En esas trayectorias se ponen de manifies-
to los cambios que se han producido en los atributos
asociados a §”.

Todo ello es en esencia lo que se pretende cuando
se analiza racionalmente el comportamiento de un
sistema. En algunos supuestos sera plausible dar ra-
z6n de las pautas a partir de la estructura del propio
sistema, esto es, asociar las formas en que éste se
comporta de acuerdo con determinadas formas de
influencia entre las partes que lo componen. En otras
ocasiones, esto no serd posible, razén por la cual
habré que acudir a factores externos, en el entendi-
do que un sistema puede ser a su vez parte de otro
macro.

El sistema dindmico en términos formales es el ob-
jeto matematico formado por un espacio de estados
Xy una regla de comportamiento que permite obser-
var como varian los estados en un espacio de tiempo
determinado. Esta regla la expresan Aracil y Gordillo
(1997, 8) de la siguiente forma:

dx
2= ()

Donde la funcién fexpresa precisamente la regla que
gobierna el cambio dx/dt que se produce en el estado
x€X.

1.2.3.2  Del concepto de modelo en la
dindmica de sistemas

Es preciso aclarar también, qué se entenderé por mo-
delo. El término modelo tiene varias acepciones si
bien la que nos ocupa es la que prescribe el modelo
como objeto que representa a otro, en términos me-
taforicos, una maqueta. En este orden de ideas, «para
el observador (0) un objeto M es un modelo de un
objeto S, si O puede servirse del modelo para respon-
der a cuestiones que le [interesan] con relacién a S»
(Minsky (1968, 427) dpud. Aracil y Gordillo, 1997,
8). Dicho de otra forma, el modelo es la herramien-
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ta que permite a un observador dar respuestas sobre
un aspecto de la realidad que se convino considerar
un sistema. Aracil y Gordillo (1997, 8) enfatizan el
caracter instrumental del modelo en tanto no es un
fin en si mismo sino un medio para algo. En relacion
con el modelo, resulta importante advertir que el
observador juega un papel determinante en su cons-
truccion en el entendido que es él quien interpreta la
realidad construida. Dicho de otra forma, el modelo
persigue describir un proceso o acontecimiento, ra-
z6n por la cual incorporara tan s6lo aquellos aspectos
que a ojos del observador resulten relevantes en rela-
cién con el sistema a analizar.

En ese proceso de construccion del modelo el obser-
vador por lo menos habré distinguido tres aspectos
(Aracil y Gordillo, 1997, 9):

1. Una problemética concreta en relacién al sistema.

2. La experiencia previa relativa a otros sistemas
analogos al estudiado.

3. Un medio de expresién que permita establecer qué
conceptos y simbolos habhilitan la construccién
del sistema.

1.2.3.3. Lasimulacién del comportamiento en
la dindmica de sistemas

Tal y como indican Aracil y Gordillo (1997, 10-12) el
comportamiento del sistema «se representa mediante
las trayectorias de las diferentes magnitudes que se le
asocian». Asi, lo que se propone es la construccion de
un modelo matematico, a partir de un sistema dindmi-
co, que por medio de un computador, habilite la repre-
sentacion de las trayectorias que retraten su compor-
tamiento. En este sentido, lo que se propone en este
trabajo es modelar el nodo de cultivos ilicitos de coca
en la Repiblica de Colombia, introduciendo las varia-
bles que se consideran relevantes para este problema
con el objetivo de simular el comportamiento de las
trayectorias al introducir escenarios hipotéticos de la
posible respuesta institucional al problema.

g
o



FILLLIII 0TI 111100000 I I L1100 1111170000001 1111100011 I 11707000111 777000 0000077117777 7 0000007777770 07777777770000000777707777770007777077770077077717777117777771]F

///////

i

LA POLITICA DE ERRADICACION MANUAL Y FORZOSA DEL GOBIERNO DUQUE (2018-2022)

La teoria de sistemas tiene un amplio potencial que
en el marco del saber que se implemente, permite
al investigador el estudio del sistema sin olvidar las
partes, esto es, integrar analisis y sintesis. De esta
forma, es posible no sé6lo comprender el comporta-
miento del sistema, sino también de las relaciones y
tensiones internas del mismo, conciliando asi estruc-
tura y comportamiento (Aracil y Gordillo, 1997, 12).

1.3. Hipétesis

La lucha contra el narcotrafico en Colombia se realiza
en la actualidad atendiendo los nodos del sistema de
redes de valor del narcotréfico y los distintos actores
especializados que confluyen en la red. Como se vera
en la caracterizacion de la dimension del problema
de cultivos ilicitos de coca, Colombia es en la actua-
lidad el productor de mas del 70% de la cocaina que
se comercializa en todo el mundo. Es por ello, que
el objetivo de este trabajo es centrarse en el nodo
cultivos ilicitos de coca auspiciando nuevas formas
de analizar el nodo y la respuesta institucional que
se le dedica.

