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Politicas publicas para la sustitucion de cultivos ilicitos del Gobierno de juan Manuel

Santos Calderon en el departamento del Cauca.

CONCEPTUALIZACION Y AREA PROBLEMA

Dinamicas territoriales del conflicto armado en Narifio y el sur del Cauca

El conflicto armado interno en Colombia se ha caracterizado por el desarrollo de multiples
fuerzas opuestas que disputan el control territorial de los territorios considerados como territorios
estratégicos para el transito de combatientes y las dindmicas propias de las economias ilegales,
tales como el trafico de insumos o materiales para la guerra y, sobre todo, los cultivos de uso
ilicito. Este conflicto, que data de la década de los 50’s y se ha transformado a partir de las
nuevas practicas como la extorsion, el narcotrafico y la diversificacion de los actores armados
principalmente en las zonas rurales.

En este orden de ideas, la comprension del conflicto armado en Colombia exige una mirada
territorial que reconozca la diversidad geografica, historica y sociopolitica del pais. En el caso
del departamento del Cauca, que hace parte de la subregion PDET denominada: sur del Cauca y
el departamento de Narifo, las dinamicas de la guerra han impactado de forma significativa a las
comunidades indigenas, afrocolombianas y campesinas, que se han visto envueltas en procesos
de instrumentalizacién y adaptaciéon a los cultivos de uso ilicito, pues, la imposicion de
economias ilegales por parte de los grupos armados, el confinamiento y las amenazas, han sido
utilizadas como forma de coaccion a la poblacion civil.

El conflicto armado en Colombia ha tenido una dimension territorial ineludible, particularmente

en regiones periféricas donde confluyen la débil institucionalidad estatal, la riqueza ambiental, la



diversidad étnica y procesos histéricos de exclusion. En este contexto, el sur del Cauca y el
departamento de Narifio se configuran como epicentro de multiples violencias y, al mismo
tiempo, como territorios centrales en la expansion y consolidacion de los cultivos de uso ilicito.
Esta convergencia ha generado configuraciones complejas donde los actores armados, las
economias ilegales y las comunidades locales interactuian bajo dinamicas de poder, control
territorial y resistencia.

Esta perspectiva permite analizar como las caracteristicas estructurales y contextuales de la
region propiciaron la emergencia, expansion y persistencia de distintos actores armados a lo
largo de mas de cinco décadas. En este escenario y luego de la firma del Acuerdo de Paz la
Comisioén para el Esclarecimiento de la Verdad (2022) se acerco al territorio del Cauca,
planteando una explicacion compleja que articula factores como la exclusion historica, las
disputas por el control del territorio, los procesos de movilizacion social, las economias de uso
ilicito, y la débil presencia del Estado.

El analisis de las dinamicas del conflicto en esta region muestra que la guerra no fue un
fenomeno ajeno a la historia social local, sino que se articuld6 con procesos previos de
desigualdad, movilizacion y resistencia. Asimismo, evidencia como las formas de violencia se
transformaron a lo largo del tiempo, generando impactos diferenciados sobre comunidades

indigenas, afrodescendientes, campesinas y urbanas.

Una region estratégica y diversa: geografia, pueblos y tensiones historicas

La Subregion de Narifio y el Sur del Cauca configuran una region andina atravesada por el
macizo colombiano que se caracteriza por ser el foco de nacimientos de los rios mas importantes
del pais y conecta zonas de frontera con Ecuador, la selva del Amazonas, la costa Pacifica costa

y la cordillera. Esta posicion estratégica ha determinado, desde la colonia, su importancia como



corredor comercial y su vulnerabilidad como zona de disputa de distintos grupos armados y
econdmicos.

La poblacion de la region es pluriétnica y multicultural, en el sur del Cauca destacan los pueblos
Nasa, Yanacona, Misak, Inga, entre otros. También existen importantes comunidades
afrodescendientes, muchas de ellas establecidas desde la Colonia en valles como el del Patia.
Esta diversidad étnica ha sido un factor clave tanto para las luchas por la autonomia territorial
como para las formas diferenciadas de afectacion durante el conflicto armado.

Historicamente, esta region ha estado marcada por disputas por la tierra, procesos de
colonizacidn, resistencia cultural, y relaciones tensas con el poder centralista. Desde la Colonia
hasta el siglo XX, los pueblos indigenas y comunidades afrodescendientes enfrentaron procesos
de despojo, marginalizacion e imposicion de formas externas de administracion territorial
(Comision de la Verdad, 2022).

Las décadas de 1960 a 1980 fueron testigo del auge de la movilizacion campesina, estudiantil e
indigena, que demandaba acceso a la tierra, servicios basicos y participacion politica. En el sur
del Cauca se fortalecieron los cabildos indigenas y las luchas por la recuperacion de tierras.
Situacion que desencadend hostigamientos y enfrentamientos entre grupos armados y
movimientos sociales, producto de la estigmatizacion de la que eran sujeto los activistas, lideres
y militantes, quienes eran asociados con miembros de grupos insurgentes (Comision de la
Verdad, 2022).

Este contexto de efervescencia social fue foco de diversificacion de los grupos armados y el
surgimiento de las guerrillas. Ante la limitada presencia del Estado, la exclusion politica y la

represion a la protesta facilitaron el asentamiento insurgente. La guerrilla ofrecidé soluciones a



demandas locales y se presentd como alternativa frente al abandono estatal, especialmente en
zonas rurales (Comision de la Verdad, 2022).

Durante este periodo, se consolidaron formas de control territorial por parte de las guerrillas,
combinando estrategias militares, propagandisticas y sociales. La creacion de redes de apoyo, la
administracion de justicia propia, y la regulacion de conflictos locales caracterizaron el poder
insurgente. Sin embargo, este poder no estuvo exento de practicas coercitivas, violencias y
disputas con otros actores sociales. A partir de los afos 90, la region experimento un giro en la
dinamica del conflicto con la expansion del cultivo de coca y la insercion de las guerrillas en la
economia ilegal. Esta transformacion trajo consigo una militarizacion creciente del territorio,
nuevas formas de control social y una mayor confrontacion entre actores armados.

Las FARC-EP, a través de sus columnas moviles, incrementaron su presencia y control en
municipios clave como Policarpa, Cumbitara, Leiva, Argelia y El Tambo. Simultaneamente, el
ELN mantuvo presencia en sectores del Cauca y zonas rurales de Narifio. La disputa entre ambos
grupos armados generd tensiones y enfrentamientos que afectaron gravemente a las
comunidades.

El ingreso de los grupos paramilitares, especialmente las AUC en la década de los 80’s,
intensifico la violencia. Con apoyo de sectores empresariales, ganaderos y estructuras estatales,
los paramilitares emprendieron campafias de exterminio selectivo contra lideres sociales,
comunidades organizadas y supuestos colaboradores de la guerrilla. Las masacres, el
desplazamiento forzado y la cooptacion institucional se convirtieron en mecanismos de control.
Tras la fallida desmovilizacion de las AUC y la firma del Acuerdo de Paz con las FARC-EP en
2016, se esperaba una reduccion significativa de la violencia. Sin embargo, en Narifio y el Cauca

el conflicto se reconfigurd. Nuevas estructuras armadas, como disidencias de las FARC, grupos



residuales y bandas criminales, se disputaron el control de corredores estratégicos y economias
ilicitas.

