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Introduccion

Las dinamicas del conflicto a causa de la tenencia y el uso de la tierra han configurado
los matices de comportamiento del campesinado colombiano, estas se caracterizan por
desplazar a los campesinos de las tierras mas fértiles y productivas, y por negar las
posibilidades de un desarrollo rural altamente participativo, sostenible e integral. En
consecuencia, se propicié la generacion y persistencia de dindmicas ilegales como el
narcotrafico en zonas alejadas de la mirada vigilante del Estado.

Con una magnitud de ilegalidad que corrompié hasta el mismo aparato estatal, el
gobierno se ha centrado en atacar el problema de los cultivos de uso ilicito desde una
perspectiva prohibicionista costosa e ineficaz que no logré mitigar el problema. Sin embargo,
en los ultimos afios el gobierno nacional de Juan Manuel Santos, en blsqueda de alternativas
de solucion, enfoca la politica antidroga en el nivel primario de la cadena del narcotrafico que
involucra a cultivadores y recolectores, mediante la implementacion del Programa Nacional
Integral de Sustitucion de cultivos de uso ilicito (PNIS).

Paraddjicamente a pesar de que el PNIS tiene un enfoque integral derivado del Acuerdo
de paz, después del anuncio presidencial frente a los beneficios que se obtenian por incluirse
al programa, los cultivos de uso ilicito se incrementaron en gran parte del territorio nacional
(Saavedra, 2020). En consecuencia, para el afio 2017, Colombia registraba la cifra mas alta de
cultivos de uso ilicito en toda su historia (UNODC, 2021). Es el caso del departamento de
Putumayo, en el que se elevd el area de cultivos de uso ilicito en 2017, al tiempo que registrd
el mayor nimero de beneficiarios inscritos en el primer afio de puesta en marcha del programa.

Lo expuesto hasta aqui, deja en evidencia que, a pesar del giro en el enfoque de la
politica de drogas del Gobierno Nacional, las politicas publicas en el papel no son suficientes.
Las cifras nos indican que el PNIS en Putumayo no ha logrado mitigar la problematica de la

droga y se ha agudizado en medio de una poblacion agobiada por la violencia, la desigualdad



y la corrupcion que genera el narcotrafico, al tiempo que desdibuja la credibilidad de un Estado,
que hoy tiene a la poblacién beneficiaria en medio de una cruzada en torno a lo legal e ilegal.
Por estas razones, es necesario preguntar ¢Cuales son los resultados de la implementacion para
beneficiarios e implementadores del PNIS en el departamento del Putumayo 2017-2021?
Sustentamos que, para los beneficiarios, los resultados podrian ser negativos por el deterioro
en la actitud y los valores frente a la institucion, consecuencia de no realizar la asignacion de
pagos, retraso en las entregas de insumos para los proyectos (PISDA), y desaprobacion del
Tratamiento penal diferenciado. Frente a los posibles resultados positivos de los beneficiarios,
se podria hablar de los conocimientos adquiridos en la siembra de diferentes alimentos, como
alternativa para la sustitucion de cultivos de uso ilicito.

El analisis se desarrollara en el departamento del Putumayo, territorio excluido y
olvidado, que se ubica al sur de Colombia en la region amazonica. Esta compuesto por 13
municipios, donde diez de ellos dependen econdmicamente de los cultivos de uso ilicito y la
agricultura como lo presenta el informe de Monitoreo de UNODC (2019). El departamento se
sumo a los acuerdos de sustitucion de cultivos de coca con el mayor numero de personas
inscritas (20.331) a nivel nacional (UNODC, 2019). Hoy en dia los beneficiarios de Putumayo
se encuentran en un contexto de ilegalidad complejo, a causa de la permanencia de actores
armados que dificultan la transicion hacia la legalidad a través de amenazas, hostigamientos,
persecuciones y homicidios.

El desarrollo de la investigacion comprende la implementacion del PNIS entre los afios
2017 a 2021, periodo atravesado por un complejo escenario de posconflicto, en el que se
evidencia las dificultades para poner en practica las acciones contempladas en el Acuerdo de
paz, firmado en el afio 2016 con la guerrilla de las FARC. Conviene sefialar que el Expresidente
Juan Manuel Santos es quien expide el Decreto Ley 896 de 2017, proceso que dejo en manos

del entonces presidente de la Republica lvan Duque Marquez. En ese sentido, al analizar la



temporalidad mencionada se pueden identificar los resultados de la implementacion para los
beneficiarios e implementadores durante un cambio de Gobierno.

El presente trabajo sera abordado desde un campo de analisis propio de la Ciencia
politica, relacionado con la fase de implementacion de politicas publicas. Lo anterior, se
realizara a partir de la lectura que nos ofrece el enfoque neo institucional, con la guia ofrecida
por el modelo racional Top-Down. Cabe destacar que el marco analitico se escoge porque
proporciona elementos para la identificacion de objetivos, metas, recursos y estructura
organizacional del programa desde el nivel nacional hasta el departamental. Por tanto, nos
permite analizar los resultados del Programa a través de los informes institucionales
complementados con la postura de los beneficiarios e implementadores.

La investigacion es relevante para la Ciencia Politica en la medida que, desde una
perspectiva técnica, analiza con datos y cifras los resultados de una politica publica derivada
del Acuerdo de paz en Colombia. Por otro lado, desde lo sociopolitico nos permite identificar
los resultados en los beneficiarios para darle voz a una poblacion que, en la busqueda de la paz
solo encontré la agudizacion de las problematicas con las que diario convive como: la
violencia, falta de oportunidades econdmicas, extorsion, debilidad institucional, inseguridad,
deficiencia de la salud publica, corrupcién y desplazamiento forzado, entre otras. De esta
manera, en un escenario regional tan complejo consideramos que la academia debe estar en la
capacidad de comprender y divulgar las dindmicas politicas, econdmicas y sociales del sur
occidente de Colombia.

Buscando una mejor comprension del tema hemos fijado tres objetivos, que le
permitiran al lector una vision clara de las dimensiones puntuales de este trabajo. El primero
busca determinar la estructura organizacional, recursos y mecanismos de coordinacion para

llevar a cabo la implementacion del PNIS en Putumayo, para entender de manera integral el
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funcionamiento del programa desde el orden nacional hasta el territorial de la mano del enfoque
Top-Down.

El segundo busca establecer las acciones y objetivos propuestos por el PNIS que se han
realizado en Putumayo, de manera que nos brinda un soporte cuantitativo para analizar el nivel
de cumplimiento del programa por cada componente, con la ayuda de indicadores e
informacidn institucional, para finalmente en el tercero poder identificar los resultados de la
implementacion del PNIS en Putumayo para los implementadores y beneficiarios, de manera
gue se constituye como un insumo clave en futuros escenarios de toma de decisiones. Cada uno
de estos objetivos corresponde a un capitulo del trabajo.

Dentro de los diferentes estudios acerca del tema hemos desarrollado el estado del arte
teniendo en cuenta dos categorias, la primera tiene que ver con los antecedentes tedricos que
exponen ideas o teorias sobre la politica de drogas, el narcotrafico y los cultivos de uso ilicito.
La segunda categoria, abarca los diferentes analisis realizados frente a la implementacion del
PNIS a nivel nacional, departamental y municipal en el marco del Acuerdo de paz.

Frente al primer grupo de autores relacionados con los aportes tedricos encontramos
que Thoumi (2013), Camacho (2017) y Garcia (2017) coinciden en la idea relacionada con que
el transito de la politica antidroga en Colombia debe abandonar el fallido enfoque
prohibicionista que impide miradas y acciones menos eficaces. Los dos primeros lo argumentan
desde una perspectiva analitica, mientras que Garcia lo hace desde una mirada empirica.

Una caracteristica de estos tres autores es que abogan por que la discusion frente a la
politica de drogas, se realice con argumentos y no se quede en un ejercicio deliberativo, por
tanto, nuestro trabajo pretende ser un respaldo para las comunidades que se acogieron
implementacidn del PNIS, que hoy son categorizadas como un actor criminal del narcotréafico.
A nivel nacional Blanco et.al (2021) e Hidalgo (2021) se caracterizan por el deseo de indagar

por el balance y avance de los componentes del PNIS en Colombia, ambos autores hacen uso
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de meétodos cuantitativos e incluso problematizan el impacto del programa frente a la
consolidacion de la paz. Sin embargo, dejan por fuera la poblacion beneficiaria por las
implicaciones metodoldgicas y logisticas que supondria, y solo se limitan a realizar analisis a
partir de la documentacion proporcionada por los informes institucionales.

A nivel departamental se han realizado estudios frente a los balances de la
implementacion de PNIS en Putumayo, Antioquia, y Caqueta. Los cuales han sido abordados
de diferentes enfoques, metodologias y técnicas, como la heuristica y estudio de caso. Es de
resaltar que la implementacién del PNIS es un tema bastante apetecido por los investigadores
nacionales y extranjeros, dada la importancia que representa en el escenario de postconflicto.

Los estudios antes citados nos llevan a concluir que existe un vacio en el analisis de la
implementacion que contraste los resultados institucionales con la poblacion beneficiaria del
PNIS en Putumayo. De manera que, esta investigacion podria aportar hallazgos integrales para
la disciplina, para el mejoramiento del PNIS y para dar a conocer el sentir y el pensar de los
beneficiarios e implementadores con respecto a sus vivencias, conocimientos, habilidades y
actitudes en relacion al accionar estatal.

El presente trabajo aborda tres conceptos transversales en la investigacion: la politica
de drogas, narcotrafico y cultivos de uso ilicito. De igual manera son indispensables las bases
normativas fundamentales del PNIS bajo los Decretos 896 de 2017 y 362 de 2018 y el uso de
siete conceptos operativos tales como: implementacion, programa, proceso, producto,
resultado, beneficiaros e implementadores.

Para nuestro trabajo, entenderemos la Politica de drogas como la lucha contra el trafico,
distribucion, uso indebido de sustancias psicotrdpicas y sus delitos conexos con las drogas
ilegales (Molano, 2007). Asi mismo, el narcotrafico de acuerdo con la definicion de Duncan
(2013) como “un negocio que involucra operaciones econémicas muy distintas entre si, que

van desde la siembra de la materia prima en selvas tropicales hasta el lavado de dinero” (p.116).
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Asi mismo, lo define como “un negocio volatil, lleno de incertidumbres, amenazas y donde
cualquier error de calculo estd asociado a altas probabilidades de perder la vida o ser
encarcelado por largos periodos de tiempo™ (p.131).

Derivado de la estructura primaria de la cadena del narcotrafico esta el concepto
relacionado con los cultivos de uso ilicito definido por la ONU (2013) como:

“un cultivo que se cultiva con el animo de hacer un uso prohibido y contra las leyes de
él. Se utiliza en Colombia entre otros paises para hacer referencia a una serie de cultivos bajo
el argumento que el cultivo como tal no es ilicito, si no su uso posterior a ser cultivado. En el
caso de Colombia, la marihuana, coca y amapola son los cultivos de mayor apariencia” (p.1).

La investigacion hara uso de la triangulacion de métodos cualitativos y cuantitativos,
esta combinacion metodoldgica permite reducir los sesgos y fallas propias de la aplicacion de
cada método por separado. El enfoque macro a emplear sera el neo institucionalismo con el
modelo analitico de la eleccion racional (Top-Down), el cual nos proporciona una estructura
para analizar desde el nivel institucional y social, el proceso y puesta en practica de la
implementacién del PNIS y los resultados para los beneficiarios e implementadores.

En ese sentido, el primer objetivo consiste en determinar la estructura organizacional,
recursos y mecanismos de coordinacion para llevar a cabo la implementacion del PNIS en
Putumayo, sera abordado desde lo cualitativo y dara cuenta de la estructura del Programa, y de
coémo este inicia en el &mbito Nacional y termina en el departamental. Para ello, hicimos uso
del método historiografico y la técnica de analisis documental de fuentes primarias y
secundarias en funcion de los Decreto Ley 362 de 2018, 896 de 2017 y los informes de Gestidn
del PNIS.

El segundo objetivo, denominado establecer las acciones y objetivos propuestos por el PNIS
realizadas en el periodo 2017-2021 en Putumayo, se abordd desde la metodologia cuantitativa,

de la mano con el método estadistico y bajo la técnica de analisis de datos agregados. Aqui, se
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exponen los resultados por cada componente del programa a partir de los informes periddicos
reportados por la UNODC y el Gobierno Nacional.