Tradicionalmente, las estrategias del Estado para
combatir este nodo se han centrado en basicamente
tres acciones:

1. La sustitucion voluntaria de cultivos, a través de
programas de desarrollo alternativo. Esto es, ofre-
cer a los campesinos dedicados al cultivo de la
coca, proyectos productivos que les garanticen la
seguridad alimentaria y un potencial desarrollo de
negocio.

2. La erradicacion forzosa de cultivos que tiene a su
vez dos modalidades: En primer lugar la erradi-
cacién manual y forzosa por medio de las fuer-
zas militares, la Policia Nacional y un cuerpo de
civiles integrado en los grupos de erradicacion
manual y forzosa. En segundo lugar, la aspersion
de glifosato. Por medio de aeronaves tripuladas
y adaptadas para la fumigaciéon, se ha combatido

—_
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el fendmeno con la aspersion de este herbicida
desde la década de los noventa. Habida cuenta
de los efectos nocivos y contaminantes de este
herbicida, el Consejo Nacional de Estupefacientes
(en adelante, CNE) acord6 suspender el uso del
glifosato para la destruccion de cultivos ilicitos
de coca en mayo de 2015. Es por ello que en la
actualidad no se estéd implementando esta técnica
de erradicacion.

Asi las cosas, las posibilidades de accion del Estado
estan restringidas a la erradicacién manual forzosa y
a la sustitucion voluntaria de cultivos. Por esta razén,
para este trabajo, s6lo se considerara la politica de
erradicacién manual forzosa.

En este orden de ideas, el presente documento plan-
tea la utilidad de considerar el nodo cultivos ilicitos
de coca del sistema de redes de valor del narcotrafi-
co como un subsistema en si mismo. Ese sistema se
modelara con las variables que se han considerado
relevantes a la luz de la comprension de la problemé-
ticay de la dindmica de sistemas. De esta forma, sera
fundamental la construccién de un modelo matema-
tico que permita representar el modelo tanto desde
la perspectiva de la dimension del problema como
desde el esfuerzo institucional centrado en la erradi-
cacion manual forzosa. Es importante mencionar, que
en todo caso, para dimensionar el problema también
se tendran en cuenta los cultivos sustituidos de for-
ma voluntaria y sus tasas de resiembra.

La resiembra es un factor relevante en la compren-
sion del problema de los cultivos ilicitos de coca en
tanto es la accion estratégica de los cultivadores de
volver a sembrar los arbustos de coca después de su
erradicacion. El concepto de resiembra es critico en
el modelo porque define el ciclo de realimentacion
asociado con la secuencia “siembra-erradicacion-re-
siembra”. Asi, el concepto de resiembra resulta defi-
nitivo en la comprensién del problema en la medida



en que los cultivadores no son sujetos pasivos de la
politica plblica del Estado.

En suma, se analizard el comportamiento de este
modelo y las trayectorias de las distintas variables
representadas. Representado el modelo, se propone
modular la estrategia de erradicacién manual con
el animo de inferir qué escenarios se pueden prever
de acuerdo con las dimensiones de la respuesta ins-
titucional del Gobierno Nacional en materia de erra-
dicacién.

Asi la hipétesis de investigacion se centra en respon-
der la siguiente pregunta: a la luz de la dimensién del
problema de los cultivos ilicitos y la tasa de resiem-
bra histérica de éstos, jcuantos escuadrones méviles
de erradicacion deben emplearse para lograr la meta
de reduccién del 50 por ciento en 20237 ;Cuantos
serfan necesarios para acabar con el problema de los
cultivos ilicitos de coca en el mismo plazo?

Resumiendo, la hip6tesis que se persigue verificar es:
habida cuenta de la dimensién del problema de los
cultivos ilicitos de coca en Colombia, y centrando la
respuesta estatal al problema por medio de los pro-
gramas de erradicacién manual y forzosa, no es po-
sible acabar con la amenaza que representa el nodo
cultivos ilicitos de coca.

Por ello, ademés de verificar esta hipdtesis se ahon-
dara en establecer cuél deberia ser la respuesta ins-
titucional al problema en términos de erradicacion
para cumplir con la meta de la reduccion al 50 por
ciento que se ha propuesto el Gobierno para 2023.
De esta forma, se analizara la necesidad de respuesta
institucional para la dimensién del problema que se
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ha cuantificado para 2019, tanto el Informe de Moni-
toreo de Territorios Afectados por los Cultivos Ilicitos
en Colombia 2019! del programa SIMCI de UNODC
(154.000 hectareas) como el Departamento de Esta-
do de los Estados Unidos a través de su International
Narcotics Control Strategy Report 2020% (212.000
hectareas).