La region continudé siendo escenario de homicidios selectivos, amenazas, masacres y
enfrentamientos armados. La limitada implementacion del Acuerdo, la ausencia de garantias para
lideres sociales, y la persistente desigualdad estructural alimentaron las violencias. Las
comunidades afro e indigenas, asi como los campesinos cocaleros, fueron nuevamente blanco de
estigmatizacion, criminalizacion y represion.

No obstante, también se observaron importantes procesos de resistencia territorial, defensa del
Acuerdo, promocion de la convivencia y construccion de memorias. El plebiscito por la paz de
2016 fue ganado ampliamente en la region, y numerosas organizaciones locales desarrollaron
pactos de buen vivir, acuerdos de convivencia y ejercicios de pedagogia para la paz.

El trabajo de la Comision en esta region se basd en una estrategia de escucha integral que
incluyod varias entrevistas a victimas, comunidades y actores institucionales. También se
promovieron procesos de reconocimiento voluntario de responsabilidades, donde antiguos
combatientes, miembros de la fuerza publica y civiles involucrados participaron en espacios de
dialogo con victimas.

Estos procesos permitieron comprender la complejidad del conflicto desde las voces de quienes
lo vivieron directamente. La escucha fue concebida como acto reparador, de dignificacion y
como base para la construccion de una narrativa plural sobre la guerra. La Comision resaltd que
el testimonio es no solo fuente de informacion, sino también un espacio de sanacion, reflexion y
elaboracion colectiva del pasado. El conflicto armado no fue un evento aislado ni puramente
militar, sino el resultado de procesos historicos de exclusion, desigualdad y disputa por el poder.

También muestra que la paz, entendida como proceso transformador, requiere la reconstruccion



de los lazos rotos, la verdad como base ética y politica, y la garantia efectiva de derechos en los

territorios.

El conflicto armado y los cultivos de uso ilicito en el Cauca

Segun el informe territorial de la Comision para el Esclarecimiento de la Verdad (2022), los
cultivos de coca no solo constituyeron una fuente de financiamiento para grupos armados, sino
que también reorganizaron las relaciones sociales, econdmicas y politicas de la region. Su
presencia y regulacion han estado atravesadas por conflictos entre insurgencias, paramilitares,
fuerza publica y actores institucionales, asi como por procesos comunitarios de subsistencia,

defensa del territorio y busqueda de alternativas.

La region de Narifio y el sur del Cauca presenta condiciones geograficas propicias para el cultivo
de coca: suelos fértiles, ecosistemas humedos, aislamiento relativo, dificil acceso estatal y
cercania a rutas internacionales hacia Ecuador y el Pacifico. Esta configuracion ha facilitado la
adaptacion del cultivo y su expansion desde finales de los afios 80, consolidando un corredor
cocalero que articula los municipios de Argelia, El Tambo, Balboa y Patia en el departamento del

Cauca.

Este enclave cocalero no es homogéneo. En ¢l confluyen diversas territorialidades: indigenas,
afrodescendientes, campesinas y mestizas, cuyas formas de habitar y significar el territorio
difieren, asi como sus vinculos con la economia de la coca. Mientras algunos sectores la han
incorporado como unica alternativa econdmica ante el abandono estatal, otros han resistido su
presencia en defensa de practicas culturales, autonomia étnica o sostenibilidad ambiental

(Comision de la Verdad, 2022).



Durante la década de 1990, las FARC-EP consolidaron su presencia en esta region, estableciendo
control territorial a través del monopolio sobre la economia cocalera. Este control implicaba la
regulacion de precios, la imposicion de normas sociales, el cobro de impuestos (gramaje) y la
resolucion de conflictos. El cultivo de coca se convirtid en un eje de gobernanza armada,
legitimando, ante ciertos sectores campesinos, la autoridad guerrillera en contextos de

precariedad institucional.

La posterior llegada del ELN en zonas como la cordillera del Patia gener6 disputas por el control
del negocio cocalero, con consecuencias violentas para las comunidades. A finales de los afios
90, la incursion de grupos paramilitares —especialmente las Autodefensas Unidas de Colombia
(AUC)— alter6 drasticamente el equilibrio territorial. Las AUC, en alianza con sectores
institucionales y actores economicos, disputaron el control de los cultivos, de las rutas y de la

poblacion, utilizando el terror como herramienta de poder (Comision de la Verdad, 2022).

La coca, lejos de ser un factor exodgeno, se convirtié en el nucleo de las economias de guerra. Su
caracter ilegal permitio financiar la expansion armada, facilitar alianzas con redes de narcotrafico
internacional y justificar la violencia contra poblaciones enteras bajo la acusacion de

“colaboracion” con el enemigo.

Impactos sociales y culturales de la economia cocalera

El informe de la Comision (2022) recoge testimonios que muestran como la expansion de la coca
transformod la vida campesina en multiples niveles. En primer lugar, gener6 una dependencia
estructural respecto a una economia de altos ingresos inmediatos pero inestables, altamente

riesgosa y criminalizada. En segundo lugar, alter6é patrones culturales, formas tradicionales de



produccion y estructuras familiares, a la vez que incremento el acceso al consumo de bienes

industriales y modificé las aspiraciones juveniles.

Las comunidades, sin embargo, no fueron simples victimas pasivas de estas transformaciones. En
muchos casos, desarrollaron formas de organizacion en torno a la regulaciéon comunitaria del
cultivo, la negociacion colectiva con actores armados o el impulso de propuestas de sustitucion
voluntaria. Estos procesos han estado marcados por tensiones entre la necesidad econdémica, la

criminalizacion estatal y la violencia armada.

La presencia del Estado en la region ha sido, histéricamente, limitada y contradictoria. Mientras
ha estado ausente en el reconocimiento de derechos basicos (salud, educacion, infraestructura,
titularidad de la tierra), ha hecho presencia a través de la militarizacion, la erradicacion forzada y
la judicializacion. Estas acciones, lejos de resolver el problema de los cultivos ilicitos, han
profundizado la desconfianza estatal, incentivado el desplazamiento interno y recrudecido la

violencia.

A pesar de lo anterior, la region ha protagonizado iniciativas significativas de resistencia
pacifica. Organizaciones como el Comité de Integracion del Macizo Colombiano (CIMA), las
Juntas de Gobierno Indigena y los Consejos Comunitarios afrodescendientes han impulsado
proyectos de vida alternativos, economia propia, y pactos de convivencia. El respaldo
mayoritario al Acuerdo de Paz de 2016 evidencia una apuesta por soluciones estructurales y

dialogadas al problema de los cultivos y el conflicto armado.

El periodo posterior al Acuerdo de Paz ha sido testigo de la reconfiguracion del control armado
en la region. Las disidencias de las FARC-EP, grupos como el ELN, estructuras criminales y

actores emergentes han retomado o disputado los territorios cocaleros. Esto ha producido una



agudizacion de la violencia, especialmente en zonas de transicion donde se implementaban

programas de sustitucion voluntaria (PNIS).

