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RESUMEN

El problema polisémico de los cultivos
de wuso ilicito, particularmente el
relacionado con la hoja de coca, es
abordado desde el estudio de algunas
de las externalidades negativas
derivadas de la produccién de hoja de
coca respecto al medio ambiente y la
economia de las comunidades que se
dedican a su produccion, las cuales han
tendido a agudizarse en el posacuerdo.
En este sentido, se presenta un analisis
que articula las narrativas econémicas
y juridicas a través del analisis
econémico del derecho, para tener una
aproximacion tedrica y empirica a los
eventuales efectos que puede producir
determinada politica, decision o
regulacion juridica sobre este tipo de
economias ilicitas.
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Environmental damage and
other negative externalities
of coca leaf cultivation in the
Post-agreement era

ABSTRACT

The polysemic problem of crops for illicit use,
particularly that related to the coca leaf, is addressed
from the study of some of the negative externalities
derived from the production of coca leaf with
respect to the environment and the economy of the
communities who are devoted to its production,
which have tended to become more acute in the
post-agreement era. In this sense, an analysis is
presented that articulates the economic and legal
narratives through the economic analysis of the law,
to have a theoretical and empirical approach to the
possible effects that a certain policy, decision or
legal regulation can produce on this type of illicit
economies.

Kev worps: post-agreement, environmental damage,

negative externalities, illicit crops, economic analysis of
the law, coca leaf cultivation.
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Introduccion

Uno de los puntos mds algidos a lo largo de la negociacion, adopcion e
implementacion del acuerdo de paz entre el Estado colombiano y las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia, FARC-EP, tiene que ver con el problema de
los cultivos ilicitos, por su rol protagénico dentro de la financiacién, reproduccién
y escalamiento del conflicto armado. En este sentido, el objetivo trazado en el
acuerdo de paz estuvo dirigido naturalmente a la terminacion de los cultivos de uso
ilicito, pero a partir de la inclusién de diferentes mecanismos como la sustitucion
de cultivos a través de incentivos y trabajos concretos con las comunidades, la
erradicacién manual frente a casos de comunidades renuentes a la sustitucién o la
erradicacién con aspersién, como medida excepcional, ante la imposibilidad de
ejecutar la sustitucion o la erradicacion manual (De la Calle, 2019, p. 182).

Este nuevo esquema representaba un viraje paradigmatico respecto a las politicas
antidrogas asumida por el Estado colombiano desde la implementacion del Plan
Colombia en armonia con los objetivos y principios establecidos en la Convencién
Unicade 1961, la Convencién sobre Sustancias Sicotrépicas de 1971, y la Convencion
contra el Trafico llicito de Estupefacientes y Sustancias Sicotrépicas de 1988.

Pero durante el proceso de implementacion, el programa de sustitucion de cultivos
ilicitos y desarrollo alternativo contemplado en el acuerdo de paz, ha sufrido
significativos cambios, particularmente con el regreso a la erradicacién forzosa
como principal herramienta de lucha contra los cultivos de uso ilicito, a propésito
del incremento de estos en los Gltimos anos, reavivando un intenso debate entre
detractores y defensores de este tipo de programas, asi como del uso del glifosato y
sus efectos para la salud humana y el medio ambiente.

En este contexto resulta pertinente articular las narrativas econémicas y juridicas
a través del analisis economico del derecho, para tener una aproximacion teérica
y empirica a los eventuales efectos que puede producir determinada politica,
decisién o regulacion juridica sobre este tipo de economias ilicitas. En otros
términos, acrecentar la conciencia y los estudios respecto al impacto del derecho
sobre este tipo de mercados facilitaria una comprension mucho mas integral del
fendmeno en si mismo, el comportamiento de los agentes que intervienen en él
y los incentivos que los motivan o que se pueden desatar desde los programas y
normas relacionados con la eliminacion de este tipo de cultivos.

Ahora bien, teniendo en cuenta que el problema de los cultivos de uso ilicito es
polisémico, el analisis propuesto para este articulo se restringird a dos aspectos
concretos del cultivo de coca y los programas de erradicacion: a) los efectos
ambientales de la produccién de hoja de coca en el contexto del posacuerdo y
b) el problema de la dependencia econémica de algunas comunidades al cultivo
de hoja coca.
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Tanto los efectos ambientales de la produccién de hoja de coca en el contexto
del posacuerdo, como el problema de la dependencia econémica de algunas
comunidades al cultivo de hoja coca, constituyen dos marcadas externalidades
negativas del cultivo de coca que representan un reto para los programas del
posacuerdo mientras no se logre resolver de manera definitiva dicha problematica.

La pertenencia del analisis de estas dos externalidades esta dada en la relevancia
que ha cobrado el ambiente y los mecanismos para su eventual reparacién en el
contexto del posconflicto. En este sentido el Centro Nacional de Memoria Histérica
(CNMH) estudié los principales danos asociados al conflicto armado entre 2007 y
2012, estableciendo las categorias de “danos emocionales y psicolégicos, dafios
morales, dafos politicos y danos socioculturales” (Grupo de Memoria Histérica
de la Comision Nacional de Reparacion y Reconciliacién, 2013, p. 259). En esta
Gltima categoria se introdujo una tipologia especial referente a los dafios sobre
los pueblos y comunidades indigenas y afrocolombianas, incluidos los dafios a la
naturaleza (Grupo de Memoria Histérica de la Comisién Nacional de Reparacién y
Reconciliacién, 2013, p. 259).

A partir de estos avances, la Jurisdiccion Especial para la Paz (JEP), con ocasién
de la investigacion adelantada por la Unidad de Investigacion y Acusacion (UIA)
de la JEP, sobre el conflicto armado en los municipios de Tumaco, Barbacoas y
Ricaurte en Narino, tuvo en cuenta la variable relacionada con las alteraciones a
los ecosistemas a causa el conflicto armado (Unidad de Investigacién y Acusacion
[UIA] y JEP, 2018).