Las variables que se contemplan son las siguientes:

1. La variable independiente que se identifica con la
respuesta institucional enmarcada especificamen-
te en el programa de erradicacién manual forzosa.

2. La variable dependiente, el nimero de hectareas
de cultivos ilicitos de coca presentes en Colombia
en la actualidad.

1.4. Metodologia

En concordancia con lo previamente descrito, el ob-
jetivo de este trabajo es evaluar la idoneidad, o no,
de la respuesta institucional del Estado en materia
de erradicacién manual forzosa de cultivos ilicitos
de coca, en aras de lograr la meta de reduccién del
50 por ciento planteada para el afio 2023. Esta meta
varia en funcién de la cifra de cultivos que conside-
remos. Si la referencia es la cifra que se recoge en
el Informe de monitoreo de territorios afectados cul-
tivos ilicitos 2019 esta meta se lograria alcanzando
las 77.000 hectareas. Y si la cifra de referencia es la
que establece el International Narcotics Control Stra-
tegy Report 2020 la meta se lograria con las 106.000
hectareas. Como se puede inferir del marco teérico
conceptual, el método propuesto se basa en la com-
prension del nodo cultivos ilicitos de coca como un
sistema. Para ello, se ha empleado Vensim® la he-

1 Se puede consultar el resumen ejecutivo en el siguiente enlace: https://www.unodc.org/colombia/es/informe-de-monitoreo-de-territo-
rios-afectados-por-cultivos-ilicitos-en-colombia-2019.html

2 Se pueden consultar los dos volimenes del reporte en el siguiente enlace: https://www.state.gov/2020-international-narcotics-control-strate-
gy-report/#:~:text=The%202020%20International%20Narcotics%20Control,trade%20in%20Calendar%20Year%202019.

3 Se puede conocer mas de la herramienta y descargar el software en la pagina web corporativa de VentanaSystems, inc. : https://www.venta-

nasystems.com/software/
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rramienta para la representacién visual de sistemasa  asi como simular el comportamiento del sistema en
través de la modelizacién para su ulterior anélisisala el tiempo que se defina.

luz de la dindmica de sistemas. De esta forma se pue-

de representar y construir el modelo nodo cultivos  En el grafico 3, se muestra el nodo cultivos ilicitos de
ilicitos de coca con las variables que se han determi-  coca a 2019, con la representacion de la respuesta
nado relevantes, y establecer asfi, su diagrama de flu-  institucional actual del Estado.

jos, el comportamiento y trayectoria de las variables

Grafico 3. Representacion del sistema nodo cultivos ilicitos de coca 2019 y la respuesta
institucional del Estado en materia de erradicacion forzosa manual
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Fuente: construccién del autor por medio de la herramienta Vensim®

Para la construccion de este modelo se consider6 lo objeto de investigacién y cuyo comportamiento se

siguiente: persigue observar.

3. Lacifra de hectéreas viene alimentada por un flu-

1. El objetivo de la modelizacién de este sistema es jo de provisién y, a su vez, por medio de la res-
observar su comportamiento desde 2019, que es puesta del Estado frente al problema cuenta con
la realidad de cultivos ilicitos de coca mas recien- un flujo de salida. Estos flujos son la siembra de
te sobre la que contamos con informacién. Como nuevas hectdreas de coca y la erradicacion de hec-
la meta de reduccién de éstos esta proyectada a tdreas de coca respectivamente. Estos dos flujos,
2023, se ha establecido que el lapso a observar se han representado en la proporcién mensual, en
comprende 48 meses. tanto ésta serd la escala de anélisis empleada.

2. Como se puede observar en el gréfico 3, el nimero 4. Cada uno de los flujos esté informado por un con-
de hectdreas de coca en Colombia durante el afio junto de variables y ademas se establece, por me-
2019, es el sistema que se ha delimitado como dio de las flechas azules, la relacion de influencia
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entre las variables. Asi las variables que se han

considerado relevantes, a ojos del investigador,

para cada uno de los flujos del diagrama son las
siguientes:

4.1. De un lado, para informar el flujo de entra-
da o provision siembra de nuevas hectdreas
de coca, se han considerado relevantes las
siguientes variables:

4.1.1. Las nuevas hectdreas de coca por mes, esto
es aquellas que se han considerado nuevas
y no estan relacionadas con erradicacién.

4.1.2. La resiembra post erradicacién del programa
formalizar para sustituir por mes que esta
determinada por el porcentaje de resiembra
del programa formalizar para sustituir por
mes, porcentaje que resulta del nimero de
hectdreas por el programa formalizar para
sustituir por mes.

