EVALUACION DE RESULTADOS DEL PROGRAMA NACIONAL INTEGRAL DE
SUSTITUCION DE CULTIVOS DE USO ILICITO EN EL TAMBO-CAUCA, 2017-2020

ANGIE TATIANA MORALES VARGAS

JENNY GABRIELA MORAN TAPIA

UNIVERSIDAD DEL CAUCA
FACULTAD DE DERECHO, CIENCIAS POLITICAS Y SOCIALES
PROGRAMA DE CIENCIA POLITICA
POPAYAN

2023



EVALUACION DE RESULTADOS DEL PROGRAMA NACIONAL INTEGRAL DE
SUSTITUCION DE CULTIVOS DE USO ILICITO EN EL TAMBO-CAUCA, 2017-2020

ANGIE TATIANA MORALES VARGAS

JENNY GABRIELA MORAN TAPIA

TRABAJO DE GRADO PARA OPTAR AL TiTULO PROFESIONAL DE
POLITOLOGAS

DIRECTOR:

DOCTOR JAIRO HERNAN ORTIZ OCAMPO

UNIVERSIDAD DEL CAUCA
FACULTAD DE DERECHO, CIENCIAS POLITICAS Y SOCIALES
PROGRAMA DE CIENCIA POLITICA
POPAYAN

2023



Agradecimientos

A Dios, por unirnos en el camino y permitirnos vivir buenas experiencias dentro de
nuestra universidad, donde pudimos crecer como profesionales y como personas empaticas

a la realidad social de aquellos lugares olvidados de nuestro pais.

A nuestros padres y hermanos, por su amor, paciencia y apoyo incondicional en esta

etapa. Gracias por creer siempre en nosotras.

A nuestros amigos, futuros colegas, por ofrecernos su amistad sincera. Gracias por

estar a nuestro lado en las buenas y en las malas.

A nuestros profesores de carrera, por compartirnos sus conocimientos de manera

profesional y humana. Gracias por sus orientaciones.



Contenido
RIESU L T AD S ... ittt ettt ettt et e et ee e e et reeeetaree e et taeeee et eseesettareeretaneees 13

CAPITULO 1. APROXIMACION DEL CONCEPTO DE DESARROLLO
ALTERNATIVO DEL PROGRAMA NACIONAL INTEGRAL DE SUSTITUCION

DE CULTIVOS DE USO ILICITO. oo ae e eseeesseenenaees s 13
1.1 INTRODUGCCION . .eet ettt et e e ettt e e e et e e e e eeeeee e e e eeaeeerennaaeeeens 13
1.2 DESARROLLO ALTERNATIVO . ..t snensnsnnnnsnnensnnnnnnnns 14

1.3 ANTECEDENTES HISTORICOS DE SOLUCION AL PROBLEMA DE LOS CULTIVOS
DE USO ILICITO. 1.ttteuteteatestesietesteseeseesesee e e stessesessesbeseesessesbeseasesbeseeseasesseseabessesseneasenseneenennas 17
13.1 Plan Nacional de Rehabilitacion (PNR) (1982-1994) ..........ccce.c.... 18
1.3.2 Programa de Erradicacion de Cultivos Ilicitos mediante aspersion
aérea con el herbicida Glifosato - PECIG (1994-2015) y Plan Nacional de Desarrollo

Alternativo — PLANTE (1995-2000) .......cceiuetririeenieriereeriseeseeesreseeseeessesessessessesessesnes 20
1.3.3 Programa Plan Colombia ............ccovieiiiinniniece e 21

1.4 MARCO NORMATIVO DEL PNIS ....ooiiiiiiiiiie e 23

1.5 ESTRUCTURA DE LA EVALUACION DE RESULTADOS............... 25
1.5.1 MOodelo de geStiON........ccviieiieieiie e 26

1.5.2 MetodolOgia......cccovviiuiiiiiiiiece e 27

1.6 DELIMITACION DE LA EVALUACION DE RESULTADOS .....cccveerieeariiesieesveenieens 29
1.6.1 Eje: Desarrollo AIRErNatiVO ........cccveiieiiiieiiecec e 30

1.6.2 Cadena de resultados del PAI .........ccccooeiiiiii i 32

1.6.3 Cadenade entrega del PAl..........cccooiieiii i 35

CAPITULO 2. EVALUACION DE RESULTADOS DEL PROGRAMA
NACIONAL INTEGRAL DE SUSTITUCION DE CULTIVOS DE USO ILICITO EN

EL TAMBO, CAUCA ..o essssnsnssessnsnnannnnnas 37
2.1 INTRODUCCION ...ccttitieieeeeeeeeeee et e ee et eteeeeeeeeeeeeeeeeeeeteeeeeeeeeeeeeeeeereeeeerereeerereees 37
2.2 CONTEXTO REGIONAL CAUCA .. oottt ettt e e 38
2.3 ESTUDIO DE CASO: EL TAMBO CAUCA ..ot 39

2.3 DESARROLLO DE LOS CONTENIDOS DE LA EVALUACION: ...ovvvieeeeeeieeeeennnn 41



2.3.1 Perspectivas de los campesinos en el proceso de implementacion del
PNIS €n el TamBO-CaUCA .......ecveiiieiieie et nnes 41

2.3.2 Perspectivas de los funcionarios de las entidades encargadas del
proceso de implementacion del PNIS en el Tambo- Cauca ........cccccevcevvieiveveieienn, 49

2.3.3 Desarrollo de los indicadores de producto ..........cccceceveveieeieciieiiennnn, 57

CAPITULO 3. ANALISIS DE LA EVALUACION DE RESULTADOS DE LA
IMPLEMENTACION DEL PROGRAMA NACIONAL INTEGRAL DE

SUSTITUCION DE CULTIVOS DE USO ILICITO 2017-2020.......cooveeeeeeeeeeeeennn, 65
3.1 INTRODUCCION ...ceittiiiiieeeiieee ettt ee ettt ettt ettt ettt e et ettt teeeeeeeeeeeeerereeerereeererereeeeeeeeeees 65
3.2 PRINCIPALES AVANCES DEL PNIS.. oo 66
3.3 PRINCIPALES DIFICULTADES DEL PNIS ..o 69

34 ALTERNATIVA DE FORMALIZACION DE ECONOMIAS ILEGALES A ECONOMIAS

LEGALES 80
CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES ..o, 84
BIBLIOGRAFTA ..ottt 89

ANEXOS ..o 93



Indice de figuras

FIGURA 1 ANTECEDENTES HISTORICOS ... . ceeeeteeeee et e et e e et e e e e te e e e e e e e e e ee e eeeeeeeeerennaeeeeens 18
FIGURA 2 CADENA DE ENTREGA DEL PAW .. oottt e e e e e aeeeannes 35
FIGURA 3 FAMILIAS BENEFICIARIAS DEL PNIS cON CORTE 31 DE DICIEMBRE DE 2020.......... 58

FIGURA 4 TOTAL DE HECTAREAS DIAGNOSTICADAS POR UNODC EN LINEA BASE EN EL
CAUCA Y EL TAMBO . ..ottt e e e e e e e e e e e e e e e e e e e eeeeeaees 60

Indice de tablas

TABLA 1 MARCO NORMATIVO DEL PINIS ...ttt eeaeeesessessenesessnesnssnsnnne 23
TABLA 2 CADENA DE RESULTADOS ...etttetttnteeeeeeteeeseeaaseeessseesssnnssseessssesssnnssseesseessssnarsaeeeses 32
TABLA 3 LISTADO DE VINCULADOS AL PNIS ENEL CAUCA.....eeee e 67

TABLA 4 PORCENTAJE DE CUMPLIMIENTO DE ERRADICACION VOLUNTARIA FRENTE A LINEA



AAL:
ATI:
ANT:
ART:
CAT:
CINDAP:

CMES:
CMPP:
CONPES:
DNP:
DSCI:
FARC-EP
FIP:
GME:
PAI:
PDET:
PECIG:
PEER:
PFGB:
PISDA:

PLANFES:

PLANTE:
PND:
PNIS:
PNN:
RRI:
SIMCI:
UNODC:

Abreviaturas

Asistencia Alimentaria Inmediata

Asistencia Técnica Integral

Agencia Nacional de Tierra

Agencia de Renovacion del Territorio

Comité Asesor Territorial

Corporacion para la Investigacion, Desarrollo Agropecuario y
Medioambiental

Consejo Municipal de Evaluacién y Seguimiento

Comision Municipal de Planeacion Participativa

Consejo Nacional de Politica Econémica y Social

Departamento Nacional de Planeacion

Direccion de Sustitucion de Cultivos llicitos

Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército del Pueblo
Fundacién Ideas para la Paz

Grupos Moviles de Erradicacién

Planes de Accion Inmediata

Programa de Desarrollo con Enfoque Territorial

Programa de Erradicacion de Cultivos llicitos con Glifosato

Plan Nacional de Educacion Rural

Programa de Familias Guardabosques

Planes Integrales Comunitarios y Municipales de Sustitucion y Desarrollo
Alternativo

Plan Nacional de Fomento a la Economia Solidaria y Cooperativa Rural
Plan Nacional de Desarrollo Alternativo

Plan Nacional de Desarrollo

Programa Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos de Uso llicito
Parque Nacional Natural

Reforma Rural Integral

Sistema Integrado de Monitoreo de Cultivos Ilicitos

Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Crimen



EVALUACION DE RESULTADOS DEL PROGRAMA NACIONAL
INTEGRAL DE SUSTITUCION DE CULTIVOS DE USO ILICITO EN EL
TAMBO, CAUCA 2017-2020

Introduccion

Colombia ha afrontado la problematica de los cultivos de coca con fines ilicitos desde
la década de los ochenta, y desde los noventa ha sido, casi sin interrupciones, el primer
productor mundial de hoja de coca. A pesar de los constantes esfuerzos que el Estado
colombiano ha realizado con el fin de acabar con la problematica de los cultivos de uso ilicito
y de la produccion de drogas, no se ha logrado hasta la fecha los resultados que se esperaban,
como lo mencioné Pardo (2020), hasta la fecha “ninguna estrategia antidrogas ha funcionado
plenamente. Ni la erradicacion, ni los guardabosques, ni la fumigacion, nada” y los territorios

mas vulnerables siguen afectados por estos cultivos.

La coca del pais ha seguido concentrdndose en zonas afectadas historicamente por
estos cultivos. De acuerdo con el informe de la UNODC (2020), se concentran en enclaves
productivos que se localizan en los departamentos altamente afectados por coca en el 2019,

a saber: “Norte de Santander, Narifio, Putumayo, Cauca y Antioquia”.

Para el 2019, el departamento del Cauca registro 17 356 hectareas de cultivos de coca
(UNODC, 2020), de modo que ocupé el cuarto lugar a nivel nacional en produccion de este
cultivo. El principal enclave productivo de la region del pacifico se localiza en este
departamento, especificamente en los municipios de Argeliay EI Tambo. Para el 2019, segun
el informe en mencion de la UNODC (2020), este enclave “ocupa el 7% del territorio de la
region y contiene el 15,5% de la coca de la region”; ademas, representa el 6 % del total

nacional sembrado con coca en el mismo afio con cerca de 9000 hectareas.

Asi pues, la ultima actualizacién de los estudios de productividad en la Regidn
Pacifica muestra que en el enclave productivo Argelia-El Tambo del departamento del Cauca,

se evidencia un rendimiento de los cultivos de coca considerablemente alto.

Con una productividad anual de 12,2 tm de hoja de coca fresca al afio, mientras que
en el resto de la region (excluyendo el enclave Argelia-El Tambo) se registrd en 5 tm

de hoja de coca por hectérea por afio. (UNODC, 2020, p. 1)



A partir de esto, tras una larga historia que antecede, el conflicto interno en Colombia
posee causas ajenas en cuanto a la apariciéon de los cultivos ilicitos y, por tanto, a la
produccidén y la comercializacién de drogas ilicitas en el pais. Este problema es consecuencia
de la incidencia de la pobreza, la marginalidad y la presion de grupos al margen de la ley
(Observatorio Nacional de Salud, 2017).

Después de cuatro afios de negociacion en La Habana, el gobierno de Juan Manuel
Santos llegd a un acuerdo final con los representantes de las FARC el 12 de noviembre de
2016; tras la situacién de cultivos ilicitos fue necesario disefiar e implementar un plan que se
hiciera cargo de las causas y consecuencias sobre este punto. Entonces, la implementacion
del punto 4: Solucion al Problema de Drogas llicitas de los Acuerdos de Paz se inicio
formalmente el 27 de enero del 2017. Para ello, se implementé el Programa Nacional Integral
de Sustitucion de Cultivos de uso llicito (PNIS), con el cual “se pretende realizar
transformaciones estructurales de los territorios rurales por medio de construccion de vias,
ademas de llevar bienes y servicios publicos, formalizacion de la propiedad, adecuacion de
tierras, vivienda, asistencia técnica, estimulos a la economia solidaria, entre otros” (Majbub,

2017, p. 2).

Con base en este fendmeno politico se pretende dar respuesta a la siguiente pregunta
de investigacion: ¢Cudles han sido los resultados de la ejecucién del Programa Nacional

Integral de Sustitucion de Cultivos Ilicitos en el municipio de EI Tambo-Cauca 2017-2020?

La hipdtesis que motivo esta investigacion es la que plantea que el PNIS, si bien, ha
sido una estrategia bastante ambiciosa implementada por el Gobierno Nacional con el fin de
reducir los cultivos de uso ilicito, su vigencia es de 10 afios y a 4 afios después de su ejecucion
logré atender a mas de 5000 familias con acuerdos individuales en el Cauca, y mas de 1300
familias en el municipio de EI Tambo. No obstante, se han presentado obstaculos en la
implementacion que pueden afectar en un futuro a la transformacion del campo como se pacta

en los Acuerdos de Paz.

En este sentido, EI Tambo-Cauca es una de los municipios de mayor relevancia para
la implementacion de los Acuerdos de Paz, principalmente para avanzar en el punto 4
mencionado. Este municipio es una de las zonas més afectadas por el conflicto armado, junto

con la consecuente crisis humanitaria que se expresa en violencias y despojo contra las
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comunidades y el conflicto agrario. Como consecuencia, es ahi donde también ha habido
presencia y persistencia de cultivos para uso ilicito, situacién que se agudiza debido a la débil
presencia institucional; por tal razén, se generan vacios que terminan siendo aprovechados
por grupos armados ilegales como también el desarrollo de economias ilicitas (Escobedo et
al., 2018).

Es de mencionar que la temporalidad en que se enmarca este estudio se determind por
el inicio de la implementacion del PNIS, el cual se expidié con el Decreto 896 del 29 de
mayo de 2017, en el que el Gobierno de Colombia le dio vida juridica, como una politica
conjunta al punto 1 de los Acuerdos de Paz: Reforma Rural Integral (RRI) y el punto 4:
Solucion al Problema de la Drogas llicitas, basados en un proceso de construccion
participativa (Majbub, 2017). Es importante sefialar que en ese afio también se dio inicio al
Plan de Atencién Inmediata (PAI) y desarrollo de Proyectos Productivos integrado al PNIS,
que es una medida de apoyo econdomico de emergencia para las familias que firmaron
acuerdos de erradicacion, el cual se planed llevar a cabo durante los dos primeros afios de
implementacion del programa en mencion, sin embargo se extendid por el retraso presentado

en este plan y por el cambio en la hoja de ruta con el nuevo gobierno.

La pertinencia de la presente investigacion, obedece al enfoque Neoinstitucional, ya
que éste hace hincapié en que la indagacion de los fendmenos politicos, parte desde las
instituciones como un componente estructural de la sociedad o como la forma de gobierno
(Losada y Casas, 2008). La corriente neo institucional analiza el efecto de las instituciones
cuando estas se posicionan como politicas publicas, las cuales tienen la funcion de disminuir
la incertidumbre en los problemas de cooperacion. Por lo tanto, las politicas publicas se
asumen como el objeto de estudio de esta investigacion y dicho enfoque permite dar cuenta

del desempefio y cumplimiento del PNIS frente a la situacion de cultivos de uso ilicito.

Este estudio es relevante para la ciencia politica, debido a que esta estudia las politicas
publicas las cuales buscan atender problematicas de caracter publico a través de la
intervencion del Estado. Asi mismo se vera reflejada la voz de la poblacion afectada por los
cultivos de uso ilicito, es decir, como perciben desde las comunidades el PNIS, el cual,

determinan un componente fundamental en el objeto de estudio y aporte a la disciplina. De
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esta manera, al ser una evaluacion de resultados de un programa en curso, los productos y

efectos obtenidos permiten mejorar o ajustar el programa a largo plazo.

Desde el 2017 en Colombia se han adelantado acciones para desincentivar la
produccion de hoja de coca, a través de alternativas que se plantean en el marco de la
implementacién del PNIS que se enmarca en el punto 4 de los Acuerdos de Paz, en el cual se
acoge el fendbmeno de los cultivos de uso ilicito como eje para la construccion de una paz
estable y duradera, afrontando el compromiso que el Estado asumi6 con las comunidades

rurales del Cauca.

De acuerdo con el planteamiento del problema y la pregunta de investigacion, el
objetivo principal de este trabajo es analizar los resultados de la implementacion del PNIS
en el municipio de EI Tambo-Cauca 2017-2020, para determinar si las decisiones tomadas
en torno sobre el disefio e implementacion esta politica publica ha funcionado o fallado en el

cumplimiento de sus metas a corto plazo.

Para desarrollar el objetivo general se abordan tres objetivos especificos que se
distribuyen en tres capitulos: en la primera version, el primer objetivo consistia en
caracterizar y diagnosticar las politicas de erradicacién y sustitucion en Colombia desde 1982
al 2020, que permite entender por qué las antiguas politicas de erradicacion fracasaron y
dieron paso a una nueva estrategia enfocada en la sustitucién de cultivos de uso ilicito, en el
marco de los Acuerdos de Paz. En la version actual, el primer objetivo se titula: caracterizar
el PNIS implementado en el municipio de EI Tambo. Este objetivo se ajustd con el fin de
presentar un marco de analisis desde el punto de vista teérico conceptual, el cual, no solo
permite ubicar la evaluacion propuesta en la mejora del papel del Estado, frente a la
intervencion de una problematica publica, sino que también guia las categorias de analisis a
evaluar del PNIS.

El segundo objetivo tiene el propdsito de evaluar los resultados de la implementacion
del PNIS en el municipio de EI Tambo como estudio de caso 2017-2020, en el que se
visibilizan las perspectivas de los funcionarios encargados del PNIS y de los beneficiarios,
reconociéndolos como actores claves en la transformacion de esta problematica y que estan
directamente afectados por el conflicto armado; y contrastarlas con los datos arrojados en los

informes oficiales sobre los avances de la implementacion del programa.
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Finalmente, el tercer objetivo busca analizar la evaluacion de los principales
resultados de la implementacion del PNIS en el municipio de EI Tambo-Cauca entre 2017-
2020, en el que se enfatiza la perspectiva de los beneficiarios y funcionarios del programa
para comprender a fondo la realidad social que vive este territorio; y de esta manera abrir una

discusion sobre una alternativa que contrarreste la cultura de la ilegalidad de la hoja de coca.

Para el desarrollo de la presente investigacion, es necesario integrar métodos
cualitativos y cuantitativos a partir del enfoque neoinstitucional, con el objetivo de analizar
los resultados del PNIS en el municipio de EI Tambo-Cauca 2017-2020.

De esta manera, para el desarrollo del primer objetivo se recurre al método
historiografico a través de la técnica de analisis documental. Se hace uso de fuentes primarias
como de fuentes secundarias, donde se utilizan articulos cientificos, informes de la FIP,
articulos de revista, libros y el Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la

Construccion de una Paz Estable y Duradera.

Para realizar el ejercicio de evaluacion correspondiente al segundo objetivo, se
emplea el método etnografico en el cual se utilizan cuatro técnicas que son: el analisis
documental de fuentes primarias y secundarias, la entrevista semiestructurada guiada por
preguntas abiertas y respuestas individuales, que se aplican a funcionarios de las entidades
encargadas de la ejecucion del PNIS en el Cauca y el desarrollo de un grupo focal aplicado
a 10 beneficiarios del programa, con el fin de conocer su perspectiva sobre la implementacion
del programa. En esta misma linea, se recurre al método estadistico mediante la técnica de
recoleccion de datos agregados, a partir de informes de la UNODC y de la DSCI, con el
objetivo de identificar el cumplimiento de los indicadores de producto y proceso planteados
para el desarrollo de esta evaluacion. A la vez se emplea la técnica de triangulacion donde se
contrasta la informacion recolectada de estos informes oficiales con la perspectiva de los

beneficiarios y funcionarios del PNIS.

Por altimo, se analiza la evaluacion de los principales resultados de la ejecucién del
PNIS, para esto se emplea el método historiogréfico basandose en la técnica de analisis
documental, mediante la recoleccion de informacion arrojada de informes institucionales de
la UNODC, DSCl y la ART, en el cual se determinaran los avances de la implementacion

del PNIS y los elementos problematicos de este.
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Resultados

Capitulo 1. Aproximacion del concepto de desarrollo alternativo del Programa

Nacional Integral de Sustitucién de Cultivos de Uso llicito.
1.1 Introduccion

En el presente capitulo se desarrollan elementos importantes para entender la
evaluacion de resultados del PNIS en el municipio de El Tambo en el periodo 2017-2020.
Para esto se aborda, conceptualmente el tema de desarrollo alternativo y su evolucion, para
aproximar al lector al concepto de desarrollo alternativo en el que el PNIS estad enmarcado y
de esta manera se establece el desarrollo de las categorias de analisis que se evaltian en esta

investigacion.

Este capitulo es pertinente para la investigacion debido a que desarrolla la definicién
de desarrollo alternativo en el que sienta sus bases el PNIS y permite definir indicadores para
poder ejecutar la evaluacion de resultados. Ademas, no sélo busca darle sentido al programa

de sustitucion, sino también ayuda a delimitar el campo de estudio.

Este capitulo se desarroll6 a partir del método historiografico mediante la técnica de
analisis documental. Se hizo uso de fuentes primarias como de fuentes secundarias, las cuales
permitieron definir el concepto de desarrollo alternativo, identificar los antecedentes
histdricos de solucién al problema de las drogas, determinar el marco normativo en el cual
opera el PNIS y establecer la estructura de la evaluacion de resultados. Para esto se utilizaron
articulos cientificos, informes de la UNODC, la CEPAL y de la Fundacion Ideas de Paz
(FIP), articulos de revista y libros.

La estructura del capitulo se divide en cinco subtitulos, el primer subtitulo conlleva a
la definicion de desarrollo alternativo el cual el PNIS toma como referencia para su
implementacién. En segundo lugar se presenta una recopilacién y linea del tiempo sobre los
programas de sustitucion y erradicacion, con el fin de comprender como el gobierno ha
intentado dar solucion a los cultivos de uso ilicito a través del enfoque de desarrollo
alternativo adoptado por las politicas anteriores al PNIS. Posteriormente se expone el marco

normativo en el que opera el PNIS, para asi pasar al siguiente subtitulo que presenta la
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estructura de la evaluacion de resultados, en el que se presenta el modelo de gestion publica
adoptado por el PNIS y la metodologia empleada en la evaluacion de resultados. Finalmente
se delimita el programa, donde se precisan los ejes y estrategias de cada uno, la cadena de

resultados y de entrega; que son elementos importantes para el desarrollo de la evaluacion.
1.2 Desarrollo alternativo

Desde los afios ochenta se presentd un incremento de cultivos de coca en los paises
del area andina, lo cual provocé varios factores como la presencia de grupos al margen de
la ley en zonas vulnerables y olvidadas por el Estado, la consolidacion del narcotréfico,
aumento de consumo de drogas, crisis de la produccién agricola y la mineria, entre otros.
Estos factores junto con la negada respuesta de los gobiernos frente a este fenémeno, la
produccidn de coca ha transcurrido en un constante aumento en el rea andina. Sin embargo,
como solucion al problema de la produccion de coca, aparece el Desarrollo Alternativo, el
cual busca que los gobiernos junto con los entes internacionales puedan neutralizar los

efectos de la expansion de los cultivos de uso ilicito a nivel global (UNODC, 2010 Pag.2).