En este sentido, la pregunta que orienta este articulo esta dirigida a establecer cudl
es el alcance de las externalidades negativas derivadas de la produccién de hoja de
coca respecto al medio ambiente y la economia de las comunidades que se dedican
a su produccion. De esta manera, se obtendrian elementos de juicio que facilitarian
la prediccion de los efectos de las estrategias y medidas juridicas y administrativas
para la eliminacion de este tipo de cultivos en el contexto del posacuerdo.

Es por esta razén que las herramientas metodolégicas empleadas estan relacionadas
con el uso de conceptos y elementos de andlisis propias del andlisis econémico
del derecho, particularmente el de las externalidades negativas, que “designan las
consecuencias econémicas de la actividad de un agente sobre la utilidad de otro
que se escapa de una situacion discutida” (Kirat y Maty, 2012, p. 219).

Para tales efectos el articulo esta estructurado de la siguiente manera: en un primer
apartado se expondra brevemente la estrecha relacion existente entre el derecho
y la economia a partir de una aproximacion tedrica al estudio de las economias
ilegales; en un segundo apartado, se presenta una descripcién general del mercado
ilegal de la cocaina y en tercer lugar se abordan las externalidades negativas
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asociadas a estos cultivos, enfatizando en el problema de la degradacion ambiental
y la dependencia del cultivo de coca como alternativa de subsistencia de algunas
comunidades campesinas, para finalmente indicar algunos retos del derecho frente
a la regulacion de los mecanismos de erradicacion vy sustitucion de los cultivos de
uso ilicito en la era del posacuerdo.

I. Economia y derecho: aproximacion tedrica
al estudio de las economias ilegales

El peso de las economias ilegales o sumergidas en el mundo es dificil de cuantificar y
no es del todo claro. Algunas cifras oscilan entre el 5y el 7 % (Barrios, 2009) y otros
célculos indican que este tipo de economias representan entre el 15 y el 20 % de la
economia mundial (Pontén, 2016). A partir de varias investigaciones sobre la materia,
el Fondo Monetario Internacional (FMI) definié en 1998 un “rango de consenso”
para establecer un porcentaje aproximado de transacciones producto de lavado de
activos de estas economias ilicitas, estimandolas entre el 2 y 5 % del PIB global
(Unidad de Informacion y Andlisis Financiero, 2014, p. 12), cifra que puede crecer
ostensiblemente en paises de Africa y América central y del sur (Schneider, 2005).

En el contexto colombiano también se han desarrollado varios modelos para la
estimacion de estas economias ilegales, que alcanzaron a fluctuar entre el 20 y 50
% del PIB nacional en los afios setenta y noventa (Schneider & Hametner, 2007,
p. 16). Solo en el caso concreto de la cocaina producida en territorio colombiano
durante el 2008, se produjeron ingresos cercanos a los 13,6 billones de pesos
(Mejia y Rico, 2010), que equivale a cerca del 2,3 % del PIB nacional, “con un
valor minimo de 9,4 billones de pesos (1,6 % de PIB) y un valor maximo de 18
billones de pesos (3 % del PIB)” (Unidad de Informacién y Analisis Financiero,
2014, p. 15).

Estas cifras, sumadas a las externalidades negativas de este tipo de economias,
plantean el reto tedrico y metodolégico de estudiar y entender su comportamiento
para producir respuestas mucho mas eficientes desde las politicas de Estado y
el derecho.

La comprension de la definicion y dindmica de las economias ilicitas o subterraneas
puede hacerse desde al menos tres enfoques (Umbria-Acosta, 2016, p. 14): desde el
enfoque iuspositivista, la economia ilegal sera la que determine la norma juridica;
desde el punto de vista iusnaturalista, seran calificadas como tales las actividades,
aquellas que ademas de tener una clara esencia antijuridica, producen beneficios
“sin justa causa”, derivando en severas distorsiones en el sistema econémico vy,
por ultimo, desde la perspectiva critica de la criminologia, se debe analizar
“la naturaleza politica del proceso de criminalizacion de tal conducta” (Umbria-
Acosta, 2016, p. 14) y la operacién de estas economias clandestinas puede originar
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un “tropismo que la Ileva a tratar de igualarse a la economia visible para igualarse
con ella” (Umbria-Acosta, 2016, p. 14). Desde esta perspectiva, economias que hoy
son consideradas como subterrdneas, en determinado momento histérico debieron
ser una economia emergente.

Por ejemplo, hace mas de 100 afios la principal preocupacién de las sociedades
occidentales era la intoxicacion por el consumo de alcohol y en el caso del Reino
Unido incluso habia librado guerras por el comercio del opio, que era consumido
como droga de ocio (Jay, 2012), hasta que la moda cambié y los consumidores
empezaron a demandar cocaina (Kohn, 2003). No obstante, en el Reino Unido
ambas sustancias fueron consideradas como legales hasta la primera guerra
mundial, cuando se prohibieron por temor a que el consumo de las sustancias
recreativas afectara el esfuerzo bélico del Estado (Kohn, 2003). En este contexto y a
partir de las preocupaciones de los Estados Unidos por el crecimiento del mercado
del opio y la relacion del consumo con las organizaciones criminales, se impulsé
y firmé la Convencién Internacional del Opio (International Opium Convention),
suscrita en la Haya el 23 de enero de 1912; politica que se continué afianzando y
extendiendo a todas las sustancias psicoactivas con instrumentos internacionales
posteriores como la Convencién Unica de 1961, la Convencién sobre Sustancias
Sicotrépicas de 1971, la Convencién Contra el Tréfico llicito de Estupefacientes y
Sustancias Sicotropicas de 1988, entre otras.