Las comunidades que firmaron acuerdos con el Estado se han visto doblemente afectadas: por el
incumplimiento institucional y por la retaliaciéon armada. La situacion actual muestra que, sin
transformaciones estructurales —acceso a tierra, mercados alternativos, fortalecimiento del
gobierno local, participacion comunitaria— el ciclo del conflicto armado vinculado a la coca

tiende a reproducirse.

La Comision de la Verdad, en su metodologia de escucha territorial, permitié evidenciar como la
coca no puede ser comprendida unicamente como un cultivo ilegal, sino como una practica
social, una estrategia de sobrevivencia y un eje de conflicto. Al dar voz a victimas, cultivadores,
lideres y actores armados, la Comision construyd una narrativa que desestigmatiza al

campesinado cocalero y visibiliza las complejidades del fendmeno.

Este enfoque contribuye a superar las narrativas simplificadoras que reducen el problema a un
asunto de criminalidad o de “mano dura”. En su lugar, plantea la necesidad de politicas publicas
integrales, basadas en el reconocimiento de derechos, la participacion social y la construccion de

paz desde los territorios.

Pregunta problema

(De qué manera se implementaron las acciones de las politicas publicas para la sustitucion de

cultivos ilicitos, en el Gobierno de Juan Manuel Santos para el departamento del Cauca?



Objetivos
General
Analizar las acciones en el marco de la politica publica para la sustitucion de cultivos

ilicitos, en el Gobierno de juan Manuel Santos para el departamento del Cauca

Especificos:

1. Sistematizar las acciones en el marco de la politica publica para la sustitucioén de
cultivos ilicitos, en el Gobierno de juan Manuel Santos para el departamento del
Cauca.

2. Identificar los desafios y realidades que se implican en la transformacion del
territorio con la firma del Acuerdo de Paz en el Gobierno de Juan Manuel Santos
para el departamento del Cauca.

3. Proponer elementos que incidan en mejorar la politica puiblica y su incidencia en

la cooperacion internacional para la sustitucion de cultivos ilicitos.

El problema

En Colombia se han hecho multiples estudios sobre el abordaje que los gobiernos han hecho en
los ultimos 30 afos al problema de los cultivos ilicitos sus efectos en la violencia. Quizas uno de
los mas completos es Politicas antidroga en Colombia: éxitos, fracasos y extravios (Mejia y
Gaviria, 2015) en donde se ponen de presente los esfuerzos hechos en materia de politicas
publicas por el pais con una vision del problema impuesto desde el Gobierno de los Estados

Unidos y la guerra contra las drogas declarada por el presidente Nixon en 1971. Este complejo



analisis econdmico, social y politico expone que, aunque en Colombia se hizo un enorme gasto
fiscal para la implementacion de politicas contra los cultivos de uso ilicito y la productividad de
la cocaina y otras drogas (la inversion del PIB pasé del 3,7 % en 1999 % al 4,2 % en 2010), los

cultivos no pararon de crecer, asi como tampoco lo hizo el consumo.

Si bien siempre se ha dicho que el Plan Colombia fue un proyecto de financiacion del Gobierno
de Estados Unidos, el estudio de Gaviria y Mejia demuestra que nueve de cada diez dolares
fueron aportados por el estado colombiano en la guerra contra las drogas. Aqui también se hace
una revision de las politicas predominantes en las tres décadas anteriores para evaluar su costo
beneficio, especialmente los enfoques policivos y el uso de la aspersion con glifosato. “Aun en el
tema de la seguridad, donde el consenso sobre el impacto positivo del pc es mayor, no es del
todo clara la correlacion entre la cooperacion estadounidense y el mejoramiento de la seguridad
ciudadana en Colombia. En particular, el éxito de la estrategia integral que se esta
implementando actualmente depende, en lo que a la seguridad ciudadana se refiere, del
fortalecimiento de la presencia civil del Estado y la implementacion de proyectos
socioeconomicos, so pena de debilitar la legitimidad estatal en las zonas recuperadas de los
actores armados ilegales” (Mejia y Gaviria, 2011).

También se toma en consideracion el documento Propuestas Ciudadanas del Foro Nacional sobre
la Solucién al problema de las Drogas Ilicitas realizado en 2013 con organizaciones populares y
civicas de todo el pais, junto a actores gubernamentales y tomadores de decisiones para entender
mejor la realidad social de las personas directamente relacionadas con los cultivos ilicitos y los
movimientos sociales alrededor de la problemdtica. No se puede hablar del problema de las

drogas y el crecimiento de los cultivos durante los Gltimos afios sin traer a la conversacion a los



ciudadanos directamente implicados, bien sea como cultivadores, productores, victimas o,
incluso, a quienes hacen parte de los grupos irregulares con presencia en las zonas de incidencia
y que tienen conexiones con actores armados transnacionales. Otros documentos relevantes para
el contexto del problema son los informes de monitoreo de territorios con presencia de cultivos
de hoja de coca desde 2010 hasta 2018 que presenta anualmente la Oficina de las Naciones
Unidas contra la Droga y el Delito (UNDOC).

Estos informes detallan con exactitud las zonas en donde hubo cambios considerables en el
crecimiento de los cultivos afio a afio y discriminan el tipo de regiones en donde se encuentran.
Justamente, el informe de UNDOC del 2016 da cuenta del salto, que es uno de los mas grandes y
reveladores de la historia del crecimiento de los cultivos. Mientras en 2015 habia 92.000
hectareas sembradas, en 2016 se contabilizaron 146.000. Un aumento del 52 %. El libro
“Didlogos: desarrollo sostenible a través de los Derechos Humanos y el territorio en el marco del
conflicto armado colombiano”, hace un analisis sobre la complejidad de las cifras y concluye que
“las familias que antes no se dedicaban a este tipo de cultivos pasaron a cultivarlos y las que ya
lo hacian incrementaron su participacion”. Sobre eso este articulo ahondard mas adelante.

Con base en estas infografias, se puede establecer correlaciones entre las zonas con mayor
cantidad de cultivos y mayor presencia de grupos armados, rutas del narcotrafico y tasas de
delitos como el homicidio, hurto, secuestro, extorsion y otros. Otros documentos como Andean
Cocaine (Gottenberg, 2008) hacen un recuento de los procesos de transformacion sobre la hoja
de coca y la cocaina en América Latina para explicar el fendmeno del narcotrafico en toda la
region desde los 70.

De otro lado, aunque ha habido en los ultimos afios algunos periodos en los que el precio de la

coca ha bajado por la sobre oferta y otros fendomenos internacionales en el consumo (los



consumidores han empezado a preferir drogas sintéticas y otras mas fuertes y mas baratas como
los opioides, el fentanilo, etc), las cifras oficiales demuestran que tanto la produccién de la hoja
de coca como de la cocaina ha aumentado. El caso colombiano es también revelador porque
hubo un aumento histérico en las incautaciones y las operaciones de interdiccion dejando
decenas de toneladas de cocaina decomisadas por parte de las fuerzas armadas, esto
especialmente en el Gobierno Petro (2022-2025) pero sin que se vea una notoria correlacion con
el declive del negocio del narcotrafico.