4.1.3. La resiembra post erradicacién del programa
de sustitucion por mes que esta determinada
por el porcentaje de resiembra del programa
de sustitucién de cultivos por mes, porcenta-
je que resulta del nimero de hectdreas erra-
dicadas por sustitucién de cultivos por mes.

4.1.4. Y por Gltimo, la resiembra post erradicacion
manual por mes que esta determinada por
el porcentaje de resiembra de la erradicacion
manual por mes, porcentaje que resulta del
nimero de hectdreas erradicadas forzosa y
manualmente por mes.

4.2. De otro lado, para informar el flujo de sa-
lida, erradicacién de hectdreas de coca por
mes, determinado por la suma de las si-
guientes variables: hectdreas erradicadas
por sustitucion de cultivos por mes, hectdreas
erradicadas por el programa formalizar por
mes y hectdreas erradicadas forzosa 'y ma-
nualmente por mes.

En este punto, deviene fundamental apreciar una de
las fortalezas de emplear la dindmica de sistemas
para este analisis. La erradicacion de cultivos no es
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un fenémeno lineal, sino que como se puede observar
a través de la caracterizacion del diagrama de flujos
y las variables observadas, existen un conjunto de
procesos de realimentacién que tan sélo se pueden
cuantificar por medio de ecuaciones diferenciales. La
comprensién de estos procesos y su cuantificacion no
es posible, al menos para la inmensa mayoria de los
seres humanos, razén por la que Vensim® resulta ser
una herramienta de gran utilidad. Si caracterizamos
los procesos de realimentacién a partir de un modelo
abstracto y podemos asignarle valores (en este caso
las cifras oficiales) asi como determinar las relacio-
nes de influencia entre las distintas variables iden-
tificadas como relevantes, este software realiza las
ecuaciones y simula el comportamiento del modelo
en el tiempo. Todo ello permite establecer de forma
empirica ese comportamiento y escapar asi a una
toma de decisiones basada en especulaciones y/o in-
tuiciones.

5. Por dltimo, como se vera, dado que la actual res-
puesta del Estado al problema esta apostando por
la erradicacion forzosa y manual, se ha modela-
do la variable independiente de la hipdtesis de la
siguiente forma: de un lado, el ndmero de grupos
de erradicacion manual y de otro, la productividad
mensual en hectdreas erradicadas por un grupo de
erradicacion manual.

Es preciso mencionar, que si bien no son de interés
del observador los procesos por medio de los cuales
se implementan los programas de sustitucién volun-
taria de cultivos, estas son realidades cuantificables
del sistema observado. Es por ello que se contemplan
estas variables mas no los procesos por medio de los
cuales estos se realizan y se asume que se manten-
dran en las mismas proporciones en el tiempo.

Asi lo que se pretende es realizar unas simulaciones
que se fijan en la apuesta de la que se abandera el
gobierno: la erradicacién manual y forzosa.

g
o
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Determinado el modelo, se ofrece en el aparte que si-  de coca en ese mismo periodo. Se ha seleccionado
gue una descripcion de las dos variables a monitorear  este lapso en pro de aportar una mayor comprensién
por medio de este modelo: el comportamiento de los  de las opciones que se han barajado, por parte de los
cultivos ilicitos de coca desde el afio 2000 al 2020,y  distintos gobiernos, y el comportamiento del nodo en
las politicas de lucha contra el nodo cultivos ilicitos ~ términos puramente cuantitativos.
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LA RESPUESTA DEL ESTADO EN MATERIA

LA DIMENSION DE LOS CULTIVOS ILICITOS Y /2

DE ERRADICACION MANUAL FORZOSA

Desarrollado el marco tedrico conceptual, la metodo-
logia que se va a abordar y planteada la hip6tesis, a
continuacién se van a analizar las dos variables que
se han considerado esenciales al presentar la hip6-
tesis y su comportamiento en el periodo de tiempo
comprendido entre los afios 2000y 2020.

2.1. Ladimension del problema de los cultivos
ilicitos de coca en Colombia

Tradicionalmente los tres paises productores de hoja
de coca han sido Bolivia, el Peri y Colombia. Hasta
los afios noventa, la produccién de la coca se concen-
traba en el Per( y Bolivia, siendo trasladada la hoja
a Colombia, en aquel entonces cultivador marginal,
para la extraccién del alcaloide cocaina.

A mediados de la década de los noventa, fruto del forta-
lecimiento de las politicas de erradicacion e interdiccién

aérea en el Perq, se produjo un punto de inflexién que
obligé a los narcotraficantes a trasladar el nodo cultivos
ilicitos de coca a Colombia. En pocos afos, Colombia
pas6 de tener unas 40.000 hectareas de cultivos de coca
en 1994 a 162.510 hectéreas en el afio 2000. Desde
entonces, la evolucién de los cultivos ilicitos de coca se
ha comportado como se puede observar en el grafico 4.