El prohibicionismo del trafico y consumo de sustancias psicoactivas trajo como
efecto colateral la apertura de mercados subterraneos, bajo una légica similar a la
originada por la ley Volstead o ley seca promulgada en 1919 en el territorio de los
EE. UU.

Estas dinamicas se presentan en parte, porque las economias subterrdneas operan
bajo una logica de mercado negro que responde a eventuales necesidades
insatisfechas de los consumidores dentro del mercado formal, y en consecuencia, es
el mercado ilegal el que llega a satisfacer estas necesidades pero sin “los controles
y exacciones de la economia formal” (Umbria-Acosta, 2016, p. 15).

Como se puede advertir, estas economias ilicitas pueden analizarse a la luz de
ciertos conceptos empleados para el andlisis de la economia formal. Es el caso de
las externalidades negativas, que se conocen como uno de los fallos del mercado’
y se presentan cuando un individuo o grupo de individuos sufre un perjuicio o
beneficio a causa de la actividad de un tercero. En otros términos, las externalidades
“designan las consecuencias econémicas de la actividad de un agente sobre la
utilidad de otro que de una sancion discutida” (Kirat y Marty, 2012, p. 219).

'La teoria de las fallas del mercado “surge como una nueva interpretacion de aquellas razones por las cuales el modelo
de competencia perfecta o modelo general competitivo walrasiano presenta distorsiones” (Marquez, 2005).
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Cuando una externalidad proporciona un beneficio, la denominanos externalidad
positiva, pero si una externalidad impone un costo (perjuicio), la denominamos
externalidad negativa. La teoria neoclasica reconoce que las ineficiencias
asociadas a las externalidades constituyen una forma de falla del mercado, dado
que decisiones privadas basadas en el mercado no producen resultados eficientes,
por eso se recomienda la intervencién del Estado para corregir los efectos de las
externalidades.

Estas externalidades tienen diversas soluciones. Pigou propuso solucionar estas
externalidades negativas con impuestos o indemnizaciones (Krause, 2017),
mientras que Coase? plantea la posibilidad de superar las ineficiencias causadas
por las externalidades a través de la negociacién entre las partes® (Coase, 2011,
p. 53), en el marco de una eventual actividad regulatoria del Estado.

El problema es que estas soluciones estan planteadas para externalidades negativas
configuradas dentro de economias formales. En el caso de las economias informales
solo se tienen dos alternativas: la prohibicién o la eventual regulacion; ambos
caminos pueden ofrecer diferentes alternativas a la pregunta de cémo solucionar
las externalidades negativas de este tipo de economias subterraneas, pero jhasta
doénde resultan suficientes tales alternativas?

Este problema es fundamental si se tiene en cuenta que, desde el punto de vista
del analisis econémico del derecho, las “leyes eficientes son las que maximizan
la utilidad y minimizan los costos sociales, algo que no siempre se puede asociar
claramente a la justicia” (Alvares Garcia Janior, 2017, p. 212).

2. El mercado de hoja de coca en Colombia

Dentro de la economia ilegal del narcotrafico se han identificado al menos cinco
mercados que corresponden a los segmentos de produccion, transito, consumo,
lavado de activos y, por tltimo, el mercado de los precursores quimicos (Emmerich,
2015, p. 53).

El caso de Colombia esta vinculado entre otros, al mercado de la produccién, por
encontrarse en la zona andina apta para este tipo de cultivos. De hecho, algunas
estimaciones indican que el 86 % de la superficie del territorio nacional es apta
para el cultivo de coca. No obstante, en 2019 solo 323 municipios han evidenciado

2Ronald Coase, critica a Pigou por considerar que solamente existe una solucién a las externalidades: impuestos a las
negativas y subsidios a las positivas (Krause, 2017). Coase afirmé que con bajos costos de transaccién o en ausencia de
los mismos, las partes llegarian a concretar acuerdos mutuamente satisfactorios para internalizar las externalidades, sin
importar a quién se asignara el derecho, y el recurso seria destinado a su uso mas valioso (Mdrquez, 2005).

’ De acuerdo con Coase, negociacion requiere de tres requisitos: a) informacién completa de los participantes,
b) definicién de los derechos de propiedad, c) que los costos de transaccién en el que incurren las partes en el proceso
de negociacion sean igual a cero (Alvares Garcia Jdnior, 2017, p. 215).
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alguna afectacion por estos cultivos (Oficina de las Naciones Unidas contra la
Droga y el Delito, 2020, p.142).

De acuerdo con el censo de cultivos de coca, en 2001 se registraron 154.000 ha,
sembradas de cultivos de coca, cifra que inicialmente tuvo una tendencia
decreciente hasta lograr la produccién mas baja entre el 2012 y 2013, donde se
registraron apenas 48.000 hectareas de coca por afo. A partir del 2014, estos
cultivos ilicitos tuvieron un repunte considerable hasta llegar a su pico mas alto en
2017, cuando se alcanzaron las 171.000 ha sembradas. Para 2019, Colombia logré
una reduccién del 9 % respecto al afio anterior, con 154.000 hectareas (Oficina de
las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, 2020).

Si bien es cierto que entre 2001 y 2012 disminuyeron los cultivos de cultivos de
uso ilicito, es cierto también que, como respuesta a la politica de aspersién aérea,
los productores de coca modificaron sus estrategias de siembra diseminando los
cultivos en pequenas dreas para hacerlos imperceptibles a los sobrevuelos, pero
interviniendo zonas de importancia estratégica en materia de biodiversidad,
generando nuevos focos de produccién entre 2012 y 2016 (Rincén y Veldsquez-
Tibata, 2017).

Por otra parte, una de las explicaciones en el incremento de hectareas cultivadas
entre 2014 y 1017, es la expectativa sobre los incentivos que recibirian los
cultivadores de hoja de coca por la sustitucion voluntaria en el marco del Programa
de sustitucion de Cultivos llicitos y Desarrollo Alternativo contemplada dentro de
las negociaciones de paz adelantadas entre la guerrilla de las FARC y el Estado
colombiano.