El tercer objetivo que corresponde identificar los resultados de la implementacion del
PNIS en Putumayo para los implementadores y beneficiarios, nos brinda un direccionamiento
para entender los comportamientos de los individuos y determinar una diferencia significativa
entre dos caras de la ejecucion. Con la finalidad de conocer los procesos concretos que se dan
en los terrenos del PNIS y las disposiciones dictadas por quienes la concibieron (Meny et. Al,
1992).

Finalmente, con respecto a lo propuesto en el proyecto de investigacion, y lo presentado
en el informe final se presentd un cambio referente a la exposicion de informacion en el capitulo
2, dado que no se realiz6 en dos apartados, sino que toda la informacidn quedo sintetizada en

uno mismo.
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Capitulo 1. Estructura organizacional, recursos y mecanismos de coordinacién del PNIS

En este capitulo se determinara la estructura organizacional, recursos y mecanismos de
coordinacion para llevar a cabo la implementacion del PNIS en Putumayo entre 2017 y 2021.
Por ello entendemos que todo el accionar estatal se origina a partir de una politica de drogas
que se entiende como la lucha contra el trafico, distribucion, uso indebido de sustancias
psicotropicas y sus delitos conexos con las drogas ilegales (Molano, 2007), por tanto, se hace
necesario examinar su funcionamiento en las condiciones medioambientales reales.

Para lograr este objetivo, dividimos el capitulo en dos grandes apartados: el primero
realiza la lectura nacional y el segundo la departamental, ambos contienen la misma estructura;
que consiste en desarrollar un breve contexto con el fin de ubicar al lector en la problematica
de los cultivos de uso ilicito y la forma en que el gobierno nacional interviene. Después se
realiza una introduccion al origen del programa PNIS y sus caracteristicas, centrandonos en
identificar la estructura organizacional, recursos y mecanismos de coordinacién a nivel
nacional y departamental, con el proposito de entender como se despliega la estructura
administrativa.

Por tanto, este capitulo resulta pertinente dado que veremos el accionar estatal desde
las variables ofrecidas por el enfoque top-down, informacién que resulta relevante para la
investigacion puesto que nos permite identificar las posibles falencias en la implementacion

del programa desde su origen hasta el beneficiario final.

1.1 Ambito Nacional

Para abordar la discusién acerca de los cultivos de uso ilicito en Colombia, es necesario
reconocer que la cuestion agraria y territorial se sitGa en el centro del historico conflicto politico
armado, en una larga y dura historia de desigualdad, lucha y confrontacién a lo largo del pais

que distintos gobiernos han tratado de mitigar sin mayor éxito.
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Las discordias en torno al uso del suelo sobre el afio 1950 por las guerras entre liberales
y conservadores, ocasionaron una gran transformacion en la propiedad agraria, uso del suelo y
la vocacion predominantemente rural del pais. Este clima de impunidad permite la continuacion
del conflicto que evoluciona con la expansion de las guerrillas y la creacion de grupos de
autodefensa con fuerte injerencia de narcotraficantes hacia 1980, los cuales buscaban el control
de los territorios sin presencia estatal para la compra de tierras y dominio de rutas de
exportacion de drogas, lo que provoc6 un continuo desplazamiento de campesinos en las
regiones afectadas.

Entre 1998 y 2004 se registro la mayor intensidad del desplazamiento forzoso de la
poblacién Colombiana, debido a las masacres, la expansion paramilitar hacia diferentes
regiones en busgueda del control de territorios para el cultivo, procesamiento y transporte de
drogas, muchas veces en disputa con la guerrilla de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia-Ejército del Pueblo (FARC-EP) y ELN (Ejército de Liberacién Nacional), deja un
pais lider en produccion de coca a nivel mundial, un campesinado fragmentado, con miedo y
sin tierra, todo esto en medio de un gobierno corroido por los dineros del narcotréafico.

Estas circunstancias historicas en combinacion con la permisividad por parte de algunos
agentes del Estado colombiano, han acentuado grandes diferencias entre el sector urbano y
rural en el pais. Del mismo modo, han cambiado las formas de vida de las comunidades
campesinas, indigenas y afro descendientes, obligadas a vincularse en los eslabones de las
cadenas productivas de las drogas ilicitas, las cuales pasaron de ser una alternativa de
financiacion de la guerra para la insurgencia y la contrainsurgencia privada; hacia un fin en si
mismao.

Acertadamente se afirma que la relacién entre drogas ilegales, violencia y desigualdad

es inmediata Bergman (2016), en Colombia dejé como resultado un pais polarizado, desigual

16



e internacionalmente reconocido por ser el principal productor de coca en las ultimas décadas

a pesar de los esfuerzos estatales como veremos a continuacion.

1.1.1. Participacion de los cultivos de uso ilicito en Colombia

Colombia se consolida como el mayor productor de hoja de coca del mundo para el afio
2016 de acuerdo con UNODC (2017), este incremento sucedid en el marco de las
negociaciones de paz con la guerrilla de las FARC-EP y, en una transicion de la estrategia de
lucha contra los cultivos de coca. Los cultivos de uso ilicito, segun definicion de la ONU (2013)
pueden entenderse como el cultivo que se realiza con el animo de hacer un uso prohibido y
contra las leyes de él. En Colombia y otros paises hace referencia a su uso posterior que se le
da al cultivo. En nuestro pais, la marihuana, amapola y la coca son los cultivos de mayor
apariencia, veamos la proporciéon del cultivo de este ultimo.

Grafica No 1: Superficie cultivada de arbustos de coca (ha)

B Colombia [ Bolivia Pernu
146.140
150.000

06.085

100.000

£9.132
61.811 63.
47.788,48.189
50.000 | |I II Il

200 2011 2012 2013 24 2015 2016

Hectareas

Afios

Nota: Medicion expresada en hectareas. Fuente: Elaboracion propia en base al informe de
la UNODC 2017.
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En la grafica No 1 se observa un incremento en la produccion de hoja de coca en
Colombia comparados con los demas paises de la region, esto sucede por la recomposicion del
negocio del narcotrafico en las antiguas zonas de influencia de la extinta guerrilla de las FARC
(Verdad abierta, 2018), también con el aumento de las metas de erradicacion manual y del
consumo interno, la caida del precio del oro, y la concentracién de cultivos en zonas donde se
dificulta la intervencion integral Garzon y Wilches (2015). Adicionalmente, segln las
investigaciones del Gobierno Nacional y de la UNODC (2017), entre los campesinos se
generalizd la idea de que: quien no tuviera cultivos de coca, no podria acceder a los beneficios

del Gobierno Nacional, por lo que muchos de ellos decidieron sembrar.

1.1.1.1 Formas de intervencién para contrarrestar la problematica

El enfoque predominante para atacar los cultivos de uso ilicito en Colombia ha sido el
prohibicionista, veamos la siguiente grafica que nos muestra la forma de intervencion del
gobierno nacional previo a la implementacion del PNIS a través de 4 acciones:

Grafica No 2: Formas de intervencion de los cultivos de coca en Colombia
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Nota: Para fumigacién aérea y la erradicacion manual, la medicidn es en nimero de hectéreas.
Para infraestructura de produccion destruida se mide en nimero y la incautacién de pasta base de coca
se mide en Kilogramos. Fuente: Elaboracion propia en base al informe de monitoreo de la UNODC
2017.

Frente a la fumigacion aérea en la grafica No 2 se observa una fuerte intervencion en
los afios 2010, 2011 y 2012 financiada por el gobierno de Alvaro Uribe Vélez [2002-2010]
conocida por su lema “fumigar, fumigar y fumigar”. En el 2004, la GAO informa que desde el
afio fiscal 2001, el Estado aumentd significativamente los recursos para los programas de
erradicacion aérea en Colombia.

En el afio 2015, un estudio comisionado por la Organizacion Mundial de la Salud
(OMS) encontrd que el glifosato (y otros) herbicidas pueden ser cancerigenos para los seres
humanos. A raiz del estudio, y seguramente en sintonia con las propuestas iniciadas por el
Gobierno Santos, el ministro de Salud Alejandro Gaviria, recomienda el cese de las
fumigaciones con glifosato, que finalmente se suspendieron a partir de octubre 2015 en todo el
territorio nacional.

Por otro lado, la erradicacion manual mantiene unas cifras constantes en Colombia
durante los afios 2010 y 2015. Entre 2014 y 2016 en medio del proceso de negociacion con las
FARC las operaciones cayeron notablemente, pero entre 2017 y 2018 se reactivaron (Garzon
et al. 2019).

Frente al inminente fracaso de una politica de caracter prohibicionista, por el notable
incremento de los cultivos de uso ilicito y a pesar de la fuerte inversion, principalmente en
aspersion aérea, destruccion de laboratorios e incautacion de cocaina caracteristicas del ciclo
de gobierno de Alvaro Uribe, el Gobierno de Juan Manuel Santos, propicia la creacion de una
alternativa al problema de los cultivos de uso ilicito a partir de lo pactado en el Acuerdo de paz

y se marca un nuevo ciclo de reconciliacion en la historia de Colombia.
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1.1.2. Acuerdo de paz en Colombiay surgimiento del PNIS

El Acuerdo de paz en Colombia como alternativa para la transformacion de un conflicto
sin vencedores, es un documento absolutamente integral. Fue firmado por el gobierno
colombiano, y las FARC en el afio 2016 en la Habana Cuba de la mano del entonces presidente

Juan Manuel Santos, el acuerdo contiene 6 puntos como se muestra en la tabla No 1:

Tabla No 1 Puntos del Acuerdo de paz en Colombia (2016)

Acuerdo de paz en Colombia (2016)

1. Hacia un Nuevo Campo | 3. Findel Conflicto 5. Acuerdo Sobre las Victimas del
Colombiano: Reforma Rural Integral Conflicto

2. Participacién Politica: apertura | 4. Solucién al Problema de las | 6. Implementacion, Verificacion y
democratica para construir la paz Drogas llicitas Refrendacion

Fuente: Elaboracion propia basada en el Acuerdo de paz.

Los puntos del Acuerdo de paz, no se pueden interpretar como islotes o fracciones
distantes, son elementos integradores articulados desde un enfoque multidimensional: género,
étnico, diferencial y territorial Chaverra (2021). Este pacto es un documento que recoge en su
mayoria las problematicas sociales y que reconoce la diversidad étnica, la labor de las mujeres
y que tiene en cuenta que cada punto se complementa con los otros. Cémo podemos identificar,
el punto 4 sobre la Solucién al problema de drogas que abarca el PNIS, no puede ser abordado
sin el punto 1 de la reforma rural o, sin el punto 5 en relacion a las sanciones propias de la JEP
(Jurisdiccion Especial para la Paz).

En este escenario, para la solucion al problema de los cultivos de uso ilicito en
Colombia, a partir del 4to punto nace el PNIS mediante el Decreto 896 del 2017, en el cual se
aseguran e instauran las instancias para la correcta implementacion del programa. En este orden
de ideas, es necesario definir la implementacion como “el estudio sistematico de la actividad

de puesta en préactica con el fin de individualizar los factores que explican el proceso de
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transformacion de los programas en resultados” (Subirats, 1989, P.104). La fase de
implementacion del PNIS busca materializar las posibles soluciones a las problematicas
sociales que han dejado los cultivos de uso ilicito y transformarlas en garantias para la
seguridad alimentaria, apoyar a las mujeres, e incentivar la economia de cada territorio y lo

mas importante, la sustitucion de los cultivos de uso ilicito.

1.1.2.1 ;Qué contiene el PNIS?