La principal conclusién es que la tendencia de creci-
miento desde 2013 a 2019 es exponencial volvién-
dose crucial tomar medidas en este sentido. El Plan
Colombia se implement6 en este pais en el afio 2000
y mostré resultados muy positivos hasta 2013, cuan-
do la aspersion aérea con glifosato estaba en auge. Ya
se hizo constar que esta forma de erradicacién se sus-
pendi6é en 2015, sin embargo, ya desde 2013 la es-
trategia del Presidente Juan Manuel Santos respecto
los cultivos ilicitos vari6 con razén de la negociacién
del Acuerdo de Paz con la guerrilla de las FARC-EP.

Grafico 4. Area cultivada de coca en Colombia 2000 a 2019
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El cambio de estrategia obedece a la negociacion del
punto cuatro del Acuerdo que prevé una solucién al
negocio ilicito de las drogas que debe hacerse por
medio de los instrumentos previstos en el mismo
(Acuerdo de Paz, 2016, 98-123) y
solucion al problema por medio del desarrollo alter-

que enfatizan la
nativo.

La estrategia del Gobierno Santos se basd, como se
puede observar, en el convencimiento que el proble-
ma de los cultivos debia resolverse de forma negocia-
da con los cultivadores por medio de la sustitucion
voluntaria, y no por medio de la erradicacion forzosa.
Todo ello tiene sentido si se implementara de forma
integral el contenido del Acuerdo, en tanto los cam-
pesinos dedicados al cultivo lo hacen o bien por la
ausencia de alternativas econdmicas o bien coaccio-
nados por los grupos armados organizados que ejer-
cen control territorial en las regiones. La premisa del
Acuerdo era resolver este problema por medio de los
instrumentos de concertacién previstos, acompafa-
dos de la reforma rural integral (Punto 1 del Acuerdo)
y el consecuente desarrollo de instituciones sélidas
en las regiones mas afectadas por el problema.

En términos cuantitativos, el problema de los culti-
vos ilicitos de coca esta creciendo y el Gobierno de
Ivan Duque ha expresado su firme compromiso con la
lucha contra este negocio que representa aproxima-
damente unos 300 millones de délares, monto que
seglin avanza el proceso de produccién, crece de for-
ma exponencial (UNODC, 2018, 28).

En términos cualitativos es importante apreciar la
ubicacién geografica de estos cultivos para com-
prender que esta clase de tipos penales ocurren en
zonas del pafs de dificil acceso por las deficientes in-
fraestructuras y donde la institucionalidad presenta
graves signos de debilidad. El mapa 1 georreferencia
los cultivos ilicitos de coca en Colombia y recoge los
histéricos de los afios 2015, 2016y 2017.

K
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Esta situacién precaria del Estado en estas regiones
es una conditio sine qua non para el desarrollo de
mercados ilicitos que ademas constituye un factor
riesgo para que se amenace la seguridad humana de
sus pobladores. Como se sefiala en Garre y Suérez
(2018, 44-45) estos mercados, y cito textualmente:

perpetdan y atraen al territorio redes de criminalidad
organizada que elevan draméticamente las tasas de
homicidios y de desplazamiento forzado, el constre-
fiimiento a la libertad politica, econémica y de mo-
vilidad, la instrumentacién de las organizaciones so-
ciales y la generacion de un capital social perverso.

Ademas, el uso ilicito del territorio no se limita a la
explotacién de cultivos ilicitos de coca, sino que se
aprovecha la debilidad institucional para cometer
otros tipos penales como la extraccion ilicita de re-
cursos minerales, flora y fauna, la extorsion, el se-
cuestro y los homicidios indiscriminados. En térmi-
nos generales podemos afirmar que a medida que nos
adentramos en la ruralidad de la Repiblica de Colom-
bia aumenta la vulnerabilidad del territorio para ser
objeto de explotacion ilegal.

Los cultivos de coca no sélo atraen otras economias
ilicitas sino que entrafian un conjunto de amenazas
a la seguridad ambiental. La afectacién de los ecosis-
temas y las externalidades negativas que derivan del
cultivo de coca son: la deforestacién para la implan-
tacion de cultivos de coca; los insumos agroquimicos
utilizados generan una degradacién de los suelos que
afecta su fertilidad; los plaguicidas y pesticidas em-
pleados en los cultivos sin ningln tipo de proteccion
estan generando problemas de salud pablica; la trans-
formacion de la hoja de coca en pasta base y la poste-
rior transformacion en clorhidrato de cocaina emplea
grandes cantidades de sustancias quimicas controla-
das altamente contaminantes, generando contamina-
cion de suelos y, en consecuencia, a través de la fil-
tracion al subsuelo, contaminando cuencas hidricas y
rios (Garre y Suérez, 2018, 47-48).