Asimismo, debe tenerse en cuenta que el narcotrafico es una de las principales
fuentes de financiacion de los grupos armados ilegales y se constituye en el eje de su
operacion, pese a que su cadena productiva esta fragmentada en diferentes actores,
organizados en sectores como “cultivo, produccién, transporte, distribucién,
comercializacion y, por supuesto, servicios de seguridad privada” (Defensoria del
Pueblo, 2017a, p. 165).

En este contexto, para la Defensoria del Pueblo (2017a) esta claro que en el caso de

[Llos Grupos Armados Posdesmovilizacion de las Autodefensas han
concentrado su actividad en la fase de la economia cocalera que
genera mayor capital: es decir, en su distribucion y comercializacién y;
también en el disfrute del capital acumulado en zonas mas integradas
a la formalidad, a diferencia de la guerrilla que atin sigue siendo fuerte
en las zonas de cultivo y produccién (...) (p. 165).

También debe tenerse en consideracion la variable internacional en el fenémeno
del narcotréfico; al tratarse de un fenémeno global que constituye uno de los temas
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mas relevantes en la agenda internacional en la actualidad, que responde a todo
un esquema de mercado, es decir, a un esquema de produccién, distribucion y
consumo de estupefacientes a escala transnacional (Garcia, 2013).

3. Externalidades negativas asociadas al cultivo de cocaina

Son numerosas las externalidades negativas asociadas a la economia ilicita de los
cultivos de coca en términos sociales, ambientales y econémicos. A continuacién,
se presenta una breve sistematizacion de estas.

Los recursos generados por la produccién de cultivos ilicitos es un factor crucial
en la reproduccion del conflicto armado colombiano, pues “la capacidad que
tienen estos flujos para promover la viabilidad econémica de las actividades
delictivas, contribuyendo a su propagacion y expansién” (Unidad de Informacion
y Analisis Financiero, 2014, p. 22), con severos costos sociales, ambientales y
econdémicos*. Este fendmeno se agravo con el incremento de lideres ambientales
asesinados, donde varios casos estan relacionados con la mala implementacion
del Programa Nacional Integral de Sustitucién de Cultivos llicitos (Pnis) (Global
Witness, 2020).

Por su naturaleza, “la inclusion de flujos de origen ilicito en el sistema econémico
actGa como una externalidad en la produccién y en el consumo, ocasionando
distorsiones tanto en su funcionamiento como en los niveles de crecimiento y
desarrollo” (Unidad de Informacion y Andlisis Financiero, 2014, p. 24), generando
distorsiones que afectan las decisiones de los agentes econémicos del sector formal,
originando costos adicionales que finalmente asumen los mercados licitos.

Estas distorsiones causadas por el flujo de activos del narcotrdfico también
afectan las decisiones en materia de politicas publicas, sin perder de vista el
efecto corruptor subyacente a la produccién y trafico de cultivos ilicitos. “Por ello
se considera que las estructuras criminales mas exitosas suelen ser aquellas que
son capaces de hacer uso de la corrupcion con el fin de debilitar los controles
oficiales y la aplicacion de la ley” (Unidad de Informacién y Analisis Financiero,
2014, p. 22).

Pero sumadas a las externalidades antes mencionadas, la degradacién ambiental
requiere un capitulo especial por su gravisimo impacto, sin que se avizore una
solucion visible en el corto mediano plazo.

" El problema de las drogas ilicitas le ha generado al pais costos aproximados de $11.4 billones de pesos, equivalentes
a un 1,08 % anual del PIB de 2000. Cerca de 1,7 millones de hectareas de bosque natural han sido destruidas
en los Ultimos diez afos como resultado del crecimiento de areas bajo cultivos ilicitos (Direccion Nacional de
Estupefacientes, 2004).
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3.1. La degradacion ambiental como externalidad negativa asociada a
la produccion y lucha contra los cultivos de coca

Uno de los aspectos mas criticos relacionados con el conflicto armado colombiano
y en especial, con los cultivos ilicitos, es el acelerado proceso de degradacion
ambiental. Esta es una de las razones que, sumada a los derechos bioculturales
de las comunidades indigenas y raizales, fundamenta el reconocimiento de la
naturaleza como victima en el contexto del posacuerdo (Ramirez-Hernandez
y Leguizamon-Arias, 2020), como eventual alternativa para reparar los dafios
derivados del conflicto y de la externalidad negativa asociada a la produccién de
hoja de coca.

Pero la relacion entre naturaleza y conflicto tiende a complejizarse cuando la
primera puede ser a la vez: a) causa del conflicto, por ejemplo, en los casos de
los problemas de despojo y tenencia informal de la tierra (Grupo de Memoria
Histérica del Comision Nacional de Reparacion y Reconciliacién, 2014, p. 50), o
el surgimiento de nuevos actores armados que desde los afios ochenta “buscaron
apropiarse de las rentas de la explotacion de recursos naturales como la coca, el
petréleo y el oro” (Rodriguez-Garavito, Rodriguez-Franco y Durdn Crane, 2017,
p. 22); b) mecanismo de financiacién del conflicto, en el caso de los cultivos ilicitos
y la mineria ilegal; victima del conflicto, como consecuencia de la voladora de
oleoductos y la expansion de cultivos ilicitos y la mineria ilegal, y, por Gltimo,
c) beneficiaria del conflicto cuando la violencia impide el desarrollo de proyectos
extractivos en ecosistemas de presencia de grupos armados ilegales (Rodriguez-
Garavito, Rodriguez-Franco y Durdn-Crane, 2017, p. 19).