Cabe mencionar, que el modelo de desarrollo alternativo estuvo en constante
evolucidn, pues su origen empez6 como una estrategia de sustitucion de cultivos, la cual
pretendia sustituir por cultivos alternativos que pudiera generar un ingreso como el de los
cultivos ilicitos. Sin embargo, este enfoque fue fallido, ya que no tuvieron en cuenta que otros
cultivos no iban a generar el mismo ingreso que cuando cultivaban coca, como tampoco se
tuvo en cuenta que los cultivos alternativos no se dan bajo las mismas condiciones en las que
crecian los cultivos ilicitos (UNODC, 2010 P4ag.3).

Luego, a mediados de los 90, su enfoque paso6 a tener una vision mas integrada del
problema, en la que se considerd una perspectiva de desarrollo del area a largo plazo.
Ademas, se incluyeron actividades de desarrollo de la infraestructura productiva y social,
también se incluyo el apoyo desde la institucionalidad para la conformacion de instituciones
y organizaciones que se encarguen de la implementacion de proyectos con el enfoque de

desarrollo alternativo en los territorios y comunidades (UNODC, 2010 Pag.3).

Para finales del siglo XX y comienzos del siglo XXI, se establecié el concepto de

Desarrollo Sostenible, para los planes y programas nacionales de desarrollo, el cual se
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concibié como un proceso integral, sistémico y complejo. que busca mejorar la calidad de
vida de las comunidades por medio del desarrollo integral productivo. De esta manera, “El
Desarrollo Alternativo se considera como un proceso previo al Desarrollo Sostenible, y su
mision es contribuir a la eliminacién de cultivos ilicitos, mediante la creacion de una

estructura social capaz de generar una produccion licita y procesos sostenibles” (UNODC,

2010 Pag.4).

El Programa de Desarrollo Alternativo se aprob6 por el CONPES en 1994 como un
programa especial de la Presidencia de la Republica de Colombia, con el fin de “generar
opciones productivas licitas, rentables y ambientales viables para campesinos e indigenas
involucrados en la produccién de coca, amapola y marihuana, que permitieran superar las
condiciones que dieron lugar al establecimiento de dichos cultivos” (Departamento Nacional
de Planeacion, 1994, p. 2).[CO1] EIl concepto de Desarrollo Alternativo se refiere a las
alternativas productivas que varian de una region a otra en paises productores de cultivos de

uso ilicito. El Consejo Nacional de Estupefacientes define al Desarrollo Alternativo como:

Una politica de Estado, que aplica diferentes estrategias de intervencion en funcion
de las caracteristicas socioecondmicas de cada pais y/o region que requiere de algunas
condiciones claves para su implementacion. En general abarca aspectos relacionados
con: la lucha contra las drogas, el desarrollo econémico y social y la participacién de
la poblacion local. (Republica de Colombia Ministerio de Justicia y del Derecho,
1995, p. 1)

En el caso de los Acuerdos de Paz entre el gobierno colombiano y las FARC, se
elabor6 el PNIS, que hace parte de la RRI y de los PDET, el cual, mediante un proceso de
planeacion participativa, adopta el modelo de desarrollo alternativo junto con los planes
integrales municipales y comunitarios de sustitucion (Posso, 2016), con el fin de generar
procesos de desarrollo rural integral en aquellos territorios que han dependido su economia
de los cultivos de uso ilicito. Su estrategia principal ha sido enfocada en proyectos
productivos, que pretende abrirse a la transformacion de los territorios mediante la
produccién, transformacién y comercializacion de estos, como también proyectos de
infraestructura que conlleven al mejoramiento de la calidad de vida de los beneficiarios del
PNIS.
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De esta manera, el desarrollo alternativo es definido por la UNODC como:

Un proceso destinado a reducir y eliminar el cultivo de plantas que contengan
estupefacientes, asi como sustancias sicotropicas, mediante la adopcion de medidas
de desarrollo rural expresamente concebidas con tal fin; se lleva a cabo en el contexto
de un crecimiento econdmico nacional sostenido y de los esfuerzos por alcanzar un
desarrollo sostenible de los paises que estdn tomando medidas contra las drogas,
teniendo presentes las caracteristicas socioculturales especiales de las comunidades y
grupos destinatarios, y estando enmarcado en una solucién permanente global de la
problematica de las drogas ilicitas (UNODC, 2013).

Si bien, La UNODC ha sido uno de los principales consolidadores, junto con el
gobierno nacional de Colombia de la gestion de la politica publica que busca la eliminacion
y reduccion de los cultivos de uso ilicito. De tal manera, que su mision es “dar apoyo a la
implementacion y monitoreo de una estrategia integral y sostenible de reduccién de cultivos

ilicitos y promocion del desarrollo alternativo en Colombia, para la consolidacion territorial”
(UNODC, 2013).

El desarrollo Alternativo tiene tres principios basicos de intervencién para que
aquellas comunidades que han subsistido mediante los cultivos de coca, con el fin de que
estas familias obtengan sus ingresos de forma licita; el primero hace referencia a la necesidad
de lograr una pacificacion socio-economica y la estabilizacion social; el segundo, es la
necesidad de realizar el proceso de erradicacion de los cultivos de coca y la reduccion de la
oferta de drogas; y por ultimo, la necesidad de asegurar la cooperacion entre paises
productores, como también consumidores con respecto al problema de las drogas (UNODC,
2010 P&g.5)

El problema de las drogas ilicitas ha sido un fenémeno con mucha incidencia sobre
todo en el departamento del Cauca, que desde tiempo atras se ha enfrentado a la necesidad
de establecer acciones integrales dentro de los territorios afectados. Para ello, el gobierno
nacional de Colombia, determiné abordar este problema desde una perspectiva social e
integral, a través de la creacion del PAL, arista del PNIS, como medida para el mejoramiento
de la calidad de vida de los beneficiarios de esta politica. Dentro del PAI se estructuraron

cinco ejes estratégicos orientados al desarrollo rural integral, los cuales son: Asistencia
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Alimentaria Inmediata, Asistencia Técnica Integral, Huerta Casera-autosostenimiento y
Seguridad Alimentaria, Proyecto Productivo y Monitoreo de erradicacion. Esta estrategia
estd enfocada a la atencion de familias cultivadoras y no cultivadoras ubicadas en los
territorios focalizados, para este caso en el Tambo-Cauca, la cual busca aportar a la reduccién
de los cultivos de coca, a través de la generacion de economias licitas y que asimismo,

garantice el proceso de sustitucion voluntaria de estos cultivos.
1.3 Antecedentes histéricos de solucion al problema de los cultivos de uso ilicito.

En este apartado se habla sobre las experiencias nacionales de erradicacion y
sustitucion de cultivos de uso ilicito y las lecciones aprendidas con estos planes, programas
y proyectos implementados afios atras (Plan Nacional de Rehabilitacion, Programa de
Erradicacion de Cultivos llicitos con el Herbicida Glifosato, Plan Nacional de Desarrollo
Alternativo, Plan de Consolidacion de la Macarena y el Programa de Familias
Guardabosques). Estos planes han buscado sustituir los cultivos de uso ilicito y erradicarlos
de manera voluntaria o forzosamente. Para ello, adoptaron el enfoque de Desarrollo
Alternativo, que tiene por objetivo brindar a partir de la erradicacion de cultivos de uso ilicito,
una alternativa econémica de vida dentro de la ley, a los pequefios productores de las zonas
de economia campesina e indigenas afectadas por la presencia de estos cultivos

(Departamento Nacional de Planeacién, 1994).

A continuacion, se presenta una linea de tiempo donde se mencionan los planes y
programas que se han implementado anteriormente en el marco de la lucha contra los cultivos

de uso ilicito. Posteriormente se desarrolla con més detalle cada programa o plan.



18

Figura 1 Antecedentes histdricos

. Objetie: ) Cbjetive
Aumentar lainversitn social del Bstadoysu presenciaen | Cantrolary eliminar cultivis de coca de farmarapiday segura.
) z:nas rurales. “ Sustitusidny/fo ermdicacisn
smm':_' ny/oerradicacidn: Se mperjaron aproximadamente 1396334 ha
Sustituwyeron 3476 ha. Corclusisn
Comclusidn: . PRI . i
A un altisimo cmsto econdmim, impado ambiental ygensradon
de desconfianza enlm comunidad &, tuvouna resiembra del
63%

1994-2015
Programa de Erradicacion de Cultivos
llicitos con Glifosato (PECIG)

Insuficiente capacidad fiscaly administrativa para cubrir los
costos del provecto

1982-1994
Plan Nacional de Rehabilitacién

(PNR)

Objetive
Obietivo: Crear oportunidades licita degeneracidn de ingresos parala
Combatir las drogas ilicitas v el cimen organizado. comivenca Pﬂ_ﬂ »
Sigtitucid nyfo eredicacid n: . 5‘5‘"'-':,‘3”\‘;0 e"ad'“':-"”
El ndmera de ha. de compad de 163.290 en «1 2000 a85.750 Lacantidad de ha. de cultivos decocapasd de S0.000a127.000
en el 2005 Conclueidn
Lafaltade mercados para comercialzar los produdos generd la
quiebrade muchms de |e proyectos desustitucidn.

1999-2005 " 1995-2000

Plan Macional de Desarrollo
Alternativo (PLANTE)

Plan Colombia

Objetivo
Generar condidones y oportunidades lidtas para el emplen
productivoysostenible de lamano deobrar rural.
Sustitucionyfo ermdicacidn
Lasuperficie total de cultivs ilict s erradicada manualy
wvoluntariamente, fue de 14.557 ha,

Corcheidn
Aungue No tuvo Ungran impacto &n reducddnde ha de cultives,
silotuve &n consérvacidn ecmistémis

2003-2012

Programas de Familias
Guardabosques (PFGB))

Nota. Elaboracion propia basada en Congreso de la Republica
1.3.1 Plan Nacional de Rehabilitacion (PNR) (1982-1994)

Este plan se inaugurd durante el gobierno de Belisario Betancur (1982-1986) quien
le abrio las puertas al didlogo con los grupos armados y, contribuyd a la rehabilitacion
economica de los guerrilleros indultados en el afio 1982 creando la Ley de Amnistia (Ley 35
del 19 de noviembre de 1982) (Vicerrectoria de Investigacion y Extension. Universidad
Industrial de Santander, 2013). Posteriormente el gobierno de Virgilio Barco Vargas (1986-
1990) lleg6 hasta las zonas mas olvidadas por el Estado, especialmente a las que sufrian las
consecuencias de los enfrentamientos armados, dandoles mayor protagonismo a las
comunidades de las zonas con altos indices de pobreza y violencia (2013), quitandoles este
privilegio a los grupos armados. En el gobierno de Cesar Gaviria (1990-1994) y con el
cambio de Constitucion, los instrumentos del PNR, implementados en los gobiernos

anteriores, se adoptaron como propios de la nueva Carta Politica.
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El principal objetivo del PNR fue “propiciar el cambio del entorno socioeconémico
de grupos afectados por situacion de pobreza y al margen de la accion estatal”, aumentando
la inversién social del Estado y su presencia en las zonas rurales olvidadas, con el fin de
aportar al proceso de reconciliacion nacional entre el Estado y la poblacion civil. Este
programa alcanz6 una cobertura de 21 municipios pertenecientes a los departamentos de
Cauca, Narifio, Caqueta, Guaviare y Putumayo, por ser zonas con alta produccién de coca
(Ortiz, 2000).

Dentro del PNR se ejecuta la estrategia socioecondémica que, si bien tiene multiples
funciones, sélo se mencionara la que propone una solucion para el problema de cultivos de

uso ilicito:

Apoyar el disefio y desarrollo de programas de desarrollo rural integral encaminados
al desarrollo de infraestructura social, fisica y productiva de zonas de economia
campesina afectadas por cultivos ilicitos, de manera que el pequefio cultivador tenga
a su alcance una gama amplia de servicios sociales, sumada a la alternativa de

sustitucion de cultivos. (Presidencia de la Republica, Decreto 2707 de 1993, art. 6)

De esta manera, para dar cumplimiento con la sustitucion de los cultivos mencionados
se cred el Comité Nacional para el Desarrollo Alternativo, que tuvo como funcion asesorar
al PNR para cumplir con la responsabilidad en materia de “planeacion, coordinacion y
ejecucion de los programas y proyectos de sustitucion de cultivos de uso ilicito” (Presidencia
de la Republica, Decreto 2707 de 1993, art. 6). Este comité vigila que los programas de
Desarrollo Alternativo que se implementan en las zonas de cobertura, cumplan con la
reduccion de los cultivos y que conjuntamente se lleven a cabo las acciones de desarrollo
rural. Ademas, vela que estos programas y proyectos se ejecuten con la participacion activa

de la comunidad y en forma articulada y coordinada con el PNR (Decreto 2707 de 1993).
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1.3.2 Programa de Erradicacion de Cultivos llicitos mediante aspersion aérea con
el herbicida Glifosato - PECIG (1994-2015) y Plan Nacional de Desarrollo
Alternativo — PLANTE (1995-2000)

El PECIG y el PLANTE estan articulados al PND “El Salto Social” del gobierno de
Ernesto Samper Pizano (1994-1998). EI PECIG es un programa que tenia como fin controlar
y eliminar plantaciones de cultivos de coca de forma rapida y segura, buscando intervenir el
primer eslabon en la produccion de cocaina (Observatorio de Drogas de Colombia, pag. 1).
La erradicacion por aspersion aérea se llevo a cabo a partir de tres fases: deteccion, aspersion
y verificacion, esta actividad se complementa con el PMA para “prevenir, mitigar, controlar,
compensar y corregir eventuales efectos negativos que pudieran causarse sobre el entorno”

(Escobedo et al., 2018, p. 11).

De esta manera, mientras la erradicacion forzosa por aspersion aérea se convertia en
el pilar fundamental de la politica contra las drogas de ese tiempo, la administracion de
Samper le dio un cambio politico y administrativo, al establecer el desarrollo alternativo
como parte integral de esa politica antidroga. Zorro (2005) describe este cambio de la

siguiente manera:

Mientras la erradicacion forzosa se convertia en la columna vertebral de la politica
contra los cultivos ilicitos y se iniciaba un proceso sistematico de fumigacion aérea a
tales cultivos, el Plan Nacional de Desarrollo Alternativo (Plante), creado en 1995
bajo la orientacién y supervision directas de la Presidencia de la Republica, se
convertia en un complemento de las campafias de erradicacion forzosa, dirigidos a los

pequefios cultivadores. (p. 113)

Es asi como el programa PLANTE tuvo por objetivo plantear estrategias econémicas
a favor de campesinos, indigenas y afrocolombianos, a partir de la erradicacion de los
cultivos de uso ilicito, con el fin de “garantizar formas de produccién, comercializacion y
servicios que mitiguen los efectos de la erradicacion” (Departamento Nacional de
Planeacion, 1994, p. 8), por medio de la promocion de lineas de crédito, asistencia técnica,
comercializacion, empleo transitorio, seguridad alimentaria, vivienda rural y titulacion de

predios. La poblacion objetivo del PLANTE fueron los pequefios productores de las zonas
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de economia campesina e indigena, ya sea que siembren o no cultivos de uso ilicito como
medio de subsistencia (Documento CONPES 2799, 1995)

1.3.3 Programa Plan Colombia

El Plan Colombia, implementado por el entonces presidente de Colombia Andrés
Pastrana Arango (1998-2002) en su PND “Cambio para construir la Paz”, fue diseiiado como
una “ayuda” internacional “para la busqueda de la paz y la consecucion de un nuevo modelo
de administracion publica local, en un marco de colaboracion multilateral” (Guevara, 2015,
p. 2). Uno de los principios que rigié este Plan fue la participacion de la comunidad en la

construccion de consensos locales:

Uno de los principales criterios o principios que sirvié de base para el desarrollo del
Plan Colombia fue el fomento de la participacién de la comunidad, bajo el precepto
de que el Plan solamente lograré sus objetivos en la medida en que se tenga en cuenta
los puntos de vista de los beneficiarios, especialmente de las poblaciones mas
vulnerables, y se logre el compromiso activo y solidario de la colectividad local en la
resolucion de sus propias dificultades. (Departamento Nacional de Planeacion, 1999,
p. 308)

Este Plan tenia como objetivo incidir sobre cuatro propdésitos: 1) negociacion con
grupos armados ilegales, 2) lucha contra el narcotrafico, 3) recuperacién econémica y social
y, 4) desarrollo institucional (Escobedo et al., 2018). Ademas, se estructurd en dos estrategias
principales: una de tipo represivo que incluye la erradicacion forzosa de los cultivos de uso
ilicito, la prohibicion en la produccion, el procesamiento y la comercializacion de las drogas,
y otra, de promocién de opciones de desarrollo para los pequefios productores campesinos e
indigenas (Zorro, 2005).

En esta politica, la estrategia de Desarrollo Alternativo ya no se centrd en erradicar
los cultivos de uso ilicito dando apoyos directos o indirectos a los campesinos, sino que se
enfatizd en la eficiencia de los proyectos productivos que en las organizaciones campesinas
(Zorro, 2005). El Desarrollo Alternativo ya no condicionaba la erradicacion, esta era la

condicion necesaria de ese enfoque.
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1.3.4 Programas de Familias Guardabosques (PFGB)

Hizo parte del PND “Hacia un Estado comunitario” del gobierno de Alvaro Uribe
Vélez (2002-2006). Fue creado en el 2003 por Accion Social como parte de la Politica de

Seguridad Democratica:

Se cre6 como una iniciativa para transferir condicionalmente apoyo econémico a
familias campesinas, indigenas y afrodescendientes para la recuperacion de ecosistemas, uso
sostenible de los recursos naturales, implementacion de bienes, servicios ambientales y
generacion de ingresos alternativos en zonas social y ambientalmente estratégicas,
promoviendo la erradicacion de cultivos a través de la recuperacion y proteccion de los
ecosistemas fragiles mediante contratos voluntarios individuales y colectivos (Meneses,
2016).

El programa se enfoco, principalmente, en la generacion de oportunidades licitas y
mejores condiciones para el empleo productivo y sostenible. También establecié sanciones
para la produccion, financiacion y comercializacién de la cadena de las drogas ilicitas.
Ademas, se incorporé el enfoque de Desarrollo Alternativo para reestructurar la dindmica
social rural, enfocandose especialmente en la tenencia de tierras y la inversion productiva
(Escobedo et al., 2018). El tipo de erradicacion que se implementd en este programa fue la
erradicacion manual forzosa por medio de GME acompafiados de la Fuerza Pablica, con el

fin de obtener una disminucién del area sembrada con matas de coca.

En el segundo periodo presidencial de Uribe (2006-2010), el programa se volvié a
incluir en el Plan Nacional de Desarrollo “Estado Comunitario: desarrollo para
todos”, aqui se plante6 que las familias afectadas por la presencia de cultivos de uso
ilicito en ecosistemas estratégicos, deberian ser incluidas como guardabosques para
erradicar definitivamente estas plantaciones y proteger el medio ambiente. (Escobedo
etal., 2018, p. 14)

Posteriormente en el primer mandato de Juan Manuel Santos (2010-2014), se
continud con el PFGB, otorgando incentivos a los campesinos, indigenas y afrocolombianos,

ubicados en areas amenazadas o en riesgo de tener cultivos de uso ilicito. Se les brindd
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alternativas legales de ingresos para que den inicio a sus proyectos productivos legales y

mejoren su bienestar (Escobedo et al., 2018).

1.4

Ley, Norma o

documento

Marco normativo del PNIS

Tabla 1 Marco normativo del PNIS

Contenido

Constitucion

Sefiala que la paz es un derecho y un deber de obligatorio

fetelh politica art. 22 cumplimiento.
Comunicado .
. Acuerdo para poner en marcha un esfuerzo conjunto de
conjunto No. o . . oo L
2016 sustitucion voluntaria de cultivos de uso ilicito en el municipio
74 del 10 de o L
S de Bricefio (Antioquia).
junio
El punto 4 de este acuerdo, denominado “Solucion al Problema
2016  Acuerdo Einal de las Drogas Ihc1t_ets , establece los lineamientos genera!e,s en
cuanto a una solucién integral al problema de las drogas ilicitas
y la creacién del PNIS.
Comunicado
Conjunto Se implementa el punto 4 del Acuerdo Final con el inicio del
2017 Gobierno PNIS, siendo este programa el marco referencial sobre el que
Nacional- opera el PAI y el Desarrollo de Proyectos Productivos en todos
FARC-EP del  los municipios priorizados por el programa.
27 de enero
Decreto Ley
2017 896 del 29 de  Mediante el cual se crea el PNIS.
mayo
Decreto 362 Mediante el cual adiciona el Titulo 5 a la Parte de 2 del Libro 2
2018 | del 22 de al Decreto 1081 de 2015. Establece que la direccion general
febrero del PNIS estara a cargo del director de la DSCI.
2018 ((j:;lr%u!jaer N E Mediante el cual se establecen los requisitos de Vinculacion y
. Permanencia en el PNIS
septiembre

Nota: Elaboracion propia basada en Consejeria Presidencial para la Estabilizacion y

Consolidacion

A partir de este marco normativo se pueden establecer elementos de analisis que
corresponden a la norma con la que se define el objeto de estudio de esta investigacion; el
PAly el Desarrollo de Proyectos Productivos se constituyen como el punto de partida de esta

evaluacion, debido a que es la estrategia inicial que el PNIS implementa en los municipios



24

priorizados por el gobierno nacional que han sido afectados por la presencia de cultivos de

uso ilicito.

La Constitucion Politica de Colombia 1991 plantea que “la paz es un derecho y un
deber de obligatorio cumplimiento”. De esta manera, tras mas de cincuenta afos de conflicto
entre el Gobierno Nacional y las FARC-EP, deciden poner fin a la época mas grande de

violencia, buscando unirse para construir una paz estable y duradera.

En ese sentido, el 10 de junio de 2016 desde La Habana-Cuba, las delegaciones del
Gobierno Nacional y las FARC-EP emitieron el Comunicado Conjunto No. 74 anunciando
que llegaron a un acuerdo para llevar a cabo un esfuerzo conjunto de sustitucion voluntaria
de cultivos de uso ilicito en el municipio de Bricefio (Antioquia), con el fin de llevar el
territorio y sus comunidades al desarrollo facilitando el transito hacia economias legales. Este
esfuerzo conjunto se integro al plan piloto de desminado humanitario que desde el 2015 se

venia implementando en este municipio.

El 24 de noviembre de 2016 se firma entre el Gobierno Nacional y las FARC-EP el
Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y
Duradera. El punto 4 de este Acuerdo se denomina “Solucién al Problema de las Drogas
llicitas”, el cual busca encontrar una solucion definitiva al problema de las drogas ilicitas,
incluyendo los cultivos de uso ilicito, promoviendo un nuevo trato diferenciado al fendmeno
del consumo, de los cultivos de uso ilicito y del narcotrafico. Para llevar a cabo lo dicho

anteriormente, el Gobierno Nacional crea y pone en marcha el PNIS.

Con el Comunicado Conjunto entre el Gobierno Nacional y las FARC-EP del 27 de
enero de 2017, se da inicio a la implementacion del punto 4 del Acuerdo Final con el inicio
del PNIS, permitiendo a las comunidades participar en la construccion y desarrollo de los
proyectos productivos para la sustitucién. Ademas las familias que formalicen el compromiso
de sustituir voluntariamente, no resembrar, no cultivar ni estar involucradas en labores
ilegales relacionadas a los cultivos de uso ilicito, recibirdn beneficios econdmicos y

asistenciales por parte del Gobierno Nacional.

Para la puesta en marcha del punto 4 del Acuerdo Final, el presidente de la Republica
de Colombia ordena la creacion del PNIS mediante el Decreto 896 de 2017, que tiene por

objetivo promover la sustitucion voluntaria de cultivos de uso ilicito, mediante la
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implementacién de programas y proyectos que buscan contribuir a la superacion de la
pobreza de las familias beneficiarias quienes por afios han derivado su subsistencia de estos

cultivos.

El 22 de febrero de 2018 el Presidente de la Republica de Colombia emite el Decreto
362, el cual adiciona el Titulo 5 a la Parte 2 del Libro 2 al Decreto 1081 de 2015, Reglamento
Unico del Sector Presidencia de la Republica, el cual queda de la siguiente manera:
funcionamiento de las instancias de ejecucidn, coordinacién y gestion del Programa Nacional
integral de Sustitucion de Cultivos de Uso llicito — PNIS. El articulo 2.2.5.1.3 del presente
Decreto establece que la Direccion General del PNIS estara a cargo del Director de la
Direccidn para la Sustitucion de Cultivos llicitos de la Alta Consejeria Presidencial para el
Posconflicto del Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica. Por otra
parte, el 6 de septiembre de ese afio se emite la Circular No. 6, en la cual se establecen los

requisitos y condiciones para la Vinculacion y Permanencia de las familias en el PNIS.