También esta probado que algunos grupos armados organizados (GAO) y otras bandas
criminales (BACRIM) han empezado a incrementar su presencia y sus intereses en zonas como
el Catatumbo, Cauca, en toda la zona de El Plateado y el Cafion del Micay, algunas subregiones
de Antioquia y Choco, y en los llanos. Esto lo han hecho de la mano de actores foraneos, la
mayoria de paises como México o Ecuador en donde el narcotrafico ha tenido un boom en los
ultimos cinco afos debido a diversos factores.

En general, la mayoria de las politicas publicas contra el crimen organizado que se sustenta en el
narcotrafico han sido esfuerzos fallidos. Los carteles mexicanos y los grupos armados
organizados junto a las Bacrim en Colombia mantienen alianzas que han repercutido en los
indicadores de delitos anexos, como el homicidio, el secuestro, los hurtos, la extorsion, la trata de

personas, la explotacion sexual y otros.

Las décadas mas dificiles para la violencia producto del narcotrafico en Colombia fueron los 80s
y los 90s. Hubo alli una descomposicion social que dejé una huella imborrable de muertos y
tragedias a las que dificilmente alguna familia colombiana pudo escapar. Todos quienes crecieron

en esa época recuerdan la guerra del Cartel de Medellin y el Cartel de Cali, las estrategias de



Pablo Escobar y su secuencia de atentados que amenazaron al limite la estabilidad institucional
del pais.

Las discusiones de aquellos afos fueron siempre sobre la extradicion. Y tras la derrota de la
aproximacion a la negociacion con Escobar, que termind con la construccion de la carcel la
Catedral y su posterior fuga, lo que fue una humillacion para el Estado colombiano y el Gobierno
de entonces, el modelo de la extradicion se convirtid en el imperante como mecanismo para
luchar contra los capos del narcotrafico. Eso sucede hoy en Colombia y México de la misma
manera. Son conocidos los casos del Chapo Guzman, recluido en una carcel en Estados Unidos,
o el de Miguel y Gilberto Rodriguez Orejuela. Este ultimo murié en ese pais en 2022 tras ser
extraditado en 2004 desde Bogota.

De otro lado, el crecimiento de los cultivos ilicitos desde que iniciaron las mediciones y se
generd la necesidad de responder con politicas publicas desde el Gobierno central, han
encontrado el aterrizaje de estas mismas en un grupo de departamentos llamados enclave, que
histéricamente se han convertido en regiones con control territorial de los grupos armados
organizados, las BACRIM, y mas recientemente los grupos armados organizados residuales
(GAOR). Estos departamentos son Cauca, Narino, Putumayo y Norte de Santander.

El caso Cauca ha sido particular y es el centro de analisis documental de esta investigacion, que
se propone ahondar en la revision de las politicas publicas que empezaron a implementarse
durante el Gobierno Santos con relacion a la sustitucion de cultivos ilicitos. Para eso se revisaran
las incidencias de las politicas mas trascendentales desarrolladas desde el 2012 al 2018 en lo
social, ambiental, econémico, y frente a los indicadores de seguridad.

Hay por supuesto antecedentes que han sido citados en investigaciones previas: Paralelamente, el

Programa de Naciones Unidas para la Fiscalizacién Internacional de las Drogas (undcp),



actualmente unodc, que opera en Colombia desde 1985, emprendid su primera accion
importante: el Programa de Sustitucion de Cultivos Ilicitos en el sur del Cauca, ampliado a
Narifio en 1989. En realidad, se trataba de un conjunto de proyectos aislados que apoyaban a
pequefios agricultores para que reemplazaran gradualmente los cultivos de coca y evitaran su
expansion. Este modelo simple de sustitucion de cultivos comienza a replantearse en 1987, al
articularse con procesos de desarrollo rural que propiciaban la participacion de los agricultores y
de sus organizaciones, la identificacion y apertura de canales de comercializaciéon y la
construccion de plantas agroindustriales e infraestructuras diversas. Pese a ello, los proyectos
siguieron viéndose como un complemento de la erradicacion forzosa, dirigida a asegurar,
mediante créditos individuales de fomento y asistencia técnica, la subsistencia temporal de los
pequefios productores, campesinos e indigenas que aceptaran la sustitucion (Tocancipa, 1997,
p.2; odcep, 2001, p. 18). Esta logica, desprovista de insercion estratégica, dio lugar a proyectos
aislados, sin estudios ni seguimiento riguroso. Por ello, en general, los recursos no se aplicaron a
la sustitucion, no se devolvieron segin lo pactado y no hubo resultados sostenibles. (odccp,

2001).

En el Cauca ha habido tradicionalmente cuatro enclaves productivos. Uno de ellos corresponde a
la zona rural el municipio de Suarez; otro en la zona conocida como Lopez de Micay, uno mas en
el Tambo y otro en Timbiqui. En el departamento han operado los grupos armados: ELN,
Autodefensas Gaitanistas Campesinas (AGC) o Clan del Golfo, y las FARC. A partir de 2017,
luego de la firma del Acuerdo de paz con las Farc en 2016, operaron alli las disidencias de las

FARC.



Los analisis del Sistema de Monitoreo de Naciones Unidas sefialan que hay una correlacion entre
los municipios en donde hay presencia de uno o mas actores armados y las cifras de homicidios a
personas que desempefiaban algun rol de liderazgo. Los datos mas recientes arrojan que entre
2017 y 2023 hubo asesinatos de mas de 10 personas en los mismos municipios que son a su vez
enclaves productivos de la hoja de coca y luego de la cocaina. En ese periodo hubo 252 lideres
sociales asesinados en el Cauca. Esta cifra se toma como referencia porque indica que los
esfuerzos del Acuerdo de Paz no fueron suficientes y no terminaron con la violencia en la region.
Si bien es cierto que antes del Acuerdo la mayoria de las politicas implementadas en la regiéon
eran sobre la securitizacion: combates contra los grupos armados, traslado de pie de fuerza,
operaciones ofensivas y defensivas, después del 2016 hubo un fortalecimiento de estructuras de
disidencias de las FARC como las de Ivan Mordisco y la Segunda Marquetalia, y el ELN con los
frentes Occidental y Suroccidental. “La influencia de los grupos armados ilegales en el Cauca ha
venido intensificando la violencia en el departamento, afectando de manera particular a los
municipios con cultivos de Coca. En el escenario posacuerdo, los combates entre grupos
armados ilegales y la fuerza publica, los enfrentamientos entre grupos armados ilegales y los
homicidios a lideres sociales se han incrementado de manera sustancial desde el 20177, dice el

informe de Naciones Unidas de ese periodo.

Indudablemente, el crecimiento de los cultivos ilicitos tuvo un impacto ambiental especialmente
por la deforestacion. Esta técnica de tala ilegal de arboles ha sido usada en el Cauca y en todas
las regiones enclave para la produccion de cultivos ilicitos con el fin de tener dispuestas las

zonas para el crecimiento de las plantas.



Frente al total de cultivos, en 2010 habia 62.000 hectareas de hoja de coca sembradas en el pais.
En la region pacifico habia 25.000 hectareas. Para 2018, al final del periodo de revision, habia
169.000 hectareas en todo el pais, y 62.000 en toda la region pacifico. Esto significa que en
2018, dos afios después de la firma del acuerdo de paz y ocho luego del inicio del Gobierno
Santos, solo en la region pacifico se alcanzo la cifra del total nacional de cultivos de coca que
habia en Colombia en 2010, un incremento a todas luces significativo.