Lainclusion de los efectos del conflicto armado sobre el medio ambiente permitio al
Departamento Nacional de Planeacion colombiano (DNP) identificar los principales
danos ambientales causados de forma directa por el conflicto, como el derrame de
4,1 millones de barriles de petréleo producto de la voladura de oleoductos y actos
terroristas contra la estructura petrolera del pais, la deforestacion aproximadamente
3.000.000 de hectareas de bosque (DNP, 2016) y la contaminacién de al menos
diez rios por el uso de mercurio y la remocién del lecho fluvial por parte de
organizaciones ilegales dedicadas a la mineria ilegal (Morales, 2017, p. 11).

De acuerdo con el informe titulado Dividendos ambientales de la Paz, del DNP
(2016), durante el periodo 1990 y 2013, el 58 % de la deforestacion registrada
el territorio colombiano se concentré en las zonas de conflicto. De igual manera,
entre 2011 y 2013, cerca de 90.000 hectareas de coca se encontraban sembradas
en municipios de conflicto (DNP, 2016, p. 5) y para el afno 2017, “el cultivo de
arbusto de coca ha venido incrementando y concentrando su produccién en cinco
de los 23 departamentos afectados por esta dindmica de produccion, asi: Cauca,
Narifio, Putumayo, Caquetd y Norte de Santander, con el 81% del drea sembrada”
(Defensoria del Pueblo, 2017b, p. 9). Lo paradéjico del asunto es que en el contexto
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de la negociacion y suscripcion del acuerdo de paz entre el Estado colombiano
y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia FARC-EP, el incremento de
los cultivos de coca fue significativo, pues de acuerdo al Observatorio de Drogas
de Colombia, en 2014 se tenian registradas 69.132 hectareas de coca y en 2016
dicha cifra ascendi6 a 146.140.13 hectdreas (Observatorio de Drogas de Colombia,
2018), y entre 2016 y 2017 los cultivos ilicitos aumentaron en un 17 %, al pasar de
146.000 a 171.000 hectareas (Mantilla y Quintero, 2019).

En ese mismo periodo aument6 de manera correlativa el indice de deforestacion,
pues los boletines de alerta temprana del IDEAM registraron cerca de 178.597
hectdreas deforestadas, con un incremento del 23 % para 2017 al pasar a las
220.000 ha deforestadas, particularmente en los departamentos del Meta, Caqueta
y Guaviare. Asimismo, entre 2017 y 2018 aumenté en 9 % la pérdida de selva
virgen (World Resources Institute [WRI] 2018).

Otras estimaciones indican que entre 2012 y 2016, el drea cultivada de coca se
triplicé en zonas donde se han identificado al menos 2.342 especies de anfibios,
aves y mamiferos (Humboldt, Instituto de Investigacion de Recursos Bioldgicos
Alexander von, 2017) causado una grave afectacién y transformacion de los
ecosistemas y sus servicios ecosistémicos (Davalos, Bejarano, Hall y Correa, 2011),
alterando severamente sus coberturas naturales por la tala de bosques para la
siembra y expansion de cultivos de coca, presentandose mayor afectacién sobre
“los biomas de la regién del Pacifico (57.778 ha en biomas afectados), seguida
por la regién central (40.527 ha) siendo el zonobioma himedo tropical en el
departamento de Narifo el mas afectado” (Rincén y Veldsquez-Tibatd, 2017, p. 202).
De acuerdo con los autores en mencion, los cambios de cobertura a causa de los
cultivos de coca generan “efectos cascada” sobre la biodiversidad de la zona y
en tal sentido, “aproximadamente 2342 especies de anfibios, aves y mamiferos
estan potencialmente distribuidas en las dreas cultivadas con coca entre el 2012
y 2016” (Rincén y Velasquez-Tibata, 2017, p. 202), incluyendo 189 especies con
alglin grado de amenaza global.

La Oficina de las Naciones Unidas contra la droga y el delito (2020) sefialé que,
si bien hay menos presencia de cultivos de coca en los parques, los resguardos
y las comunidades negras, la coca sigue siendo una amenaza para la diversidad
biolégica y cultural de Colombia. En este sentido el organismo advirtié que para
2019 los cultivos de coca en los parques nacionales disminuyeron en un 14 %;
no obstante, “los parques La Macarena, Catatumbo-Bari y Nukak suman cerca de
3.600 ha de coca” (Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito,
2020, p. 17). Asimismo, la “coca aument6 en las zonas de amortiguamiento de
parques, principalmente en Norte de Santander donde se amenaza el parque
Catatumbo-Bari; en Cauca, donde esta amenazado el parque Farallones de Cali y
en Putumayo, donde amenaza el parque La Paya” (Oficina de las Naciones Unidas
contra la Droga y el Delito, 2020, p.17).
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3.2. Dependencia del cultivo de coca como alternativa de subsistencia

Desde la época de la Colonia el cultivo de coca ha marcado la vida en los territorios.
No siempre ha sido un producto ilicito y se consideré esencial en la supervivencia
de las comunidades dado que la produccion y comercializacion no solo generaba
ganancia, sino que también era objeto de tributo a la Corona espafiola y funcionaba
como papel de moneda para intercambiar bienes y servicios en las comunidades
indigenas, como lo comenta Muioz Garcia (2006):

En el Titulo VI de su Thesaurus Indicus (Amberes, 1668), Diego de
Avendafio expone su opinion ética sobre los Corregidores de Indios, y
su obligaciéon de no hacer negocios en los que estuvieran involucrados
los indigenas. Entre otros, el del cultivo y comercio de la coca. (p. 83)

La dependencia econémica del cultivo de coca no se agoté en la Colonia, por el
contrario, este fendmeno se estableci6 en el territorio que hoy conocemos como
Colombia, arraigandose con mds fuerza en los sectores especialmente vulnerables
y campesinos, a pesar de su posterior ilegalidad. La exclusion de una actividad
econdmica licita y rentable, incentiva al campesino a seguir atado al cultivo, pues
garantiza mayor productividad y liquidez y a su vez, posee una condicién histérica
de apego a la produccion cocalera.