2.2. Larespuesta institucional y las politicas
piblicas de lucha contra el nodo cultivos
ilicitos a partir del aifio 2000

2.2.1. Antecedentes internacionalesy
nacionales de la adopcion de la

politica prohibicionista en Colombia

La guerra contra las drogas y la consecuente politica
prohibicionista se materializ6 a nivel internacional
con la Convencién Unica de 1961%. Esta Convencién
prohibe de forma expresa e inequivoca la produccion,
uso y tréfico de un listado de drogas exceptuando el
empleo de las mismas para investigaciones de tipo
médicas y cientificas.

En 1988 se aprueba la Convencién de las Naciones
Unidas contra el Trafico de Estupefacientes y Sustan-
cias Psicotropicas® que ademéas del componente de
persecucion penal tipico hace alusién a la necesidad
de atacar las rentas ilicitas que derivan del trafico de
estupefacientes. En su articulo 14, la Convencién pre-
vé el conjunto de medidas que deben promover los
Estados parte en sede de erradicacion de cultivos ili-
citos de plantas de las que se extraen estupefacientes.

En Colombia la trasposicién de estas normativas in-
ternacionales se produce con la aprobacion de la Ley
30 de 1986° que crea el Estatuto Nacional de Estupe-
facientes el que se prevén que los tipos penales tanto
de la produccién como del porte y el consumo, y el
establecimiento de unos escenarios de coordinacion
interinstitucional para hacer seguimiento a la aplica-
cién de la ley conocidos como los Comités Secciona-
les de Estupefacientes (en adelante, CSE). Ademés en
la década de los ochenta se concluy6 el primer pro-

grama de cooperacién bilateral antidroga, entre los
Estados Unidos y Colombia, basado exclusivamente
en la erradicacion de cultivos.

2.2.2. Elaio 2000: el Plan Colombia y la
medicion de cultivos por parte de
unobnc

El analisis de los cultivos ilicitos presenta de entrada
una dificultad por el caracter ilegal de los mismos y
que condiciona de forma inexorable la disponibilidad
de informacion al respecto (Caicedo, 2005, 5). Des-
de el afio 2001, UNODC por medio de su programa
SIMCI es el organismo internacional encargado de
elaborar el censo de cultivos ilicitos en Colombia,
siendo la cifra que facilita ese censo y su dispersién
en el territorio la apreciacién considerada oficial. En
todo caso, tal y como se ha podido apreciar en los Gl-
timos afios, la metodologia de construccion del censo
ha sido fuertemente criticada por la institucionalidad
colombiana.

El principal motivo de critica radica en la extempo-
raneidad del censo que se entrega en los meses de
agosto de cada afio para retratar la realidad de los
cultivos ilicitos del afio anterior. Esto aunado a la
construccion del mismo por medio de imagenes sate-
litales gratuitas y que no cuentan con la mejor resolu-
cién posible no permiten establecer con claridad a los
tomadores de decisiones en materia de erradicacion
donde deben dirigirse los esfuerzos de erradicacion.
El programa SIMCI, cuenta con un conjunto de con-
sultores que verifican las imagenes satelitales in situ,
aunque, lastimosamente, los protocolos de seguridad
del sistema de agencias de las Naciones Unidas para
las misiones a terreno dificultan enormemente el des-

4 La Convencidn Unica de 1061 sobre estupefacientes enmendada por el Protocolo de 1972 de Modificacion de la Convencion Unica de 1961
sobre Estupefacientes, se puede consultar en el siguiente enlace: https://www.unodc.org/pdf/convention_1961 _es.pdf
5 La Convencién de las Naciones Unidas contra el Trafico Ilicito de Estupefacientes y sustancias Sicotrdpicas se puede consultar en el siguiente

enlace: https://www.unodc.org/pdf/convention_1988_es.pdf

6 Ley 30 de 1986 por la que se adopta el Estatuto Nacional de Estupefacientes y se dictan otras disposiciones, se puede consultar en el
siguiente enlace: https://www.acnur.org/fileadmin/Documentos/BDL/2008/6460.pdf
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plazamiento de estos consultores habida cuenta de
la presencia de grupos armados organizados en las
zonas de cultivos. Si a esto sumamos el dinamismo
de la criminalidad organizada para sembrar nuevos
cultivos, dificilmente el censo se convierte en una he-
rramienta que permita tomar decisiones informadas
a la institucionalidad. En todo caso el censo contiene
la cifra oficial para el Gobierno Nacional y, a pesar de
las limitaciones que se han expuesto, es considerado
el instrumento que afio a afio caracteriza el nodo cul-
tivos ilicitos.