De esta manera se finaliza la primera parte del capitulo donde se define el
funcionamiento del tema de sustitucion de cultivos de uso ilicito y desarrollo alternativo a
nivel conceptual y operativo en el marco del PNIS, lo que corresponde a la obligacion que
tiene el Estado de generar mejores condiciones de bienestar y buen vivir para las poblaciones
afectadas por los cultivos de uso ilicito, por medio de la implementacion de programas y
proyectos que contribuyan a la superacion de la pobreza de las familias campesinas que han

derivado su subsistencia de estos cultivos.

Es asi como para alcanzar este objetivo, el Estado presenta un modelo de gestién
burocrético en el que expone unos procedimientos y normas que sirven como orientacion del
modo en que operan los entes administrativos y que se presentan a través de documentos

institucionales.
15 Estructura de la evaluacion de resultados

En esta parte se abordan los temas relacionados a la metodologia de la evaluacion de
los resultados del PNIS 2017-2020 en el municipio de El Tambo-Cauca, que, como se explicd

anteriormente, la temporalidad hace referencia a la implementacion del PAI y el desarrollo
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de Proyectos Productivos. Este proceso se desarrolla a partir de la aplicacion de metodologias

pertinentes para llevar a cabo esta evaluacion.

La evaluacién de resultados segun el DNP, consiste en evaluar los cambios en las
condiciones de las comunidades gracias a los productos de la intervencion en un horizonte
de corto y mediano plazo. Este tipo de evaluacion se hace cuando el disefio de una politica
publica, en este caso, del PNIS se ha completado, es decir, cuando los bienes y servicios ya
se han empezado a entregar a los beneficiarios de dicho programa. Ademas, implica evaluar
los cambios que se dieron en las condiciones de los beneficiarios como consecuencia (directa
o indirecta) de los productos de la intervencién; e investigar si la politica publica causé
efectos demostrables en los resultados que se definieron en el disefio y formulacion
(Departamento Nacional de Planeacion [DNP], 2012).

Para el objetivo de esta investigacion, la evaluacion de resultados implica analizar los
efectos a corto plazo de la implementacion del programa evaluado, en este caso se busca
identificar los efectos del desarrollo del PAI y los Proyectos Productivos llevados a cabo

entre 2017-2020 en el municipio de EI Tambo-Cauca.
1.5.1 Modelo de gestion

Para realizar esta evaluacion de resultados se determind que el modelo de gestion
publica presente en el PNIS es el modelo de gestion burocratico, el cual permite identificar a
los actores institucionales y observar los elementos de analisis para la evaluacion. Este
modelo se basa en una estructura jerarquica, donde las decisiones y la autoridad fluyen de
abajo hacia arriba, haciendo que la gestion publica dependa de la reglamentacion existente.
También se caracteriza por una division clara de responsabilidades y funciones, y los

procesos de toma de decisiones suelen ser centralizados.

El modelo de gestidbn burocratico permite establecer jerarquicamente a los
responsables de la ejecucion del PNIS: en las instancias de ejecucién a nivel nacional se
encuentra la Junta de Direccionamiento Estratégico, la Direccion General, encabezado por la
DSCly el Consejo Permanente de Direccion. En cuanto a las instancias territoriales del PNIS
se encuentran los Consejos Asesores Territoriales, las Comisiones Municipales de

Planeacion Participativa y los Consejos Municipales de Evaluacion y Seguimiento
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(Presidencia de la Republica, 2017). Este modelo también permite conocer el alcance de las
decisiones en funcién del PNIS tomadas por los responsables de la ejecucién; lo cual facilita

identificar metas e indicadores presentes en los informes técnicos del PNIS.
1.5.2 Metodologia

En este apartado se presenta el disefio de investigacion que se llevo a cabo para la
evaluacion de resultados del PNIS en el municipio de EI Tambo-Cauca, durante los afios
2017-2020, que se enmarca dentro del método cualitativo en el cual se aplicaron dos
instrumentos de recoleccién de datos que fueron: un grupo focal a familias beneficiarias que
han participado en el programa y las entrevistas semiestructuradas a funcionarios de
entidades que se han encargado de la implementacion del programa. También se hizo uso del

método estadistico mediante la técnica de andlisis de datos agregados.

A continuacién, se presenta la informacion respecto al disefio, objetivo, muestra, y
procedimientos utilizados en cada uno de los instrumentos mencionados, y finalmente las

observaciones:
Entrevista semiestructurada:

Obijetivo: identificar la percepcidon que tienen los funcionarios de la Direccién de
Sustitucion de Cultivos Ilicitos DSCI y de la Corporacién para la Investigacion, Desarrollo
Agropecuario y Ambiental CINDAP entidades encargadas de la ejecucion del PNIS en El

Tambo-Cauca.

Criterios muestrales: teniendo en cuenta que la presente investigacion es un estudio
de caso, se selecciond una muestra que estuvo dirigida a los siguientes funcionarios: al
coordinador regional de la DSCI en el departamento del Cauca, al representante legal de la
CINDAP y a la técnica de campo de la CINDAP.

Formulario de la Entrevista:
El formulario de la entrevista dirigida a los funcionarios incluye catorce preguntas:

1. Cargo
2. Perspectiva sobre el programa antes y durante su ejecucion

3. Importancia de la participacion de los beneficiarios en la toma de decisiones
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11.
12.
13.
14.

1.
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Participacion de los campesinos en la formulacién del programa

Aprobacion del programa por parte de los campesinos

Caracteristicas del territorio, necesidades especificas y aspectos socioculturales que
se tuvieron en cuenta en la formulacién de los proyectos

Tiempo de ejecucion de acuerdo a lo establecido en el programa

Eficiencia en cuanto a los recursos asignados para el desarrollo de las actividades
Cambios sociales tras la implementacién del PNIS

Beneficios tras la ejecucion del programa

Situacion de seguridad en EI Tambo

Retos durante la implementacién del PNIS

Papel que juega el programa en el escenario del posconflicto

Impacto del PNIS en la region
Procedimiento: para el desarrollo de las entrevistas se establecieron dos fases:

El disefio del instrumento: en esta fase se disefié una entrevista orientada hacia la
percepcion de los funcionarios de las entidades sobre la ejecucion del programa.

Acercamiento a la poblacion objetivo: se inici6 el trabajo de campo y se aplicaron las
entrevistas al coordinador de la DSCI, al representante y a la técnica de campo de la
CINDAP, quienes voluntariamente respondieron la entrevista y de esta manera se

hizo la transcripcion de sus respuestas en una agenda.

Observaciones: el coordinador de la DSCI no respondio la totalidad de las preguntas

formuladas, ya que un dia antes de la aplicacién de la entrevista pidi6 escoger él mismo las

preguntas que podia responder.

Grupo focal:

Obijetivo: identificar las opiniones y percepciones que tienen los beneficiarios sobre

los resultados de la implementacion del PNIS

Criterios muestrales: se tuvo en cuenta la participacion de un grupo conformado por

diez beneficiarios del PNIS.

Lineamiento para el grupo focal:

Socializacion del programa
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ElI PNIS como herramienta para el fin del conflicto armado
Dificultades en la implementacion del PNIS en el municipio
Mejoramiento de la infraestructura del territorio

Eficiencia de los pagos de AAI

Asignacion de recursos para el desarrollo de actividades

Situacion de seguridad en el territorio

© N o g s~ DN

Eficiencia de la intervencion de las entidades encargadas de la implementacion del
programa

9. Importancia de la opinién de los campesinos en la formulacion del programa

10. Cambios sociales tras la implementacion del programa

11. Participacion de los beneficiarios en la toma de decisiones

12. Cumplimiento de los compromisos en el gobierno de Ivan Duque

13. Impacto del programa en EI Tambo

14. Alternativa para la solucién al problema de los cultivos de uso ilicito

Procedimiento: las investigadoras del presente estudio estuvieron a cargo tanto de los
lineamientos, el apoyo logistico, la seleccion y convocatoria del grupo muestral para la
realizacion del grupo focal de discusion. De igual manera, las investigadoras aplicaron el

instrumento con el grupo.

El grupo focal fue realizado con diez personas beneficiarias del PNIS residentes de

zonas veredales del municipio de El Tambo, Cauca.

Observaciones: Por temas de inseguridad que atraviesa el territorio solo fue posible

reunir un grupo focal de diez personas beneficiarias del PNIS.
1.6 Delimitacion de la evaluacion de resultados
Para llevar a cabo la evaluacién de resultados del PNIS, se abordara un eje central

de este programa, que hace referencia al Desarrollo Alternativo. A partir de este eje se

analizaran los productos y efectos de la politica.
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1.6.1 Eje: Desarrollo Alternativo

1.6.1.1 Estrategia: Plan te Atencion Inmediata (PAI Familiar)

Planes:
1. Asistencia alimentaria inmediata

Con el fin de adelantar actividades de apoyo a la sustitucion voluntaria de cultivos de
uso ilicito el gobierno hace entrega de pagos en efectivo (de 12 millones Bimensuales durante
el primer afio) para la adecuacién y preparacion de tierras, asi como para el cumplimiento de

las obligaciones pactadas con las familias.
Lineas de accién:

e Primer pago, que se realiza después de la verificacion y validacion de la informacion
entregada por las familias vinculadas.

e Segundo pago, que se realiza después del monitoreo de verificacion de erradicacion de
los cultivos de uso ilicito.

e Tercer pago, que se realiza cada dos meses a partir del segundo pago.
2. Asistencia técnica integral

Se trata de un servicio que se presta por parte de un equipo profesional y técnico, con
el fin de realizar el acompafiamiento a las familias beneficiarias del programa durante la

implementacion de las actividades productivas licitas.
Lineas de accion:

e Diagndstico

e Estructurar los perfiles de proyectos para la inversion

e Estructuracion de la propuesta técnica

e Definicion de modelos de produccién

e Acompafiamiento a la adquisicion y entrega de insumos

e Asesoriay orientacién en la implementacion de los proyectos productivos
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3. Huerta casera — autoabastecimiento y seguridad alimentaria

Hace referencia a las acciones que van orientadas a facilitar las condiciones para
lograr la disponibilidad de alimentos suficientes y en éptimas condiciones, con el fin de
aportar requerimientos alimenticios nutricionales minimos de la poblacion garantizando a las

familias beneficiarias su seguridad alimentaria.

Lineas de accion:

La produccién rapida de alimentos con especies de ciclo corto (hortalizas).

e Establecimiento de cultivos de subsistencia que son necesarios en la dieta tradicional
(frijol, maiz, yuca, platano, arroz, etc.)

e Larehabilitacion de la infraestructura agricola en general (Drenaje, riegos, galpones,

viveros, etc.)

e Producciones pecuarias mediante la incorporacion de especies menores.
4. Proyecto productivo

Comprende el desarrollo de alternativas productivas, para generar ingresos en el
corto, mediano y largo plazo que permite a la poblacidn avanzar en el proceso de reactivacion

econémica.
Lineas de accién:

e Formulacion de proyectos aprobados

e Implementacion de proyectos productivos aprobados

1.6.1.2 Estrategia: Sustitucion de Cultivos de Uso llicito

Plan:
1. Monitoreo

El monitoreo cumple la funcion de hacer la recoleccion sistémica de datos, para
obtener la informacién que tiene que ver con la ejecucion y avances durante la

implementacion del PAI Familiar.



Linea de accion:

32

e Verificacion del levantamiento y la no resiembra de cultivos ilicitos

1.6.2 Cadena de resultados del PAI

La cadena de resultados del PNIS da a conocer la secuencia causal de los procesos

que componen la intervencion, mediante una tabla donde se exponen, en un primer momento,

los insumos, que hace referencia a los recursos (Financieros, humanos y materiales) que se

utilizaron en la intervencién. También se plasmaron aquellos procesos que emprende el

programa como actividades, en el cual se movilizan los insumos para generar productos

especificos. Seguidamente, se presentan los productos, que son los bienes y servicios que se

obtuvieron a través de la intervencion. Luego, los resultados, en el cual se comprende los

cambios en las condiciones de los beneficiarios a corto y mediano plazo que generan los

productos creados por la intervencion. Y finalmente, se construyeron los impactos, que son

aquellos cambios reales que desea ocasionar el programa, que se miden en términos de
bienestar de los beneficiarios (DNP, 2012 p.13).

INSUMOS

Tabla 2 Cadena de resultados

Recursos financieros:
Hasta el 2020 en el municipio de EI Tambo se invirtieron $8936
millones asi:

a. $7366 millones en el componente de asistencia
alimentaria inmediata para el 77% de las familias (802), quienes
han recibido al menos un pago. El 46% de las familias (481) han
recibido la totalidad de pagos de este componente.

b. $149 millones invertidos en el componente de asistencia
técnica integral, que benefician al 12% de las familias (122)

c. $349 millones invertidos en el componente de
autosostenimiento y seguridad alimentaria (huertas caseras), para
beneficiar al 12% de las familias (120).

d. El 6% de los antiguos recolectores (18) han sido
atendidos mediante su vinculacion como gestores comunitarios en
sus respectivos territorios, para lo cual se han invertido $197
millones de pesos

Recursos Humanos:

Dos gobiernos que han hecho parte de la implementacion
de los acuerdos de paz (Juan Manuel Santos e Ivan Duque) , en
especial a la Vicepresidencia de la Republica, a la Direccién para
la Atencion Integral de la Lucha contra las drogas — Alta
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Consejeria para el Posconflicto, Derechos Humanos y Seguridad,
al Ministerio de Justicia y el Derecho, al Ministerio de Defensa
Nacional y a la Agencia de Renovacion del Territorio; y a la
Comision de Seguimiento, Impulso y Verificacion a la
Implementacion del Acuerdo Final (CSIVI).
Materiales:
Semillas, especies menores, fertilizantes.
Actividades
Hoja de ruta inicial del PNIS
Mes 1: Identificacion de zonas de intervencion
Mes 2: Suscripcion acuerdos colectivos
Mes 3: Suscripcion acuerdos individuales
Mes 4: 1) Asistencia Alimentaria (primer pago). 2) Monitoreo 1
(linea base cultivos ilicitos). 3) Erradicacion voluntaria. 4) Inicio
asistencia técnica
Mes 5: Monitoreo 2 (verificacion de erradicacion)
Mes 6: Asistencia alimentaria (segundo pago)
Mes 7-8: 1) Inicio seguridad alimentaria. 2) Inicio proyecto
productivo (ciclo corto)
Mes 9-10: Inicio proyecto productivo (ciclo largo)
Mes 11-24: Desarrollo proyectos productivos con asistencia
técnica.
Hoja de ruta ajustada del PNIS
Mes 0: Monitoreo 1 (Linea base de cultivos ilicitos)
Mes 1: Asistencia alimentaria (primer pago)
Mes 3: Monitoreo 2 (verificacion de erradicacion)
Mes 4: inicio asistencia técnica
Mes 10: Seguridad alimentaria (recursos entregados en su
totalidad).
Mes 12: 1) Asistencia alimentaria (sexto y ultimo pago). 2) Inicio
proyecto productivo
Mes 15: Monitoreo 3 (verificacion de no resiembra)
Mes 25: Monitoreo 4 (linea final)
Mes 28: Fin asistencia técnica
Metas
1. Superar las condiciones de pobreza de las comunidades
campesinas afectadas por los cultivos de uso ilicito, mediante
la creacion de condiciones de bienestar y buen vivir en los
territorios.
2. Promover la sustitucion voluntaria de los cultivos de uso
ilicito, mediante el impulso de planes integrales municipales y
comunitarios de sustitucion y desarrollo alternativo, disefiados
en forma concertada y con la participacion directa de las
comunidades involucradas.
3. Generar politicas y oportunidades productivas para los
cultivadores y cultivadoras.
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4.  Contribuir al cierre de la frontera agricola, recuperacion
de los ecosistemas y desarrollo sostenible.

5. Fortalecer la participacion y las capacidades de las
organizaciones campesinas.

6. Incorporar a las mujeres como sujetos activos de los
procesos de concertacion en la sustitucion voluntaria.

7. Fortalecer las relaciones de confianza, solidaridad y
convivencia, y la reconciliacion al interior de las comunidades.
9.  Lograr que el territorio nacional esté libre de cultivos de
uso ilicito teniendo en cuenta el respeto por los derechos
humanos, el medio ambiente y el buen vivir.

10. Fortalecer la presencia institucional del Estado en los
territorios afectados por los cultivos de uso ilicito.

11. Fortalecer las capacidades de gestion de las comunidades
y sus organizaciones, mediante la participacion directa de estas
en la elaboracién, ejecucion, seguimiento y evaluacién, y
control y veeduria ciudadana del PNIS, en desarrollo del
principio de construccién conjunta, participativa y concertada
entre las comunidades y las autoridades.

12. Asegurar la sostenibilidad del PNIS en los territorios como
garantia para la solucion definitiva al problema de los cultivos
de uso ilicito mediante una intervencion continua y persistente
del Estado.

A corto plazo:

e Asistencia alimentaria inmediata

eProyectos de generacion de ingresos rapidos
e(Obras de infraestructura social de ejecucion rapida
e Formalizacion y acceso a la tierra

A mediano plazo:

eProvision de infraestructura

ePlanes integrales municipales y comunitarios de
sustitucion (PISDA)

ePrograma de desarrollo con enfoque territorial (PDET)
eGenerar politicas y oportunidades productivas
eOrdenamiento territorial, social y productivo

Condiciones para una paz estable y duradera:

eDesarrollo econdmico y social
e Superacion de las condiciones de pobreza

Nota. Elaboracion propia. Adaptado de Acuerdo final para la terminacion del conflicto y la

construccion de una paz estable y duradera, por Cancilleria Colombia, 2017,

https://lwww.cancilleria.gov.co/sites/default/files/Fotos2016/12.11 1.2016nuevoacuerdofin

al.pdf
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1.6.3 Cadena de entrega del PAI

La cadena de entrega, es utilizada como una representacion grafica de la interaccion
entre actores, instituciones y procesos, y se realiza con el fin de identificar las dificultades
que se pueden dar en la entrega de los bienes y servicios de la intervencion. (DNP, 2012
p.15).

Figura 2 Cadena de entrega del PAI

Nota. Elaboracion propia. EI Gobierno nacional consolida el programa de sustitucion de

cultivos ilicitos, por Consejeria Presidencial para la Estabilizacion y la Consolidacion, 2018.

La ejecucién del PAI Familiar inicia con la identificacion de zonas de intervencion;
luego, por medio de la suscripcion de acuerdos colectivos e individuales de sustitucion
voluntaria, que se firman por parte de las familias recolectoras, cultivadoras y no

cultivadoras, se da inicio al proceso de levantamiento de los cultivos de uso ilicito. Junto al
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proceso de levantamiento se realiza el primer desembolso de AAI por $2.000.000%, los cuales
reemplazan los ingresos que provenian de los cultivos de uso ilicito para que las familias

puedan garantizar su sustento durante el transito a la legalidad.

Una vez hecho el primer desembolso, la UNODC realiza el proceso de verificacion
del levantamiento de estos cultivos para que de esta manera puedan continuar los pagos de
AAl. Paralelamente a este proceso se inicia la ATI, donde un operador ofrece asesoria y
acompafiamiento a las familias con el fin de identificar los productos que le permitan iniciar
con la sustitucion a través de los proyectos de seguridad alimentaria y proyectos de ciclo
corto e ingreso rapido. Por ultimo, se ejecutan los proyectos productivos de ciclo largo
acompafiados de ATI con el fin de alcanzar el desarrollo econémico sostenible, el
mejoramiento de las condiciones de bienestar y buen vivir, para superar la situacion de

pobreza de estas familias.

1Los pagos de AAI se realizan cada dos meses durante un afio.
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Capitulo 2. Evaluacion de resultados del Programa Nacional Integral de

Sustitucion de Cultivos de Uso llicito en el Tambo, Cauca
2.1 Introduccion

En el segundo capitulo se realiza un ejercicio de evaluacion de resultados del PNIS
entre los afios 2017-2020 en El Tambo-Cauca, con el fin de conocer la percepcion que tienen
los beneficiarios sobre los resultados del programay la percepcion de los funcionarios de las
entidades encargadas de la implementacion. Asimismo, determinar el cumplimiento del
programa en cuanto a la erradicacion de los cultivos de coca desde el inicio de la
implementacion del PNIS 2017 hasta el afio 2020. Este objetivo es pertinente en la
investigacion debido a que el neo institucionalismo busca comprender y analizar el cambio
social teniendo en cuenta factores como la perspectiva de los campesinos y no solamente la

perspectiva gubernamental.

Para el desarrollo del presente capitulo que permitio establecer el seguimiento a cada
uno de los indicadores, se recurrié en un primer momento, al método cualitativo mediante la
etnografia, donde se aplicdé el grupo focal a un grupo de familias beneficiarias del PNIS y se
disefid la entrevista para aplicarla a funcionarios de las entidades encargadas de la
implementacion del programa en el departamento del Cauca, los instrumentos aplicados de
percepcidn dan cuenta de los efectos generados del programa evaluado. También, se hizo uso
del método estadistico mediante la técnica de andlisis de datos agregados, en el cual se da
cuenta de las ejecuciones a nivel de los diferentes productos, que son: total de familias
beneficiarias del programa en el municipio de El Tambo, total de hectéareas diagnosticadas
en linea base, cumplimiento del Plan de Atencion Inmediata (PAI), y del cumplimiento de

erradicacion manual voluntaria frente a la linea base.

La estructura del capitulo se divide en tres subtitulos, el primer subtitulo presenta el
contexto regional del departamento del Cauca como escenario del conflicto armado debido a
los cultivos de uso ilicito. En segundo lugar, se hace un estudio de caso del municipio de El
Tambo, considerando su importancia en la implementacién de los Acuerdos de Paz..
Finalmente, se desarrollan los contenidos de la evaluacion en el cual se conocen las
perspectivas de los actores involucrados en la implementacion del programa y se analizan los

resultados respecto a los indicadores de producto.
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2.2  Contexto regional Cauca

Histéricamente el departamento del Cauca ha sido el escenario de una prolongada
lucha por la tierra que con el paso de los afios se ha intensificado cada vez mas y ha
repercutido en gran parte de los conflictos que se han identificado en esta region. Por tal
razdn, se ha posicionado como un departamento pobre, incapaz de crear una economia solida
que alcance el desarrollo del departamento y que beneficie a su poblacion. (Ver en anexos

figura 4)

Antes de la llegada de los espafioles, las comunidades indigenas del Cauca ya
cultivaban coca para su posterior uso en la medicina ancestral y también para el consumo
tradicional como el mambeo. Afios después, se registra que algunos terratenientes les
pagaban a los indigenas parte de su jornal en coca (UNODC, 2016). Para la década de 1970,
en este departamento se reporta una presencia de cultivos de coca de 617 hectareas cerca de
500.000 arbustos (UNODC, 2016). Desde esa época se inician los registros de las primeras
actividades ilicitas relacionadas a este cultivo y ya se propone como solucion la sustitucion

de la coca por cultivos licitos.

Para la década de los setenta, la coca ya esta méas relacionada con el negocio del
narcotrafico que va de la mano con el incremento internacional de la demanda de cocaina.
Desde ese entonces el problema territorial delincuencial empieza a crecer con la llegada de
personas de otras regiones, que incitaban a los campesinos e indigenas a darle a la coca un
uso diferente al tradicional con la produccién de cocaina y bazuco, motivandolos con los
precios para mejorar su calidad de vida. Esto generd una nueva dinamica en la economia y
en las costumbres de los caucanos, trayendo consigo la “primera bonanza coquera”, ya que
el aumento del dinero mejor6 su poder adquisitivo reflejado en la compra de bienes, pero

también incrementando la violencia y los ajusticiamientos (Ahumada y Cortés, 2005).

En los afios ochenta el aumento de los cultivos de coca en las regiones del Putumayo
y Caqueté ocasionaron una reduccion en el precio de estos cultivos en el Cauca, la cual genero
la primera crisis (UNODC, 2016). Como consecuencia, a finales de esta década, el Cauca
pasa por el deterioro de su economia y la pobreza empieza a crecer, sumado a esto se registra

la llegada de la Policia Antinarcéticos y las primeras erradicaciones voluntarias, “los
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pobladores vuelven a sus cultivos tradicionales: maiz, platano, frijol” (Ahumada y Cortés,

2005, p. 1).