Paraddjicamente, aun cuando el acuerdo entre las FARC-EP y el gobierno de
Colombia, pactado en 2016, abordé el tema de la produccion cocalera en el punto
nimero 1°y se cre6 el Programa Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos de
Uso llicito (PNIS), con el objetivo de lograr la sustitucién de cultivos con proyectos
productivos viables y duraderos. Las fallas en la implementacién y la imposibilidad
de superar de manera inmediata afos de olvido sistematico del Estado en el campo
afectando a mas de 99.097 familias que se vincularon a dicho programa.

A pesar de las estrategias desarrolladas para vincular a las familias
cultivadoras de las zonas cocaleras al programa, entre 2016 y 2017 los
cultivos ilicitos aumentaron en un 17%, al pasar de 146.000 a 171.000
hectdreas, segin la Gltima cifra oficial reportada por el informe de la
Oficina de la Naciones Unidas para las Drogas y el Delito (UNODC,
por sus siglas en inglés). (Mantilla y Quintero, 2019, p. 2)

Esto obedece a varios factores que impiden la sustitucion voluntaria de cultivos de
forma eficaz, en principio los municipios potencialmente cocaleros estdn en zonas
de frontera® lo que hace que sean de dificil acceso y facilmente se ubiquen alli
nuevos actores al margen de la ley, adicionalmente la carencia de infraestructura

>Hacia un Nuevo Campo Colombiano: Reforma Rural Integral.

©Como lo indica el mismo informe de la UNODC, en Narifio, Putumayo y Norte de Santander el 25 % de los cultivos
se encuentra a menos de 20 km de una frontera terrestre. Por su parte Tumaco, a pesar de haber reducido sus cultivos
en un 16 % en 2017, sigue posiciondndose como el municipio mas impactado (Mantilla y Quintero, 2019).
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vial dificulta la comercializacion de productos agricolas diferentes a la coca, la
cual en la mayoria de los casos no es comercializada por el plantador, pero lo mas
grave es que las familias que se vincularon al PNIS nunca recibieron apoyo técnico
para su transicion, sumado a esto el cambio de gobierno generé mas incertidumbre,
finalmente las demoras acabaron por incentivar el retiro del programa (Fundacién
Ideas para la Paz [FIP], 2018).

Sin ir muy lejos en el informe Mujeres y la economia cocalera en el Putumayo:
roles, practicas y riesgos del 2017, la Fundacién Ideas para la Paz expone:

Ahora bien, en la memoria de las mujeres prevalece la idea de que
cuando no hay coca, no hay comida, no hay comercio y no hay
posibilidades de garantizar el sustento familiar, lo que les implica
una serie de amenazas y riesgos. (Fundacién ideas para la paz,
2017, p. 47)

La idea de que el cultivo de coca garantiza bienes y servicios a pesar de su
ilicitud se debe a la carente garantia de estos por parte del Estado en los territorios
cocaleros en su mayoria azotados por el conflicto armado interno y la presencia de
narcotraficantes y bandas criminales.

Pero la afirmacién mas polémica frente al aumento de los cultivos
se basa en la idea de que la suspension de la aspersion aérea con
glifosato —avalada por sentencias de la Corte Constitucional— hizo
que la sensacién de inseguridad de los cultivadores se redujera, por
lo que algunas zonas afectadas antes por la coca reincidieron en su
cultivo (Mantilla y Quintero, 2019 p. 2)

No existe una causa Unica para justificar el aumento en los cultivos de coca, sin
embargo, lo que se vive a raiz del posacuerdo y las fallas en la implementacion
no es una situaciéon nueva, por ejemplo, con la apertura econémica de los afios
noventa se incrementa en el pais el drea dedicada a cultivos de uso ilicito,
debido a la crisis agraria por pérdida de competitividad de precios en el mercado
internacional de productos tradicionales como café y banano. Ante la apertura
economica, los agricultores se ven forzados a expandir en el territorio el cultivo de
coca y relocalizarse cada vez que hay una politica de represion, debido a la falta
de alternativas productivas en el nuevo escenario econémico nacional en contexto:

“Bajo el Plan Colombia que comenzd en 1999 se inicié el método
intensivo de erradicacion, habia plantaciones de coca en 12
departamentos, en 2003 se habian extendido a 23 de los 32
departamentos” (Thoumi, 2009, p. 85).

Partiendo de lo anterior, se pueden considerar varios elementos que implican
complejos desafios en los territorios cocaleros como son:
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Vias de acceso en las regiones productoras: el comin denominador de todas las
regiones donde hay mayor concentracion de cultivos es la falta de vias primarias,
secundarias y terciarias, sin desconocer que la topografia del terreno desestimula
cualquier alternativa de trasporte vial tal como lo afirmé Luis Fernando Andrade,
presidente de la Agencia Nacional de Infraestructura (ANI), en su ponencia en el
foro Vias Terciarias para la Paz:

Casi el 80% de la poblacion colombiana habita en zonas urbanas
y depende de las vias primarias para movilizarse. Sin embargo, el
20% restante estd muy aislada, y si revisamos los indices mads altos
de pobreza, de miseria y violencia, estan concentrados en esas zonas,
que, entre otras, no cuentan con una infraestructura vial desarrollada.
(Andrade, 2017, p. 89)

Por ello, los comercializadores de coca cuentan con pequenos helipuertos, ya que
son quienes tienen los recursos para la adquisicién y movilizacién en helicopteros
y pequefas avionetas, en muchos casos la hoja coca se comercializa incluso a
lomo de mula o a pie, esto hace que otros cultivos como el café, el banano o
las hortalizas no resulten rentables para los agricultores ante su incapacidad de
transportarlos a un lugar a donde puedan comercializarse. Continuando con las
palabras de Andrade (2017):