Durante el Gobierno Santos hubo cuatro momentos de especial relevancia frente a los cultivos
ilicitos. El primero fue el anuncio de la Estrategia Integral de Sustitucion de Cultivos Ilicitos. En
una rueda de prensa desde la Casa de Nariiio el presidente hizo oficial el inicio de una estrategia
y la creacion de una agencia el 22 de septiembre de 2015, que tenia varios programas y proyectos
de politicas publicas para la sustitucion voluntaria, que no descartaban la erradicacion forzada.
Desde entonces se hablaba de sustitucion en territorio, no familia a familia. De estimulos como
la titulacidon de tierras a campesinos que estuvieran cultivando productos licitos durante cinco
anos.

Se hablaba de “inversion social” a partir de la construccion de vias, colegios, puestos de salud,

acueductos y redes de servicios, siempre en un trabajo conjunto con las comunidades.

También se mencionaban las ventajas para la sustitucion. “Tendran acompafiamiento,
financiacion, asesoria técnica para emprender otros proyectos agropecuarios, pero no de
cualquier clase sino de los productos agricolas o pecuarios que tengan vocacion de produccion en

esa zona especifica”, dijo entonces el expresidente cuando anunciaba la estrategia.

El otro momento es la firma del Acuerdo de Paz en 2016 por el capitulo cuatro dedicado a la

“solucion al problema de las drogas ilicitas” uno de los puntos en los que se acordd que la



guerrilla de las Farc dejaria las armas y el Estado estableceria unos caminos para que la violencia
generada a partir del narcotrafico pudiera ser controlada. Un momento mas es la decision del
Estado de detener la aspersion aérea con glifosato, que cambio definitivamente la
estandarizacion de las cifras y generd en algunos afios un aumento notorio y probado de los
cultivos. Y, finalmente, a partir de ello, el 29 de mayo de 2017 se firma el decreto para la
creacion del Programa Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos de Uso Ilicito (PNIS), uno de
los compromisos del Acuerdo. Desde entonces, el PNIS ha sido el barco para navegar los
problemas y los objetivos de la sustitucion.

Este analisis documental retne el contenido de diez entrevistas con lideres de proyectos
productivos del Cauca, pobladores, actores publicos y privados y expertos sobre los programas
de cultivos ilicitos. Una de las coincidencias de todos los entrevistados es que, aunque en afos
anteriores hubo variaciones en las cifras de los cultivos; algunos afios bajaban las hectareas en
toda la zona del pacifico y otros volvian a subir, debido entre otras razones a los cambios en la
politica militar de la aspersion, los esfuerzos que mas resultaron efectivos en el periodo de
analisis comprendido, fueron los relativos a la llegada a la region de la Cooperacion
Internacional.

Esto significo una serie de proyectos y programas con recursos foraneos que hicieron posible la
estructuracion de asociaciones campesinas que vieron luz para empresas pequefas y medianas
sustentadas en cultivos de cacao, café¢ y chontaduro. “Aunque esto no tiene una relacion directa
con las politicas publicas, el Acuerdo de paz si hizo que esa inversion fuera posible”, dice David
Banguero, lider de un proyecto a partir de Cacao que se convirtié en una Alianza Publico Privada

para el departamento gracias a la ayuda de la cooperacion americana.

Categorias



Las categorias de andlisis para definir el problema y relacionarlo con el periodo de evaluacion
son: 1. Las politicas publicas y las estrategias antidroga en el marco del Gobierno de Juan
Manuel Santos; 2. la violencia social y territorial en el departamento del Cauca; 3. la cooperacion
internacional en el marco de la atencion al problema; y 4. La perspectiva de los actores locales y

las comunidades.

Las politicas publicas y las estrategias antidroga en el marco del Gobierno de Juan Manuel
Santos

Como se ha dicho anteriormente, la politica publica del Gobierno Santos hasta el afio 2015 habia
sido relacionada con lo militar. Se trataba de una inversion de herramientas y recursos que iba
dirigida hacia la ofensiva a los actores armados, que en ese momento eran mayoritariamente las
FARC y el ELN. Esta conversacion cambi6 el 15 de mayo de 2015 con una decision fundamental

que parte la historia de la lucha contra las drogas y contra los cultivos ilicitos en dos.

“Con siete votos a favor y uno en contra, el del Procurador General de la Nacion, el Consejo
Nacional de Estupefacientes tomé la decision de suspender la aspersion con glifosato sobre
cultivos ilicitos en Colombia y darle un nuevo enfoque a la lucha contra las drogas. Asi lo dio a
conocer el ministro de Justicia, Yesid Reyes”. Asi lo sefialaba el portal &mbito juridico que mas

adelante agregaba en el cubrimiento noticioso la justificacion a la decision.

“Esta decision se da luego de que el Ministerio de Salud recomendara suspender el uso de la
sustancia quimica, en virtud de una serie de evidencias y estudios que varias entidades
nacionales e internacionales han venido realizando, entre ellas la Organizacion Mundial de

la Salud. El concepto emitido por la cartera de Salud responde a una orden de la Corte



Constitucional de marzo del 2014, que obliga a suspender el uso del glifosato en caso de que no
exista certeza de que se trata de una sustancia inofensiva para la salud. Lo anterior, aplicando el
principio de precaucion contenido en la Carta Politica”, dice la publicacién en el portal

informativo de la época.

Para esa época, la region pacifico que reunia a Cauca, Valle del Cauca y Narifio, habia tenido
25.976 hectareas de cultivos ilicitos con un aumento que venia en tendencia desde el cambio de
gobierno en 2010. La cifra del 2015, luego de la decision de la aspersion, fue de 40.594 hectareas

para la misma zona medida, casi el doble.

En 2018 la cifra era de 62.446 hectareas en esa misma region. El total nacional era de 169.000
hectareas. Hoy, en 2025, se habla de un total global de 350.000 hectéareas. En la actualidad existe

una politica publica de sustitucion que se basa en la herramienta del PNIS.

Luego de esa decision vino el acuerdo de paz y su firma con el capitulo cuatro que da cuenta de
la solucién al problema de las drogas ilicitas. El acuerdo se basaba desde su introduccion en que
el problema de las drogas obedecia al abandono estatal y la dominacion de la pobreza en las
regiones mas afectadas con la presencia de cultivos. “Muchas regiones y comunidades del pais,
especialmente aquellas en condicién de pobreza y abandono, se han visto afectadas directamente
por el cultivo, la produccién y comercializacion de drogas ilicitas, incidiendo en la
profundizacién de su marginalidad, de la inequidad de la violencia en razén del género y en su

falta de desarrollo” (acuerdo de paz con las FARC, 2016).

Ese capitulo tenia un énfasis en la ofensiva a los actores armados detras del narcotrafico como
conjunto para afectar toda la cadena y dejar de concentrar esfuerzos unicamente en los eslabones

mas débiles, entre ellos los campesinos cultivadores. También alli se empezd a hablar del



concepto de salud publica para tratar a los consumidores. Se hablaba ademas de un enfoque

diferenciado.