ElI PNIS es un programa que permite dar solucion al problema de cultivos de uso ilicito,
reconociendo que el desarrollo de esta economia se origina y fortalece la mayoria de poblacion
en situacion de pobreza. La formulacién del programa, ordena que su construccion debe ser
participativa con una vision integral del territorio, manifestada en las asambleas comunitarias
donde deben estar integradas por la poblacion afectada, incluyendo productores y productoras
de cultivos de uso ilicito y quiénes serian los principales actores acogidos por el PNIS. Los
beneficiarios del PNIS son “un grupo de personas, hogares o instituciones objeto de la
intervencion del programa o politica sobre los cuales se espera percibir un impacto producto
de su exposicion ante ésta” (SINERGIA, 2009, p.82). En consecuencia, los objetivos del

Programa quedan materializados de la siguiente manera:

Grafica No 3: Objetivos del PNIS
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Fuente: Decreto 896 del 2017. Elaboracion propia
Como vemos en la grafica No 3 los objetivos del PNIS apuntan principalmente hacia en
aspectos relacionados con la construccion colectiva, bienestar integral y construccion de paz
de igual manera se tocan aspectos importantes como inclusién y participacion de la mujer,
cierre de la frontera agricola y desarrollo sostenible. De acuerdo a los objetivos que se planted
el PNIS, se designan 6 componentes que se definen de la siguiente manera:

Grafica No 4 Componentes PNIS
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En la gréafica No 4 se puede observar codmo se materializa y define la accion estatal frente al
problema de los cultivos de uso ilicito y la manera en que se decantan en cada uno de los
componentes, la descripcion de cada uno nos permite inferir, que cada uno de los componentes
tiene congruencia y estan alineados entre si. De igual forma, estan estrechamente vinculados
con el primer punto del Acuerdo de Paz relacionado con la transformacion estructural del
campo colombiano, por lo que en su naturaleza los objetivos estan disefiados para crear

condiciones de bienestar y buen vivir para la poblacion rural.
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1.1.2.2. ;Cual es la estructura organizacional del PNIS a nivel nacional?

La estructura organizacional y la definicion de roles en las entidades puablicas es

fundamental para una gestion eficiente de las labores tanto misionales como operativas. La

estructura del PNIS ha transitado por diferentes etapas desde su creacion hasta la puesta en

marcha, inicialmente el gobierno de Juan Manuel Santos deleg6 funciones y estructura al PNIS

mediante el decreto 896 del 2017, posteriormente fue modificado por el gobierno de Ivan

Dugue como se muestra a continuacion en la tabla No 2:

Tabla No 2: Cambios de la estructura organizacional del PNIS en Colombia

Instancias de ejecucion

Instancias de
coordinacion del PNIS

trabajo y

Gobierno

Normativa

Caracteristicas | N°

de

Direcciones

Subd.

Caracteristicas

N° de
depende
ncias

2017

Juan
Manuel
Santos

Decreto
896  del
2017

Manejado por
la DSCl,
adscrita a la
Alta
Consejeria
Presidencial
para el
Posconflicto
del
Departamento
Administrativ
0 de la
Presidencia de
la Republica.

Creacion y
designacion de
instancias de trabajo y
coordinacién del PNIS
del nivel nacional al
territorial

5

2019

Ivan
Duque

2020

Decreto
2107 del
2019

La DSCI se
trasladé a la
Agencia  de
Renovacion de
Territorio
(ART).

Decreto
1223 del
2020

Creacion,
fusion y
eliminacion de
las

Direcciones y
subdirecciones

Materializacion de las
instancias de trabajo y
coordinacion del PNIS
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Fuente: Elaboracion propia basado en Decretos 896 del 2017, 2107 del 2019y 1223
del 2020

El cuadro anterior nos muestra el proceso de toma de decisiones por parte de los
Gobiernos de Juan Manuel Santos e Ivan Duque. La toma de decisiones de estos implicd que
la estructura interna del PNIS tuviera cambios importantes como el traslado de la instancia
encargada del PNIS (DSCI) del nivel nacional hacia la ART lo que implicé la pérdida de
autonomia sobre las decisiones para el programa, donde los proyectos y actividades deben ser

consultados y fusionados por otras direcciones dentro de la agencia.

1.1.2.3 Funciones: capacidad inter organizativa y capacidad de control

La capacidad inter organizativa y de control del Programa con relacion a la evolucion
de los cultivos de uso ilicito a nivel nacional, se refleja por medio de informes de monitoreo y
seguimiento realizados por la Junta de Direccionamiento Estratégico presentados a la Comision
para el Seguimiento, Impulso, Verificacion e Implementacién del Acuerdo Final (CSIVI)
posteriormente consolidados por la UNODC. Los monitoreos son instrumentos mediante los
cuales se identifican los predios con cultivos de uso ilicito, la caracterizacion de las familias
vinculadas y la verificacion del cumplimiento de los compromisos adquiridos, con el fin de
determinar e identificar el avance del PNIS, lo que servira como insumo para la toma de
decisiones dependiendo de las mediciones y resultados hacia el programa. EI monitoreo se
realiza en base en los siguientes criterios:
e Ejes, tiempos y componentes de la intervencion establecidos por el PNIS, manteniendo
los principios de neutralidad, calidad y oportunidad de la informacion.
e EIl monitoreo se realiza en cada una de las veredas y municipios focalizados por el

programay se hace con el acompafiamiento de las comunidades.
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e Elequipo de monitoreo de UNODC realiza al menos cuatro visitas a todos los territorios

en donde el PNIS se estd implementando.

1.1.2.4 Recursos del PNIS a nivel nacional: financieros y humanos

Un componente importante para el desarrollo y ejecucion de cualquier politica publica
son los recursos econdémicos, un presupuesto insuficiente en los procesos de implementacion
puede llevar a la precariedad en el cumplimiento de los objetivos, las estrategias, los programas,
los proyectos y las metas del mismo. Ejemplo de ello, se demuestra en el analisis del
financiamiento solicitado y asignado en el programa a nivel nacional en los primeros afios de
implementacion.

Tabla No 3 Presupuesto General del PNIS.

CONCEPTO 2017 2018 2019 2020 2021
Recursos 510.000. | 459.070 1.956.000 1.338.890 1.192.979
solicitados 000.000

Recursos 510.000. | 459.070 300.579 191.000 750.341
asignados 000.000

Recursos no -- -- 1.651.000 1.197.890 442.638
adjudicados

Fuente: Elaboracion propia basado en informe de la DSCI, UNODC (2017) e informe de
gestion PNIS 2019.

Para el caso del PNIS podemos observar en la tabla No 3 que el programa tiene un
desfase de financiamiento, solo para el afio 2020 no se entregaron el 85,73% de los recursos
solicitados, segun Bullay Henao (2021) esta des financiacion esta mas relacionada con la falta
de voluntad politica, pues la misma administracion esta promoviendo una nueva estrategia de
sustitucion de coca, por fuera del Acuerdo Final de Paz, denominada Hecho a la Medida, que
busca apoyar proyectos productivos o econdmicos con los recursos de las gobernaciones,
alcaldias, regalias, empresas privadas, créditos y cooperacion internacional. Es necesario
recalcar que el desarrollo exitoso de la accion estatal requiere compromiso, capacidad de
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gestion y cumplimiento de los propositos por lo que, el déficit en financiacion nos permite
identificar debilidades entorno a la gobernabilidad, por consiguiente, se concluye que:

A pesar de la importancia que reviste este programa para la consolidacion de la paz, el
Gobierno de Duque recibio un Programa sin financiamiento, un marco fiscal de gasto sin el
rubro presupuestal para atenderlo, una clara ausencia de voluntad politica para la
implementacion de la sustitucion integral y un retorno a las acciones prohibicionistas, que van
en contravia de la legitimidad de los intereses de la sociedad. Aunque es un Programa con retos
grandes y un compromiso suscrito a la solucion de las drogas ilegales, la planeacion de los
recursos y el financiamiento del mismo, no se dieron de manera efectiva.

Otro componente importante en el marco de la ejecucidn de una politica publica son los
recursos humanos y la gobernanza, estos estan relacionados con el desarrollo, funciones,
organizacion del trabajo, practicas de supervisién, salario y beneficios, para el caso del
programa PNIS se identificaron los siguientes actores que participan directa e indirectamente
en el desarrollo del programa como se muestra en la Grafica No 5.

Grafica No 5: Actores que participan en el PNIS
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Fuente: Elaboracién propia en base al estudio de sector y mercado operador PNIS (2019)

De la misma manera respecto a las funciones y organizacion del trabajo encontramos
datos relacionados con el nimero de operarios contratados a nivel nacional, quienes son
denominados como implementadores, entendidos como un grupo de personas de las

instituciones que no participan en el programay que tienen las mismas caracteristicas del grupo
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de tratamiento que se encargan de la intervencion (SINERGIA, 2009, p.82) y por el otro lado,
la cantidad de beneficiarios que deben atender los operarios como se muestra en la tabla No 4:

Tabla No 4: Recursos humanos PNIS nivel nacional entre 2017 y 2021

ANO NUMERO DE NUMERO DE NUMERO DE
BENEFICIARIOS OPERADORES VISITAS TECNICAS
CONTRATADOS
2017 6.027 216
17.691
2018 8.627 216
2019 60.842 1.860 245.456
2020 67.665 2.190 450.796
2021 N/A N/A N/A

Fuente: elaboracion propia en base a los informes de UNODC (2017), (2020).

Este analisis nos muestra que para la temporalidad escogida a nivel nacional en promedio cada
operario tendria que atender aproximadamente a 32 beneficiarios y realizar visitas de
caracterizacion, acompafiamiento técnico y entrega de insumos. Si bien al inicio del programa
tuvo poca asistencia técnica, en el 2019 el acompafiamiento técnico-operario se intensifico y
se fortalecio respecto a los afios anteriores. El fortalecimiento en los recursos humanos se
produjo gracias a la expedicion del Decreto 2107 del 2019 donde se adjunté la DSCl a la ART,
y donde se requirid de una estructura operacional-técnica para solventar la magnitud de
programa, la necesidad de intervencion efectiva en el territorio y la mitigacion de los retrasos
en los componentes de dicha accion estatal.

En conclusién, en Colombia se ha implementado un enfoque desacertado respecto a la
problematica de los cultivos de uso ilicito. Esto se evidencia en los altos indices de la
produccién de los cultivos a pesar de los esfuerzos estatales realizados. EI PNIS pretende
brindar una alternativa diferente al enfoque prohibicionista, sin embargo, no conté con el apoyo

financiero y humano para una correcta implementacion, sumado al transito por dos gobiernos
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que dificultaron el desarrollo de tan importante politica pablica para la consolidacion de la paz

en Colombia.

1.2. Ambito departamental

En el siguiente apartado vamos a realizar un analisis del nivel departamental a partir de
una lectura integral del desarrollo historico de los cultivos de uso ilicito y la forma como se ha
abordado el problema a través de los afios. Posteriormente, abordaremos la llegada del PNIS al
Putumayo y la manera de cémo se ha implementado en el territorio con el fin de entender y
determinar la estructura organizacional, los recursos y mecanismos de coordinacién en el

departamento.

1.2.1 Problematizacion de los cultivos de uso ilicito en Putumayo

El departamento del Putumayo ubicado al suroccidente de Colombia, pertenece a la
regién amazodnica y su extension es de 25.648 km2 (el 2,2% del territorio colombiano),
distribuido en trece municipios; siendo Mocoa su capital. Al norte limita con los departamentos
de Cauca, Caqueta y Narifio, al este con Caqueta y Amazonas, al sur con los paises de Ecuador
y Peru; dividido por el rio Putumayo y al oeste con Narifio. Su densidad poblacion es de
369.332 habitantes (DANE,2020) estd compuesta por etnias indigenas: Inga, Kamentza, Kofan,
Siona y Witoto y otros grupos que migraron a la zona entre los siglos XI1X y XX, como los
Pastos, Emberas y Paeces.

Mapa 1: Departamento de Putumayo
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Putumayo es un departamento rico en la produccién de recursos naturales como el
petroleo, agricultura y ganaderia. A su vez, ha sido reconocido y catalogado como uno de los
mayores productores de cultivos ilicitos, principalmente el de la hoja de coca a nivel nacional.
Dicho reconocimiento se basa en la siembra, produccion, y expansion del cultivo en el
departamento, concentrado desde el afio 1970 en el bajo Putumayo correspondiente a los
municipios de Puerto Asis, Puerto Caicedo, Orito, Valle del Guamuez, San Miguel y Puerto
Leguizamo (Centro de memoria histérica, 2012, pag.27). Al pasar de los afios el cultivo de
coca se extendié en el medio y bajo Putumayo y se constituyé como la principal fuente
economica de los putumayenses, debido a la facilidad de produccion y la rentabilidad que este
genera, dejando a un lado la siembra y la produccion de los cultivos agricolas y la ganaderia.

La historia de Putumayo esta determinada por ciclos economicos extractivos, el primer
ciclo esta relacionado con la extraccion y comercio de quinua, madera, pieles y animales
silvestres durante la primera mitad del siglo XX, y el segundo ciclo durante la segunda mitad
del siglo XX fue el petroleo y luego la coca. Estas economias determinaron el poblamiento, la

intervencion del territorio y los conflictos frente a la tenencia y uso de la tierra entre las
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comunidades que tradicionalmente habitan el territorio y quienes han llegado a instalarse ahi
en diferentes momentos y por diferentes razones.