Pongamonos en la situacién del posconflicto: si queremos que
en departamentos como Narifo, Cauca o Antioquia se sustituyan
los cultivos de coca, por ejemplo, por café o cacao, por tabaco o
cualquier otro producto, pero los productores no tienen cémo sacar
esos productos y comercializarlos, estas actividades econémicas
estaran condenadas al fracaso porque la coca tiene una gran ventaja,
y es un alto valor comercial por un volumen pequefo, es decir, no
depende de la logistica de las carreteras. Por su parte, en el caso del
café, el cacao y el tabaco, se deben mover volimenes grandes con un
valor relativamente bajo. (p. 91)

Los cocaleros, por ejemplo, consideran que no tienen seguridad alimentaria
porque requieren estrategias trasversales. En el caso de cultivos de cacao, estos
se encuentran en zonas muy apartadas y llevarlos al destino final agota cualquier
ganancia, son indispensables mecanismos de intervencion, subsidios en los insumos
de produccién, franjas de precios y seguridad de venta de la cosecha.

Programas de erradicacion inciertos: una de las acciones que implementé el
Estado colombiano para erradicar el cultivo de coca fue la aspersién aérea, que
consiste en aplicar un herbicida muy fuerte (glifosato) localizado territorialmente
por deteccion remota con imdgenes satelitales y sobrevuelos, sin excluir la
fumigacién de cultivos de pancoger. Estas fumigaciones acentuaron la tendencia
campesina de seguir cultivando la hoja de coca, no solo porque aument6 su valor,
sino porque la fumigacion acabé con otros cultivos comercializables como la yuca,
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maiz, arroz, cana de azucar, platano, etc. También contaminé el agua, las viviendas
y los animales, tal como se muestra en el siguiente cuadro.

Cuadro 1. Estimado de produccién y aspersion de coca por (ha) 2001-2011.

PRODUCCION Y ASPERSION DE COCA 2001-2011

180000
m COCA
PUTUMAYO 180000
240000 m ASPERCION TOTAL
NARINO _ 160000
440000

0 100000 200000 300000 400000 500000
hectareas

departamentos

Fuente: Serrano (2014, p. 21).

El presente grafico muestra la produccién de coca en los tres principales
departamentos productores y el total de aspersion aérea que se realizé en ellos.
Se evidencia una diferencia entre las hectareas cultivadas y asperjadas, lo que indica
que se compromete mds area en aspersion de la que estd realmente como objetivo;
conllevando a una imprecision de fumigacion sobre areas y los cultivos aledafios.
Las consecuencias de estas fumigaciones que van desde problemas de salud
(carcinégenos) hasta muerte de animales domésticos esenciales en produccién de
otros productos como leche, huevos, etc.

Unicamente hasta 2016 en el marco del proceso de paz se desarrolla el Plan de
Erradicacion y Sustitucion de Cultivos llicitos, que cambid la aspersion aérea de
glifosato por la aspersion terrestre’, una vez que la Corte Constitucional mediante
Sentencia T-236/17 ordenara al Consejo Nacional de Estupefacientes no reanudar
el Programa de Erradicacion de Cultivos llicitos mediante Aspersién Aérea con
Glifosato (PECIG).

Esta sentencia trajo consigo ademas la aplicacion de protocolos de salud
ocupacional y otras medidas requeridas por el Ministerio de Salud, para proteger a
la poblacién que vive en las zonas de cultivos asi, como para quienes realicen los
trabajos de aspersion con el herbicida (Radio Nacional de Colombia, 2016).
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La erradicacion venia acompanada de un proyecto de sustitucion de cultivos ilicitos
en las zonas objeto de la aspersion, en su mayoria financiadas por el gobierno y la
cooperacioén internacional de Estados Unidos.

En la actualidad frente al aumento de cultivos de coca se maneja la idea de que se
debe a la prohibicion de aspersion aérea con glifosato avalada por sentencias de
la Corte Constitucional, lo que generd seguridad en los cultivadores por lo que en
muchos lugares el cultivo reaparecio.

Los ingresos de los agricultores: los ingresos derivados de la coca dinamizan las
economias locales ya que mejoran la capacidad adquisitiva de los cultivadores,
mejora los niveles de empleo de las familias porque todos los integrantes del ndcleo
familiar pueden participar en las diferentes etapas de producciéon y ha permitido
ampliar la frontera agricola en zonas aisladas y agrestes. Sin embargo, esta actividad
ilegal se da principalmente porque la actividad genera un excedente, se produce en
corto plazo y tiene una venta fija, lo cual es fundamental en cualquier negocio, de
acuerdo con Cruz y Chaparro (2017).

Para las familias cocaleras el Plan Colombia no fue desconocido, porque prometia
beneficios a cambio de dejar de sembrar, las motivé a endeudarse para obtener registros
de la DIAN y Camara de Comercio y asi poder acceder a unos dineros del plan.

También fortaleceria a los productores para que manejaran sus cosechas de manera
eficiente, pero muchas veces entregaron dinero sin hacer pedagogia y “la gente se
quedo con los trapiches, o las construcciones de cria de cerdos pero sin trabajarlos
y ademads contrajeron deudas” (Calle, 2016, p.12).

Los siguientes ejemplos son una muestra que se puede replicar para los demas
productos agricolas:

Cuadro 2. Relacién costo produccion cultivo de arroz y de hoja de coca.

COSTOS Y FASES DE PRODUCCION ARROZ COCA

La cosecha: tiempo en el que carga lamata 3 a7 meses  De 40 dias a 4 meses

En un dia se puede cosechar 5 arrobas 8 arrobas

A quien cosecha 1 arroba la pagan $6000 $8000

El transporte: de la casa a la carretera, una

carga (100km) $30000 No pagan

Comisionista: $ 1.950.000 por kilo
(para ello se procesaron 25 arrobas
de mata de coca)

$2500 por

Venta: en la plaza kilo

Fuente: Calle (2016, p. 12).
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Cuadro 3. Relacion costo produccién cultivo de Maiz y de hoja de coca.