El acuerdo reza que: “esas politicas daran un tratamiento especial a los eslabones mas débiles de
la cadena del narcotrafico que son las personas que cultivan y las que consumen drogas ilicitas, e

intensificaran los esfuerzos de desarticulacion de las organizaciones criminales”.

Otro elemento adicional es que el acuerdo permitié a las FARC relacionar la conexidad de

practicas del narcotrafico con el derecho a la rebelion.

Aqui se evidencia un primer problema fundamental y es que el punto 4.1 que establece la
creacion del Programa Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos Ilicitos sefiala que se debera
desarrollar a partir de la Reforma Rural Integral. Durante el Gobierno Santos y el Gobierno
Duque, que lo sucedi6, la Reforma Rural Integral (RRI) tuvo un desarrollo paupérrimo y es uno
de los grandes incumplimientos denunciados por los firmantes y de las conclusiones de
organizaciones no gubernamentales que realizaron seguimientos al cumplimiento del Acuerdo.
Para octubre de 2024, la Contraloria General denuncid que el avance de la RRI se encontraba en

un 1 % y la compra y formalizacion de tierras solo en un 1.7 %.

A pesar de estas dificultades, para los campesinos cultivadores y relacionados con actividades
legales, el acuerdo de paz si permitidé que en una fase inicial los actores armados se retiraran y

que fuese posible la estrategia de sustitucion pero se quedo en la mitad.

“Estos proyectos nacen cuando inicia el proceso de paz del presidente Santos. Se inicidé con un
proceso de sustitucion voluntaria y nosotros en el territorio apoyamos a las familias en ese

ejercicio. Nosotros ya veniamos cultivando chontadoruo y en ese momento otras familias que por



una u otra razon estaban cultivando coca, cambiaron sus cultivos de coca por el chontaduro. Ese
proceso de sustitucion no tuvo gran éxito porque después de seis afos a las familias que se
vincularon al programa atn les deben. Algunas familias volvieron al mismo tema porque el
Gobierno les incumplio. Otras siguieron fieles y hoy cultivan chontaduro y cacao. La gente
arrancaba sus matas, y tenian diferentes ayudas. Inicialmente tenian una ayuda cada dos meses
de un millon de pesos por un afo y luego tenian proyectos productivos de corto plazo, y otros de
mediano y largo plazo. Llegaron hasta al 50 % y seis afos después no han finiquitado el resto”,
dijo Denio Ordéiiez, lider de uno de los proyectos productivos a partir del chontaduro a esta

investigacion.

El decreto con la firma para la creacio del PNIS, del que hablaba el Acuerdo en 2016, vino en

2017, cuando en Colombia existian 171.000 hectareas de cultivos y en la region pacifico 66.567.

Este programa tenia el objetivo esencial de sustituir los cultivos a partir de subvenciones directas
a familias campesinas, pero tuvo varios fallos de acuerdo con los analisis documentales y los

testimonios de los testigos:

1.Los subsidios se entregaron de manera condicionada a la erradicacion de la Coca, pero no

estuvieron a tiempo las ayudas y las asistencias técnicas para los proyectos.

La proyeccion de la inversion era de 1,6 billones de pesos para sustituir 50.000 hectareas en
dos aios pero la cifra nunca se consolido.

3. Se cre6 un estimulo para el cultivo a familias que no tuvieran cultivos. El pago del Gobierno
era de $ 24.400.000 en un afio por familia: $ 12.200.000 por ingreso laboral. $ 1.800.000 por
autosostenimiento y seguridad alimentaria. $§ 9.000.0000 por ingresos rapidos para proyectos

productivos. Y $ 1.600.000 para asistencia técnica.



Se podria considerar que el PNIS gener6d unas nuevas expectativas econdmicas a las familias
campesinas que realizaban una labor netamente legal, lo que aument6 el nimero de familias
vinculadas o beneficiarias, y desbordo asi las capacidades del programa y, como es obvio, el

aumento de los cultivos de uso ilicito, segun lo confirma la FIP (Torres y Paez, 2017)

Otro analisis de la Fundacion Ideas Para la Paz que es citado por Torres y Paez senala el
problema. “Si bien la asignacion familiar por un afio ($12 millones) fue pensada como un
“colchon de seguridad” para los campesinos que decidieran erradicar voluntariamente los
cultivos de coca, en la practica ha generado efectos no deseados como la presunta expansion del
area y las personas dedicadas a esta actividad. Las expectativas generadas por los beneficios que
se recibirian en contraprestacion por la sustitucion, ha sido identificada como uno de los factores

que influy6 en los aumentos de cultivos. (Fundacion Ideas para la Paz, 2018, p. 32)

Con esto, el PNIS tuvo enormes dificultades en el Gobierno Santos. Estas fueron de caracter
presupuestal, territorial, de consolidacion de politica publica y citando a Lipsky también por
diferencias de criterio en la propia politica entre los estructuradores y los implementadores. Los
recursos se pararon, hubo cambio de Gobierno y los campesinos cultivadores no pudieron

completar a cabalidad sus proyectos.

Hubo expectativas de una nueva economia a partir del PNIS que no se cumplieron, falto
efectividad de la politica y verificacion para los desembolsos de los programas del PNIS, y con

ello una Imposibilidad de la transformacion del territorio que se prometia en el Acuerdo.

La violencia social y territorial en el departamento del Cauca



Es claro que el Cauca es uno de los departamentos que tradicionalmente ha sido mas afectado
por la violencia. En 2025 los grupos armados que impactan la region se han reorganizado,
recuperaron espacios del territorio, y contintian afectando a la poblacién civil en una correlacion
con los municipios en donde mas presencia de cultivos existen, lo que a su vez tiene
consecuencias en las cifras de violencia, los indices de homicidio, y los tipos de delitos que se

cometen alli.

La presencia de las Autodefensas Gaitanistas de Colombia, el ELN y las disidencias de las FARC
se correlaciona con los territorios enclave de cultivos de acuerdo con las cifras de cultivos en el

informe afio a afo en los afios 2010-2018 en Naciones Unidas.

Sobre la historia de la violencia y el narcotrafico en el departamento, Mejia y Gaviria explican en
detalle lo que hizo que confluyera la violencia en la region. “La region del Pacifico sur
colombiano, y de manera mas evidente el departamento de Narifio, muestra casi todos los
eslabones de la cadena del narcotrafico —cultivo de coca, procesamiento de pasta base,
cristalizacion, acopio, trafico para consumo interno o microtrafico y exportacion—, asi como una
clara division de labores y roles entre los actores involucra-

dos (Vicepresidencia de la Republica, 2009; Observatorio Regional de Paz Cauca-Narifio, 2008).
No es coincidencia la presencia de multiples avne: las farc y el eln, asi como varias Bacrim, entre
ellos Nueva Generacion, Rastrojos, Urabefos-Autodefensas Gaitanistas de Colombia, Machos,
Aguilas Negras, Autodefensas Unidas de Narifio y Erpac, que alimentan distintos tipos de

violencia en el departamento (Indepaz, 2009)”.