La persistencia de asuntos relacionados al uso y la tenencia de la tierra que no se han
solucionado satisfactoriamente, han sido el punto de partida de los problemas en el
departamento, dado que constantemente se ven expresiones de conflictos armados, territoriales
y economicos, asociados a las economias extractivas legales e ilegales. Durante el ciclo de la
coca desde el afio 1990 hasta el afio 2000, el cultivo de hoja de coca crecié de manera sostenida
y significativa, especialmente en la subregion del Bajo Putumayo. Lo que convirtié al
departamento en el mayor cultivador de hoja de coca en el pais, representando el 40% del total
de area del territorio nacional (Torres, 2012, pag.41).

Asi mismo, para la temporalidad anteriormente mencionada el departamento padecio
los episodios mas violentos de la historia, estos episodios fueron denominados como; la
primera ola paramilitar (1897-1991), la presencia de los grupos guerrilleros y narcotraficantes
(1991-1998) y la segunda ola paramilitar (1997-2006).

La presencia de los grupos guerrilleros, el Blogque Sur de las AUC y los narcotraficantes
provocaron constantes enfrentamientos y disputas por el control territorial. En estos periodos
se constataron las masacres colectivas en el Tigre (1999) y en la Dorada (2000), se presentaron
muertes violentas a civiles, secuestros, casos de tortura, maltrato fisico, desaparicion forzada,
amenazas de muerte, paros armados, y aparicion de personas en listas por colaborar a
cualesquiera de los grupos armados (Comisién Andina de Juristas Seccional Colombiana,
1993). Las acciones violentas anteriormente mencionadas se incrementaron a medida que iba
creciendo el cultivo de coca y con la llegada de los grupos armados la situacion se complejiza
aun mas, debido a las disputas por la hegemonia cocalera en el departamento.

Sumado a las acciones violentas generadas por el conflicto armado, Putumayo también

sufrié afectaciones por la implementacion de acciones prohibicionistas como la fumigacion
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aérea en el marco del programa Plan Colombia, aunque esta accion causo una significativa
recesion en los cultivos de coca entre los afios 2000 a 2005, afectd también parte del entorno:
la flora, la fauna, el equilibrio ambiental, las cuencas hidricas, el suelo, disminucion de los
cultivos de pan coger y la principal fuente de economia de los campesinos “la coca”. En la
misma via, otra de las afectaciones fue: el aumento de la militarizacion y la ofensiva estatal
contrainsurgente en la zona; y en respuesta a la ofensiva militar los grupos armados sembraron
minas antipersonales causantes de heridos y muertes de civiles, y erradicadores manuales del
Programa.

En su conjunto lo que significd para la poblacion estas intervenciones estatales fue; por
un lado, el deterioro de la salud y calidad de vida y por el otro, el incremento de las acciones
violentas debido a las medidas represivas estatales por parte de los grupos armados. Las
practicas violentas mencionadas, originaron temor, zozobra, en consecuencia, 180.925
victimas putumayenses entre (2000-2004) que emigraron hacia los departamentos de Narifio,
Cauca y Caqueta (FIB, 2014) y (Ruiz, 2013). Lo que convierte a Putumayo en una region no
Optima para vivir gracias a la incesante violencia sistematica producto del conflicto armado.

Después de dar el breve recorrido histérico, tras la desmovilizacion de las AUC en 2006
y con la firma del Acuerdo de paz en 2016, en los ultimos afios, la situacion en Putumayo se
ha complejizado nuevamente debido a la conformacion de las GAOR (Grupos Armados
Organizados Residuales) compuestas por las disidencias de las FARC, Comando de Frontera
Ejercito Bolivariano (CDF) y la red criminal “Carolina Ramirez” como actores del conflicto
armado interno, quienes disputan el control del Narcotrafico y los cultivos de coca.

En este contexto, y en el marco de la implementacion del PNIS las disidencias habrian
estado tras el asesinato de 17 lideres sociales en el departamento, quienes incitaban a las

comunidades a terminar con los sembradios de coca (Méndez, 2022). Esta lucha contra los
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cultivos de coca ha dejado como principales afectados la vida, salud y la tranquilidad de los
Putumayenses.

Dicho lo anterior, es importante reconocer que el incremento y la permanencia de los
cultivos de coca tienen que ver en gran medida con el respaldo y el control que tienen los
grupos armados en el territorio. Razon por la cual, a traves de los afios, la hoja de coca se ha
instaurado como la principal fuente de economia en el departamento y como aquel cultivo de
uso ilicito que intensificd y provoco la violencia e inseguridad en la poblacion donde las FARC
se han erigido como autoridad y han gobernado sobre asuntos civiles, principalmente los
derechos de propiedad de la tierra. A continuacion, se muestra la situacion y la permanencia

mediante indices de los cultivos de coca en la zona.

1.2.1.1 Participacion de los cultivos de uso ilicito en Putumayo

A pesar de los esfuerzos realizados por el Gobierno colombiano, la situacion de los
cultivos de uso ilicito en el departamento no tiene cifras muy alentadoras, del afio 2010 a 2011
se observa una duplicacion de la produccion de hoja de coca, como se observa en la grafica No
6, estas cifras, pueden estar directamente relacionadas con la disminucion paulatina de la
aspersion aérea en Putumayo.

Grafica No 6 Cultivo de hoja de coca Putumayo
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Nota: La medicion en la superficie es por medio de porcentaje de Hectareas. Fuente:
Elaboracion propia en base al informe de monitoreo de la UNODC 2017.

En el afio 2012 la baja en las cifras de cultivos de uso ilicito esta relacionadas con las
altas cifras de erradicacion manual y aspersion aérea, pero segin la UNODC (2017) esta no es
la Unica causa para la reduccién o pérdida de cosechas, también influye las disminuciones o
pérdidas por clima, pestes o enfermedades. El alza de las hectéareas de coca en Putumayo derivd
de la suspension de la erradicacion a nivel nacional.

Otra de las razones del aumento de los sembradios de coca en Putumayo, se debe a la
presion de los grupos armados a la poblacidn, por la no erradicacion de los cultivos. Desde el
afio 2016 se rumoraba un acuerdo entre el Gobierno de Santos y las FARC, en el tema del
narcotrafico y los cultivos de uso ilicito. Lo anterior concedio, a que muchos exguerrilleros y
campesinos regresaran al negocio de la primera cadena productiva, ademas de la lenta
transicion a los cultivos licitos e incluso, la no aportacion de coca en su totalidad porque los
campesinos las conservaron como garantia Acosta (2019). La presencia de los grupos
embrionarios de las FARC y narcotraficantes, las disputas territoriales, la institucionalidad

tardia permitieron que el narcotrafico siguiera en la batalla.

1.2.1.2 Formas de intervencion para contrarrestar la problematica

Histéricamente en Colombia y los departamentos donde permanecen los cultivos
ilicitos se han implementado programas para contrarrestar la siembra, la produccion y la venta
del mismo. El primer programa Plan Colombia se estructurd en 1998 con Andrés Pastranay se
replico por el Gobierno de Alvaro Uribe (2002-2010) y su sucesor Juan Manuel Santos (2010-

2018) ha implementado las siguientes acciones o formas de intervencion.

Grafica No 7: Formas de intervencién de cultivos de coca en Putumayo
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Nota: Para fumigacion aérea y la erradicacion manual, la medicion es en nimero de hectéreas. Para
infraestructura de produccién destruida se mide en nimero y la incautacion de pasta base de coca se
mide en Kilogramos. Fuente: Elaboracion propia en base al informe de monitoreo de la UNODC 2017.

A pesar de los esfuerzos del gobierno nacional, en atacar el problema a través de
erradicaciones manuales como se evidencia en el afio 2012, o invirtiendo grandes cantidades
de dinero en aspersion aérea, los resultados frente a los cultivos de uso ilicito acaban siendo
momentaneos. Al no resolver el problema de manera estructural sin integrar un abordaje
historico de las dindmicas histdricas de la tenencia y uso de la tierra, los cultivos seguiran en
aumento y por lo tanto la violencia, desigualdad e impunidad seguiran siendo la cotidianidad

de la poblacion.

1.2.2 ;Como llego el PNIS al Putumayo?

Bajo este complejo escenario y con la iniciativa de cambiar y sustituir los cultivos de
uso ilicito, antes de la implementacién del PNIS en el afio 2014 existid una iniciativa
denominada PLADIA 2035, qué correspondio a la construccién del Plan de Desarrollo Integral
Andino-amazénico elaborado desde las organizaciones sociales como los MEROS (Mesa
regional de las Organizaciones sociales), comunidades indigenas y afro descendientes. El Plan

surgié como una estrategia de territorializacion construida de abajo hacia arriba (Bottom Up).
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Este Plan buscé transformaciones en la ruralidad dependiendo de la vocacion del
territorio, como una de las respuestas a las necesidades del campesinado y las organizaciones
sociales. Estructuralmente contiene cinco componentes que se abarcaron en la formulacion e
implementacion de los PNIS y PDET, ellos son; la seguridad alimentaria, medio ambiente sano,
generacion de ingreso, goce efectivo de derechos y asociatividad.

Aunque haya sido un plan creado y pensado desde las bases territoriales no fue posible
su implementacion, puesto que con el cambio del Gobierno Nacional y la importancia que tomd
el Acuerdo de paz, las propuestas quedaron plasmadas en el papel.

En este contexto las comunidades y organizaciones sociales se acogieron al PNIS por
los beneficios que podrian obtener, entre ellos, la no fumigacion con glifosato, erradicacién
voluntaria, y los recursos financieros y humanos. Sin embargo, la motivacion y esperanza que
tenian las comunidades hacia el programa en varias ocasiones se vio obstaculizada debido a la
poca voluntad, y desinterés politico por parte de la Gobernacién del Putumayo y las alcaldias
municipales en el periodo de 2014 y 2016.

Aunque desde el Acuerdo de Paz y el Gobierno nacional se dictamind que las
instituciones regionales debian realizar el acompafiamiento, la inasistencia se constato en las
primeras actas de la realizacion del Acuerdo Regional y las versiones de funcionarios: donde
manifiestan que la Gobernadora Sorrel Aroca no asistié ni envid delegacion a las distintas
reuniones para discutir el acuerdo regional (Toro, Comunicacion personal, 18 septiembre
2022). Respecto a las alcaldias tan s6lo 2 de las 9 alcaldias del medio y bajo Putumayo
estuvieron comprometidas con el programa desde el afio 2017 donde inici6 la implementacion.

Por otra parte, cabe resaltar la importancia de actores sociales determinantes en los
procesos organizativos de la implementacion del PNIS, entre ellos se destaca, los MEROS y la

COCCAM que fue instaurada en el afio 2017 en el municipio de Puerto Caicedo, con el fin de
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participar y ser la voz de los campesinos cocaleros en la discusion y formulacion del Acuerdo
Regional.

Entre febrero y abril del 2017 se firmé el Acuerdo Regional en el municipio de Puerto
Asis con el Gobierno Nacional, las FARC EP, las nueve Alcaldias de los nueve municipios y
la MEROS. Con la firma de acuerdo regional en Putumayo inicia la sustitucion voluntaria con
la meta de 25 mil hectareas de coca y con el respaldo de 36 mil familias, entre cultivadoras y
recolectoras (Presidencia de la Republica de Colombia, 2022). En los dias 4 y 16 de mayo y 23
y 29 de junio del 2017 con la participacion de los lideres de las veredas y comunidades étnicas
de la region se realizaron los acuerdos municipales para dar arranque a la implementacion en
cada uno de los municipios.

Para el afio 2018 se reportaron 23.523 familias beneficiarias del programa, cifra que se
compard con los otros departamentos, en el cual, el territorio Putumayense ocupa el primer
lugar con el mayor namero de inscritos y comprometidos con el Programa a nivel nacional
(UNODC, 2017). Con esos datos el programa inicio en el afio 2018 en los municipios de Puerto

Asis y Orito.

1.2.2.1. ;Cudl es la estructura organizacional del PNIS a nivel departamental?