Costos y fases de producciéon ~ Maiz Coca

Socola $100.000 $100.000

Derriba $100.000 $100.000

Siembra $30.000 $100.000

Insumos L $700.000

Limpia L 2 limpias: $350.000
Tiempo se cosecha después Seis meses 1 afo

del sembrado

Cantidad de cosechas al ano

2 a 3 cada cosecha produce
30 bultos

En promedio por cosecha se
sacan 80 arrobas que producen
2000 gramos de pasta base

$5000 por arroba. En total se

Valor jornal $150.000 por 30 bultos pagan $400.000 por 80 arrobas
Trasporte $420.000 por 30 bultos ...

Precio mercado $750.000 $3.600.000

Total gastos $800.000 $1'750.000

Total ganancia -$50.000 $1/850.000

Fuente: Gonzalez (2014, p. 212).

Se puede evidenciar no solo la baja productividad que existe en los cultivos legales,
sino ademds la necesidad de producir cultivos ilicitos como forma de subsistencia
en las zonas y aunque es mas rentable, no garantiza una vida digna y tranquila de
los campesinos porque la ilegalidad les obliga a realizar un desplazamiento forzado
por ser considerados “auxiliares de la guerrilla” y narcotraficantes o se le tacha al
campesino de perezoso por no dedicarse a otro producto que esté en la legalidad.

4. Retos del derecho frente a la regulacion de los
mecanismos de erradicacion y sustitucion de los
cultivos de uso ilicito en la era del posacuerdo

A partir de la informacién empirica registrada para ambas externalidades negativas,
es posible arribar a varios andlisis en relacién con el vinculo del derecho y sus
efectos sobre las economias ilicitas en materia de implementacion de mecanismos
de eliminacion y sustitucion de cultivos de uso ilicito.
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En este sentido, las politicas han transitado del prohibicionismo y criminalizacién
de todos los actores relacionados con estos cultivos, mas alla de los grupos armados
ilegales, entendiéndose que no se puede asumir una postura criminalizante
respecto a las comunidades y organizaciones campesinas e indigenas que
encuentran como Unica fuente de sustento econémico los cultivos declarados
como ilicitos.

Este aspecto resulta preocupante, pues debido a la demora en la implementacion
de los acuerdos de paz y la falta de seguridad para las familias que voluntariamente
accedieron al programa de sustitucion de cultivos, muchas han retornado a sus
viejas actividades productivas, pues el gobierno ha sido incapaz de cumplir con
los compromisos pactados y garantizar unas minimas condiciones de seguridad a
los cultivadores:

Lamentablemente (...) las organizaciones sociales sufren persecucion,
estigmatizacién, amenazas y sus lideres estan siendo asesinados
en terreno. En efecto, dirigentes, defensores de derechos humanos
y agricultores vinculados al Programa de Sustitucién de cultivos
vienen siendo también victimizados como en las peores épocas.
(Arenas-Garcia, Majbub-Avendafio y Bermidez-Marin, 2018, p. 6)

Bajo este contexto, se puede advertir que la politica de erradicacion forzosa puede
ser ineficiente y generar confrontaciones sociales si no se articula adecuadamente
con instrumentos e incentivos reales para la reconversién productiva. En
efecto, una de las dificultades de la erradicacion forzosa es que no desarrolla
desde el punto de vista normativo, incentivos que motiven a los productores a
dejar la actividad de cultivos de uso ilicito de forma definitiva. Circunstancia,
que en Ultimas, genera simples desplazamientos territoriales en los nodos de
produccion, pero sin disminuciones efectivas en las areas de produccion, por lo
que las politicas de sustitucién de cultivos deben ser proyectadas a largo plazo,
entendiendo el comportamiento de los agentes que intervienen en él, esto es,
bajo las dinamicas del Homo economicus, en tanto que se trata de individuos que
persiguen sus propios intereses y “cuyas decisiones responden a un ejercicio de
optimizacién, donde dadas ciertas restricciones maximiza su utilidad y minimiza
el costo” (Barragan-Robles, Escalante y Dominguez, 2017, p. 711).

De suerte que sin el desarrollo de normas que contengan incentivos para la

reconversion productiva, el camino para la erradicacién efectiva de cultivos de uso
ilicito tendria amplias dificultades.
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5. Conclusiones

La ejecucion de politicas puablicas que buscan internalizar las externalidades
negativas del narcotréfico y la disminucion de la produccion de hoja de coca en el
pais, no lograran el impacto deseado si no se atiende la problematica social en los
territorios cocaleros, se garantiza el acceso digno a bienes y servicios que mejoren
la calidad de vida de las comunidades que dependen de este cultivo y se proyecten
a largo plazo.

Laerradicacién de cultivos resulta inocua si no se garantiza una adecuada sustitucion
de cultivos y la comercializacién de los nuevos productos, lo que implica un
esfuerzo para mejorar la infraestructura de vias terciarias en los territorios en los que
se ubica el cultivo de coca vy la terciarias de la tierra en manos de los agricultores.

Las politicas antidrogas existentes en Colombia adolecen de coordinacion.
Se necesita, entonces, una arquitectura institucional distinta que permita una
formulacién coordinada de las politicas antidroga.

La guerra contra la produccion y trafico de cocaina debe reorientarse. La evidencia
disponible senala de manera casi definitiva que la aspersion aérea y la erradicacion
manual de cultivos ilicitos han sido muy costosas y poco eficaces en reducir la
produccion de cocaina, al contrario, ha logrado mejorar los precios internacionales.
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