Ya para inicios de la década de los noventa, se tiene registro de una “segunda bonanza
cocalera” en el Cauca; como lo menciona Ahumada y Cortés (2005), donde se vuelve a
incrementar el poder adquisitivo de las familias para mejorar sus condiciones de vida, pero a
su vez también se genera un nuevo interés sobre el control territorial (UNODC, 2016), en el
que aparecen grupos armados ilegales en el territorio, como el ELN y las FARC-EP para
provocar una guerra entre estos bandos por el control de la zona cocalera. Afios después, a
inicios del siglo XXI llegan los paramilitares del Blogue Calima con el propoésito de
establecer control territorial en la zona y en la produccion total de la coca estableciendo
impuestos o “vacunas” como mencionan Ahumada y Cortés (2005), sobre la droga, el cultivo

y el comercio de la cocaina.

Segun laUNODC (2016) en 1999 se registro la primera cifra oficial de area sembrada
con cultivos de coca en el departamento del Cauca con 6291 ha, donde el mayor porcentaje
se concentraba en los municipios de Argelia, Santa Rosa y Piamonte?. En el afio 2000 se
identificé una reduccién del 27% de las hectareas de coca sembradas en el departamento en
el que se registraron 4576 ha, ademas, el area de mayor concentracion paso a localizarse al
sur, en el cual se concentra el 42% del total del area en el municipio de EI Tambo (UNODC,
2016). En el 2007 se presenta un gran aumento de cultivos de coca representando el 98%
respecto al 2006, alcanzando 4168 ha. Desde este afio, con excepcion del 2013, el area con
coca en Cauca se incrementa notoriamente, Ilegando al afio 2016 con 12595 ha (ODC), afio

de mayor area sembrada hasta la firma de los Acuerdos de Paz.
2.3 Estudio de caso: EI Tambo Cauca

El municipio de El Tambo, Cauca es tomado como estudio de caso considerando su
importancia en la implementacion de los Acuerdos de Paz entre el gobierno de Colombia y
las FARC-EP, debido a los diferentes fendbmenos sociales que se remarcan en el conflicto

interno junto con la consecuente crisis humanitaria que se expresa en violencia y despojo en

2E| municipio de Piamonte, al tener un vinculo geografico directo con el Putumayo y el Caqueta tuvo
mayor participacion en hectareas de coca en la zona con 2828 ha.
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contra de las comunidades y el conflicto agrario. Dando como resultado el aprovechamiento

de grupos armados ilegales® para el desarrollo de economias ilicitas.

El Tambo se encuentra ubicado en la subregion centro del departamento del Cauca,
limita al norte con el municipio de L6pez de Micay; al sur con los municipios de Patia, La
Sierra y Argelia; al oriente con los municipios de Patia, La Sierra 'y Argelia; al oriente con
los municipios de Morales, Cajibio, Popayan, Timbio y Rosas; al occidente con el municipio
de Guapi. Presenta tres pisos térmicos frio, medio y calido que favorecen gran diversidad de

cultivos* (Gobernacion del Cauca, s.f.).

La mayor parte del municipio se ubica en el terreno montafioso de la cordillera
occidental, a pesar de que existen zonas planas, y elevaciones importantes como los
cerros de Altamira, Don Alfonso, Mechengue, Santa Ana, Munchique, Mapi y Pan
de Azlcar. Ademas, de acuerdo a su geografia el Tambo se encuentra dividido en tres
regiones: Region del Alto Cauca, Region Rio Patia y Region Rio Micay. Cuenta con
la presencia del Parque Nacional Natural Munchique, sobre la vertiente oeste de la
Cordillera Occidental, el cual expone un relieve escarpado, con una gran rigueza
hidrica evidente en méas de 40 cascadas, 30 quebradas y rios. (Alcaldia Municipal de
El Tambo, Cauca, 2015, p. 21)

De acuerdo a los indicadores socioecondmicos, segun el censo de 2005 el indice de
hogares con necesidades basicas insatisfechas NBI en la zona urbana de El Tambo representa
el 33,77 %, y en el area rural es del 57,46 %. lo que indica que el area rural se halla por
encima del porcentaje departamental, el cual reporta el 46,62 % de personas con NBI. Y de
acuerdo al indice de condiciones de vida del municipio de ElI Tambo corresponde al 50,77%

(Gobernacion del Cauca, s.f.).

Cabe mencionar, que desde afios atras el municipio de EI Tambo ha sido considerado como

zona roja, esto debido a la intensificacion del conflicto armado en lo que tiene que ver con la

3 Ejército de Liberacion Nacional (ELN), Ejército Popular de Liberacion (EPL) asi como disidencias
de las FARC-EP (GAO residual).

4 De manera gue basa su economia en la agricultura, al igual que la actividad comercial formal e
informal, dentro de los cultivos agricolas es el primer productor a nivel nacional de chontaduro (Bactris
Gasipaes), de granadilla de Quijo (Pasifora SP), primer productor a nivel Departamental de Fique (Furcraea
SP), de Café (Coffe Arabigas), de aguacate (Persea Americana), primer productor en area y segundos en
produccion a nivel Departamental de Cacao (Theobroma Cacaco) Y cafia panelera (SaccKarum Offcinarum).
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apropiacion de los territorios, produccion de cultivos de uso ilicito, inseguridad social,
econdmica y judicial, la grave violacion de DD. HH, el reclutamiento de menores, amenazas
contra lideres de organizaciones comunitarias, homicidios selectivos y la débil presencia

estatal, etc.
2.3 Desarrollo de los contenidos de la evaluacion:

2.3.1 Perspectivas de los campesinos en el proceso de implementacion del PNIS en el

Tambo-Cauca

En relacion a los resultados en cuanto a la perspectiva de los campesinos sobre el
PNIS, el grupo focal hizo un recorrido, a partir de la experiencia que tuvieron frente a la
socializacion y proceso de implementacion del programa, con la comunidad en las zonas
rurales del Tambo. En el cual, sefialaron haber empezado el seguimiento de los acuerdos de
paz desde hace mucho tiempo antes de que se firmaran. Inicialmente los grupos motores
realizaron unas mesas integrales de “transformacion territorial”, en el cual se reunieron todos
los sectores del municipio. Empezaron a trabajar desde 2015-2016, donde se discutieron las
alternativas que se podian trabajar dentro del tema del punto cuatro de los Acuerdos de Paz.
A partir de ahi, hubo un gran salto, y es cuando se firma el Acuerdo de paz y se da a conocer
la politica del PNIS. Varios de los participantes del grupo focal coincidieron en que hasta ese
momento creyeron que el programa evidenciaba aquellas problematicas y alternativas que ya

se habian estado trabajando desde las mesas integrales.

Al respecto, una integrante del grupo motor presente en el grupo focal expresé: “Para
finales del 2016 entre noviembre-diciembre, con el pleno conocimiento, fuimos nosotros
quienes socializamos el programa, el gobierno nacional nunca estuvo, nosotros nos tomamos
el trabajo de descargar los acuerdos, leerlos, mirarlos, analizarlos y llevarlos a los territorios”
(Grupo focal, comunicacion personal, 2021). De esta manera, el proceso transcurrié de la

siguiente manera:

Personalmente yo me encargue de socializarlos en 8 veredas del corregimiento de la
gallera hasta las veredas mas lejanas. Nosotros lo que haciamos era llevar los
acuerdos, socializarlo a las comunidades, comentarles qué decia en los acuerdos

desde la parte como estaba estructurada, la parte monetaria, como se iba a pagar;
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porqgue inicialmente hablaba de dos afios desde su implementacién y eso era lo que
decia en los acuerdos. A nosotros nos parecié en el momento muy ventajoso y una
oportunidad, pero nosotros a la misma vez socializamos el trabajo que veniamos
haciendo como comunidad desde la mesa de “desarrollo integral” por el municipio de

El Tambo. (Grupo focal, comunicacion personal, 2021)

Cabe destacar, que todos los participantes estuvieron de acuerdo con que el PNIS en
un principio tuvo mucha acogida en el territorio, teniendo en cuenta que fueron los miembros
de la comunidad quienes se encargaron de la socializacion del PNIS, ya que existe mayor

confianza en ellos que hacia el mismo gobierno.

De manera, el ejercicio de socializacion en las comunidades, el cual fue contado por

la lider del grupo motor, se llevé a cabo de la siguiente forma:

Hicimos unas matrices a mano alzada en donde nosotros en esas matrices hicimos un
diagnostico de la familia (nombres, identificacion, cuantas hectareas (ha) tiene de
coca, cuantas ha tiene su predio, cuantas en coca, en platano, etc.) y asi cada una de
las familias absolutamente todos llenaron las matrices. Nosotros con esa cantidad de
matrices, luego las pasamos a un Excel y sacamos el diagnostico total de cuantas
hectéareas de coca habia en el territorio, pero entonces el ejercicio se hizo desde la

base. (Grupo Focal, comunicacién personal, 2021)

Respecto al enunciado anterior, un participante N.N expreso que hubo inconformidad
en esta parte, ya que las cifras del Sistema Integrado de Monitoreo de Cultivos llicitos
(SIMCI) eran totalmente diferentes a las cifras que ellos tenian en ese momento. Fueron tan
incongruentes sus cifras que el SIMCI informé en algin momento que no se habia sembrado

coca, y el grupo motor con pruebas especificas demostraron que si habia resiembra de coca.

Para el afio 2017 los beneficiarios del corregimiento La Gallera (Tambo) firmaron los
primeros acuerdos de sustitucion y ya en el 2017-2018 empezaron con las siguientes firmas
en el resto de los corregimientos del municipio. De esta manera, luego de un mes exacto de
esta firma llegaron los primeros pagos. Con respecto a ello, una de las beneficiarias afiadié

en el grupo focal:

Para mi no fue tan agradable que hicieran los pagos asi de rapido, pero para muchas

familias yo sé que si porque era algo muy positivo para la comunidad. En fin, para mi
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no fue agradable porque nosotros habiamos leido la hoja de ruta y la hoja de ruta decia
que antes del primer pago, debia haberse realizado una primera misién, que era la
mision de verificacion, yo muchas veces lo dije en las mesas, y me decian que después
del pago, venia la verificacion, todo al revés, porque lo que habia era una confusién

de informacion. (Grupo Focal, comunicacién personal, 2021)

Luego de esta intervencidn varios participantes estuvieron de acuerdo con la anterior
intervencion; pues para el mes de enero de 2018 les lleg6 la mision 2, la cual era sobre los
pagos de AAI, sin haber hecho la misién 1 de verificacion de la linea base, es decir, que se
cumplieron los pagos sin confirmar si se habian erradicado los cultivos de coca. A partir de
esto se pudo concluir que cuando llega la mision 2, las familias ain no habian erradicado
porque se estaba esperando a que llegara la notificacion de verificacién. Como consecuencia,
hubo una suspension donde 132 familias fueron afectadas en el municipio de EI Tambo

(Grupo Focal, comunicacion personal, 2021).

Bajo estas circunstancias, la comunidad inici6 un proceso de derecho de peticion, en
el cual se obtuvieron muchas negativas. Sin embargo, tiempo después hubo una vinculacion
con ayuda de los grupos motores con activistas de New York y se logro hacer presién desde
el exterior hacia Colombia. Esto tuvo resultado un afio y medio después, se hicieron las
respectivas acciones institucionales, y se les comunicé la activacion nuevamente a las 132
familias de El Tambo-Cauca. Esto generd un retroceso durante la implementacion, pues se
tuvo que realizar un ajuste a la hoja de ruta, en el que se realiz6 primero la mision 2 y luego

la mision 1, y finalmente hacer una nueva mision.

A través de grupo focal, se logré identificar si los participantes creen que el PNIS
puede ser una herramienta para darle fin al conflicto armado en Colombia tal y como lo dicta
el Acuerdo Final. Ante ello, cabe destacar la opinién en la que muchos acertaron, en la cual
manifestaron afirmativamente que: “el PNIS, puede ser parte de las herramientas que se
tienen para iniciar un proceso de transformacion con el tema de los cultivos de uso ilicito,
pero hay que empezar a ver el PNIS de manera integral” (Grupo Focal, comunicacion
personal, 2021). Para los beneficiarios, el programa esta disefiado desde una mirada
productiva-agropecuaria y hay que tener en cuenta que las zonas coqueras priorizadas no son

aptas para cualquier proyecto productivo. Ademas, hay que saber que estas zonas son las mas
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alejadas y ni siquiera hay vias de acceso, entre otras problematicas mas que se presentan.
Situacion que preocupa a los beneficiarios, ya que muchos aseguraron que el disefio del PNIS

no encaja con la realidad de los territorios.

Por otro lado, con referencia a las principales dificultades durante la implementacion
del PNIS en el municipio, un participante expresé que el tema mas complicado es la presencia
nuevamente de los grupos armados en el territorio, pues hoy en dia han recuperado mucho

mas su poder. Un participante aseguro que:

Si tU te sientas a hablar con uno de ellos y le preguntas, van a decir que el PNIS no
sirve para nada, solo quieren estafar a la gente, que es una basura de programa, y
viendo ya los retrocesos que se han presentado, hasta su postura tiene mas credibilidad
y aun mas si le sumamos el valor de hoy en dia del alcaloide a diferencia de cdmo
estan pagando el racimo de platano y en la escasez que hay ya no tiene comparacion

alguna. (Grupo Focal, comunicacion personal, 2021)

En este orden de ideas, el reto al que se han venido enfrentando las organizaciones
gubernamentales desde la llegada de los grupos armados, es que estos permitan el ingreso de
funcionarios y técnicos encargados y la continuacion de la implementacién en estas zonas,

ya que se les ha restringido el paso.

Desde otro punto de vista, hay dificultad frente a otro tema que ya se habia
mencionado un poco, tiene que ver con la reactivacion economica, que, aunque si se ha
tratado de hacer algunas cosas, existe una realidad que les preocupa y es que hubo familias a
las que no se les cumplié. En consecuencia, la siembra de cultivos para uso ilicito aumento.
Muchos aseguraron que cuando se acercan, por ejemplo a la zona sur del municipio “antes
no se veia tanto cultivo de coca y resulta que ya hasta talaron por el mismo incumplimiento
del gobierno” (Grupo Focal, comunicacién personal, 2021), y ademds afiadieron “los
cultivadores no dimensionan que es un proceso a largo plazo, pero lo que pasa es que el
estomago y los nifios no dan espera, y como la restitucion es tan demorada y nosotros
estdbamos acostumbrados a tener nuestro ingreso” (Grupo focal, comunicacién personal,

2021).

Esto da cuenta, de que la economia de la que dependian los campesinos era mucho

mas rentable, por ejemplo, el ciclo productivo del cultivo de coca es corto y puede alcanzar
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cosecha hasta cada 40 dias, esto depende del momento de la cosecha que puede variar debido
al precio y no precisamente por la madurez de los cultivos, pues los lotes de coca se pueden
llegar a cultivar varias veces en el afio. Por otra parte, el cultivo del café, desde la floracion
de la mata hasta que se puede recolectar, puede pasar hasta 6-8 meses que es cuando el fruto
estd maduro. Ante esta situacion, los participantes expresan que “hay que tener claro que
cuando se aprueben este tipo de proyectos, deben ser eficientes para que el sefior que dejo de
cultivar, se asegure de que no va a volver a sus viejas costumbres” (Grupo focal,

comunicacion personal, 2021).

A los campesinos se les habia prometido mejorar la parte de infraestructura, por
ejemplo, la malla vial. Cuando se indagé sobre si esas mejoras se veian ya plasmadas en los
territorios, ellos expresaron que los proyectos de formulacion de los planes viales son una
utopia, pues “con la modificacion del segundo decreto 362 de 2018, se hace la inclusion del
PNIS como articulacion con la Agencia de Renovacion del Territorio (ART) con enfoque
integral y es apenas ahi donde se empieza hablar de malla vial” (Grupo focal, comunicacion
personal, 2021). Ante ello, expresaron su inconformidad, ya que sus territorios nunca fueron
priorizados y la respuesta de la ART fue “los tramos son priorizados por la administracion
municipal” (Grupo focal, comunicacion personal, 2021), pero eso no se dio, lo que genera

menos credibilidad en el programa.

En relacion al programa de AAI, se les pregunto si dentro del grupo de familia que
habia empezado a recibir los pagos, habian recibido la totalidad de los pagos, a lo que una

participante quien hace parte del grupo motor informé que:

Hay un total de 98% que han recibido el pago total de la parte de AAI, pero hay un
grupo pequefio como de 90 y algo de familias que todavia siguen en el primer grupo
y aun no se les ha hecho la mision 2 y estan a la espera de que se les haga el pago.
Dentro de ese grupo pequefio hay un total de 7 familias que realmente no se les va a
realizar la mision 2 porque cuando se les iba a hacer verificacion, no les permitieron
el ingreso al territorio a hacer esas visitas, ya que fueron sacadas por el grupo armado,
y al no hacerse esa visita no se les va a continuar dentro del programa a estas familias.

(Grupo focal, comunicacion personal, 2021)
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Se puede deducir, que el proceso ha sido entorpecido debido a la demora en el
cumplimiento de la hoja de ruta, tal y como lo expresa la comunidad la perspectiva ha ido
cambiando frente al programa, las familias se han desanimado en el proceso y sin dejar de

lado, que todas estas acciones han sido aprovechadas por los grupos armados.

En cuanto a los recursos asignados en el PNIS para el desarrollo de las actividades
propuestas, los asistentes manifestaron que los $12 millones que se suponia que eran solo
para el primer afio (2017) se terminaron de pagar en el 2021, lo que hace gue el transcurso
del tiempo y la cantidad de dinero sea insuficiente. Los beneficiarios han alegado siempre
por el incumplimiento del acuerdo en referencia al contrato que se firmd, ya que “el contrato
decia dos afios de implementacion y llevamos cinco y aldn ni siquiera se inicia la

implementacion” (Grupo focal, comunicacion personal, 2021).

Sobre la situacion de seguridad durante la implementacién del programa, aseguran
que inicialmente si mejoro sustancialmente, de tal manera, que se vio reflejado desde que se
firmaron los acuerdos de paz en el 2016, desde esa fecha dicen los campesinos “no se veia a
nadie armado y todo era muy tranquilo, era como un cuento de hadas, uno salia en la noche
a la hora que quisiera y no pasaba nada, pero estuvo tranquilo solo hasta principios del 2019”
(Grupo focal, comunicacion personal, 2021). Se deduce que la reaparicion de las disidencias
tiene que ver con que “en el 2019 hubo un recrudecimiento de la guerra contra los firmantes,
donde la muerte ha venido persiguiendo a los que hacen parte del grupo de firmas” (Grupo

focal, comunicacion personal, 2021).

También se indag6 sobre la perspectiva que tienen los beneficiarios de la intervencion
de las entidades encargadas de la implementacion del PNIS en el municipio. Sobre esto, una
participante afirmé que con la CINDAP tuvieron una situacion compleja respecto al operador
de seguridad alimentaria para 36 familias, ya que hubo un tema de desinformacion con la
DSCI, pues “DSCI le entregd a CINDAP una lista con un total de 123 familias suspendidas
méas 36 familias, pero de esa lista solamente se trabajo con 36 familias” (Grupo focal,
comunicacion personal, 2021). Esto generd discordia entre la comunidad y los grupos
motores y CINDAP no desarroll6 su actividad, por lo tanto, no se pudo cumplir con la mision

en su totalidad.
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Por otro lado, respecto a la opinion que tienen ellos sobre si los tuvieron en cuenta a
la hora de formular el programa, todos coincidieron en una sola respuesta “el programa nunca
fue formulado en conjunto con nosotros, hasta la fecha no tiene construccion de politica
publica, y ni siquiera estd en construccion” (Grupo focal, comunicacion personal, 2021). Al
principio ellos contaron que realizaron mesas de trabajo con el fin de realizar un diagnéstico
real sobre las hectéreas de cultivos de coca, necesidades e identificacion de los usuarios, sin
embargo, sus matrices, ni opiniones fueron tenidas en cuenta para la formulacion de dicho
programa. Lo que evidencia una desconexion total de las entidades formuladoras con las
comunidades que verdaderamente conocen el territorio y sus necesidades e inconformidad
en la participacion que tuvieron en la misma. Lo que quiere decir, que el PNIS fue organizado

por personas externas que probablemente no conocen las zonas priorizadas por el programa.

Sobre el significado que tiene para los participantes del grupo focal su participacion
en la toma de decisiones, el grupo coincidio en que creen que su participacion es de vital
importancia. Uno de ellos expresé “no solo es el hecho de que nos inviten a asambleas y nos
toque mandar a representantes, sino que seamos nosotros de cara a tomar decisiones quienes
vivimos en el territorio, los que cultivamos, los que sembramos” (Grupo focal, comunicacién
personal, 2021). Cabe resaltar, que en dichos espacios si tienen una representacion que son
los lideres sociales quienes se han delegado para tales fines. Algunos manifestaron estar
satisfechos con esa representacion en los diferentes procesos de toma de decision. Sin
embargo, para el tema de la formulacion, como ya se menciond, la comunidad se muestra
inconforme ya que practicamente el acuerdo se realizd sin consultarles su opinion frente al
disefio, simplemente se realiz6 la socializacién y las familias decidian si se acogian a lo

propuesto 0 no.

Cuando se indaga sobre los cambios sociales que ha traido el PNIS al Tambo,
contaron que ha traido desplazamiento, amenazas y muertes hacia los beneficiarios “tenemos
muchos desplazados, beneficiarios, no solo lideres, cerca de 60 familia actualmente por el
solo hecho de haber firmado el acuerdo de sustitucion” (Grupo focal, comunicacién personal,
2021). Ademas, un participante afiadi6 “el grupo armado llega y dice bueno, todo el mundo
a sembrar coca, pero el que es correcto dice no puedo porque tengo un acuerdo firmado y lo
que le dicen es: usted se va del territorio, asi de sencillo” (Grupo focal, comunicacion

personal, 2021). De manera que, como se ha mencionado a lo largo del analisis dejar de lado
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la cultura de la coca ha resultado complejo, pues los campesinos no han sentido un respaldo
importante desde el programa y ante el incumplimiento del Estado el panorama es turbio y
en consecuencia de ello, se ve reflejada una crisis por falta de garantias durante el proceso de

implementacion.

Otro de los temas que se profundizo en el grupo, tuvo que ver con el cumplimiento
de los compromisos pactados en el programa durante el gobierno de Ivan Duque, a lo que
respondieron que hubo un vacio durante su administracion, uno de ellos presenté una
situacion “hubo una desconexion total, tanto asi que el operador que debia contratarse hace
cuatro afos, apenas se contrato en el 2021, y la primera reunion nacional la hizo el 30 de

agosto” (Grupo focal, comunicacioén personal, 2021).

Finalmente, se desarrollé la situacion respecto al impacto del PNIS en el municipio
de ElI Tambo. En relacion a la pregunta, algunos resaltaron cosas positivas, por ejemplo,
cuando se inici6 el acuerdo se tratd de lograr credibilidad y confianza en el Estado, y por el
hecho de haber firmado el acuerdo y que el gobierno le cumpliera a los beneficiarios, les
pagara al inicio la primera tarifa del PAI, que se hubiera contratado el operador para trabajar
en el plan de los recolectores y se les cumpliera durante los 12 meses en cuanto al tema de
educacidn, acceso a la salud, entre otras. Logr6 acogida y confianza en los territorios hacia
el Estado, Los campesinos si lograron creer en una transformacion del territorio por medio

del PNIS. Cabe resaltar que

Nunca antes habia habido presencia estatal donde habia coca, en cambio cuando se
firmo el programa llegaron instituciones del Estado y las familias también tuvieron
una esperanza, se hicieron proyectos de vida, se crearon delegaciones para asistir y

hacer incidencia donde antes no se hacia. (Grupo focal, comunicacion personal, 2021)

De igual manera, los campesinos creen que, a pesar de los retrocesos, esta
experiencia, ha traido cambios positivos, pues gracias a la firma de los acuerdos, ellos
manifestaron que ya existen delegados que ahora hacen incidencia en todos los espacios de
participacion, teniendo en cuenta que antes del proceso su Unica delegacion eran las juntas
de accién comunal. Sin embargo, sigue existiendo una realidad que preocupa, y es que, tras
los incumplimientos de los acuerdos, lo que genera es la activacion de la economia basada

en los cultivos de coca, ya que es el Gnico sostenimiento rentable para estas familias.
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2.3.2 Perspectivas de los funcionarios de las entidades encargadas del proceso de

implementacion del PNIS en el Tambo- Cauca

Como parte del proceso de investigacion, se realizaron unas entrevistas
semiestructuradas a tres funcionarios que han participado en la implementacion del PNIS.
Una entrevista se le realizé al coordinador de la DSCI® y otra al representante de la CINDAP®’
quien estuvo acomparfiado por una técnica de apoyo en los temas agroforestales y que también

participd en la implementacion del programa en el municipio de EI Tambo.