Para llevar a cabo la implementacion efectiva del Programa, se propuso una estructura
organizativa desde las regiones, con el fin de darle continuidad a los objetivos propuestos. A
continuacion, en la tabla No 5 haremos un recuento de la estructura organizativa en Putumayo
de acuerdo a la normativa del Programa desde su creacion hasta la puesta en marcha. Esto con
el fin de entender el despliegue e identificar a las diferentes instancias encargadas de la gestion,

trabajo, seguimiento, coordinacién y funciones del PNIS a nivel departamental.

Tabla No 5 Estructura Organizacional del PNIS a nivel departamental

36



Estructura de gestion y

coordinacion PNIS

Instancias de trabajo y coordinacion del PNIS

subdirecciones

A Gobierno | Normativa | Caracteristicas | Instancias | Caracteristicas | Instancias Funciones
fi
[0}
Juan Decreto Manejado por | Profesion | Creacién y | Consejos | Articular las orientaciones del
2 | Manuel | 896 del | la DSCI, y en | ales:3 designacion de | Asesores | PNIS con el nivel territorial.
0 | Santos 2017 lo territorial instancias de | Territoria | Recoger y apoyar las iniciativas
1 por el trabajo y | les(CAT) | municipales y locales, con el fin de
7 Coordinador coordinacion dar recomendaciones para la
Territorial del PNIS del construccion de los PISDA.
nivel territorial Promover la integracion de los
PISDA a los Planes de Accion para
Auxiliare la  Transformacion  Regional
s:1 (PATR) como vision del territorio.
Consejos | Realizar las  veedurias e
municipa | interventorias  que  permitan
les de | identificar los avances y
evaluacié | cumplimientos de las partes del
n y | acuerdo.
seguimie
nto
Comision | Coordinar entre las Asambleas
Municipa | Comunitarias y el PNIS, para la
Ivan Decreto La DSCI se Designacion I de | construccion de los PISDA.
2 | Duque |[2107 del | traslad6 a la de la CAT [ Planeacio
0 2019 Agencia de como n
1 Renovacion de instancias ~ de | Participat
9 Territorio articulacion va
(ART). entre lo
nacional y
Decreto Creacién, departamental
2 1223 del | fusion y
0 2020 eliminacién de
2 las Direcciones
0 y

Fuente: Elaboracion propia basado en los informes UNODC (2017) y decreto 896 del 2017

1.2.4 Recursos del PNIS

Frente a los recursos financieros la implementacién del PNIS tuvo altas y bajas durante

la temporalidad analizada, como se puede observar en la tabla No 6 si bien en el afio 2019 se

destind el 49 de recursos del total nacional para los otros afios se evidencia una débil

financiacion, que puede explicarse por el desinterés del gobierno en esta modalidad de
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sustitucion, ya que ha durante este periodo se realizaron acciones de erradicacion forzosa, bajo
la estrategia del gobierno denominada Hecho a la medida.

Tabla No 6. Porcentaje de Recursos financieros a nivel departamental

RECURSOS 2017 2018 2019 2020 2021
FINANCIEROS

Recursos asignados en 510.000.000 | 459.090.2 |300.799.995.966 191.000.000.000 |750.341.000.000
Colombia .000 32.764

Recursos asignados en 78.345.220.452 148.449.630.269 | 6.400.165.048 | 178.607.226.973
Putumayo

% de recursos 15% 49% 3.3% 23%
departamental respecto

al nacional

Fuente: Elaboracion propia basado en ART (2022) e informe de gestion PNIS 2019.

Mientras que, en los recursos humanos son de indole formativa, académica,
experiencial, y territorial, en las convocatorias publicas de las corporaciones en Putumayo
(Corporacion Nuevo Milenio, 2022) se observa que para las vacantes se solicita personal
adecuado, de calidad y perteneciente a los territorios, que sea capaz de fomentar, acompafiar,
y fortalecer los diferentes procesos del PNIS.

Tabla No 7 Clasificacién y cantidad de recursos humanos en el PNIS en Putumayo

Afio Mocoa Orito  Puerto Puerto Puerto Puerto San Valle Villagarzon ~ Sub total

Caicedo  Ghzman  Leguizamo = Asis Miguel del por aiio
Guamuez

2019 | 9 1 0 1 1 1 0 0 0 13

2020 |11 1 0 2 2 1 1 0 1 19

2021 | 9 1 1 0 2 1 1 1 1 17

2021 1 0 0 0 0 0 0 0 0 1

Sub 30 3 1 3 5 3 2 2 50

total

por

muni

cipio
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Fuente: Elaboracion propia basada en Informes de la ART.

Por ejemplo, la tabla No 7 nos muestra la cantidad de operarios contratados por
municipio en cada uno de los afios estudiados, podemos deducir que el poco recurso humano
para atender a 20.000 familias en Putumayo complejiza la operatividad del Programa. Asi
mismo y de acuerdo con Sanchez, (2020) el abastecimiento en Putumayo con tan solo 12
funcionarios torna en un imposible la eficacia de la transicion hacia los cultivos licitos. Sumado
con la reduccion del rubro presupuestal en el gobierno de Ivan Duque, desencadena un
impedimento en la lucha contra el narcotréafico.

Es necesario recalcar que las formas de intervencion en Putumayo no fueron exitosas,
pues si bien es cierto que, mediante sus acciones de incautar, destruir, capturar, erradicar, y
fumigar, lograron disminuir los indicadores momentaneamente; el narcotrafico ha buscado la
manera de seguir operando y los cultivos de uso ilicito siguen en incremento. Se esperaba que
con la implementacién de un programa alternativo como el PNIS se transformara el campo con
la transicion a los cultivos licitos y se disminuyera el cultivo de coca, pero sucedio lo contrario.
Aunque cabe reconocer gue al iniciar el programa, este obtuvo un alto compromiso y acogida
por las comunidades putumayenses, superando los indicadores de participacidn respecto a otros
departamentos.

En sintesis, la historia del narcotrafico en Colombia nos muestra un escenario complejo,
violento e incomprendido por las élites dominantes del pais, en las ultimas décadas los
esfuerzos gubernamentales se han enfocado en atacar el problema de los cultivos de uso ilicito,
desde un enfoque predominantemente prohibicionista, que ha fracasado rotundamente, como
lo vimos durante desarrollo de este apartado.

La estructura organizacional del PNIS desde su creacion en el gobierno de Juan Manuel
Santos ha transitado por diferentes cambios que han afectado el desarrollo del programa,

principalmente porque no contd con una definicidn de funciones, cargos y estructura apropiada
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para la magnitud del programa que se pretendia implementar, lo que generé fallas en la
verificacion de compromisos de las familias, desarticulacion de los operadores ATI en los
territorios, inconsistencias en el levantamiento y desarrollo de la informacion.

Frente a los recursos economicos el gobierno de Santos no realiz6 una planeacion en la
ejecucion de recursos adecuada, en parte porque no se esperaba tanta acogida por parte de la
poblacion objeto de intervencion, lo que desencadend en una deficiente capacidad
administrativa. Adicionalmente la ausencia de voluntad politica del gobierno Duque quien
promovid una estrategia de sustitucion de tipo prohibicionista, dejé un programa con graves
problemas financieros.

Los recursos humanos estuvieron en un margen aceptable con relacion a los
beneficiarios, sin embargo, es necesario tener en cuenta que se dejé en estado inscrito sin
verificacion de compromisos a miles de familias que también querian ser parte de este
programa, lo que deja en evidencia el déficit organizativo, administrativo, estructural,
financiero del programa PNIS a nivel nacional.

En conclusion, la estructura organizacional del PNIS a nivel nacional y en Putumayo
no son suficientes, autores como Ayalde (2020) mencionan que el cambio de personal en la
estructura de la Alta consejeria presidencial, coordinadores territoriales y en los grupos de
apoyo afectd el manejo documental y operacional en las zonas de implementacion. Pues se
evidencié fallas en la verificacién de compromisos de las familias, desarticulacion de los
operadores ATI en los territorios, inconsistencias en el levantamiento y desarrollo de la
informacidn. Lo que constatd, perjuicios y dafios en la estructura e intervencion del Programa
durante el cambio de gobierno.

Es importante mencionar que la estructura que tomé la DSCI en el Gobierno de Ivan
Duque no tuvo una organizacion suficiente y detallada, tal como se habia planteado con Santos,

pues la DSCI tuvo que operar y adherirse a las demas direcciones de la ART en funcién de sus
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lineamientos, parametros y criterios, sin embargo, en la estructura de trabajo y coordinacion si
se dio continuidad a las instancias territoriales decretadas por Juan Manuel Santos.

La conservacion de la estructura territorial en ambos gobiernos no impidié que se
generaran resultados negativos en la implementacion del programa, investigaciones realizadas
por Blanco et.al (2021), Hidalgo (2021), Barrios y Bravo (2020) y Restrepoy Valencia (2021),
mencionan algunos de estos resultados. En consecuencia, al implementar el programa bajo un
modelo de implementacidén Top-down, los cambios estructurales realizados en la parte superior
de la estructura a nivel nacional tienen gran influencia sobre los resultados a nivel inferior.

Luego de 2 afios y medio del gobierno Dugue, se evidencia que no hay mayor avance
en la implementacion del PNIS-, en el marco del punto 4 del Acuerdo Final de Paz. Hay
anuncios oficiales que mencionan problemas de presupuesto, pero a la par promueven acciones
de fumigacion y erradicacion forzada. También se identifica la desarticulacion y debilidad de
las agencias creadas y, en general, la incapacidad burocratica administrativa. Esta situacion se
desarrolla en un contexto de aumento del riesgo para los liderazgos sociales, debido a los
fuertes opositores locales y nacionales a estas politicas, al incumplimiento estatal durante la
implementacidn de este y otros programas, que terminan en graves desarmonias en el territorio
relacionadas con: el desplazamiento forzado, desapariciones, homicidios, masacres, atentados,
que provoca un clima de inseguridad y zozobra constante para los putumayenses, quienes cada
dia arriesgan su vida para transitar a una economia legal, en medio del insuficiente respaldo
estatal que se justifica en razones morales, burocraticas y administrativas para dejar de lado la

implementacidn de una paz estable y duradera.
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Capitulo 2. Acciones y objetivos del PNIS realizados en putumayo (2017-2022)

El PNIS cumple 5 afios desde que se inicio el proceso de implementacion con el
objetivo de generar cambios en la realidad social de los beneficiarios. Sin embargo la
inseguridad y las alertas de violacion de DDHH han sido las protagonistas, se han realizado
estudios de caso municipales frente al avance del programa, y someros informes anuales de las
instituciones encargadas (UNODC), los cuales no relacionan las acciones ejecutadas con la
realidad del campesinado cocalero, por lo tanto se requiere un analisis que permita hablar de
manera concisa y estadistica acerca de la situacion en el departamento. En consecuencia, el
objetivo del presente capitulo es establecer las acciones y objetivos propuestos por el PNIS que
se han realizado en el periodo 2017-2021 en Putumayo.

Este capitulo aborda los 6 componentes del PNIS, en los cuales se analizé el contraste
entre lo propuesto y lo entregado, es necesario resaltar que en el programa no cuenta con
indicadores meta, por lo que se tomo en base a los datos iniciales (inscritos al programa) en
cada componente, lo que permite determinar el nivel de cumplimiento del programa, esta
informacidn esta sintetizada al final de este capitulo en un cuadro de sintesis. A lo largo del
apartado se hara uso de términos como: implementadores, procesos, productos y resultados,
con el fin de dar claridad en los procesos que se desarrollan dentro del programa.

En consecuencia, este capitulo es pertinente porque se analizan los resultados de la
implementacién de un programa desde una perspectiva institucional, a su vez resulta relevante
porgue se constituye como insumo para el contraste de que se realiza en el capitulo 3 frente al

avance del PNIS en Putumayo.

2.1 Productos, bienes y servicios: un contraste entre lo propuesto y entregado

El Acuerdo de paz del gobierno de Juan Manuel Santos y la implementacion del PNIS,

prometian ser el escenario ideal para el transito a la legalidad de millones de colombianos que
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viven de los cultivos de uso ilicito. Las miradas internacionales se centraron en el pais,
especialmente en el 4to punto relacionado con las drogas ilicitas, en este se plantearon 6
componentes: Acuerdos con las comunidades, PAI, PISDA, Tratamiento penal diferenciado,
Condiciones de seguridad para la sustitucion y la sustitucion en Parques Nacionales Naturales
(PNN) a continuacion vamos a establecer las acciones y objetivos que cada uno desarrolld

durante la implementacion del programa en los afios 2017 a 2021.