“Esta situacion de violencia la tenemos la mayoria de los campesinos que vivimos en zonas en

donde hay presencia de actores armados. En el Tambo, que es un municipio maravilloso, tiene el



INRI de que es un municipio muy violento porque han sucedido cosas graves. Realmente el
Tambo es un municipio muy grande. Tiene mas de 20 corregimientos, mas de 220 veredas, tiene
limites con 12 municipios. Hay momentos en los que ocurren situaciones en Plateado o Nayita
pero para llegar hasta alla si uno va en caballo se demora tres dias. Si usted va en carro tiene que
atravesar seis municipios para llegar. La gente le tiene miedo a El Tambo”, dijo para esta

investigacion Denio Ordofiez.

Agregd que a los raspadores de coca les pagan alrededor de 10.000 pesos por arroba. “Hay

personas que se cosechan 10, 20 arrobas. Eso es un salario relativamente bueno”, agrego.

Para Denio su region es merecedora de mayor atencion del Gobierno, pero quien realmente ha
tenido que entender en los intentos de desarrollo los problemas de violencia en el Cauca es Ana
Fernanda Muifioz, presidenta ejecutiva de la Camara de Comercio del departamento, quien

también fue una de las personas entrevistadas para esta investigacion.

“Es una lucha constante tratar de buscar una solucion de legalidad para los cultivadores.
Cualquier intento de solucion en su estructuracion e implementacion se va a demorar dos o tres
anos. Aqui todo el mundo quiere decidir como manejar el Cauca pero nadie realmente se ha
metido aqui para entender los problemas. Nosotros necesitamos fuerza publica porque esto se
salid de control. No solo por cultivos ilicitos sino también por mineria ilegal. La maquinaria
amarilla llega por el Puerto de Buena Ventura y parece que se esfumara y nadie supiera de ella.
Necesitamos seguridad nuevamente en el Cauca. Yo viajaba sola antes por la Panamericana. En
este momento no es posible tomar carretera a partir de las 7 de la noche. Se necesitan inversiones
estratégicas. Y el problema de seguridad es de los ultimos afos. Es verdad que con el Acuerdo de

paz hubo un alivio y un respiro, pero eso durd6 muy poco. El otro problema tremendo es la



gasolina. Aqui hay bombas de gasolina como si hubiera carreteras 4 y 5 g y evidentemente tiene
que ver con las actividades ilicitas. Se necesita un poliducto. EI ELN extorsiona facilmente a las

empresas. Colombia tiene dos tapones: el de Darién y el del Cauca.”, explico.

“Es complejo por la inestabilidad. Muchas de las cosas que logramos hacer hoy logran dar un
paso adelante y al otro dia retroceden diez pasos por los problemas de la region. Hay que
aprender a transitar por estos problemas. El acuerdo de paz de 2016 fue positivo. Todo el pais
sintid unos afos que fueron tranquilos porque veniamos de un periodo de enfrentamientos muy
duros y violentos, pero ese periodo de tranquilidad no perduré6 mucho. El acuerdo era el primer
momento y lo que seguia era que las personas que estaban implicadas en los cultivos pudieran
tomar decisiones mas afectadas. A los siguientes gobiernos les cost6 mucho entender como
sostener ese acuerdo y algunas cosas se han reversado”, dijo David Banguero, otro de los lideres

de proyectos productivos de alimentos a partir de cacao del Cauca.

La violencia en el Cauca no ha sido tinicamente por el conflicto armado, sino también estructural
por la falta de condiciones para el desarrollo, la ausencia de buena infraestructura de educacion,

salud y servicios publicos.

La cooperacion internacional en el marco de la atencion al problema

Uno de los hallazgos mas importantes de este articulo es que en el vacio de las politicas publicas
y especialmente los problemas de la implementacion del PNIS, la cooperacion internacional tuvo
un impacto mas que trascendental en la region que logrd hacer a partir de la inversion en
proyectos productivos que la sustitucion para varios casos puntuales que impactaron en miles de

familias se mantuviera en el mediano y largo plazo en los tltimos dos afos del Gobierno Santos



y de manera posterior. Eso ha tenido un riesgo hoy tras la decision del freno de los proyectos de

USAID, el cooperante mas importante en la region.

“Nosotros hemos trabajado con fondos de Cooperacion Internacional desde la creacion de la
organizacion. Hemos trabajado con cooperacion espafiola, OIM, USAID. Y también con
organizaciones privadas, Ayuda en Accion, etc. Esto es para tratar de darle mas fuerza a toda la
cadena del cacao y que esto sea una buena experiencia para las personas y campesinos de la
region. Trabajar con cooperacion es muy importante porque hay oportunidades para resolver
problemas que las asociaciones a nivel operativo no son capaces de resolver. El problema es que
los proyectos de Cooperacion Internacional tienen que perdurar en el tiempo. Nosotros hasta el
ano pasado estuvimos trabajando con USAID en una Alianza Publico Privada para que la cadena
productiva del Cacao cobrara mas fuerza. Venian varios proyectos en curso y otros que iban
hasta ahora a iniciar. El presidente de Estados Unidos vio a USAID como una fuente de
despilfarro de recursos y se pararon todas estas inversiones. USAID le aportaba mucho a la
transformacion de los problemas del Cauca a través de las comunidades y los diferentes grupos
de interés que afectaban. Estos proyectos en el Cauca ocurren porque el acuerdo permitidé que
llegaran al territorio. Rescate Cacaotero trabajaba en una alianza publico privada con USAID. En
eso intervinimos en varios momentos. La forma en la que llegan los diferentes actores a un
territorio para que los actores agricolas y campesinos puedan beneficiarse, por otro lado
establecer unos panoramas hacia a donde quieren ir las asociaciones y organizaciones y luego

recibiamos apoyo en la organizacion de eventos, logistica, etc,”, dice Banguero.

Ana Fernanda mufioz agregd que la Cooperacion Internacional ha sido muy importante pero

también tiene falencias que no pueden llenar los vacios de lo que debe hacer el poder publico.



Eso lo dice Banguero: “Ellos presionan y ayudan para hacer las cosas y hacerlas visibles pero la

institucionalidad siempre es la que queda”, puntualiza.

La cooperacion en el Cauca ha estado presente a partir de USAID, la cooperacion espafiola, los
proyectos de la Organizacion Internacional para las Migraciones. El acuerdo de paz y la politica
publica del PNIS hizo posible que las organizaciones de cooperacion llegaran a la region. Los
proyectos fueron especialmente sobre chontaduro, cacao, café, aguacate y platano. Unos tuvieron
mejores resultados que otros, pero indudablemente la cooperacion fue una fuente no solo de
recursos sino de apoyo para los campesinos en esos afios y en los afios venideros. Hoy se
encuentran en un inmenso riesgo por cuenta de las decisiones de frenar recursos especialmente

del Gobierno Santos.

Metodologia
El disefio de investigacion-accion es emergente, abierto y flexible. Este tipo de disefio favorece
la emergencia y la aprehension de aspectos experienciales relevantes que solo pueden ser

captados por medio de procesos inductivos de investigacion (Creswell, 2009; Mendizébal, 2006;

Ricoeur, 2010; Strauss y Corbin, 2002).