Frente a la primera pregunta sobre la perspectiva que tuvo al iniciar la
implementacion del PNIS, el coordinador sefialdo que inicialmente el programa tuvo sus
falencias en cuanto al tiempo de ejecucion y los recursos asignados, y que por lo tanto se iban
a presentar dificultades, manifestando lo siguiente: “el tiempo que se disefid a dos afios es
muy corto, el recurso que se asignd es muy bajo porque la idea era haber terminado en ese
marco de dos a cuatro afios” (Coordinador DSCI, comunicacion personal, 2022). Tambiéen
menciond que, desde lo acordado, a las familias no se les solicitd desarrollar una
implementacién comunitaria, sino una individual y que desde su punto de vista esto traeria
consecuencias no tan favorables para el programa. En palabras del coordinador: “Si no se
hubiera permitido esto, seria otra cosa, porque tendriamos territorios, comunidades
completas. Ahora tenemos personas distribuidas de forma aleatoria y dispersas que estan
trabajando en medio de cultivos de uso ilicito” (Coordinador DSCI, comunicacion personal,
2022).

En cuanto a la perspectiva que tiene actualmente sobre el desarrollo del PNIS es
favorable, destaca que se estan realizando unos ajustes al programa enfatizando en el tema
de comercializacion que anteriormente no se habia contemplado, “con ese ajuste nosotros
estamos seguros que va a dar un mejor resultado para estas familias que nunca han tenido la

oportunidad de entrar a hacer algin negocio” (Coordinador DSCI, comunicacion personal,

® La DSCI fue creada en la Agencia de Renovacion del Territorio [ART] (2021) con el fin de
desarrollar y ejecutar el PNIS, la cual funciona con autonomia administrativa y financiera.

6 CINDAP surge en el afio 1993 con la finalizacion del Proyecto de Desarrollo Alternativo — Sur del
Cauca y Norte de Narifio Col/85/426, adelantado por las Naciones Unidas — OSP (Corporacién para la
Investigacion, Desarrollo Agropecuario y Ambiental [CINDAP], s.f.).

" CINDAP funcion6 como operador en la ejecucion del PNIS en el municipio de EI Tambo, prestando
los servicios de ATI, fortalecimiento de seguridad alimentaria y formulacién de proyectos productivos.
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2022).También sefiala la posibilidad de realizar un ajuste en la implementacion pasando de
ser un tema individual a un tema comunitario, pero desde su punto de vista es un reto en
cuanto a la aceptacion por parte de las familias porque ellas estan peleando solamente por su

beneficio individual.

Por otro lado, frente a la pregunta sobre si se realizaron socializaciones con los
habitantes de EI Tambo antes de la implementacién, el funcionario respondié que si se

llevaron a cabo unos espacios de socializacion con la comunidad y menciono lo siguiente:

Nuestra ruta es la siguiente: cuando se entregd el programa se hicieron primero unas
reuniones departamentales, luego zonales y luego municipales. Se socializo lo del
acuerdo especificamente el punto 4. Cuando se hace esta socializacion es cuando se
hace la firma de los acuerdos colectivos. Entonces con cada lider que iba a esos
municipios iba a su comunidad a socializar, y de ahi salié El Tambo, Miranda, Rosas,
Jambal6 y Piamonte, que fueron los que firmaron acuerdos individuales, no todos los
municipios, sino que algunos nucleos. (Coordinador DSCI, comunicacion personal,
2022)

De igual manera afiadié que esos espacios se siguen realizando en compafiia de unas
instancias regionales como la Comision Municipal de Planeacién Participativa (CMPP), el
Consejo Municipal de Evaluacion y Seguimiento (CMES) y el Comité Asesor Territorial
(CAT) donde se retnen cuatro o cinco veces al afio, de acuerdo a lo que se requiera en el
territorio, con el fin de hacer ajustes o evaluacion sobre el desempefio del programa con la
comunidad. También sefial6 que es muy importante la participacion de las familias en la
implementacién y en la toma de decisiones que se presenten a lo largo del desarrollo del

programa.

Asi mismo, en relacién a la aceptacion del programa por parte de la comunidad de El
Tambo, el funcionario mencion6 que existe una opinion muy dispersa, algunas familias han
estado comprometidas desde el inicio de la implementacion y otras dejaron de estarlo debido
a que se presentd un atraso. Afiade que actualmente hay familias que ya no aceptan el

programa, pero son personas que estan asociadas a otro tipo de organizaciones.

En cuanto a la respuesta del coordinador sobre si se considerd la opinion de los

campesinos a la hora de formular el programa, su respuesta fue positiva principalmente en la
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formulacion de proyectos de huerta casera, sefialé que lograron cumplirle a la mayoria de
personas lo que habian acordado y a quienes no, fue porque los proyectos no eran viables,
argumentd que en el territorio existe una gran dispersion en cuanto los requerimientos de las

familias.

Las respuestas a la pregunta que se realizo a las dos entidades sobre si se tuvieron en
cuenta las caracteristicas del territorio, las necesidades especificas y los aspectos
socioculturales para la formulacion de los proyectos de seguridad alimentaria y proyectos
productivos, el coordinador de la DSCI respondid, que el operador CINDAP fue el encargado
de realizar unas asambleas en el territorio donde se debia socializar lo que se iba a desarrollar

y se escuchara de boca de los campesinos el tipo de proyectos que tenian en mente.

En la misma linea, la técnica de campo de la CINDAP sefialé que, para el desarrollo
de los proyectos de seguridad alimentaria y proyectos productivos, se debia tener en cuenta
las condiciones del suelo, debido a que algunos beneficiarios del programa habitaban en la
zona que limita con el Parque Nacional Natural Munchique y tiene mas o menos las mismas
condiciones de un PNN. En palabras de la técnica “son unos suelos muy nuevos, suelos con
vocacion basicamente silvicola de reforestacion, no tienen vocacion agricola ni pecuaria”
(Técnica de campo CINDAP, comunicacién personal, 2022). Menciond que hace unos afios
se cosechaba lulo, sin embargo, por las condiciones climéticas se presentaron demasiadas
enfermedades, como “la mona” &, la cual acabd con toda la proyeccion de lulo. También se
han dado plantaciones de café con el fin de sacar un café especial, pero, segun la técnica, las
producciones fueron muy bajas por el tipo de suelo, puesto que al ser zona de PNN es muy

pobre en materia organica.

En cuanto al desarrollo de las asambleas, la técnica explica que presentaron a los
beneficiarios unas alternativas con algunas especies menores como cuyes Yy gallinas, pero que
realmente la mayoria de las personas querian proyectos con ganaderia. Sin embargo, el
programa les neg6 ese tipo de proyectos, en palabras de la técnica: “el programa les contesto

que no se podian realizar esos proyectos por problemas que existen a nivel nacional en cuanto

8 “La mona” es una enfermedad causada por el acaro Polyphagotarsonemus latus, que ataca muchas
especies de plantas, sobre todo las frutales.
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a los dafios del suelo y otros problemas” (Técnica de campo CINDAP, comunicacion

personal, 2022).

Segun la técnica de la CINDAP, la ganaderia de ceba ha sido, en gran parte, la
explotacion tradicional de los habitantes de EI Tambo y de lo que ellos han vivido desde hace
muchos afios, a excepcion de algunas personas que se han dedicado meramente a los cultivos
de coca. De esta manera, los proyectos de seguridad alimentaria que lograron realizar fueron
cultivos como frijol, maiz y hortalizas, especies menores como cuyes, gallinas ponedoras,

cerdos y peces.

Pasando a la pregunta sobre si los tiempos se ejecutaron segun lo establecido, el
coordinador de la DSCI informé que se ha presentado un atraso por temas administrativos y

financieros, manifestando lo siguiente:

Nosotros al inicio de la intervencion no teniamos los recursos totales, mas o menos,
mas de tres billones de pesos vale la cobertura de las 99.097 familias, pero nada mas
dejaron 15 mil millones de pesos. Entonces los pagos de AAI se han venido haciendo
como el tiempo lo ha requerido, eso no ha tenido ningun inconveniente y se inicié
con una parte de seguridad alimentaria por el tema financiero, también porque a
algunas familias les faltaron algunos requisitos y entonces en lo que estamos ahorita
es ya complementando lo que faltaba. (Coordinador DSCI, comunicacion personal,
2022)

También menciono que, a raiz de ese atraso, varias familias se han ido retirando del
programay que a algunas las tuvieron que retirar por incumplimiento debido a que incidieron

en la siembra de coca o incumplieron con alguin otro acuerdo establecido.

Por su parte, el representante de la CINDAP dijo que ellos trabajaron como operador
del PNIS hasta el 2019 y que en ese tiempo llevaron a cabo unos proyectos de seguridad
alimentaria con 37 familias de las 120 que estaban focalizadas en el municipio de El Tambo,
hasta que se presento el atraso y suspension del programa, desde ese entonces la corporacion
no volvio a trabajar como operador del PNIS. Ademas, agreg6 que después de eso asistieron
a varias reuniones virtuales donde se llegé a la conclusion que hubo un incumplimiento con

el punto 4 de los acuerdos como en otros puntos debido a la desfinanciacion del programa.
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En relacion a la pregunta sobre si fueron suficientes los recursos asignados para las
actividades, el coordinador de la DSCI respondi6 que si fueron suficientes porque fue lo que

se acordd desde un inicio. Desde su punto de vista expresa lo siguiente:

En los célculos que se hicieron en La Habana si es suficiente para un pequefio
productor. ¢Podria ser méas? Claro, porque hay proyectos que solamente el
establecimiento de una hectarea esta alrededor de esto. Pero lo que se busca es no ser
asistencialista a pesar de que esta dentro de ese paquete porque lo que se busca es una
corresponsabilidad para que el proyecto de resultado. (Coordinador DSCI,

comunicacion personal, 2022)

De la misma manera, el representante de la CINDAP menciond que lo que trataron
de hacer con la DSCI fue suplir a los campesinos con lo que les quedaba mas dificil conseguir,
como maguinarias, insumos, entre otras cosas. El objetivo era que el campesino pusiera la
mano de obra y algunos elementos que en su finca pudiera conseguir, “Que ¢l pueda poner
una inversion minimay que la inversion mas alta que haga sea en mano de obra para que sea

un proyecto muy atractivo” (Representante CINDAP, comunicado personal, 2022).

Por su parte, el coordinador dio a conocer que a cada familia beneficiaria se le

otorgaria un total de 36 millones distribuidos de la siguiente manera:

Una vez ellos hicieran la inscripcion recibirian doce pagos por millon de pesos de la
AAI que era con lo que ellos iban a subsistir, muchos usaron esto para trabajar café u
otras cosas Yy ahorita el proyecto productivo va a ser la infraestructura de
transformacion. De aqui, seguia el tema de seguridad alimentaria por un valor de
millén ochocientos por cada familia que se inscribiera, que estaba alrededor de 3
veces lo que un proyecto de red de seguridad alimentaria puede implementar en un
municipio. Lo demas fue un tema de ATI que esta alrededor de millon sesenta y siete
por familia, no se les paga a ellos, sino que obviamente el operador contrata a alguien
para el tema de ATI. Luego viene el proyecto de ciclo corto que tiene un valor de
nueve millones de pesos y le sigue el proyecto de ciclo largo por diez millones de

pesos. (Coordinador DSCI, comunicacion personal, 2022)

Desde el punto de vista de los dos funcionarios, los recursos que se asignaron si

fueron suficientes para un pequefio productor, aunque segin menciono el coordinador de la
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DSCI se debio tener mucho méas en cuenta las caracteristicas de cada territorio y que

seguramente la inversion pudo ser un poco mas alta. En sus palabras expreso lo siguiente:

Una cosa es que se puede montar cerca de la cabecera municipal porque el transporte
y el material pasan. Pero otra, es montar en veredas alejadas de la cabecera y de dificil
acceso. Cada proyecto de esos va a tener un componente de transporte y que si son
nueve millones de pesos ese valor va a afectarse. Yo pienso que se podia haber tenido
en cuenta muchas condiciones, pero desde el punto de vista técnico si es suficiente
para un pequefio productor y repito que ese tema fue lo que se acordd all& no por

nosotros. (Coordinador DSCI, comunicacion personal, 2022)

Por otra parte, al coordinador de la DSCI se le pregunt6 sobre los cambios sociales
que el PNIS ha llevado al municipio de EI Tambo, donde respondié que los cambios que se
estan presentando son pequefios, pero son unas semillas que han estado sembrando desde
hace tiempo y que esperan que el gran cambio se mire una vez se implemente el resto de

actividades. En sus palabras menciona lo siguiente:

Pienso que en lo que lleva montado, hay familias que tienen una expectativa alta de
cambiar su forma de vida. Nosotros ahorita tenemos un tema de proyectos de
inclusién con mujeres en la zona de Cuatro Esquinas, son mujeres recolectoras y
pienso que son cambios sociales porque son mujeres agrupadas haciendo actividades
distintas al cultivo de coca y ahorita con lo que se va a implementar va a haber un

gran cambio. (Coordinador DSCI, comunicacién personal, 2022)

En cuanto a los beneficios que el PNIS ha llevado a ElI Tambo, el coordinador de la
DSCI enfatiza en el tema de la oferta institucional para el municipio. Sefialé que, aunque se
tuvieron que presentar varios escenarios de violencia, esa fue la razén principal para que el
Estado volcara su vision y llegara a atender ese tipo de situaciones en esos territorios,
obteniendo beneficios en temas como la adecuacion de vias y en la infraestructura productiva.
Por parte de la CINDAP, el representante menciond que en el tiempo que ellos trabajaron
con la comunidad de EI Tambo los beneficios que llevo el programa tienen que ver con
algunos pagos de AAI y la entrega de insumos para los proyectos de Seguridad Alimentaria,

“aunque no se les entregd a todas las familias por las trabas que el mismo programa les ponian
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y al final muchos terminaron suspendidos” (Representante CINDAP, comunicado personal,

2022).

Por otro lado, sobre la pregunta si la seguridad mejor6 o empeor6 con la

implementacion del PNIS en ElI Tambo, el coordinador respondi6 lo siguiente:

El programa no garantiza la seguridad en el territorio. Nosotros llevamos paz porque
estamos tratando de sacar gente del ejercicio ilicito del territorio, entre comillas sacar
porgue ese es un tema voluntario, ellos estan haciendo el ejercicio y pues de una u
otra forma brinda una mayor garantia de tranquilidad en las comunidades. Pero lo que
mas desata el tema de inseguridad es la presencia de actores armados y de grandes
cultivadores, ellos son los que realmente debilitan el tejido social en cada uno de los

territorios. (Coordinador DSCI, comunicacion personal, 2022)

El coordinador menciona que, desde la implementacion del programa, la DSCI ha
realizado un ejercicio de paz y que gracias a eso las comunidades los reconocen al generar
mas tranquilidad en las familias. Sin embargo, también destaca que el tema de generar un
orden publico no le corresponde al programa, pero que han aportado tranquilidad en el

territorio.

Asimismo, la técnica de campo de la CINDAP cuenta que actualmente la guerrilla no
permite ejecutar el programa en ciertos sectores debido a que hay problemas de movilidad,

en sus palabras menciona lo siguiente:

Antes de llegar a El Rosal (Tambo) hay un caserio a un medio kilémetro y hay una
falla porque se presenta bastante agua y la bancada de la carretera se fue, entonces la
gente pasa de manera arriesgada y de ahi para alla no hay transporte. De por si para
llegar a esa zona hay una sola carretera, que esa carretera llega hasta la punta que por
ahi se parte para ir a El Condor (Tambo) y otras veredas entonces todos los viveres y
lo que necesiten lo tienen que pasar a lomo de mula o a pie porque no hay carretera.

(Técnica de campo CINDAP, comunicacion personal, 2022)

La técnica también agrega que, en ciertas zonas de La Fonda, Patia, hacia los
municipios cercanos a la cordillera hay presencia de grupos armados ilegales que restringen
el paso, como por ejemplo en ciertas zonas de los municipios de Morales, Suarez, Buenos

Aires y Balboa. Desde su punto de vista, en estos municipios hay mas restriccion por parte
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de la guerrilla, debido a que el tema de la coca esta concentrado en gran parte de la cordillera

occidental que viene desde la costa pacifica.

Pasando a la pregunta sobre los retos que se han presentado desde la implementacion
del PNIS en el municipio de EI Tambo, el coordinador manifesté que desde su punto de vista

Se presentaron cinco retos:

1. El primer reto que se presento fue el tema presupuestal, el coordinador menciona
que al no tener la garantia de los recursos optaron por no abarcar a mas familias
de las que ya tenian inscritas desde un inicio, puesto que habia muchas mas que
querian implementar el programa. Para ellos el reto fue convencer a las familias
de esperar e informarles que hay otras alternativas de sustitucion diferentes al
PNIS.

2. Como segundo reto, el coordinador sefiala que fue mantener en el programa a esas
familias que ya se habian inscrito después del atraso que se presentd “porque
nadie espera mas de cuatro afios entonces muchos se salieron, lo que implica
cesacion de beneficios” (Coordinador DSCI, comunicacion personal, 2022).

3. Un tercer reto gira en torno a la seguridad, los funcionarios de la DSCI, las
familias y los lideres sociales del territorio se volvieron objetivo militar, al atender
un eslabon de la gran industria del narcotrafico. En sus palabras, el coordinador

dice lo siguiente:

Nuestro reto fue hacer unos planes de prevencion contra la violencia a ellos,
meterlos en las rutas que hay de seguridad, a algunos les asignamos el tema
de proteccion a través de la ONP. Entonces ese siempre ha sido un reto, cada
vez que salimos, nosotros somos la Unica organizacién que estd en este
momento en terreno en el Cauca, de forma permanente. Ese ha sido el reto
mas dificil, poder articular este tema. (Coordinador DSCI, comunicacion

personal, 2022)

4. Un reto que se presentd fue la diferencia de opiniones y solicitudes entre
los beneficiarios del programa a la hora de formular los proyectos de huerta casera.

El coordinador de la DSCI senala que “eran 700 personas en una lista de mercado
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distinto” y que su reto fue tratar de unificar ese tipo de criterios desde el punto de
vista técnico financiero.

5. Por ultimo, otro reto fue el surgimiento de organizaciones paralelas a las
juntas de accion comunal y a las organizaciones campesinas e indigenas, quienes
desinforman a la comunidad enviando mensajes para que las personas que no se han
involucrado con los cultivos de coca lo empiecen a hacer, con el fin de obtener los
subsidios que el Estado les promete. El coordinador menciona lo siguiente:

Nuestro reto es seguir en el didlogo, explicandoles que eso no va a ser asi, que

lo que estamos buscando es que las personas que tengan cultivos manuales,

tradicionales, sean atendidas por el ministerio, gobernacion o alcaldias para

poder empalmar con las personas que estan siendo atendidas por el PNIS y

generar una estabilidad econdmicay social y de desarrollo rural en el territorio

de manera articulada. Nuestro reto ha sido tratar de diezmar esos malos
mensajes que algunas organizaciones y actores armados se valen de eso.

(Coordinador DSCI, comunicacién personal, 2022)

En cuanto al impacto del programa en el municipio de El Tambo, el coordinador
respondi6 que el programa ha tenido un impacto positivo como negativo. Positivo, puesto
gue son familias que solamente han sido vistas por parte de los actores que se encuentran en
el territorio y gracias a este programa se han hecho mas visibles a los ojos del Estado.
Negativo debido al atraso que han tenido y porque muchas organizaciones se han encargado

de tomar ese problema para atacar al programa afirmando que no sirve.

Para finalizar, la respuesta a la pregunta planteada sobre si considera que el PNIS
juega un papel vital en el escenario del posconflicto, el coordinador de la DSCI y el
representante de la CINDAP coinciden en que el programa si juega un papel muy importante
al hacer parte de los acuerdos de paz como un punto vital para la finalizacién del conflicto

armado, aunque desde su opinion el conflicto ain permanece.
2.3.3 Desarrollo de los indicadores de producto

2.3.3.1 Familias beneficiarias del PNIS en el municipio del Tambo.
Segun lo establece el Decreto 896 de 2017, son beneficiarias del PNIS, todas las

familias campesinas en situacion de pobreza que derivan su subsistencia de los cultivos de
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uso ilicito, que voluntariamente se comprometan a las sustituciones de los cultivos de uso
ilicito, la no resiembra, ni estar involucradas en labores asociadas a estos, y que no hayan

realizado siembras posteriores al 10 de julio de 2016.

Figura 3 Familias beneficiarias del PNIS con corte 31 de diciembre de 2020
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Nota. Elaboracion propia. Adaptado de Informe Ejecutivo No. 23 Programa Nacional
Integral de Sustitucion de Cultivos llicitos —PNIS Fecha de corte: 31 de diciembre de 2020,
por UNODC 2020,
https://www.unodc.org/documents/colombia/2021/Febrero/INFORME_EJECUTIVO_PNI
S_No. 23.pdf

En el municipio del Tambo, segin el Informe Ejecutivo No. 23 de la Oficina de las
Naciones Unidas Contra la Droga y el Delito UNODC (2020), para el cierre de consolidado
del 31 de diciembre del afio 2020, se registraron un total de 1366 familias vinculadas al PNIS
(Ver grafica #1), esto representa un 24% de toda la poblacion vinculada en el departamento
del Cauca para la misma fecha. Segin el Memorando de Acuerdo entre la UNODC vy la
CINDAP, estas organizaciones realizaron un convenio con 120 familias focalizadas en las
veredas de intervencion en EI Tambo (MA 228 de 2019) para iniciar con la entrega de

suministros, bienes y productos agropecuarios y acompafiamiento técnico.
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Debe sefalarse también, que durante el acercamiento que se hizo con lideres
representantes vinculados al PNIS que se logro realizar a través de un grupo focal, frente a
problematicas y avances de la implementacién del mismo, se evidencié un descontento por
parte de estos y las comunidades a las cuales representan, puesto que en muchos casos las
familias son retiradas del programa, sin obtener mayor informacion sobre las razones por las

cuales fueron suspendidos.

Como anteriormente es mencionado en la perspectiva de los funcionarios, se presentd
un atraso a la hora de realizar los pagos a las familias beneficiarias por lo que muchas de
estas dejaron de creer en el programa y se retiraron. Por otro lado, la opinion de los
beneficiarios es contraria, puesto que ellos mencionan inconsistencias por parte de las
entidades encargadas a la hora de ejecutar en su debido tiempo lo planteado en la hoja de

ruta, provocando asi su suspension y posterior retiro del programa.

2.3.3.2 Area diagnosticada por UNODC en linea base en el Cauca y El Tambo.

Segun laUNODC, lamision 1, la cual se mencion0 en la tabla de la cadena de entrega
(Ver tabla #1) tuvo como fin realizar un diagnostico donde se establecio la condicion inicial
de la ubicacion y area comprometida por los cultivadores vinculados al PNIS con cultivos de
uso ilicito y asi mismo la caracterizacion de las familias del programa a través de una

actividad Ilamada Diagnostico Territorial Inicial.



60

Figura 4 Total de hectareas diagnosticadas por UNODC en linea base en el Cauca
y El Tambo
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Nota. Elaboracion propia. Adaptado de Informe Ejecutivo No. 23 Programa Nacional
Integral de Sustitucion de Cultivos llicitos —PNIS Fecha de corte: 31 de diciembre de 2020,
por UNODC 2020,
https://www.unodc.org/documents/colombia/2021/Febrero/INFORME_EJECUTIVO_PNI

S_No._23.pdf

Para el municipio de EI Tambo se encontr6 que, hasta el 31 de diciembre de 2020,
UNODOC realizo el diagnéstico de 442 ha de cultivos de uso ilicito. Como se puede observar
en la grafica #2 el Tambo representa el 21% del total del &rea diagnosticada en el Cauca. Sin
embargo, Segun la perspectiva de los participantes del grupo focal, esta mision no se hizo
efectiva desde el principio, pues los beneficiarios manifestaron que primero se realizaron los
pagos de asistencia alimentaria integral y despues si se realizo la verificacion de la linea base
de los cultivos de uso ilicito, por ende, no se cumplio con lo establecido en la hoja de ruta
(Ver tabla #1). De tal manera, que cuando se hizo el diagnostico, varias familias resultaron

suspendidas (Grupo focal, comunicacion personal, 2021).