2.1.1 Acuerdo con las comunidades

El deber ser del PNIS planted grandes beneficios para las comunidades por lo que
muchas familias recolectoras, no recolectoras y cultivadores en Putumayo y en Colombia
tomaron la decisién de inscribirse en este programa en busqueda de alternativas a la ilegalidad,
ahora bien, el departamento no cuenta con indicadores meta, que nos permitan analizar los
resultados del programa, lo cual nos llevé a tomar como referencia la cantidad de inscritos en
el primer afio.

En el departamento de Putumayo se inscribieron un total de 23.523 sin embargo durante
el desarrollo del programa la cantidad de beneficiarios inscritos disminuy6 como se muestra en

la siguiente gréfica.

Graéfica No 8: Clasificacion y cantidad de recursos humanos en el PNIS en Putumayo
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Fuente: Elaboracién propia en base a Informes UNODC (2017), (2018), (2019), (2020), (2021),

ART (2023).

En la grafica No 8 se observa disminucién en el porcentaje de cultivadores, no
cultivadores y recolectores que han desertado del programa en Putumayo, en base a esta
informacidn se puede inferir que en el afio 2019 se presentd una reduccion de los 3 tipos de
beneficiarios, igualmente se observa que los recolectores inscritos al PNIS son los beneficiarios
gue mas han desertado del programa, teniendo en cuenta que el indicador meta es conservar el
100% de los beneficiarios inscritos, este componente nos da arroja un nivel de cumplimiento

alto.

2.1.1.2 Areas

Uno de los aspectos mas sensibles dentro del programa es el relacionado con la
erradicacion y sustitucion de los cultivos de uso ilicito como la coca, al no contar con un
indicador meta por parte del programa para este caso se asumié que todas las hectareas inscritas

deben ser erradicadas, veamos la grafica:
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Grafica No 9: Hectareas de coca erradicada frente a hectareas inscritas en
Putumayo en los afios 2018 a 2021
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Nota: Medicidn de hectareas erradicadas frente a las hectéareas inscritas en Putumayo entre los
afios 2018 -2021. Fuente: Elaboracién propia en base en los informes UNODC 2018, 2019, 2020,
2021

En la gréafica No 9 las cifras nos muestran un alto porcentaje de erradicacion de cultivos
al inicio del programa, sin embargo, a partir del afio 2019 se empieza a ver una disminucion
tanto en las hectareas inscritas como en la erradicacion, esto nos permite analizar que en los
cuatro afios el nivel de cumplimiento es medio- alto para esta temporalidad con un 67,51% de
erradicacion.

La persistencia de cultivos de uso ilicito esta relacionada con la duracion del cultivo en
el departamento de Putumayo, que a nivel nacional es uno de los departamentos donde mas se

registra este fenémeno.
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Grafica No 10: Persistencia de cultivos de coca en Putumayo y Colombia
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En la gréfica No 10 se toma como base el indicador meta de no sobrepasar las hectareas
de coca en su primer afio de ejecucion del PNIS. Este indicador nos da un nivel de
cumplimiento alto, a pesar de que no se sobrepaso el dato de persistencia de 38.170 ha es
notable que el aumento de las ha sembradas se registra principalmente en el afio 2021 con un

aumento de 11.888 ha.

2.1.1.2 Instituciones

Las corporaciones son las encargadas de articular las necesidades de la region y las
acciones estatales, deben realizar un diagnostico de las lineas productivas, la prestacion la
asistencia técnica integral en los 24 meses de intervencion, la contratacion del equipo de
asistencia técnica integral y la identificacion de actores, roles y posibles alianzas, entre otras
actividades (UNODC, 2021). En Colombia segun el informe de la UNODC (2019) participaron
48 corporaciones de estas 10 pertenecen a Putumayo. En vista de que el PNIS no presenta
indicadores meta frente a la participacion de las corporaciones haremos el indicador a partir

del numero de corporaciones que se inscribieron en el primer afio, veamos la grafica No 11.
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Grafica No 11: Numero de corporaciones que participan en PNIS en Putumayo

entre los afos 2017 a 2021.
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Fuente: Elaboracién propia basado en Informes UNODC 2018, 2019, 2020, 2021.

En su primer afio de ejecucion del programa, solo se contd con dos corporaciones que
fueron ubicadas en el municipio de Puerto Asis Putumayo, pero en los afios posteriores se ve
un incremento de participacion de las instituciones debido a la exigencia de personal técnico
para atender a las familias. En este componente se arroja un balance positivo respecto a la
participacion de las corporaciones al PNIS en Putumayo respecto al afio 2018 dado que se vio
un aumento de participacion del 500%, lo que refleja la capacidad del gobierno de tejer alianzas
con diferentes actores politicos de manera que permita un ejercicio de gobernanza en la

implementacién de politicas publicas.

2.1.2 Plan de Atencién Inmediata (PAI)

Este componente esta dividido en diferentes apartados que corresponden a diferentes

lineas de accion frente al programa PNIS, como lo describiremos a continuacion:
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2.1.2.1 Asistencia Integral Inmediata

Para este componente tomamos como indicador meta que el nimero total de
beneficiarios inscritos, deben estar debidamente remunerados, dado que estan adquiriendo
compromisos frente a la suspensién de las actividades que representan su sustento econémico
relacionado con los cultivos de uso ilicito.

Gréfica No 12: Porcentaje de pagos realizados a los beneficiarios del PNIS en
Putumayo entre los afios 2018 a 2021.
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Fuente: Elaboracion propia basado en Informes UNODC 2018, 2019, 2020, 2021.

En la grafica No 11 se observa que en el primer afio de intervencion solamente se
realizaron pagos al 15,7% de los beneficiarios inscritos, y aun mas preocupante para el afio
2021 solamente se le ha pagado al 71,9% del total de beneficiarios, lo que indica que hay un
28,1% de personas que pasados 4 afios de implementacion adn no reciben su primer pago, lo

que nos deja un balance de cumplimiento de nivel medio para este componente de 52,15%.

2.1.2.2 Asistencia Técnica Integral

Grafica No 13: Porcentaje de beneficiarios con Asistencia Técnica Integral en Putumayo
entre los afos 2018 y 2021.
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Fuente: Elaboracion propia en base en los Informes UNODC 2018, 2019, 2020, 2021.

En la grafica No 12 el primer afio de implementacion podemos observar que solamente
se brind6 un 15% de la Asistencia técnica del total que se tenia que realizar. Para los afios
2019, 2020 y 2021, se nota un aumento en la ejecucion de este indicador, datos que nos dejan

con un balance de cumplimiento medio, correspondiente a 56,82%.
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2.1.2.3. Seguridad alimentaria

Gréfica No 14. Porcentaje de beneficiarios con seguridad alimentaria en Putumayo entre
los afios 2018 a 2021
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Fuente: Elaboracion propia en base en los Informes UNODC 2018, 2019, 2020, 2021.

La meta para la seguridad alimentaria en el primer afio es atender al 100% de los
beneficiarios con las huertas caseras, sin embargo, se observa en la grafica No 13 que solamente
se atendid un 1,9%, a pesar de que en los siguientes afios el nivel de cumplimiento se elevd, al

final del cuatrienio se termina con un nivel de cumplimiento medio con 54,27%.

2.1.3 Planes Integrales de Sustitucion y Desarrollo Alternativo (PISDA)

Con el fin de crear proyectos en los municipios priorizados PNIS- PDET, se crearon
planes de obras de infraestructura social de ejecucion rapida, sostenibilidad y recuperacion
ambiental, formalizacion de la propiedad, desarrollo social, servicios publicos y seguridad. En
este sentido, se identificaron 812 iniciativas marcadas con etiqueta Sustitucion de Cultivos de
Uso llicito como parte del PISDA en 48 municipios. Hasta el afio 2020, 209 iniciativas se

encuentran con ruta de implementacion activada a nivel nacional.
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En el departamento del Putumayo hasta 2021, 64 iniciativas se encuentran con ruta de
implementacion activada, es decir asociada a un proyecto o gestion y validada en el sistema de

gestion de oferta de la ART

Gréfica No 15: Tipos de PISDA presentados en el Putumayo en el marco del PNIS entre
los afios 2018 a 2021
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Fuente: Elaboracion propia en base en los Informes UNODC 2018, 2019, 2020, 2021.

En la grafica No 14 podemos observar que los beneficiarios estdn mayormente
interesados en formular proyectos relacionados con la Reactivacion econémica y produccién
agropecuaria ya que se presentan 143 iniciativas, sin embargo, solo se han activado 43
proyectos es decir un 30%. También es importante anotar que los proyectos que mayormente
se han activado son los relacionados con la Infraestructura y adecuacion de tierras con un 55
%, asi como la Vivienda rural, agua potable y saneamiento basico rural con un 57,14%.

Frente al menor porcentaje de activacion tenemos los proyectos relacionados con la
Reconciliacion, convivencia y construccién de paz con un 11%. Tomando como referencia que
todos los proyectos presentados deben ser activados tenemos un porcentaje de cumplimiento

de este componente de nivel bajo alto con un 37,22%.

o1



2.1.4 Tratamiento Penal diferenciado

El componente de tratamiento penal diferenciado tiene como objetivo modificar la ley
de criminalizacion, es decir; busca realizar ajustes normativos a la Ley 599 del afio 2000. Estos
permiten la renuncia al ejercicio de la accion penal o proceder con la extincién de la sancion
penal contra los pequefios agricultores y agricultoras, que estén o hayan estado vinculados con
el cultivo de cultivos de uso ilicito cuando, dentro del término de 1 afio, contado a partir de la
entrada en vigencia del PNIS.

Por tanto, el componente de Tratamiento Penal Diferenciado buscé en el afio 2018
establecer las medidas de un tratamiento penal diferenciado y transitorio, de las conductas
previstas en los articulos 375, 376, 377 y 382 de la Ley 599 de 2000, para los pequefios
agricultores y agricultoras que estén o hayan estado vinculados con el cultivo de plantaciones
de uso ilicito y las actividades conexas a este.

De esta manera el proyecto de Ley 039 se cred el 24 de julio del 2019 en el cual, se
concluyé por medio del Consejo Superior de Politica Criminal que la propuesta resulta
conveniente para dar trdmite legislativo, y emitié un concepto desfavorable, ya que resulta
contraria a la politica contra las drogas del Estado colombiano al extender el tratamiento penal
diferenciado mas alla de lo dispuesto en el punto 4.1.3.4 del Acuerdo de paz (Ley 039 del
2019).

El 3 de agosto del 2021 se realiza otro intento y se radica la propuesta, pero hasta la
fecha no se ha materializado una Ley de Tratamiento Penal Diferenciado, ya que no hay una
definicion de origen legal para el pequefio cultivador, es decir no cumple el objetivo lo cual

arroja un nivel de cumplimiento en la implementacion de este componente de 0% nivel bajo.

2.1.5 Condiciones de seguridad para la sustitucion
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La concepcion de seguridad en el PNIS se basa en lo pactado en el Acuerdo Final,
donde se contemplé de la siguiente manera:

 Crear y hacer sostenibles las condiciones de seguridad que permitan participar en
politica, especialmente a los ex integrantes de las FARC en proceso de reincorporacion a la
vida civil.

* Brindar proteccion y seguridad a todos los habitantes del territorio nacional, nuevas
garantias para el ejercicio de la politica a los movimientos y partidos politicos que surjan, y
medidas de proteccion a las colectividades en los territorios.

* Generar condiciones de seguridad que permitan la implementacion de los acuerdos y
la construccidn de una paz estable y duradera.

» Desmantelar las organizaciones criminales y perseguir las conductas criminales que

amenacen la implementacion de los acuerdos y la construccion de la paz.

Frente a las estrategias para llevar a cabo la sustitucion en los territorios priorizados, se
encontraron las siguientes respecto a los actores e instituciones, las areas afectadas, los ejes
transversales de accion y los hechos victimizantes que se han desarrollado a lo largo de la
implementacion del programa durante cada Gobierno:

Tabla No 8: Condiciones de seguridad para el desarrollo del PNIS entre los

periodos presidenciales de Santos y Duque 2014-2021.