La idea de flexibilidad implica que la promesa inicial, anticipa la posibilidad de que emerjan
cambios en los distintos componentes del disefio: el problema de investigacion, los propdsitos, el
contexto conceptual (estados del arte y referentes teodrico-conceptuales), los fundamentos
epistemologicos, las preguntas de investigacion, las técnicas de recoleccion de informacion, los
métodos y los medios para lograr la calidad del estudio, los coparticipantes, la “unidad de

analisis”, los territorios visitados y el tipo final de anélisis (Creswell, 2013; Mendizabal, 2006).



Estas transformaciones pueden enriquecer los resultados, los productos y los impactos de la

investigacion.

Es de anotar que la investigacion-accion apunta a ser socialmente relevante y transformador, a
partir de una labor situada, reflexiva y colaborativa que articula la produccion de conocimiento
tedrico con una forma de praxis social identificada en los territorios. Por lo tanto, el horizonte de
sentido del disefio metodologico esta orientado por el objetivo de comprender las acciones

gubernamentales frente a los cultivos ilicitos.

Esta comprension se encuentra orientada sobre dos objetivos especificos: Sistematizar, sin
entender como una sistematizacion de experiencias ya que en este caso nos acercamos a detectar
por medio de una revision documental las multiples acciones gubernamentales realizadas para
entender el problema, es posible que se identifiquen acciones no gubernamentales. Teniendo en
cuenta lo anterior es necesario abordar el segundo objetivo que apunta a los desafios y realidades
para transformar un territorio que se encuentra afectado por los cultivos ilicitos y sus efectos

sociales y territoriales.

Momentos:

Exploracion y reconocimiento de las acciones gubernamentales en el marco de politicas publicas

para los cultivos ilicitos:

Rastreo documental

Analisis de la informacién recolectada en el marco de las categorias definidas



Acercamiento a la poblacion, con la intenciéon de indagar por las categorias en clave de

transformacion territorial.

Aplicacion de instrumento Entrevista Semiestructurada
Analisis de las entrevistas y triangulacion de la informacion en clave de categorias de

analisis.

Analisis para las conclusiones, con el interés de atender el objetivo especifico numero tres, el
cual implica proponer elementos que incidan en mejorar las acciones en el marco de la politica

publica de cultivos ilicitos.

Enfoque Metodologico

De acuerdo con lo expresado en el apartado anterior, esta investigacion apuesta por un enfoque
cualitativo, situado en la tradicion de los estudios de caso, que busca interpretar los fenomenos y
las problematicas humanas, con base en las experiencias y en los significados que las personas y
las comunidades les otorgan en el mundo de la vida cotidiana (Creswell, 2013; Mendizabal,

2006; Vasilachis, 2006).

La investigacion cualitativa ofrece herramientas, caminos y sensibilidades para dar cuenta de las
formas en las que el mundo social es interpretado, comprendido, experimentado y producido.
Esto implica que la metodologia cualitativa sittia los estudios en los contextos y procesos

sociales, politicos y culturales de los sujetos (individuales y colectivos) que participan de las



investigaciones; por lo que se basa en métodos de generacion de informacion flexible y sensible
al contexto social (Creswell, 2013; Mendizabal, 2006; Vasilachis, 2006). También pretende
aportar una mirada holistica, esto es, una imagen compleja, amplia, detallada y comprensiva del
problema estudiado. Esto incluye reportar distintas perspectivas, identificar multiples factores

involucrados en una situacidn y sus interacciones complejas.

Conclusiones:

1. La politica publica de sustituciéon de cultivos ilicitos durante el Gobierno Santos tuvo
resultados positivos y negativos. Indudablemente el inicio del desarme y la reincorporacién a la
vida civil para las FARC, uno de los actores mas significativos de la region, fue un hecho que
marco la historia de la regiéon y tuvo un impacto positivo en el corto plazo. Eso, por ejemplo,
hizo posible que a varios municipios en el territorio llegaran organizaciones de la Cooperacion
Internacional que empezaron proyectos por la seguridad y las garantias del acuerdo. Sin
embargo, muy rapidamente estos esfuerzos se encontraron con enormes barreras porque la
violencia estructural no se acabd, no hubo proyectos rapidos de desarrollo de infraestructura
como vias terciarias y secundarias que ayudara a los campesinos a movilizar sus productos
nuevos, y los otros actores armados permanecieron empezando a llenar espacios que las FARC

habian dejado. Esto sucedi6 con violencia y mantuvo estas ldgicas en el Cauca.

2. Es claro que en el Gobierno Santos hubo un crecimiento exponencial de cultivos ilicitos en el
Cauca convirtiendo al departamento en un enclave nacional y a varios municipios en enclaves
locales. En toda la region pacifica en 2010, al inicio del Gobierno, habia 25.000 hectareas de
cultivos ilicitos y en el total nacional habia 62.000 hectareas. En 2018 la cifra del pacifico era de
62.000 hectéreas, el nimero del total nacional 8 afios atrds con un aumento regional del 148 %.

El total nacional en 2018 era de 169.000 hectareas. Si bien varios autores han sefialado que



correlacion no es causalidad para definir que la aspersion aérea no fue el unico hecho que hizo
que este aumento se diera, si es claro que hubo un desbalance en la ofensiva y en otros factores
nacionales e internacionales como el crecimiento general del narcotrafico, su produccion y su

demanda, que hicieron que los cultivos en el Cauca crecieran de manera ostensible.

3. E1 PNIS fue el mayor hecho historico de la lucha contra los cultivos ilicitos. Su creacion se dio
a partir de 2016 con el Acuerdo de Paz, pero se encontrd con una barrera directa y es que este
programa estaba atado necesariamente al desarrollo de la Reforma Rural Integral que
contemplaba la transformacion de 7 millones de hectareas para equilibrar la balanza del acceso a
la tierra en Colombia. Para 2024 el avance en el cumplimiento de la RRI era del 1 % y en
compra y formalizacion de tierras del 1.7 %, segin la Contraloria. Otro de los problemas es que
hubo una exageracion de las expectativas del PNIS que no se materializaron en la realidad y las
promesas de giros por sustitucion pudieron crear un estimulo para la siembra de cultivos ilicitos.
El PNIS par6 los giros a los campesinos muy rapidamente y no tuvo en cuenta las
conversaciones con actores privados para asegurar la compra y comercializacion de los
productos de los campesinos. Muchos de ellos recibieron los primeros giros en los dos primeros
afnos pero luego se quedaron sin el acompafiamiento técnico, de infraestructura y bancario para

acceder a mejoras en sus proyectos.

4. La situacion de inseguridad en el Cauca luego del retorno de otros actores armados y la falta
de fuerza publica suficiente han hecho que empresas que han estado interesadas en invertir en la
region se hayan ido. Esto sucedid en 2017 y 2018 luego de los primeros problemas de orden

publico que regresaron y se agravé en el Gobierno Duque.



5. Los programas de politica publica de sustitucion de cultivos ilicitos requieren una mirada que
retina a todos los actores de la sociedad: actores armados, campesinos, empresa privada,
Organizaciones de Cooperacion Internacional y al Estado. Si uno de ellos no se encuentra
reunido en una estrategia que tiene que ser consensuada en lo local y en donde los tomadores de
decisiones entiendan los principales problemas y la violencia estructural, es muy poco probable
que las economias ilicitas sean realmente sustituidas y haya posibilidad con ello de reducir la

violencia el poderio de los actores armados.
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