Por otra parte, la técnica de campo de la CINDAP sefialé que el proceso tuvo que
detenerse debido a que no se les permiti6 el paso a los territorios focalizados para continuar

con la implementacion del programa, lo que supone consecuencias graves en la reactivacion


https://www.unodc.org/documents/colombia/2021/Febrero/INFORME_EJECUTIVO_PNIS_No._23.pdf
https://www.unodc.org/documents/colombia/2021/Febrero/INFORME_EJECUTIVO_PNIS_No._23.pdf
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de los cultivos de coca, esto también por consecuencia en el tiempo de demora para dar

cumplimiento a cada mision (Técnica de campo CINDAP, comunicacion personal, 2022).

2.3.3.3 Cumplimiento del Plan de Atencion Inmediata (PALl).

El gobierno nacional establecié una ruta con diferentes proyectos en pro del
mejoramiento de vida de las familias que entran a formar parte del PNIS. Estos se encuentran
estructurados de tal forma que les permite a las familias realizar todo un proceso de cambio
a corto, mediano y largo plazo sobre su fuente de ingresos, alimentacion y vivienda. En
primer lugar, se propone la Asistencia Alimentaria Inmediata AAI, en el cual se les realiza a
las familias una transferencia econdémica condicionada, equivalente a un pago mensual en
efectivo por $1.000.000 durante 12 meses para el sostenimiento econémico de las familias
vinculadas al programa. Posteriormente, se encuentra la Asistencia Técnica Integral ATI, la
cual pretende fortalecer las capacidades productivas, organizativas y sociales de las familias
vinculadas al programa por medio del acompafiamiento técnico. Y, por ultimo, se encuentran

los proyectos de seguridad alimentaria o huertas caseras.

Segun el Informe Ejecutivo No. 23 de la UNODC (2020), como se logra evidenciar
a continuacion (Ver figura #7), del total de familias que estan vinculadas al programa en el
municipio del Tambo (1366), solo 481 han recibido la totalidad de pagos del componente de
AAIl y 802 han recibido al menos un pago. Por su parte, 122 familias se han beneficiado del
componente de ATl y 120 de proyectos de seguridad alimentaria. Cabe mencionar que en el
municipio del Tambo es a través de la Organizacién de Naciones Unidas (ONU) que se
contrata a los operadores para realizar la implementacién en los territorios de los proyectos,

tanto seguridad alimentaria como los proyectos productivos de mediano y largo plazo.
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Figura 5 Cumplimiento del PAI en EI Tambo al 31 de diciembre de 2020
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Nota. Elaboracion propia. Adaptado de Informe Ejecutivo No. 23 Programa Nacional
Integral de Sustitucion de Cultivos llicitos —PNIS Fecha de corte: 31 de diciembre de 2020,
por UNODC 2020,
https://www.unodc.org/documents/colombia/2021/Febrero/INFORME_EJECUTIVO_PNI
S_No._23.pdf

Si bien es cierto que, en los informes publicados semestralmente por parte de la
UNODC, muestran grandes avances en cuanto a la implementacién del PNIS, la realidad para
las familias que hacen parte de este programa en el municipio, es contraria. En los resultados
obtenidos del grupo focal que se realizé con beneficiarios del PNIS, se evidencia una gran
controversia sobre la forma en la que se llevan a cabo los procesos estipulados en la cadena

de resultados.

Aquellos beneficiarios realizan criticas frente a la precariedad en los pagos de AAl,
en muchos casos las familias recibieron de uno a tres pagos y posteriormente no volvieron a
recibir ningun otro, ademas, alegan que los pagos que deberian haber recibido durante el
primer afio fueron entregados entre 2017-2019 (Grupo Focal, comunicacién personal, 2021).
El representante de la CINDAP, ha mencionado al respecto que ellos trabajaron como

operador hasta el 2019, en el cual se trabajaron proyectos de seguridad alimentaria con 37
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familias que estaban activas y que cumplian con los requisitos para estar dentro del programa
de las 120 familias que estaban focalizadas. Sin embargo, hubo un retroceso y desde entonces
CINDAP no volvié a trabajar como operador en el programa. A partir de ello, muchos
beneficiarios se retiraron del programa volviendo a su antigua labor con cultivos de coca

(Técnica de campo CINDAP, comunicacion personal, 2022).

2.3.3.4 Cumplimiento de erradicacion manual voluntaria frente a linea base en el
departamento del Cauca y el municipio de EI Tambo.

De acuerdo a las actividades de la hoja de ruta sefialadas en la cadena de resultados
(Ver tabla#1), la primera mision hace referencia al monitoreo 1 que tiene que ver con la linea
base de cultivos de uso ilicito, posteriormente se realizo el primer pago del componente de
Asistencia Alimentaria Inmediata a las familias inscritas en el PNIS y luego se procedio al
monitoreo 2 que tiene que ver con la verificacion del cumplimiento y compromiso en materia
de erradicacion de raiz de los cultivos de coca. Tal y como se menciona en la cadena de
entrega del PAI Familiar (Ver ilustracion #4), en este punto las familias beneficiarias del
programa se comprometen a sustituir de manera voluntaria los cultivos de coca, también a la

no resiembra ni a la vinculacién en labores asociadas a los cultivos de uso ilicito.
Figura 6 Cumplimiento de erradicacion manual voluntaria en el Cauca y El Tambo

Cumplimiento de erradicacion voluntaria frente a linea base en
el Cauca y El Tambo con corte 31 de diciembre de 2020
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Nota. Elaboracion propia. Adaptado de Informe Ejecutivo No. 23 Programa Nacional

Integral de Sustitucion de Cultivos llicitos —PNIS Fecha de corte: 31 de diciembre de 2020,
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por UNODC 2020,
https://www.unodc.org/documents/colombia/2021/Febrero/INFORME EJECUTIVO PNI

S_No._23.pdf

Como se evidencia en la figura #4, a 31 de diciembre de 2020 el total de hectéareas
erradicadas de manera voluntaria por parte de los beneficiarios frente a la linea base fue de
186, siendo el 13,7% respecto al total de hectareas erradicadas voluntariamente en el
departamento del Cauca. Esto quiere decir que en el afio se erradicaron 43 ha con relacion al
corte 31 de diciembre de 2019 que fue de 143 ha erradicadas voluntariamente demostrando
de esta manera que los beneficiarios siguieron cumpliendo con los compromisos estipulados

en el programa.

Es importante mencionar que en ese afio la ejecucion de los componentes del PNIS
se vio afectada debido a la emergencia sanitaria por COVID-19, donde se aplicaron
restricciones como toques de queda, aislamiento obligatorio preventivo, etc., suspendiendo
actividades presenciales mientras las autoridades, tanto de la UNODC como del programa,
desarrollaran conjuntamente un plan de contingencia que permitiera continuar con la
ejecucién de los componentes. Cabe sefialar que los atrasos que se presentaron fueron por
parte del gobierno al incumplir con los pagos de sostenimiento y paralizar el desarrollo de
los proyectos productivos, favoreciendo la erradicacion forzada por parte de la fuerza publica

imponiendo dinamicas de guerra.

En este orden de ideas, luego de presentar los resultados de la implementacion del
PNIS, se da paso a realizar un analisis sobre los avances y retrocesos que se reflejaron durante

cuatro afios (2017-2020) en la ejecucion del programa en el municipio de El Tambo.


https://www.unodc.org/documents/colombia/2021/Febrero/INFORME_EJECUTIVO_PNIS_No._23.pdf
https://www.unodc.org/documents/colombia/2021/Febrero/INFORME_EJECUTIVO_PNIS_No._23.pdf
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Capitulo 3. Analisis de la evaluacion de resultados de la implementacién del

Programa Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos de Uso llicito 2017-2020
3.1 Introduccion

En el capitulo final se hace un andlisis sobre los principales resultados de la
evaluacion, con el proposito de exponer los hallazgos que se hicieron a partir de la aplicacion
de los instrumentos empleados para conocer la percepcion de las comunidades frente al PNIS
y de algunos funcionarios de las entidades encargadas de implementar dicho programa,
ademas relacionar estas perspectivas con los datos arrojados en los informes oficiales

institucionales.

Este andlisis es pertinente, debido a que el uso de este enfoque permite entender desde
la perspectiva de los actores involucrados, el cumplimiento del PNIS durante el periodo de
estudio en este municipio favoreciendo o no al desarrollo del territorio. Asimismo, lo
expuesto en este capitulo arroja informacion pertinente que contribuye a mejorar el proceso
de toma de decisiones del programa, debido a que “el andlisis neoinstitucional tiene la
capacidad de hacer las recomendaciones necesarias para configurar un nuevo marco
institucional, conducente a la obtencidn de resultados socialmente deseables™ (Eslava, 2011,
p. 1), y de esta manera responder de manera efectiva a las necesidades del territorio. Ademas,
se propone darle un nuevo rumbo al transito de la economia ilegal a la economia legal de la
hoja de coca. Y que finalmente, se plantea un proceso que define los resultados

institucionales propios del poder publico.

El presente capitulo se desarroll6 a partir del método historiogréafico, haciendo uso de
la técnica de andlisis documental de fuentes primarias y secundarias; para esto se utilizo
informacion de libros y articulos académicos. Posteriormente, se tomaron los datos obtenidos
del grupo focal y de las entrevistas semiestructuradas que aportaron informacion de primera
mano, que permitio identificar los efectos de la percepcion existente sobre los avances y las

dificultades presentes en la implementacién del PNIS en EI Tambo.

La estructura del capitulo se divide en tres subtitulos, el primero presenta los avances
identificados en la aplicacién del programa en ElI Tambo durante 2017-2020. Seguidamente,

se puntualiza en las dificultades que el programa ha atravesado y que no permitieron el



66

adecuado desarrollo de los componentes estipulados en la hoja de ruta del PNIS. Por ultimo,
se plantea la discusién frente al camino de la legalizacion de los cultivos de coca con fines

alimenticios, medicinales e industriales.
3.2 Principales avances del PNIS

Siguiendo lo dicho anteriormente, aqui se exponen las principales observaciones en
cuanto a los avances que se reflejaron, segun las perspectivas de los campesinos y de los
funcionarios con relacion a los resultados de los informes oficiales del PNIS. Las reflexiones
expuestas se realizan a partir del enfoque sefialado especificamente en lo que respecta a la

toma de decisiones en la implementacion del PNIS.

En este orden de ideas, como ya se ha mencionado, durante muchos afios en El
Tambo-Cauca, se ha presentado una consecuente crisis social que se asocia principalmente
con la débil presencia del Estado sobre todo en los territorios cocaleros, lo cual ha agudizado
la situacion en cuanto a la presencia y persistencia de los cultivos de uso ilicito. Sin embargo,
esta situacion empezd a cambiar un poco, pues tras la firma de los acuerdos de paz, durante
los dos primeros afios de implementacion (2017-2018) en el gobierno de Juan Manuel Santos,
seria posible establecer un diagnostico positivo, ya que segun lo que se evidencio en el grupo
focal, lejos de si se cumplio o no con lo pactado en el Acuerdo, se presenta un avance en la
idea de que el Gobierno reconociera la necesidad de implementar programas integrales de
sustitucion de cultivos de uso ilicito, en aras de mejorar el bienestar de las poblaciones que

dependen su economia de estos cultivos.

En esta misma linea, dicho avance se pudo reflejar en la confianza que se construy6
con las comunidades, en el hecho de que estos territorios se tuvieran en cuenta ya que por
varios afios nunca estuvieron en la agenda publica, pero que gracias al acuerdo se dio un
compromiso entre el Gobierno y las familias cocaleras. Durante el grupo focal, los
participantes manifestaron que, con el hecho de haber firmado el acuerdo, que el gobierno
hubiera realizado el primer pago del PAI, y que se contratara el operador en el primer afio,
hizo que se acogiera més confianza con el Estado. De esta manera, esta dindmica generd una
esperanza en las familias y mayor incidencia de los delegados de estos territorios en

diferentes espacios de participacion.
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Tabla 3 Listado de vinculados al PNIS en el Cauca

FAMILIAS FAMILIAS NO FAMILIAS NO TOTAL,

GENERAL
CULTIVADORAS CULTIVADORAS | RECOLECTORAS FAMILIAS

DEPARTAMENTO | MUNICIFIO

CAUCA EL TAMBO 952 88 326 1.366

Nota. Adaptado de Direccidon de Sustitucion de Cultivos llicitos, por Agencia de
Renovacion del Territorio, 2021,
https://portal.renovacionterritorio.gov.co/Publicaciones/Direcciones/direccin_de_sustitucin

_de_cultivos _ilcitos

Por otra parte, se establecié otro avance que hace referencia al resultado del proceso
de concertacion e inscripcion de familias al PNIS. Este avance hace hincapié sobre todo al
inicio de la implementacion del programa (2017). De acuerdo a la informacion suministrada
por el director técnico de la DSCI, los datos que se registraron con fecha de corte a 2020 el
total de familias vinculadas fueron 1366, el cual corresponde al 24% de participacion
referente al departamento del Cauca (Tabla No.2). Esta cifra representa un nivel alto de
credibilidad por parte de los campesinos en la transformacién integral de los territorios,
necesidad que se ve plasmada en la respuesta positiva por parte de ellos al hacer parte de
dicho programa creado con la firma de los Acuerdos de Paz. Durante el grupo focal que se
realizé con las familias beneficiarias, manifestaron que, al inicio de todo el proceso de
implementacién, muchos de ellos le vieron viabilidad a este, de tal forma, que se vio
manifestado en la gran participacion de familias, pese a los problemas que el programa

empez0 a atravesar durante las siguientes misiones de la hoja de ruta.

Por otro lado, se conoce que el PNIS busca, ademas, solucionar la problematica de
los cultivos de uso ilicito que han afectado durante varias décadas al pais, proponiendo
reducir la pobreza y marginalidad por las que han atravesado los territorios afectados por
estos cultivos. Este programa se enfoca en el bienestar, el buen vivir y en el desarrollo
territorial, con el fin de alcanzar una paz estable y duradera en el pais. Ademas, es importante
mencionar que a estos cultivos se les comenzd a dar un nuevo tratamiento al pasar de
“cultivos ilicitos”, como se denominaban en las politicas prohibicionistas, por “cultivos de

uso ilicito” enfocandose en la sustitucion de estos por cultivos legales, y reconociendo que
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la hoja de coca es parte de la identidad cultural de muchas comunidades indigenas que le han

dado un uso ancestral.

De esta manera, el coordinador de la DSCI menciona su punto de vista sobre uno de
los avances importantes en la implementacion del PNIS, en el que destaca el cambio de
mentalidad de los beneficiarios de EI Tambo, al argumentar que eso se debe al deseo de dejar
atrds ese modo de vida que por afios ha estado sumergido en el conflicto armado,
encadenandolos en una vida de pobreza y de violencia. También sefiala que esa voluntad de
cambio frente a la implementacion del programa, es gracias a los beneficios que trae la
implementacion de este, el cual no trata Gnicamente de acabar con las siembras de coca, sino
que se enfoca principalmente en avanzar en el desarrollo del territorio y en la transformacién

de las condiciones de vida de los beneficiarios.

Tabla 4 Porcentaje de cumplimiento de erradicacion voluntaria frente a linea base

El Tambo 186 9 96%

Jambalo 350 1 100%

Miranda 177 1 99%

Piamonte 638 3 100%

Rosas 5 0 100%

1.356 14 99%

Nota. Tomado de Informe Ejecutivo No. 23 Programa Nacional Integral de
Sustitucion de Cultivos llicitos —PNIS Fecha de corte: 31 de diciembre de 2020, por
UNODC, 2020,
https://www.unodc.org/documents/colombia/2021/Febrero/INFORME_EJECUTIVO_PNI
S_No._23.pdf

Gracias a ese cambio de mentalidad de las comunidades, se puede reconocer como
avance el alto porcentaje de cumplimiento de erradicacion manual voluntaria frente a la linea
base. Como se expuso en el capitulo anterior, con fecha de corte 31 de diciembre de 2020, el
porcentaje de erradicacion manual en el municipio de EI Tambo fue del 13,7% respecto al
total departamental y, como se muestra en la tabla No.3 (UNODC, 2021), el porcentaje de
cumplimiento de erradicacion voluntaria en este municipio fue del 96%, lo que evidencia el

gran compromiso por parte de los beneficiarios con el desarrollo del PNIS.
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3.3  Principales dificultades del PNIS

La implementacién del PNIS en el Tambo-Cauca, ha presentado diferentes
dificultades, las cuales se destacan en el presente apartado. De acuerdo a los resultados de la
evaluacion, las dificultades parten a raiz del contexto politico donde se presenta el cambio de
gobierno, que trajo como consecuencia la suspension de familias, la baja financiacion, el
incumplimiento del PAI familiar, la desarticulacion del PNIS con los PDET vy el

recrudecimiento de la violencia en el territorio.

De acuerdo a la transicion en las reglas del juego del PNIS debido al cambio de
gobierno, es decir, del gobierno de Juan Manuel Santos (2010-2018) al gobierno de Ivan
Duque (2018-2022), la dificultad recae en los graves incumplimientos por parte de la
administracion de Duque, pues hay un punto que no se tuvo en cuenta para el buen desarrollo
del programa a largo plazo, y es que cuando llegara el pr6ximo gobierno que debia continuar
con esa ejecucion, podria significar el retraso en su implementacién o si bien, una reforma al
programa. Esto es consecuencia, de que el PNIS termind siendo una politica de gobierno, y

no una politica de Estado como debia ser.

Respecto a lo anterior, durante el grupo focal, los participantes del programa se
manifestaron inconformes en la forma como el nuevo gobierno de Dugue manejé muchos de
los procesos que ya se venian trabajando con las comunidades, pues desde que tomo las
riendas en el programa resultaron graves inconvenientes que impidieron que se desarrollara
de manera adecuada la ruta metodologica. Asimismo, se perdio totalmente la articulacion
que habia entre el gobierno y las comunidades, por ejemplo, en el caso del operador que debia
reemplazar a la CINDAP 2019, a la fecha de 2021 no se habia contratado y lo mismo sucedi6
con la primera jornada de socializacion del PNIS que se hizo dos afios después desde la

llegada de Duque.

En cuanto a las entrevistas a funcionarios, también se reconocié que este aspecto
conlleva a muchos cambios dentro del programa que podrian ser arbitrarios y que debilitarian
el desarrollo de este, lo cual ha generado que las comunidades vuelvan a desconfiar en la
institucionalidad. Ademas, al no ver el cumplimiento por parte del gobierno de lo pactado,

las familias volverian a depender de economias ilegales.
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El tema central con la llegada de Ivan Duque a la presidencia, es que el PNIS deja de
concebirse como un programa de transformacion del campo articulado a la RRI, y empieza
a darle menos importancia dentro de su politica de drogas. Su estrategia central repercutié en
la erradicacion forzada por medio de la aspersion con glifosato y en abandonar el didlogo
social con las comunidades campesinas, tema que va totalmente en controversia con lo que
se establecio en los acuerdos. Lo que significé en ese momento, que el PNIS practicamente
se estancd y dio un giro inesperado, ya que se planeaba reducir hectareas de coca por medio
de erradicacion manual voluntaria a cambio de la entrega de subsidios a los beneficiarios,
hecho que interrumpe la integralidad de la iniciativa, que tenia como fin abordar las
situaciones que permitian la persistencia de los cultivos ilicitos que durante muchos afios

tuvo que ver con la débil presencia estatal, la pobreza y la marginalidad en los territorios.

Tabla 5 Relacién funcionarios PNIS-Familias inscritas

Nimero de familias inscritas PNIS-

Departamento Nimera de funcionarios PNIS informe UNODC Wo. 17 Relacidn inscritosTuncionarios

Bogota 34

Juridicos 15

Antiogquia 9 " 1308
Arauca 3 4396 165,3
Cagueta 5 12951 2590,2
Cauca ] 5685 9475
Chocd 1

Cordoba 5 5006 1140,2
Guaviare g 7251 1450,2
Meta g o702 12127
Marifio 12 17235 1436.2
Marte de Santander 4 3000 750

Putumayo 12 2033 1694.2
Sur de Balivar 5 2754 550,8
Valle del Cauca 3 1066 3553
Vichada 3 826 2753
Sistema de informacicn 3

Supervision fi

Total 139 93070

Nota. Tomado de ¢Obsolescencia programada? La implementacion de la sustitucion

y sus inconsistencias, por Gutiérrez et al., 2019, Analisis Politico, (97).

Asimismo, se le suma la debilidad institucional, puesto que para el 2019 el programa

estaba funcionando con apenas 139 funcionarios a nivel nacional quienes debian atender a
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las 99097 familias vinculadas (Gutiérrez, et al., 2019). Como se observa en la tabla No. 4, en
el departamento del Cauca se encontraban inscritas 5685 familias en todo el territorio y solo
6 funcionarios para brindarles atencién, es decir, la proporcion funcionario-usuario cae a uno
sobre 947; siendo una cifra absurda para llevar a cabo el desarrollo de un programa que tiene

como propdsito transformar el territorio.

Con respecto a esto, el entonces coordinador del PNIS en los departamentos del
Cauca y Narifio, expreso su preocupacion en una carta dirigida al director del programa en

esa época, en la cual manifestd lo siguiente:

En el caso del Cauca, en reiteradas oportunidades comparti a la Direccion mi
preocupacion de la DEBILIDAD INSTITUCIONAL (sede, personal, logistica de
materiales para el desarrollo de las actividades), en el entendido de que hablamos de
una institucionalidad para actuar en uno de los temas mas sensibles del “Acuerdo
Final para la Terminacion del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y
Duradera” (...). Siempre ENTENDI que estaba con el escaso equipo implementando
el PNIS en Narifio y Cauca, por eso al venir hacia mi tierra desde Narifio, este
departamento fronterizo quedo con 22 acuerdos colectivos y el Cauca a la fecha con
8. En ninglin momento se habl6 de cupos, ni de municipios pilotos; por ello atender
unas pocas localidades deja la pregunta que ronda en mi mente: QUE VA A PASAR

con los Municipios restantes. (Aldana, 2019, p. 2)

De esta manera, se da cuenta que los funcionarios del programa también notaron la
alta debilidad en la que se encontraba este. Por tanto, este hecho entorpece el desarrollo y
cumplimiento de los acuerdos y evidencia un factor importante: la desarticulacién entre el

gobierno y las comunidades.

Tabla 6 Porcentaje de persistencia de cultivos ilicitos

El Tambo 14 0 0,0%
Piamonte 572 0 0,0%
712 0 0.0%

Nota. Tomado de Informe Ejecutivo No. 23 Programa Nacional Integral de
Sustitucion de Cultivos llicitos —PNIS Fecha de corte: 31 de diciembre de 2020, por
UNODC, 2020,
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https://www.unodc.org/documents/colombia/2021/Febrero/INFORME_EJECUTIVO_PNI
S_No._23.pdf

Estas fallas mencionadas del programa se atribuyen al cambio en las reglas del juego,
pues, aunque desde el gobierno de Santos ya se venian presentando incumplimientos con los
beneficiarios, el programa tomo6 el rumbo como politica de erradicacion forzada y de
fumigaciones con glifosato. Como resultado de ello, se puede observar en la tabla No. 5 que,
a 31 de diciembre de 2020, de 14 ha verificadas no hubo persistencia de cultivos de uso ilicito
en el Tambo-Cauca (UNODC, 2020). Cabe resaltar, que la UNODC se basa solo en una
muestra de lotes de cultivos ilicitos comprometidos, para estimar el area que persiste en

resiembra o rebrote.