Santos (2014- 2018) Ivan Duque (2018-2022)

Se propuso en tres lineamientos: Se crea el decreto 660 de 2018 donde
-Ampliacién de la presencia institucional{reglamenta el Programa Integral de
del Estado seguridad y Proteccién para comunidades y
- El fortalecimiento de las medidas de|Organizaciones en los territorios y se
proteccion para las comunidades desarrollaron las siguientes acciones:

-La intensificacion de las capacidades de|-Desarrollo de protocolo de atencién a casos
Tipo delinterdiccion y judicializacion de las redes|que requieren accion inmediata

seguridad  [de narcotréfico. -Mesa de articulacion interinstitucional
para la|2 planes: Plan Estratégico Militar de|(MCIEC-Sustitucion)

sustitucion  |Estabilizacion y Consolidacion “Victoria”|-Talleres de autoproteccion
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y Plan de Comunidades Seguras y en Paz.
La primera adoptada por el Comando
General de las Fuerzas Militares y la
segunda implementada por la Policia
Nacional ambas tenian el propdsito de
neutralizar las estructuras del Ejército de
Liberacion Nacional (ELN), los Grupos
Armados Organizados (GAO) vy los
fendmenos de criminalidad que afectanala
poblacion civil y la seguridad nacional,
entre ellos, el narcotrafico, la extorsiony el
secuestro.

-Alertas Tempranas Yy afectaciones en
seguridad para liderazgos PNIS

- Plan de Articulacion de acciones de
reforzamiento en seguridad para la
poblacién sujeta de atencion por el PNIS y
matriz de 16 acciones

INSTITUCIONALES

Gobernaciones; Secretaria de Salud;
Secretaria de Educacion; Procurador
Regional;  Director  Seccional  del
Departamento Administrativo de

Seguridad; EI Comandante de la Policia
Nacional del lugar; El Director Regional
del Instituto de Bienestar Familiar; El
Director Regional del Instituto de los
Recursos Naturales renovables y del
Ambiente, Inderena hoy de la entidad que
hace sus veces; El Jefe de la Oficina o
Instituto Seccional de Medicina Legal
Correspondiente; Secretario de
Agricultura del departamento;
Comandantes de cada una de las tres
Fuerzas Militares que estan representadas
en el departamento donde se realiza el
Consejo Seccional. Alcaldias; Secretaria
de Desarrollo Comunitario; Secretaria de

INSTIUCIONALES

Ministerio de Defensa Nacional (Fuerzas
Militares, Policia Nacional (Direccion de
Derechos Humanos Unidad Nacional de
Proteccién,  Ministerio  del Interior,
Direccién de Apoyo a la Investigacion y
Andlisis para la Seguridad Ciudadana
(DAIAS), Unidad para la Atencién y la

Reparacion Integral a las Victimas (UARIV)
ACTORES PROTEGIDOS  Consejos

Gobierno;  Secretaria de Educacién|Asesores Territoriales (CAT)
Tipo de(Municipal ~ Recreaciéon 'y  Deporte;| Comisiones Municipales de Planeacion
actores Direccion de Cultura; Direccién de|Participativa (CMPP) Consejos Municipales
. | do Plane_amén Municipal; I_:qerzas Militares; |de _ o
INVOIUCIado| comisaria  de Familia;  Personeria|Evaluacion y Seguimiento (CMES) Voceros
S Municipal de las veredas
Aguilas Negras, Los Rastrojos, Bloque Sur
de las FARC Bajo y Alto Putumayo
afectada por el frente 32 de las FARC, al
mando de alias “Caballo”. GAOR grupos residuales: Frente Carolina
Areas |"rente Sur Putumayo del BCB Ramirez, Comandos Bolivarianos de la
corregimientos Pifiufia Blanco en Puerto(Frontera que hacen parte de la Segunda
afectadas Asis y Pifiufia Negro en Puerto|Marquetalia y algunos residuos de la banda
Leguizamo, al igual que en los corredores rllarco parfamlllltar LadCor:jsftru,tLos Rasl,trgjc_)s
por grupos |CoMmprendidos entre Teteye-Puerto Vega y o B2 oL icipios de Orito, Valle
Puerto, AS!S' San, M'gL_JeI' Puerto del Guamuez, Puerto Asis, Puerto
armados |Guzman, Villa garzén y Orito. Caicedo, San Miguel, Puerto Leguizamo,
Puerto Guzméan Mocoa, Villa garzon
*Tipo de Reclutamiento de menores, amenazas, homicidios, restricciones al acceso y limitaciones

afectacione

a la movilidad y confinamiento por violencia armada, Violencia basada en género, acto
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terrorista, desaparicion forzada, tortura, abandono o despojo forzado, pérdida de bienes
muebles, lesiones personales fisicas, lesiones personales, psicologicas confinamiento.

Fuente: Elaboracién propia en base a Corporacion Nuevo Arco iris (2014), INDEPAZ
(2021), INFOBAE (9 julio de 2022), ECL (2019).

Como vemos en la tabla No 8 frente al Tipo de seguridad para la sustitucion, en el
gobierno de Juan Manuel Santos esta se enfoca en el apoyo militar y operativo. En el gobierno
Duque las acciones se encaminan a la creacion de rutas integrales de atencion.

Por otro lado, los actores involucrados se detallan mucho més durante el gobierno de
Duque y las acciones que se ponen en marcha dan cuenta del cambio de enfoque en medio de
los dos gobiernos. Lo que permanece constante son los hechos violentos y las zonas afectadas

en el departamento.

2.1.6 Sustitucion en Parques Nacionales Naturales

Los cultivos de uso ilicito también tuvieron expansion en las areas protegidas como los
Parques Nacional Naturales (PNN), de los 59 parques que existen en Colombia 16 se
identificaron con afectaciones de cultivos de uso ilicito. Segun el informe de monitoreo
(UNODC, 2021) en Putumayo se identificaron 2 parques naturales para el desarrollo del PNIS,
entre ellos: el PNN La Paya en el municipio de Puerto Leguizamo y el Santuario de Flora

Plantas Medicinales Orito Ingi-Ande en el municipio de Orito.

Grafica No 16: Porcentaje de cumplimiento de hectareas sustituidas respecto a las

hectareas de los PNN entre los afos 2018 a 2021
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La grafica No 16 muestra el cumplimiento de sustitucion de cultivos de coca en los
PNN, para el afio 2018 no se realiz6 ningun tipo de erradicacion y para los afios siguientes se
observa un leve compromiso de sustitucion que termina en el afio 2021 con tan solo un 17,5%
de erradicacion del total de ha inscritas, con un nivel de cumplimiento bajo para toda la
temporalidad.

Las conclusiones de este apartado se sintetizan en el siguiente cuadro, dado que nos
permite tener mayor claridad frente a las acciones y objetivos propuestos de manera que se

constituye como insumo principal para el desarrollo del siguiente capitulo:

Tabla No 9 Analisis de resultado por componente del PNIS entre lo propuesto y lo

entregado

Componentes | Indicador Meta Inicio del | Ejecucion | Nivel
programa hasta 2021

Acuerdos con | Porcentaje de no [ Conservar el 100% de | 100 82,14 Alto

las cultivadores no cultivadores

comunidades | inscritos al PNIS en | inscritas
Putumayo respecto
al nacional 2017-
2021
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Porcentaje de | Conservar el 100% de | 100 79,33 Medio
recolectores al PNIS | recolectores inscritos alto
en Putumayo
respecto al nacional
2017-2021
Porcentaje de | Conservar el 100% de | 100 90,28 Alto
familias cultivadores
cultivadoras al
PNIS en Putumayo
respecto al nacional
2017-2021
Porcentaje de | Erradicar el 100% de | 100% 67,51% Medio-
hectareas las hectareas inscritas alto
erradicadas del total
de hectareas
inscritas en
Putumayo entre
2017y 2021
Persistencia de los | Conservar las | 100% 83% Alto
cultivos de uso | hectareas de coca
ilicito en Putumayo | sembradas e inscritas
entre 2017 a 2021 en Putumayo
Porcentaje de | Conservar el 100% de | 100% 500% Alto
instituciones instituciones inscritas
inscritas al PNIS al PNIS en Putumayo
Plan de [ ATI: Porcentaje de | Realizar 100% de | 100% 52,15% Medio
Atencion pagos realizados a | pagos a los
Inmediata PAI | los beneficiarios en | beneficiarios del
Putumayo PNIS en Putumayo
ATI: Porcentaje de | Realizar 100% de | 100% 56,82% Medio
Asistencia Técnica | Asistencia Integral a
realizada a los | los beneficiarios del
beneficiarios en | PNIS en Putumayo
Putumayo
Porcentaje de | Tener el 100% de | 100% 54,27% Medio
beneficiarios del | huertas caseras a los
PNIS con Huertas | beneficiarios del
caseras en Putumayo | PNIS en Putumayo
PISDA Porcentaje de | Tener el 100% de | 100% 37,22% Bajo alto
activacion de | proyectos PISDA con
proyectos PISDA en | ruta de
Putumayo entre | implementacion
2018 a21 activada
Tratamiento Modificar la ley para | Nivel de | 100% 0% Bajo

penal
diferencial

proteger a los
eslabones  débiles

cumplimiento en la
modificacion de la
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Condiciones
de seguridad
para la
sustitucion

del narcotréfico | ley
(cultivadores)
Tipo de seguridad | Tipo de seguridad | Apoyo militar | Rutas  de | N.A.
para la sustitucién para la sustitucién accion
Integrales
Tipo de actores | Tipo de actores | Institucionales | Institucional | N.A.
involucrados involucrados orden nacional, | es orden
regional, local | nacional,
regional,
local, y
creacion de
nuevas
institucione
S
Nombre de areas | Municipios afectados | Orito, Valle del | Orito, Valle | N.A.
afectadas por el conflicto | Guamuez, del
armado Puerto  Asis, | Guamuez,
Puerto Puerto Asis,
Caicedo, San | Puerto
Miguel, Puerto | Caicedo,
Leguizamo, San Miguel,
Puerto Guzman | Puerto
Mocoa, Leguizamo,
Villagarzén Puerto
Guzman
Mocoa,
Villagarzén
Tipo de afectaciones | Hechos victimizantes | Reclutamiento | Reclutamie | N.A.
de menores, | nto de
amenazas, menores,
homicidios, amenazas,
restricciones al | homicidios,
acceso y | restriccione
limitaciones a | sal accesoy
la movilidad y | limitaciones
confinamiento | a la
por violencia | movilidad y
armada, confinamien
Violencia to por
basada en | violencia
género,  acto | armada,
terrorista, Violencia
desaparicion basada en
forzada, género, acto
tortura, terrorista,
abandono 0 | desaparicid
despojo n forzada,
forzado, tortura,
pérdida de | abandono o
bienes despojo
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muebles, forzado,
lesiones pérdida de
personales bienes
fisicas, lesiones | muebles,
personales, lesiones
psicoldgicas personales
confinamiento. | fisicas,
lesiones
personales,
psicologicas
confinamien
to.
Sustitucion de | Nivel de | Erradicar el 100% de | 100% 11,8 Bajo
parques cumplimiento  de | ha inscritas en PNN
naturales hectéreas inscritas Putumayo

Fuente: Elaboracion propia en base a los informes PNIS (2017), (2018), (2019), (2020),

(2021)

Escala

80 a 100 = Alto

61 a 79 =Medio-alto
50 a 60 = Medio

30 a 49= Bajo alto
29a0=

Bajo
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Capitulo 3. Resultados de la implementacion del PNIS en Putumayo para los

implementadores y beneficiarios

En el primer capitulo, se abordo el despliegue organizacional del PNIS desde el nivel
nacional hasta el departamental, encontramos cambios estructurales importantes que implican
una inestabilidad, organizacional y politica, combinada con la ausencia de planeacion
presupuestal, incapacidad burocratica, administrativa y una evidente desarticulacion y
debilidad de las agencias creadas, que generd una contradiccion en el discurso de la politica
antidrogas.

En el segundo capitulo, se realiz6 un analisis de resultados frente al cumplimiento del
PNIS desde una perspectiva institucional, que arrojé un nivel de cumplimiento medio,
informacidn que sera contrastada con la perspectiva de beneficiarios e implementadores en el
presente capitulo.