En la evolucién de la politica dictada por el Gobier-
no Nacional a lo largo de las dos dltimas décadas,
el Plan Colombia del afio 2000 sera nuestro punto
de partida. El analisis de Ruiz (2014, 136) pone de
manifiesto que el enfoque impreso en el Plan y la po-
litica prohibitiva por la que abog6 el Senado de los
Estados Unidos, a propuesta del senador Moynihan,
se produjo a la luz de conocer las consecuencias gra-
visimas que este enfoque introduciria a la violencia
en Colombia, fruto del conflicto armado interno con
las FARC-EP. Como sefiala Behr (1995, 5), la dicoto-
mia, legalizacién y prohibicién, obligaba a los paises
a enfrentar consecuencias plausibles: de un lado, la
prohibicién generaria crimen organizado que aca-
rrearia mayores cotas de violencia, corrupcién y de-
bilidad institucional, por otro lado, la legalizacién
acarrearia mayores costos de salud publica con el
previsible aumento de los consumidores y adictos. Es
por todo ello, que el Plan Colombia supone un punto
de inflexién a la luz de la politica internacional de
prohibicion, en tanto, se consolidaba la ayuda para
la lucha contra las drogas a la vez que se reforzaba
la cooperacion internacional para el fortalecimiento
institucional y el enfrentamiento de las consecuen-
cias de la violencia (Ruiz, 2014, 137).

También el trabajo de Tokatlian (2001, 203-219) que
analiza el Plan Colombia como un posible modelo de
intervencion para la region andina, habida cuenta del
gran nimero de conflictos que existian en la misma, a
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finales de los afios noventa. El ejercicio investigativo
de Tokatlian (2001, 207) persegufa circunscribir el
conflicto armado colombiano en las categorias de las
nuevas guerras ofrecido por Kaldor (1999) y la carac-
terizacion de la nueva forma de intervencion indirec-
ta de los Estados Unidos, identificada como el nue-
vo intervencionismo posguerra fria [208]. De esta
forma, el Plan Colombia se tornd un programa que
partia del espiritu de la responsabilidad compartida
entre los dos estados, Colombia y Estados Unidos, de
asumir los costos derivados de abanderar la posicion

prohibicionista.

Con todo, el Plan Colombia fue méas alla de la extra-
dicién de capos, la interdiccion de cargamentos y la
erradicacion de cultivos para introducir un fuerte
componente de fortalecimiento institucional de cuer-
pos y fuerzas de seguridad del estado y de justicia.
Ademaés se introdujo como estratégica la persecucion
de las rentas ilicitas del narcotrafico y se estableci6
la necesidad de abordar el desarrollo alternativo para
los cultivadores de coca (Ruiz, 2014, 140). En este
mismo sentido expresaba Leongémez (2004, 260) al
referirse al Plan Colombia que la ayuda de los Estados
Unidos respondia al sentir de la sociedad colombia-
na en tanto se orientaba el auxilio a la reconstruccién
de la institucionalidad debilitada por la corrupcion
derivada de los dineros del narcotréfico asi como a
debilitar el trafico de narcéticos, entendido como el
combustible del conflicto armado interno. Por ello,
hasta 1998, el pafs norteamericano habfa centrado su
politica para restringir la oferta en tres estrategias: la
fumigacion de cultivos, la interdiccion temprana vy la
persecucion de los carteles a través de la extradicion
(Marcy, 2010, 51) dpud. Ruiz (2014, 138).

Ticknery Cepeda (2011, 213) asi como Wallace- Wells
(2007, diciembre) coinciden en determinar que la
mayor bondad del Plan Colombia era la satisfaccion
de los intereses de los dos paises firmantes: para Es-
tados Unidos reafirmar su determinacion en la guerra
contra las drogas vy, para Colombia, fortalecer la fuer-



za plblica para atacar el amplio control territorial de
las FARC-EP.

2.2.3. Los mandatos de Alvaro Uribe Vélez
(2002-2010) y su politica frente a
los cultivos ilicitos

Mucho se ha escrito respecto de la evaluacion del Plan
Colombia como por ejemplo las realizadas por Aceve-
doetal. (2008), Mejia y Restrepo (2010), DeShazo et
al. (2009), Isacson y Poe (2009), Felbab-Brown et al.
(2009) o Tickner y Cepeda (2011).

Los Gobiernos del Presidente Alvaro Uribe Vélez, es-
tuvieron marcados por la politica de seguridad demo-
créatica que amparada en el Plan Colombia prescribia
la guerra total contra las drogas y los actores que em-
pleaban las rentas del narcotrafico para luchar contra
el Estado colombiano.