Sin embargo, para los beneficiarios, estas politicas de erradicacion forzada y
fumigacion son ineficaces, pues segun los participantes del grupo focal, para el 2019 habia
persistencia de cultivos de coca, el aumento de estos fue muy evidente, y estos datos no se
muestran en los informes oficiales. El aumento de estos cultivos ha generado que muchos
campesinos cocaleros entren en conflicto en los territorios por estas practicas del gobierno,
como también se ha generado una desconfianza nuevamente por el Estado por los
incumplimientos presentados, en lo que refiere a la busqueda de alternativas integrales para

garantizarles a las comunidades la erradicacion concertada y no violenta.

En consecuencia, otra limitacion tiene que ver con la suspension injusta de familias
del PNIS. Como se pudo observar a lo largo del estudio, las familias se inscribieron al
programa de manera voluntaria, entendiendo que los acuerdos eran una oportunidad para el
mejoramiento de las condiciones de vida, después de vivir la inequidad y vulnerabilidad en
su diario vivir. Estas familias, como ellos lo mencionaron, con ilusién querian que su
economia dejara de depender de los cultivos de hoja de coca para acceder a proyectos de auto
sostenimiento y seguridad alimentaria como se estipulé en el programa, pero muchas de ellas

terminaron excluidas de manera indebida.

Como se enmarca en el acuerdo, el estado de suspension supone que los beneficiarios
por consecuencia de inconsistencias en la informacion, presunto incumplimiento de los
requisitos o compromisos adquiridos, no podrian seguir haciendo parte del programa en

disposicion, hasta que se definieran las condiciones formales de cada situacion. Dentro de



73

los casos a nivel nacional, muchas de las causales que implican la suspension de beneficiarios
tienen que ver con el incumplimiento por verificacion en terreno, levantamiento parcial de
cultivos, doble vinculacion, el tipo de actividad incorrecto 0 como ya se menciond, que en el
seguimiento de los territorios se presenten inconsistencias de acuerdo a los requisitos o
compromisos. Como se menciond, muchas de estas causales tienen que ver con la
reincidencia y resiembra de los cultivos de uso ilicito, lo que implica entonces el retiro
inmediato del programa y, por ende, restricciones en cuanto al acceso de los beneficios que

se pactaron en los acuerdos, o hasta incurrir en investigaciones penales.

Con referencia a lo anterior, durante el grupo focal los participantes expresaron su
inconformidad frente al hecho de que expulsaran injustamente a las familias. Una lideresa
perteneciente al grupo motor, manifestd que la suspension de 132 familias en los primeros
afios de implementacion se produjo por causa del mal proceder burocratico. En concordancia
con ello, como se menciond en el capitulo anterior, los participantes resaltaron que hubo una
confusion en el desarrollo de la hoja de ruta, puesto que, después de realizar el proceso de
inscripcion al programa, seguidamente debia hacerse la verificacion de la linea base de
cultivos con coca (M1), pero la primera mision que se desarrollé fue la mision 2 la cual tenia
que ver con el primer pago de AAI, es decir, que los beneficiarios recibieron el primer pago
sin primero verificar la linea base de las hectareas con coca. Por esta razon, hubo confusion
en el tramite de verificacion y se termin6 expulsando a familias no por incumplimiento con
los compromisos, pero si por precariedad en el proceso del desarrollo en orden de la hoja de

ruta.

En este sentido, de acuerdo a los resultados del instrumento aplicado a funcionarios
de las entidades encargadas de implementar el PNIS, se evidencié que durante la entrega de
insumos para los proyectos de seguridad alimentaria y algunos pagos de AAI no se le pudo
desembolsar a todas las familias, debido a la cantidad de documentacion y diferentes tramites
que hacia mas compleja la consolidacion de los compromisos que el mismo programa les
ponia y, por ende, resultaron suspendidas. Esto finalmente evidencia la gran desarticulacion

territorial y la incapacidad basica expresada en burocracias débiles.

Respecto a otro punto, para la ejecucion eficiente de una politica publica se necesita

que ésta cuente con los recursos necesarios, de lo contrario tiende a volverse inestable o, si
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bien, la accién Estatal no logra materializarse totalmente, lo que puede generar desconfianza
y rechazo por parte de la poblacion beneficiaria. Como ya se ha sefialado anteriormente,
desde la formulacion de los acuerdos en La Habana, el PNIS se disefio6 como modelo de
sustitucion que tiene el proposito de beneficiar tanto a las familias cultivadoras de hoja de
coca, como no cultivadoras y recolectoras, para que de esta manera los territorios quedaran

libres de los cultivos de uso ilicito.

Para la implementacion de este programa se contemplaron transferencias econémicas
que se entregarian directamente a los beneficiarios por medio de 5 componentes: doce
millones de pesos ($12.000.000) de AAI; un millon ochocientos ($1.800.000) para proyectos
de autosostenimiento y seguridad alimentaria; nueve millones ($9.000.000) para proyectos
de ciclo corto e ingreso répido; diez millones ($10.000.000) para proyectos productivos; y
tres millones doscientos ($3.200.000) para apoyo de ATI (Escobedo et al., 2018), se puede
calcular que cada familia beneficiaria recibiria en total treinta y seis millones de pesos
($36.000.000) como parte del Plan de Atencion Inmediata.

Figura 7 Recursos solicitados y asignados para la implementacion del PNIS 2017-

2020
Y Bt Recursos solicitados
" es de todos del Territorio
CONCEPTO 2017 2018 2019 2020

Recursos
$510.000 $459.070 $1.956.000 $1.388.890
Recursos
Asignados $510.000 $459.070 $300.799 *$191.000
Recursos no ‘
adjudicados | m $1.197.890

*$150.000 Millones asignados del recurso de impuesto al Carbono pendiente de apropiacion.

Vale la implementacién Necesarios para
Se han asignado
$3!5 del Programa $1 ,4 entre 2017 y $2!1 Implementar
Bl

z Familias con acuerdo completamente el
Ao 2020
Billones e illones Billones Programa 2021 - 2022

Nota. Adaptado de Direccion de Sustitucion de Cultivos llicitos, por Agencia de

Renovacion del Territorio, 2021,
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https://portal.renovacionterritorio.gov.co/Publicaciones/Direcciones/direccin_de_sustitucin

_de_cultivos _ilcitos

De acuerdo a esta informacion, a nivel nacional se registraron en el 2017 un total de
30132 familias (Méndez et al., 2019), que, multiplicadas por los treinta y seis millones de
pesos correspondientes al PAL, el programa debia contar con mas de un billon de pesos para
arrancar y dar cumplimiento a este componente. Como se puede evidenciar en la ilustracion
tomada de la DSCI, el Estado asignd unicamente 510000 millones de pesos en ese afio,
iniciando con una deuda de la mitad del presupuesto asignado. A esto se le debe sumar que,
desde el 2018 hasta el 31 de diciembre de 2017, la cantidad de familias inscritas al programa
ascendieron a 97097, es decir, que el PNIS debia contar con una asignacion de 3,5 billones
de pesos, pero la realidad es que a la fecha de corte de este estudio s6lo se han asignado 1,4

billones de los cuales faltan 2,1 billones para cumplir con los componentes del programa.

En cuanto al municipio de EI Tambo, al 31 de diciembre de 2020 se encontraban
vinculadas al PNIS 1366 familias, es decir, que se necesitaba asignar a este municipio cerca
de 50 mil millones de pesos para dar cumplimiento al PAI. Sin embargo, segin datos de la

DSCI en el municipio se han invertido $8.936 millones de pesos de la siguiente manera:

$7366 millones de pesos en el componente de Asistencia Alimentaria Inmediata para
el 77% de las familias (802), quienes han recibido al menos un pago. El 46% de las

familias (481) han recibido la totalidad de pagos por este componente.

$149 millones de pesos invertidos en el componente de Asistencia Técnica Integral,

que benefician al 12% de las familias (122).

$349 millones de pesos invertidos en el componente de autosostenimiento y

Seguridad Alimentaria (huertas caseras), para beneficiar al 12% de las familias (120).

El 6% de los antiguos recolectores (18) han sido atendidos mediante su vinculacion
como gestores comunitarios en sus respectivos territorios, para lo cual se han
invertido $197 millones de pesos (DSCI-ART, 2021).

En otras palabras, el PNIS comenz6 desfinanciado desde el primer afio de
implementacidn, registrando una disminucion en la ejecucion presupuestal desde el 2019,

situacion que esta ligada al cambio de gobierno de Juan Manuel Santos (2010-2018) al de
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Ivan Duque (2018-2022). Segun la DSCI, durante los dos primeros afios de implementacién
a cargo del ex presidente Santos, el programa tuvo una asignacion presupuestal de casi un
billon de pesos. Sin embargo, para el 2019, afio bajo el gobierno de Duque, se programé una
asignacion de $300799 millones, esto es, una disminucion del 69% con respecto a los dos

afnos anteriores.

La magnitud de esta desfinanciacion ha causado otra gran dificultad en el desarrollo
de este programa, que ha provocado que los objetivos de la ruta metodologica no se
desarrollen adecuadamente y, como sefialaron los campesinos en el capitulo anterior, se ha
generado atrasos en los pagos para las familias que ya habian arrancado sus cultivos. De esta
manera, la Contraloria General de la Nacién (CGN), sefiala que el hecho de tener
compromisos con los acuerdos del PNIS y no asignar recursos para cumplirlos conlleva a un

riesgo fiscal.

En cuanto a la ejecucion de la primera hoja de ruta del PNIS, esta fue planteada para
llevarse a cabo en dos afios, con el propésito de que las familias tuvieran una intervencion
rapida para su transito a la legalidad. El desarrollo de esta hoja de ruta debia iniciar con la
identificacion de zonas de intervencion, seguido por la suscripcion de los acuerdos colectivos
y acuerdos individuales de sustitucion voluntaria. Una vez realizados estos pasos, el PNIS

debia desarrollarse de la siguiente manera:

Una vez se suscribe el formulario de vinculacion por parte de las familias
recolectoras, cultivadoras y no cultivadoras, se procede a realizar el primer pago por
valor de $2.000.000 por concepto de Asistencia Alimentaria Inmediata, este
desembolso se realiza por el periodo de un (1) afio con el fin de garantizar el

sostenimiento de las familias durante el transito a un desarrollo econédmico sostenible.

El primer pago se realiza con el proceso de levantamiento de los cultivos de uso ilicito
y para realizar el segundo desembolso la UNODC realiza el proceso de verificacion
de la erradicacion de los cultivos para que de esta manera pueda continuar el proceso,
de forma paralela con la Asistencia Alimentaria Inmediata, se inicia el proceso de
Asistencia Técnica Integral en donde un operador acomparia a las familias en su
proceso de identificacion de los productos que le permitiran iniciar su seguridad

alimentaria y autosostenimiento y posteriormente, lograr la implementacion del
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proyecto productivo de ciclo corto, que permite a las familias generar ingresos rapidos
para la sostenibilidad de su ciclo normal de vida, proceso que desde su inicio se planed
que se ejecutaria entre el séptimo y el octavo mes de intervencion. Y, por ultimo, la
realizacién de proyectos productivos de ciclo largo, con asistencia técnica y
capacitaciones para lograr desarrollo econémico sostenible en el tiempo para las
familias vinculadas al programa. (Consejeria Presidencial para la Estabilizacion y la
Consolidacién, 2019, p. 1)

Figura 8 Hoja de ruta PNIS

‘&“ 3 La paz con Agencia de .
U R P/@J@L = Hoja de Ruta PNIS

Pagos (Asistencia Alimentaria Inmediata)
Mayo 2019
Octubre 2020

Proyecto Productive de Sustitucion

—p
Proyecto
Productivo de
Sustitucion
T ) (14 meses
Gran Pagos (Asistencia Alimentaria Inmediata) e
INSCIPCION
Famili i
m;g::hw Septiembre
2020

Universo de familias: 99.097

Nota. Tomado de Informe Ejecutivo No. 23 Programa Nacional Integral de
Sustitucion de Cultivos llicitos —PNIS Fecha de corte: 31 de diciembre de 2020, por
UNODC, 2020,
https://www.unodc.org/documents/colombia/2021/Febrero/INFORME_EJECUTIVO_PNI
S_No._23.pdf

En la ilustracion No. 6 se muestra la hoja de ruta que se plane6 desde un inicio frente
a lo que realmente se desarroll6. Se puede evidenciar que los pagos de AAI se realizaron
desde mayo del 2018 hasta octubre del 2020, y no en el primer afio como se habia acordado.
Ademas, se debe recordar que son 481 los beneficiarios a quienes ya les habia llegado la

totalidad de los pagos al finalizar el 2020 y que a 802 beneficiarios les ha llegado al menos
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un pago de las 1.366 familias beneficiarias de EI Tambo, por lo que esa cantidad de dinero

en ese rango de tiempo fue insuficiente para solventar sus necesidades.

A esto se le suma, que los proyectos de autosostenimiento y seguridad alimentaria
(huertas caseras), tampoco se desarrollaron en el tiempo acordado y terminaron de
implementarse en octubre de 2020. En el municipio de EI Tambo se registré que, a diciembre
de 2020, 120 familias ya contaban con este proyecto, siendo el 12% del total de los
beneficiarios en este municipio (DSCI, 2021). Sin embargo, tanto el funcionario de la
CINDAP vy los participantes del grupo focal, mencionaron que esos proyectos de seguridad

alimentaria solo se trabajaron con 37 familias de las 120 focalizadas.

Como se puede observar en la ilustracién, los proyectos productivos estaban
destinados a implementarse a partir de mayo del 2019 hasta octubre de 2020, pero la realidad
es que se empezaron a ejecutar en septiembre de 2020. Segun el informe de la UNODC
(2021), a 31 de diciembre de 2020, el departamento del Cauca no contaba con ningun
proyecto productivo. Referente a esto, el funcionario de la CINDAP, sefialé en la entrevista
que ellos trabajaron con el programa hasta el 2019, por lo tanto, no pudieron ejecutar los

proyectos productivos dejandolos Unicamente formulados.

Esta hoja de ruta no tuvo en cuenta las fallas que se podian presentar a lo largo de la
implementacién y que llegarian a entorpecer la intervencion, sobre todo, la legitimidad del
programa. Como se describio anteriormente, la baja financiacion por parte del Gobierno y
problemas tanto técnicos como logisticos, hicieron que se presentaran retrasos a la hora de
cumplir con lo planteado en la hoja de ruta, generando incertidumbre en los beneficiarios

sobre el funcionamiento del programa.

Ahora bien, al problema de la desfinanciacion e incumplimiento del PALI, se le debe
sumar otra limitacion que tiene que ver con la falta de articulacion del PNIS con los PDET,
que estan bajo la coordinacion de la ART y que son un componente clave de la RRI. Es
importante que estas politicas estén altamente coordinadas debido a que poseen objetivos
comunes como la reduccion de la pobreza y marginalidad, la reduccién de la violencia ligada

a los cultivos de uso ilicito y el desarrollo rural.

Para hacer posible la integracion del PNIS y el PDET se hizo necesaria la creacion de

dos componentes, tales como los Planes Integrales Comunitarios y Municipales de
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Sustitucion y Desarrollo Alternativo (PISDA) y los Planes de Accion para la Transformacion
Regional (PATR). En el caso de los PISDA, segin la UNODC (2021) “surgen como la
herramienta de planeacidn territorial participativa que convoca a comunidades, autoridades
locales y Gobierno Nacional, en tomo a la formulacion de acciones para la transformacion
de los territorios priorizados y en donde opera el PNIS” (p. 1). De esta manera los PISDA se
articulan a los PDET y a los PATR, para contemplar aspectos como el mejoramiento de

seguridad, infraestructura, vias, servicios publicos, tierras y desarrollo social.

Como se evidencio en el grupo focal, los participantes manifestaron inconformidad
en cuanto al desarrollo de los PISDA en El Tambo, argumentando que a la fecha del
desarrollo del grupo focal no se han iniciado con los planes de mejoramiento de la malla vial,
en la medida en que esta es importante para la provision de bienes y comercializacion que
promuevan el desarrollo del campo colombiano. Si bien, estos planes son procesos que se
desarrollan al finalizar inscripciones, verificaciones y pagos de AAI; se puede deducir que

los PISDA no iniciaron su ejecucion durante el periodo de esta investigacion.

Finalmente, en el presente analisis se plantea una ultima limitacion, la cual tiene que
ver con el recrudecimiento de la violencia en EI Tambo. Esto por causa de las politicas no
concertadas con las comunidades y, por ende, el abandono del Estado; lo que ha generado un
alto riesgo para lideres comunitarios, como para quienes son firmantes de los acuerdos de

sustitucion y reclamantes de tierra.

Agregando a lo anterior, los participantes del grupo focal establecieron una diferencia
entre el inicio de la implementacion del Acuerdo de Paz y el cambio de gobierno. Si bien,
cuando empezé el proceso de implementacion si se sintié un ambiente de paz en los territorios
priorizados por el programa, los grupos armados ya no hacian presencia, ni controlaban sus
territorios, sin embargo, en el 2019 cuando el PNIS empezé a estancarse, se produjo el
aprovechamiento de los grupos al margen de la ley para volver a estas zonas y mitigar a sus

habitantes.

Los funcionarios entrevistados también hicieron referencia a este tema, y enfatizan
que desde el programa como tal no se garantiza la seguridad en el territorio, ya que esta se
construye mediante el ejercicio voluntario de sustitucion, pues dejar la economia ilicita ya es

un avance en seguridad. Sin embargo, los que realmente dafian el tejido social son los actores
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armados y estos grandes cultivadores de la hoja de coca provenientes de otras regiones.
Entonces, el atraso que se presenta en la hoja de ruta es debido también a la presencia de
estas organizaciones, ya que muchas veces se intentd llegar a estas zonas priorizadas, pero
hubo muchos factores de movilidad que lo impidieron por las restricciones del paso y la

inseguridad.

El reacomodo de estas organizaciones que estan directamente relacionadas con el
narcotrafico significa una tension, sobre todo en la seguridad de lideres comunitarios,
funcionarios y ex combatientes que aportan al programa. De tal manera, que en medio de la
disputa de control territorial se han visto cifras preocupantes de violencia que se manifiesta
en homicidios, asesinatos, masacres, desplazamiento forzado, bloqueos del paso de
alimentos, confinamientos y hasta toques de queda. Cabe destacar, que otra razén de la
presencia de estos grupos nuevamente en el territorio, tiene que ver con el retraso en los
tramites y congelamiento en los procesos de sustitucion, de modo que, esta situacion también
es aprovechada por estos grupos al presionar a los campesinos para que continten con los
cultivos de hoja de coca como fuente de sostenimiento, tal y como lo hacian antes del

Acuerdo de Paz.
3.4  Alternativa de formalizacion de economias ilegales a economias legales

Como se sabe, en Colombia se viene enfrentado el gran desafio de promover el
desarrollo y la paz en aquellas regiones que le anteceden varias décadas de conflicto debido
a los cultivos de hoja de coca para uso ilicito. Sin embargo, solo se ha estigmatizado, ya que
la idea de promover el desarrollo con coca también es una salida a este problema. Desde otra
perspectiva la coca se puede visibilizar como un producto agricola encaminada a un proceso

de industrializacion, el cual suministre mas oportunidades a los territorios.

Colombia se ha convertido en el mayor productor de hoja de coca en el mundo, pues
el ultimo informe de la UNODC (2022) reporta 204000 hectareas de cultivos de coca en
2021, como se menciond anteriormente, detras de esta idea existe una relacion estrecha entre
los cultivos de hoja de coca y grupos armados del pais; debido al contexto geogréfico del
conflicto se ha dado la gran expansion de cultivos para fines ilicitos. Este tema se ha tratado

en el pais como un resultado solo de actividades ilegales como estrategia de los mismos
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grupos armados; y el discurso nacional e internacional sefiala al cocalero como unos de los

causantes del narcotrafico.

Cabe resaltar que la planta de coca es un referente de la biodiversidad y la
construccion de culturas nativas ecuatoriales. Este tema para aquellos movimientos cocaleros
representa el debate hacia la identidad y la autonomia de los territorios nativos, en donde se
defiende la planta y con ello el poder de transformarse con el poder de su sacralidad ancestral,
tal como lo han venido reclamando los pueblos indigenas. Lo que quiere decir, es que la idea
de legalizar la hoja de coca no tiene que ver solamente con el hecho de transformar el
mercado de las mafias panamericanas. Un ejemplo de esto, puede verse en el camino de la

legalizacion del cannabis como uso para fines médicos

Otro enfoque diferente al que se ha expuesto a lo largo de esta investigacion en cuanto
a la politica nacional y que se propone en este apartado, tiene que ver con una perspectiva en
cuanto al rumbo de la legalizacion de los cultivos de coca, pues ya no se hablaria sobre
sustitucion de estos cultivos sino de sustitucion de sus usos, de esta manera en los nuevos
mercados compensarian adecuadamente la distorsion del precio de la ilegalidad (Baptiste,
2017). Esta idea podria tener gran impacto en el desafio de la politica que esta en curso
actualmente con los Acuerdos de paz sobre la Solucion al Problema de la Drogas en

referencia a los cultivos de coca.

Un reporte muy interesante del Programa de Politicas Globales sobre Drogas, plantea
la idea de ver la hoja de coca como un producto agricola y con ella desarrollar una industria
que pueda suministrar buenos ingresos a aquellas familias involucradas con estos cultivos,
que provea calidad en las materias primas para su transformacion, y que finalmente asegure

el control de la cadena productiva sin dejar de lado las normas internacionales.

Colombia ha tenido diferentes experiencias de industrializacion de la hoja de coca,
en el que un pequefio nimero de empresas se encarga de transformarla en productos
nutricionales, medicinales y cosméticos. En este sentido, en Colombia existen
aproximadamente 19 iniciativas que han surgido principalmente en las regiones donde los
lazos culturales con esta planta son mas cercanos. Segun el reporte del Programa de Politicas
Globales sobre drogas, nueve de las iniciativas mas destacadas son las siguientes (Restrepo,
2018):
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La iniciativa Coca Nasa es fundada en 1993, liderada por miembros del
Resguardo de Calderas en Inz4, Cauca. Esta es la iniciativa pionera en Colombia
en cuanto a transformacién de la coca. Ellos procesan la coca en té, galletas,
harina, bebidas y otros productos tradicionales.

Yutuk Nasa son dos emprendimientos comunitarios en el suroeste de Colombia
en Morales, Cauca y Kokasana en el Resguardo Yanacona del departamento del
Huila fundada en 1998. Esta iniciativa produce una variedad de productos
nutricionales y medicinales que son comercializados en el Cauca y el Valle del
Cauca. Comercializa infusiones a nivel nacional empleando cultivos familiares.
La Organizacion CIMA (Comité de Integracion del Macizo) En Lerma, un
corregimiento del municipio de Bolivar, Cauca, apoya una iniciativa local
llamada Hayu Guas. Procesa la hoja de coca en productos nutricionales que vende
en la Tienda del Macizo y otros puntos de venta artesanales en el Cauca y también
se ha expandido a varios municipios de este departamento como Balboa, Argelia
y El Tambo.

Eco Jardin se funda a mediados del 2000 con el fin de investigar y promover las
plantas medicinales. Esta busca mejorar las condiciones de vida de sus
proveedores y de un colectivo de mujeres asociadas. Los productos que procesan
incluyen gel de coca de aplicacion topica y aceites esenciales.

En La Sierra Nevada de Santa Marta, se han apoyado varias iniciativas informales
de hoja de coca con productos como chocolatina y aceites de coca.
Comunidades indigenas amazénicas del Putumayo, Caquetd y el departamento
del Amazonas participan en redes de apoyo que distribuyen hoja de coca. Se
comercializa mambe a distribuidores que se han familiarizado con el significado
cultural del producto.

Existe también un pequefio mercado de importaciones de productos alimenticios
peruanos, en contexto de ferias culturales andinas. El proyecto Bio Coca, por
ejemplo, es un micro-importador.

La Organizacion Mama Coca, es pionera en la transformacion de la hoja de coca

en usos no comestibles, pues desarrolld una férmula de papel de coca, el cual
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combina el papel reciclado con coca no apta para el consumo humano y ademas
elaboro los primeros abonos compostados de coca.

e La Regional Cauca del SENA ha expandido su investigacién en la
industrializacién de la coca a través del desarrollo de varias aplicaciones
agroindustriales para esta planta, las cuales incluye abonos, complementos
alimenticios para aves y medios de cultivo de laboratorio. Ademés de eso,
Programas como Jovenes Rurales y SENA Emprende Rural, han instalado
unidades productivas para transformar la coca en licor mistelas y productos de

panaderia.

El resultado de las anteriores iniciativas expuestas tiene que ver con que el mercado
de los productos a base de coca sigue permaneciendo restringido tanto a redes locales como
a redes informales de distribucion, ya que cada emprendimiento no se puede registrar con
INVIMA, lo que impide el acceso a canales de comercializacién nacional (supermercado y

farmacias/droguerias) que son las que exigen dicho registro.

De esta manera, se propone que el camino sea la legalizacion del cultivo y la tenencia
de hoja de coca, abriendo las puertas a la formalizacion y el empoderamiento de los usos
alternativos licitos de este cultivo para contrarrestar la cultura de la ilegalidad, dando paso a
investigaciones sobre las virtudes naturales que posee esta planta y de esta manera, proponer
soluciones innovadoras que sean economicamente viables para el desarrollo ambiental y

territorial.
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Conclusiones y recomendaciones

En el presente estudio se analizaron los resultados de la implementacion del PNIS en
el municipio de EI Tambo-Cauca durante el periodo 2017-2020. Como se sabe, este programa
se crea en el marco de los Acuerdos de Paz, con el fin de resolver el fendmeno de los cultivos
de uso ilicito, que programas anteriores trataron de solucionar por medio de la erradicacion,
dejando de lado las dindmicas sociales y visibilizandolos como un problema de orden
publico, sin obtener éxito en sus resultados. EI nuevo rumbo de esta politica toma como
alternativa la sustitucion de estos cultivos a partir de un enfoque integral, reconociendo que
este fendmeno esta asociado a otras problematicas presentes en los territorios afectados como

la violencia, pobreza, marginalidad y desplazamiento forzado.

El Tambo fue uno de los municipios priorizados para la implementacion del PNIS,
debido a que histéricamente ha sido afectado por el conflicto armado, al contar con la mayor
densidad de hectareas de cultivos de uso ilicito en el departamento del Cauca, y donde su
tendencia ha ido aumentando. Este programa busca mejorar las condiciones de vida de los
beneficiarios a través de la sustitucion, sin embargo, no se han reflejado avances
significativos debido a madltiples problemas que se presentaron a lo largo de la

implementacion.

Cabe resaltar que el proceso de recoleccion de datos sobre el Tambo-Cauca fue muy
complejo, debido a que el acceso a la informacion que deberia ser de caracter publico se
encuentra limitada. Existen muchos vacios en lo que respecta a la financiacion de los recursos
implementados, el nimero de las familias que fueron suspendidas del PNIS y en este sentido,
las razones por las cuales fueron eliminadas del programa; de manera, que no se cuentan con
las garantias al derecho de acceso a la informacion publica. También hubo sesgo en la
informacidn, pues los datos encontrados en los informes oficiales de la UNODC vy de la
DSCI, no tenian congruencia con la realidad que representa el municipio de El Tambo, asi lo
evidenciaron los resultados de las perspectivas de funcionarios y de los campesinos

beneficiarios de este al comparar la informacion arrojada con estos informes.

Estos informes muestran avances significativos en el cumplimiento del programa,
como, por ejemplo: la totalidad de familias vinculadas, el cumplimiento del PAI y el

cumplimiento de la erradicacion manual; como ya se menciond, existen contradicciones entre
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estas fuentes y la perspectiva de los beneficiarios. Un ejemplo de esto es el cumplimiento de
pagos de AAI, pese a que la hoja de ruta real sefiala que estos pagos se cumplieron en su
totalidad en octubre de 2020, la informacion suministrada por el director técnico de la DSCI,
en respuesta a la peticion realizada en el 2021, sélo el 46% de los beneficiarios de EI Tambo
han recibido la totalidad de estos pagos. Esta informacion coincide con lo expuesto por los
participantes del grupo focal, puesto que a la fecha de aplicacion de este instrumento (2021),
ellos manifestaron que varias familias aun no recibian estos pagos y que otras recibieron uno

y no volvieron a recibir més.

Otro ejemplo en el que se evidencia esta contradiccion de informacién, es en la
cantidad de familias que han implementado los proyectos de seguridad alimentaria en El
Tambo. Mientras que los informes de la UNODC y la DSCI indican que al finalizar el 2020,
en este municipio se estaban implementando estos proyectos con 120 familias; los
funcionarios de la CINDAP y los beneficiarios sefialaron que estos proyectos se ejecutaron

s6lo con 37 familias.

Los vacios en la informacion y la falta de conexion entre las fuentes, no posibilita la
obtencién de datos exactos sobre la implementacion del programa y, por lo tanto, hacer
seguimiento a la situacién de un municipio se convierte en un trabajo dificil de desarrollar.
Es decir, que estos aspectos afectan el proceso investigativo y, por ende, los resultados de la

evaluacion.

Por otra parte, las dificultades presentadas en esta investigacion se dan por los errores
y la falta de coordinacion del modelo de toma de decisiones “top-down”, donde las decisiones
las toman unos actores desde arriba y se ejecutan hacia abajo. De esta manera, aunque el
disefio del PNIS contd con la participacion del Gobierno Nacional y de las FARC como
actores principales, los campesinos de EI Tambo no tuvieron participacion directa en este
proceso, siendo estos los principales actores involucrados con los cultivos de uso ilicito y

quienes realmente conocen las condiciones climaticas, geograficas y sociales de su territorio.

Este modelo de toma de decisiones empleado en la formulacion de este programa,
tampoco tuvo en cuenta el cambio de gobierno ni la aparicion de las disidencias de las FARC
y de nuevos grupos armados, lo que reflejo el bajo desempefio del cumplimiento de las metas

planteadas en este programa.
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Por otra parte, el proceso de ejecucion del PNIS se vio fracturado, debido a la falta
de voluntad politica principalmente por el cambio en las reglas del juego. Pese a los atrasos
que ya se venian dando en el anterior gobierno, el PNIS empieza a presentar grandes desafios
los cuales impiden un desarrollo eficiente del programa, ya que se incumple con los

compromisos pactados desde el Acuerdo de Paz.

Asimismo, esta dificultad también se vio reflejada en las administraciones de
gobierno locales, ya que no se propicid la participacion de los beneficiarios en la dindmica
de concertacion para dar cumplimiento a su propuesta de proyectos productivos integrales,
como tampoco se garantizo el acceso a bienes y servicios productivos y sociales planteados
en el programa para la superacion de economias ilegales. Lo que determina, la desarticulacion
total entre los PDET y el PNIS.

Esto debilita los resultados que se esperaban del programa, lo cual género en las
comunidades desconfianza e incertidumbre nuevamente frente a las politicas del Estado, pues
como se menciond, la politica durante el nuevo gobierno en materia de cultivos de uso ilicito
se posiciona nuevamente como politica prohibicionista, que como ya se sabe, este modelo
ha fracasado durante afios frente a este problema, el cual criminaliza a las comunidades
afectadas por estos cultivos, apoya la erradicacion forzada a través de la fumigacion aérea y

terrestre produciendo darios irreparables y enfrentamientos en los territorios.

En cuanto a la financiacion del PNIS, se sabe que en los cuatro afios de
implementacién este programa conté con un bajo presupuesto que no permitié el buen
desarrollo de las actividades programadas en la hoja de ruta. Como se mencioné en esta
investigacion, laDSCI dio a conocer que en el municipio de El Tambo se han invertido $8936
millones, sin embargo, las cifras de inversion en este municipio, no ocupan la totalidad del

presupuesto asignado para este territorio.

Este escenario planteado, pone en duda sobre ¢a dénde va la totalidad de los
recursos?, puesto gque es de suma importancia hacerle seguimiento a este tipo de programas,
debido a que implican la inversion de recursos publicos que, frente al inadecuado manejo,

pueden ser mal invertidos o, en el peor de los casos, malversados.

A partir de los multiples incumplimientos del gobierno y el estancamiento del PNIS,

las comunidades campesinas de EI Tambo pertenecientes al programa, quedan a la
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incertidumbre acerca de su situacion econdémica, ya que las garantias del proceso de
sustitucién se ven amenazadas. En consecuencia, se propicio la reactivacion de los cultivos
de coca, sobre todo en zonas nuevas del territorio y de dificil acceso, lo cual representa una
alternativa en las comunidades para retomar las actividades de la economia ilegal y asi darle
una pronta solucion a las carencias y necesidades diarias que no dan espera. Si esta situacion
se sigue perpetuando en los territorios, llevard finalmente a la descomposicién de los

Acuerdos de Paz.

Asi pues, una de las recomendaciones que se hacen en esta investigacion es otorgarle
mayor importancia a la voz de las comunidades y considerarlos como actores principales en
estos programas integrales con enfoque territorial, puesto que son ellos quienes conocen a
fondo su territorio, las necesidades que atraviesan y las posibles soluciones que pueden
beneficiarlos. De este modo, se podria avanzar en la transicion econémica y el mejoramiento

de la calidad de vida de la poblacion cocalera, logrando asi el desarrollo rural.

Ademaés, para lograr 6ptimos resultados en la implementacion del PNIS, el Estado
debe comprometerse con el cumplimiento efectivo de los componentes establecidos en este
programa. Es asi como se recomienda que el PAIl y los PISDA se desarrollen en conjunto y
no de manera secuencial como estd planteado, de esta manera no sélo se garantiza la
produccién de nuevos productos licitos, sino que también se asegura la comercializacion y
distribucion de estos, con el fin de generar nuevos ingresos para las familias que habitan en

zonas apartadas de EI Tambo.

Con respecto al tipo de datos arrojados por las entidades encargadas de realizar el
monitoreo de cumplimiento del PNIS, estos solo se encuentran en término cuantitativos:
namero de familias vinculadas y cantidad de hectéreas; frente a ello, es necesario que los
informes puedan profundizar en la realidad socioecondémica de las familias beneficiarias, es
decir, que den cuenta de los impactos que tienen las politicas de sustitucion sobre la calidad
de vida de los campesinos en las zonas priorizadas, a partir de las percepciones de las

comunidades.

Ademas, es importante que se realice de manera conjunta el esquema de verificacion
y seguimiento al cumplimiento de las actividades establecidas en la hoja de ruta, es decir,

entre comunidades beneficiarias del PNIS y funcionarios dedicados al tratamiento de este
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tema. De tal manera, que los diagnosticos realizados desde los territorios y aquellos
publicados en los informes oficiales sean coherentes en sus datos y brinden informacion
segura sobre los resultados del programa para que se puedan identificar a tiempo las

irregularidades en el proceso evaluativo.

Finalmente, ante el fracaso de las politicas de erradicacion y los retrocesos
presentados en el PNIS, se propone considerar la propuesta planteada en cuanto a la
legalizacion de la tenencia y uso de los cultivos de coca, con el fin de darle un nuevo enfoque

a la solucion de esta problematica.

Este estudio queda abierto para seguir profundizando sobre las medidas que tomen
los gobiernos posteriores, en cuanto a la implementacion de este programay el cumplimiento
del Acuerdo Final con el fin de lograr una verdadera paz estable y duradera en los territorios

rurales de Colombia.
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Anexos
Figura SEQ Figura \* ARABIC 11 Serie histdrica

SERIE HISTORICA DE
CULTIVOS DE COCA EN EL
CAUCA

Antes de la llegada
de los espaiioles

Las comunidades
indigenas cultivaban la
coca para consumo
tradicional

Algunos terratenientes
pagaban a los indigenas
parte de su jornal con
coca

Las personas empleaban
la coca para soportar las
largas jornadas de trabajo
provocando problemas
de higiene.
Existian cerca de 86 mil
arbusto que
representaban 400 ha de

coca.

=

Se registré la presencia
de 617 ha de coca que era
aproximadamente
500.000 arbustos.

Se registraron las
primeras actividades
ilicitas relacionadas a
este cultivo.

Los cultivos de coca ya
adquieren un significado
ligado al narcotrafico
gracias a la demanda de
cocaina en el comercio
internacional.

A finales de los 80's se
registraron las primeras
erradicaciones
voluntarias y junto con la
llegada de la Policia
Antinarcéticos.

Se identifica la
reorganizacion de las
FARC-EP y la llegada del
ELN generando entre
ellos una disputa por el
control del territorio con
cultivos de coca.

En 1999 se registra la
primera cifra oficial de
area sembrada con coca
con 6.291 ha.

En ol 2000 se registra una
reduccion del area
sembrada con coca del
27%, con 4.576 ha,
concentrando el 42% de
estas ha on el municipio
de El Tambo.
Desde el afio 2007, con
excepcion 2013, hasta la
fecha se viene
presentando un
incremento anual en el
area con cultivos de coca
en el Cauca.

Nota. Elaboracién propia basada en UNODC
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Ficha grupo focal

Encabezado:

Fecha de realizacion 16/02/2022

Hora Inicio: 10am Termina: 12:30pm

Lugar El Tambo Cauca

Numero de | 10 beneficiarios del PNIS

participantes

0. Identificacion de los conductores del grupo focal
Nombre y Apellido Cargo
Angie Tatiana Morales Vargas Moderadora
Jenny Gabriela Moran Tapia Moderadora
1. Preguntas tematicas — estimulos
Preguntas estimulos

1. ¢Coémo fue en un inicio la parte de la socializacion del
programa con la comunidad en El Tambo?

2. ¢Cree que el PNIS es una herramienta para darle fin al conflicto
armado en Colombia?

2l ¢Cudles cree que han sido las principales dificultades a la hora
de implementar el PNIS en el municipio?

4. El programa se habia comprometido a mejorar la parte de
infraestructura como por ejemplo la malla vial, ;esas mejoras si se
vieron plasmadas en los territorios?

5. En cuanto al Programa de Asistencia Alimentaria Inmediata,
¢Se entregd la totalidad de los pagos?

6. ¢ Los recursos asignados en el programa fueron suficientes para
el desarrollo de las actividades?

7. ¢Cree que durante la implementacion del programa la situacion
de seguridad mejoro un poco?

8. ¢Considera que la intervencion de las entidades encargadas de
la implementacion del PNIS en el municipio de EI Tambo fue
eficiente?

9. ¢ Cree que su opinion fue tenida en cuenta a la hora de formular
el programa?

10 ¢Qué cambios sociales ha traido este programa en el
municipio?

11 ¢Considera que ha sido importante la participacion de los
beneficiarios en la toma de decisiones?

12 ¢Considera que el gobierno del ex presidente Ivan Duque
cumplio con los compromisos pactados en cuanto al programa?

13 ¢Cuél ha sido el impacto del PNIS en el Tambo?
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Respuesta de la DSCI a solicitud de informacion sobre el PNIS

Al contestar por favor cite estos datos:
Radicado No.: 20212300057001
Fecha: 03/05/2021 09:40 pm

La paz con Agencia deo
ﬁ legalidad Renovacion
es de todos del Territorio .

Bogota D.C., 3 de mayo de 2021

Sefior(a)

JENNY GABRIELA MORAN TAPIA

jennymor@unicauca.edu.co
Colombia, Cauca, Popayan

Asunto: Respuesta Radicado 20212300040752

Respetada Sefiora Moran, reciba un cordial saludo.

De conformidad con la peticién del asunto, por medio de la cual solicita informacién relativa a las familias
beneficiarias del Programa Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos llicitos - PNIS en el municipio de El
Tambo, Cauca, en ejercicio de las competencias previstas en el paragrafo 4 del articulo 281 de la Ley 1955
de 2019 y en el articulo 23 del Decreto 1223 de 2020, atentamente damos respuesta en los siguientes
términos:

Respecto de la implementacion del PNIS en el municipio de El Tambo, a continuacion se presentan las
cifras comrespondientes:

TOTAL
FAMILIAS FAMILIAS NO FAMILIAS NO ¢
DEPARTAMENTO | MUNICIPIO | ¢\ T[yADORAS | CULTIVADORAS | RECOLECTORAS ,?AE,\':E_T:;
CAUCA EL TAMBO 952 88 326 1.366

* Inversion del programa
Con corte a marzo de 2021, en el municipio se han invertido $8.936 millones de pesos asi:

a. $7.366 millones de pesos en el componente de asistencia alimentaria inmediata para el 77% de las
familias (802), quienes han recibido al menos un pago. El 46% de las familias (481) han recibido la totalidad
de pagos por este componente.

b. $149 millones de pesos invertidos en el componente de asistencia técnica integral, que benefician al 12%
de las familias (122).

c. $349 millones de pesos invertidos en el componente de autosistenimiento y seguridad alimentaria
(huertas caseras), para beneficiar al 12% de las familias (120).

d. El 6% de los antiguos recolectores (18) han sido atendidos mediante su vinculacién como gestores
comunitarios en sus respectivos territorios, para lo cual se han invertido $197 millones de pesos.

Gracias al anterior esfuerzo, se han logrado sustituir 186 hectareas de cultivos ilicitos.

Carrera 7 No. 32 - 24 (Pisos del 36 al 40)
Centro empresarial San Martin Torre Sur
PBX: 57 (1) 422 10 30 - Bogota, Colombia
www.renovacionterritorio.gov.co
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Radicado No.: 20212300057001
Fecha: 03/05/2021 09:40 pm

Ahora bien, en caso de que desee ampliar la informacién referida al estado de avance e implementacion del
PNIS, puede acceder al informe No. 23 presentado por la Oficina de las Naciones Unidas contra las Drogas
y el Delito el cual se puede encontrar en el siguiente enlace:
https://www.unodc.org/documents/colombia/2021/Febrero/INFORME_EJECUTIVO_PNIS_No._23.pdf

Cualquier inquietud adicional, estamos prestos a resolverla.

Atentamente,

HERNANDO LONDONO ACOSTA
Director Técnico
Direccién de Sustitucion de Cultivos llicitos

Vo.Bo:Jairo Cabrera - Coordinador Equipo Juridico DSCI
Elaboré:Jorge Armando Torres Lineros - Equipo de Planeacién DSCI

Carrera 7 No. 32 - 24 (Pisos del 36 al 40)
Centro empresarial San Martin Torre Sur
PBX: 57 (1) 422 10 30 - Bogota, Colombia
www.renovacionterritorio.gov.co

Al contestar por favor cite estos datos:
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Hojas de vida de indicadores
Familias inscritas al Programa Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos de Uso

llicito

Nombre del indicador:

Familias inscritas al Programa Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos de Uso llicito

Tipo de indicador:

Proceso

Objetivo del indicador:

Proceso de inscripcion de las familias beneficiarias al Programa Nacional Integral de
Sustitucion de Cultivos de uso llicito

Unidad de medida:

NuUmero de Familias inscritas al PNIS

Variables del indicador:

Familias efectivamente inscritas al PNIS
Familias que inician el tramite de inscripcion al PNIS

Formula para el célculo:

Total de familias efectivamente inscritas / Total de familias que inician el tramite de
inscripcion *100

Escala de variacién del indicador:

0% a 25% Malo
25% a 50% Regular
50% a 75% Bueno
75% a 100% Excelente

Fuente de los datos:

UNODC

Responsable de recopilar la informacién:
Tatiana Morales y Jenny Moran

Periodicidad: Anual

Responsable del analisis de los indicadores
Tatiana Morales y Jenny Moran

Observaciones:
Los datos para este indicador se tomaran de los informes anuales de la Oficina de las
Naciones Unidas contra la Droga y el Delito.

Area diagnosticada en linea base

Nombre del indicador:

Area diagnosticada en linea base

Tipo de indicador:

Producto

Objetivo del indicador:

Identificar el total de cultivos de coca comprometidos por los beneficiarios del PNIS
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Unidad de medida:

Porcentaje de hectareas de cultivos de coca diagnosticadas en linea base

Variables del indicador:

Hectéreas de cultivos de coca en linea base comprometidos por los beneficiarios
Hectareas de cultivos de coca

Formula para el célculo:

Total de hectareas de cultivos de coca comprometidos por los beneficiarios / Total de
hectareas de cultivos de coca *100

Escala de variacién del indicador:

0% a25% malo
25% a 50% Regular
50% a 75% Bueno
75% a 100% Excelente

Fuente de los datos:

UNODC

Responsable de recopilar la informacién:
Tatiana Morales, Jenny Moran

Periodicidad: Anual

Responsable del analisis de los indicadores
Tatiana Morales, Jenny Moran

Observaciones:
Los datos para este indicador se tomaran de los informes anuales de la Oficina de las
Naciones Unidas contra la Droga y el Delito.

Areas de cultivos de coca erradicados

Nombre del indicador:

Areas de cultivos de coca erradicados

Tipo de indicador:

Producto

Objetivo del indicador:

Identificar el avance que se ha tenido en el Cauca, en cuanto a la erradicacion de cultivos
de uso ilicito.

Unidad de medida:

Porcentaje de hectéreas de cultivos de coca erradicadas

Variables del indicador:

Hectareas de cultivos erradicadas
Hectareas de cultivos de coca

Formula para el calculo:

Total de hectareas erradicadas/ Total de areas de cultivos de coca *100

Escala de variacién del indicador:

0% a25% malo
25% a 50% Regular
50% a 75% Bueno
75% a 100% Excelente
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Fuente de los datos:

UNODC

Responsable de recopilar la informacién:
Tatiana Morales, Jenny Moréan

Periodicidad: Anual

Responsable del analisis de los indicadores
Tatiana Morales, Jenny Moréan

Observaciones:
Los datos para este indicador se tomaran de los informes anuales de la Oficina de las
Naciones Unidas contra la Droga y el Delito.

Familias que han sido beneficiadas con ATI

Nombre del indicador:

Familias que han sido beneficiadas con Asistencia Técnica Integral-ATI

Tipo de indicador:

Producto

Objetivo del indicador:

Identificar el cumplimiento de acompafiamiento a las familias beneficiarias en la
implementacion y/o fortalecimiento de sus actividades productivas licitas

Unidad de medida:

Numero de Familias beneficiarias con Asistencia Técnica Integral-ATI

Variables del indicador:

Numero de familias que cuentan con Asistencia Técnica Integral-ATI
Numero de familias que se inscriben al PNIS

Formula para el calculo:

Total de familias que cuentan con Asistencia Técnica Integral / Total de familias que se
inscriben al PNIS *100

Escala de variacién del indicador:

0% a25% malo
25% a 50% Regular
50% a 75% Bueno
75% a 100% Excelente

Fuente de los datos:

UNODC

Responsable de recopilar la informacién:
Tatiana Morales, Jenny Morén

Periodicidad: Anual

Responsable del analisis de los indicadores
Tatiana Morales, Jenny Moran

Observaciones: Los datos para este indicador se tomarén de los informes anuales de la
Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito.
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Cobertura del componente AAI

Nombre del indicador:

Cobertura del componente de Asistencia Alimentaria Inmediata (AAI)

Tipo de indicador:

Producto

Objetivo del indicador:

Identificar la cobertura del componente de AAI

Unidad de medida:

Porcentaje total de cobertura de AAI

Variables del indicador:

Familias inscritas al PNIS
Familias que recibieron pagos de AAl

Formula para el célculo:

(Total de familias que recibieron pagos de AAI / Total de familias inscritas al PNIS) x 100

Escala de variacién del indicador:

0% a 25% malo

25% a 50% Regular
50% a 75% Bueno
75% a 100% Excelente

Fuente de los datos: UNODC

Responsable de recopilar la informacion: Tatiana Morales, Jenny Moran

Periodicidad: Anual

Responsable del analisis de los indicadores
Tatiana Morales, Jenny Morén

Observaciones:
Los datos para este indicador se tomaran de los informes anuales de la Oficina de las
Naciones Unidas contra la Droga y el Delito.

Familias beneficiarias de proyectos productivos

Nombre del indicador:

Familias beneficiarias del componente de proyectos productivos

Tipo de indicador:

Producto

Objetivo del indicador:
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Identificar el namero de familias inscritas que han recibido el pago del componente de
Proyecto Productivo

Unidad de medida:

Porcentaje de familias beneficiarias del componente de PP

Variables del indicador:

Familias inscritas al programa
Familias que recibieron el pago de PP

Formula para el célculo:

Total de familias que recibieron el pago de PP/ Total de familias inscritas en el programa)
* 100

Escala de variacién del indicador:

0% a25% malo
25% a 50% Regular
50% a 75% Bueno
75% a 100% Excelente

Fuente de los datos:

UNODC

Responsable de recopilar la informacion:
Tatiana Morales y Jenny Morén

Periodicidad: Anual

Responsable del analisis de los indicadores
Tatiana Morales y Jenny Moran

Observaciones:
Los datos para este indicador se tomaran de los informes anuales de la Oficina de las
Naciones Unidas contra la Droga y el Delito.
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