Existe un amplio consenso en la valoracién exitosa
de los resultados en la lucha contra la subversion de
las FARC-EP y el Ejército de Liberacion Nacional (en
adelante, ELN). En este sentido se consideran muy
exitosas en términos de arrebatarles el control terri-
torial y la consecuente mejoria de la seguridad inter-
na (Ticknery Cepeda, 2011, 218). Asi como también
existe un consenso generalizado en relacién con la
consecucién de las metas del Plan Colombia en mate-
ria de reduccién de cultivos y produccién de cocaina
(Acevedo et al., 2008; DeShazo et al., 2009; Isacson
y Poe, 2009).

Como sefialan Tickner y Cepeda (2011, 217-218) en
el periodo comprendido entre 1999 y 2008 se produ-
jo una reduccion de los cultivos ilicitos, sin embargo,
tal y como se pudo comprobar en el gréfico 4 las ci-
fras de UNODC y de State Department de los Estados
Unidos no coincidieron. Mientras UNODC confirmé
160.100 hectéareas en 1999 y 81.000 hectareas en
2008, el Departamento de Estado confirm6 119.000
en 1999 y 122.500 en 2008. En todo caso, ambas

instituciones retrataron «el efecto pendular de alzas
y bajas en los cultivos de coca, siendo las alzas mu-
cho mas pronunciadas para el Departamento de Es-
tado» [218]. Es importante mencionar que si bien no
coinciden las cifras en ningln afio de los analizados,
si existe una convergencia en términos del comporta-
miento de las tendencias tanto al alza como a la baja
cuando se producen puntos de inflexion.

Es importante mencionar que a partir de 2005 se ini-
ci6 el proceso de erradicacion forzosa por medio de
la aspersion de glifosato, que aunada al resto de es-
fuerzos institucionales contra el nodo cultivos ilicitos
de coca, permitid llegar al afio 2012 (con Juan Ma-
nuel Santos ya en la Casa de Narifio) con el minimo
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histérico en relacién con la linea del tiempo que aqui

se analiza. Segln UNODC en 2012 los cultivos alcan-
zaron 48.000 hectéreas frente a las 78.000 confir-
madas por el Departamento de Estado.

Otro de los ejes fundamentales de la politica antidro-
gas de los dos periodos de gobierno de Alvaro Uribe
Vélez, fue la extradicion. Si bien no es objeto del ana-
lisis propuesto, se ha considerado que resulté una
suerte de incentivo negativo, disuasivo, en el marco
de la tolerancia cero de la politica de seguridad de-
mocratica.

En sentido contrario, las politicas de desarrollo alter-
nativo y sustitucién voluntaria durante los gobiernos
de Uribe Vélez, se pueden considerar una estrategia
menor en tanto la politica de la tolerancia cero con-
tra las drogas implicaba la negacién de ayuda oficial
a los departamentos con cultivos ilicitos (Tickner y
Cepeda, 2011, 219).

2.2.4. Los mandatos de Juan Manuel Santos
(2010-2018) y su politica frente a

los cultivos ilicitos

Juan Manuel Santos inicia su gobierno en 2010 here-
dando la politica de seguridad democratica de Uribe

25
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Vélez que, merece la pena recordar, era su propia po-
litica en tanto Santos fue el Ministro de la Defensa
durante el segundo periodo de Uribe Vélez. Los pri-
meros afios del Gobierno Santos, se definen por la
continuidad en términos de erradicacién, fumigacion
y una timida apuesta por la sustitucion voluntaria.
Tanto es asi que, por esta razén, durante su manda-
to y como se explicé en el capitulo anterior, durante
2012 se alcanzé el minimo histérico en relacién con
el nimero de hectareas de cultivos de coca.

A medida que avanza su mandato avanzan, paralela-
mente, las negociaciones de paz con la ex guerrilla
de las FARC-EP, con la concrecién de una agenda de
negociacion que recoge seis grandes temas, entre los
que se destaca el punto cuarto. El punto cuarto del
Acuerdo prescribe la blsqueda de una solucién, al
problema de las drogas, pactada con las comunida-
des rurales dedicadas al cultivo de la coca.

Previo a la firma del Acuerdo Final, en marzo de 2015,
el Comité Nacional de Estupefacientes, con tan sélo
un voto en contra (el del ex Procurador General de
la Nacion, Alejandro Ordéfiez) acuerda suspender la
erradicacion forzosa por medio de la aspersion aérea
de glifosato. Esa suspension se produce en el mar-
co de la recepcion de un informe de la Organizacion
Mundial de la Salud (en adelante, OMS) que indic6
no sélo los efectos nocivos del empleo del glifosato y
las consecuentes amenazas a la seguridad alimenta-
ria y salud pablica sino al proceso de desplazamiento
forzado interno que la aspersién provocé por razén
de las amenazas mencionadas. Es plausible inferir
que la suspension de la erradicacion aérea fue una
suerte de bombona de oxigeno para los cultivadores,
habida cuenta de lo inhdspita de la geografia colom-
biana para la llegada de los escuadrones méviles de
erradicacion.

E