En consecuencia, este apartado aborda tres momentos cruciales los cuales son: los
resultados de la implementacion del programa basado en datos arrojados en los informes
institucionales, la voz y el sentir de los beneficiarios respecto a la implementacion, la
percepcién y la relacion de los implementadores con los beneficiarios generando un contraste
de visiones frente a la implementacion. Todo lo anterior en medio de un analisis del modelo
top-down que nos permite identificar las variables analiticas como: objetivos claros, recursos
financieros y humanos, capacidad de coordinacién y control y la variable ambiental de manera
gue nos permitieron identificar las debilidades, oportunidades, fortalezas y amenazas en el
proceso de implementacién del PNIS en Putumayo.

La estructura de este capitulo se desarrolla teniendo en cuenta los componentes
desarrollados por el PNIS en Putumayo, que se resume en un cuadro de sintesis con los

indicadores de cumplimiento y la perspectiva de beneficiarios e implementadores, de igual
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manera al final de este apartado se encuentra una matriz DOFA con el propdsito de rescatar los
aspectos positivos y negativos de la implementacion del PNIS y las respectivas conclusiones.
Este capitulo es pertinente porque aporta elementos importantes para el mejoramiento
del programa PNIS y facilita la toma de decisiones gubernamentales, lo que resulta relevante
dado que se fundamentada en el sentir y el pensar de los beneficiarios e implementadores con
respecto a sus vivencias, conocimientos, habilidades y actitudes en relacion al accionar estatal,
lo cual facilita el ejercicio de gobernanza ya que se constituye como fuente de informacién

entre los beneficiarios e implementadores y el Estado colombiano.

3.1. Componente Acuerdo con las comunidades

La configuracion territorial del departamento de Putumayo se ha caracterizado por una
serie de eventos de abandono forzado y despojo de tierras, los indigenas y colonos han lidiado
con estos fendmenos desde el siglo XIX hasta la actualidad. Donde la presencia estatal
obedecié desde el principio a exigencias en seguridad y orden publico, por lo que la
implementacion del primer componente: Acuerdo con las comunidades, se constituyd como un
reto para el gobierno nacional dadas las particularidades del departamento.

Es asi que el componente de Acuerdos con las comunidades, se entiende como el
proceso de formalizacién de los compromisos entre las familias con el Gobierno Nacional de
Juan Manuel Santos. Con la inscripcion de 23.523 familias beneficiarias empez6 la
implementacidn del PNIS en el territorio Putumayense en el afio 2017, una cifra que demuestra
gran acogida por parte de las comunidades. Aunque en los afos siguientes, los reportes

institucionales indican una baja en la inscripcién al Programa.

3.1.1. Inscripcion al PNIS: Cultivadores, no cultivadores y recolectores

Durante la temporalidad estudiada 2018-2021 en la gréfica No 8 del capitulo anterior
se observa una disminucion en los beneficiarios inscritos, principalmente en el afio 2019, esto
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se puede explicar en base a un cambio en la actitud de los beneficiarios frente a la confianza
institucional, encontramos que los beneficiarios cultivadores con edades entre 50-80 arios,
que participaron en programas de sustitucion en afios anteriores, decidieron volver a confiar en
el PNIS dado que estaba respaldado por el Acuerdo de Paz, de igual manera porgue se ofrecia
un transito a la legalidad, apoyo a la agricultura y por los beneficios ofrecidos en el documento
que firmaron. Sin embargo, esta confianza disminuy6 en un 80% para el afio 2019 dado los
retrasos del cumplimiento principalmente en los pagos y en la asignacion de recursos para los
proyectos productivos como se muestra en:

Grafica No 17

Confianza de los cultivadores en el programa PNIS antes y despues de su
implementacion en Putumayo 2017-2021
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Fuente: Elaboracion propia en base a encuestas realizadas.

Por otro lado, los implementadores afirman que esta baja en la inscripcién de
cultivadores se debe a que se creia que el programa no iba a continuar mas, como se puede
evidenciar en el siguiente relato:

“Las familias que pertenecian al PNIS se retiraron, porque en esa fecha que t

mencionas hubo como una, como te podria decir, un disparo en el cultivo de hoja de
coca porque estaba a buen precio y todo mundo estaba sembrando, entonces, bueno
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igual dijeron que esos proyectos la verdad, era que se creia que ya no iban a continuar

mas entonces muchos volvieron y sembraron (EI13:R8)

Lo anterior deja ver la dicotomia entre los cultivadores y los implementadores debido

a gque manejaron conceptos distintos respecto a la permanencia en el programa, conceptos que

terminan minando la confianza institucional, dado que no se refleja un cambio en el

comportamiento de los cultivadores, si bien en un inicio se comprometieron a no recurrir a la

siembra de cultivos de uso ilicito, terminaron regresando a esta actividad que predomina en el

departamento desde 1978 y que ha matizado los conflictos frente a la tenencia y el uso de la

tierra.

Por otro lado, se encontro que los beneficiarios recolectores entre las edades de 18 a

28 afios, accedieron a inscribirse al Programa dado que la mayoria de las personas en las

comunidades lo hicieron y no se querian quedar por fuera, a pesar de que el 75% de ellos no
confiaban en el Programa cuando se inscribieron, como se muestra en:

Grafica N.18

Confianza de la poblacion recolectora entre 18-28 afios afios antes de implementar
el PNIS 2017
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Fuente: Elaboracion propia con datos arrojados de la encuesta.
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Por otro lado, segun los recolectores encuestados, la desercion al programa de esta
poblacidn se debe a los incumplimientos en los pagos que les habian prometido. Por su parte,
los implementadores afirman que la baja en la inscripcion se debe a que muchos de ellos eran
foraneos, y en el afio 2019 se fueron a otros departamentos como lo muestran los siguientes
relatos

“Habia, digamos personas que vinieron acé se afiliaron como raspachines,

como recolectores. Pero ellos eran de otros lados, de otros departamentos. Entonces
ya estuvieron un tiempo y finalmente se fueron y pues obviamente ya no, no, no
volvieron a aparecer en los listados” (E12:R52)

“Un recolector es alguien que va moviéndose por el territorio un dia recoge

coca, al otro dia se va y recoge naranjas, y mas alla tiene oportunidad y recoge coca,
entonces alli hay una desercion de poblacion enorme que no sabemos donde est, de
los que firmaron mucha gente se fue, porque basicamente son gente que transita por
todo el pais” (EI4:R113).

Estas dos perspectivas no nos muestran un cambio real en la actitud de los recolectores
dado que en un inicio no confiaron en el accionar estatal, y por ende no se comprometieron a
dejar de participar en actividades relacionadas con los cultivos de uso ilicito.

La poblacion no cultivadora hace referencia a personas de la tercera edad, creyentes
de religiones o personas no relacionadas con actividades del cultivo de uso ilicito. De acuerdo
a la encuesta realizada en esta poblacidn se evidencia una baja en la inscripcion al PNIS entre
los afios 2019 al 2021 debido al incumplimiento de los pagos, el retraso en la seguridad
alimentaria (huertas caseras) y asistencia técnica.

Segun la perspectiva de los implementadores entrevistados, esta poblacion tuvo los
mismos procedimientos que la poblacion cultivadora, es decir; los mismos beneficios. Sin
embargo, el incumplimiento y retrasos en las ayudas, por el cambio de Gobierno de Juan
Manuel Santos al Gobierno de Duque, los beneficiarios no cultivadores decidieron retirarse del
programa e incluso algunos recurrieron a la siembra de hoja de coca.

“Ellos tenian sus predios y ellos son los Gnicos que no han sembrado, porque

los demas la mayoria incluso por ahi en Guasimales habian unos sefiores ya de la tercera
edad que tenian sus predios y tenian sus ganaditos y ahora Gltimo estuve hablando con
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el sefior y dijo: lo que pasa es que vino un hijo y por ahi ya de ver que no haya mas que

hacer nos pusimos a sembrar matas (EI3:R33)

Dicho lo anterior, se evidencia un cambio en el comportamiento dado que ellos no
hacian parte de la cadena productiva del narcotréafico, y terminaron vinculandose a los cultivos

de uso ilicito, por falta de alternativas en el territorio y por los incumplimientos en los pagos.

3.1.2. Areas inscritas al PNIS

La grafica No 9 del apartado anterior nos muestra una disminucion en las hectareas
inscritas y también en las hectéareas erradicadas durante la temporalidad estudiada, segun la
informacion recolectada por parte de los beneficiarios en las encuestas, esto responde a la
disminucion en la confianza, el 75 % de ellos argumentaron que al ver los incumplimientos de
pagos no tenian esperanza para inscribir mas hectareas, como se observa en la grafica N. 19 lo
cual nos muestra un cambio en el comportamiento de los beneficiarios, quienes en un inicio si
confiaron.

Grafica N° 19

Razones de la disminucion en las ha inscritas al PNIS 2019-2021 segin los
beneficiarios del Putumayo
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Fuente: Elaboracion propia con datos arrojados de la encuesta
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Por su parte, los implementadores también afirman que esta disminucion en la
inscripcion se debe a los incumplimientos, puesto que al inicio del programa la poblacion se
encontraba muy entusiasmada por hacer parte del mismo e incluso los que no tenian cultivos,
se las ingeniaron para cumplir los requisitos, como lo vemos en el siguiente relato:

“...se sabe que donde hay dinero alla llega mucha gente, entonces fue solamente
por eso. Por recibir esos 12 millones, porque incluso hubo, incluso los mismos lideres
que tenia sus parejas consiguieron terrenos unos por una en una vereda, otras en otra 'y
se separaron y recibian el uno por un lado reciban los 12 millones y el otro por el otro,
incluso consiguieron hasta terrenos prestados (EI3:R79).

Ahora bien, frente a las hectareas erradicadas se identificé que en el afio 2018 a 2019
las cifras fueron significativas para el programa, dado que segun los beneficiarios manifiestan
la alta voluntad y compromiso para arrancar sus matas de coca, sin embargo, al indagar acerca
de como se sentian pasados 4 afios, se observa un cambio en el comportamiento ya que no
quieren volver a erradicar sus cultivos debido a los incumplimientos en los pagos.

“En un principio me dijeron que iban a dar muchas ayudas pero que debemos
erradicar las maticas, por mi parte, cumpli y erradiqué todo lo que me habia costado
cultivar en 2 afios, luego nos quedaron mal, no nos llegaron las ayudas y fue muy duro,
porgue nos quedamos sin sustento, no inscribi mas hectareas (EC5:R70).

En sintesis, después de analizar la postura de beneficiarios e implementadores ambos
coinciden en que hay un cambio en la actitud debido a los incumplimientos y no se quieren

realizar mas procesos de erradicacion, es decir que existe una fractura en la comunicacién y no

se esta llevando a cabo un proceso de gobernanza exitoso.

Respecto al indicador de persistencia de cultivos de coca del Putumayo en la grafica
No 10 en el capitulo anterior vemos que la cifra paso de 38.170 en el afio 2018 ha a 19.986 en
el afio 2020, segun implementadores, esto disminucion en la persistencia se debe a la presencia
estatal en los territorios, es decir; las acciones de erradicacion forzosa, a pesar de que habia

restricciones de movilidad por pandemia de COVID 19. Por su parte, los beneficiarios
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manifiestan que; la baja se debe a voluntad de la poblacién beneficiaria en la erradicacion de
los cultivos de coca.

Posteriormente, en el afio 2021 la persistencia de los cultivos aumentd
exponencialmente a 31.874 ha de coca en el territorio. Las razones del aumento por parte de
los implementadores se deben al alza del precio de la pasta base de cocay al ver que el Gobierno
no cumpli6é con los acuerdos, la poblacion retorno a las actividades ilicitas. Razén que se
asemeja con la perspectiva de la poblacion beneficiaria ya que manifiestan inconformidad por
los pagos no realizados.

Lo anterior, nos deja ver la continuidad en su comportamiento de la poblacion
beneficiaria en términos de persistencia de cultivos de coca en sus territorios, si bien se observa
parte del compromiso al inicio del programa, sus labores y actividades siguen siendo las
mismas en los afios de ejecucion.

En el indicador de participacion de instituciones en la region Putumayense de la grafica
N 11 del apartado anterior, se observa que al inicio del Programa solo se cont6 con dos
corporaciones que participaron activamente, pero en el transcurso de la implementacion se fue
incrementando, segun los beneficiarios encuestados, este incremento se debe a las altas
inscripciones de personas al programa y no habia instituciones que apoyen y guien el proceso.

De parte de los implementadores las respuestas mas reiterativas son las relacionadas
con que las corporaciones regionales necesitaban adquirir experiencia en este tipo de
contrataciones, por otro lado, también se menciond la necesidad de incorporar personal
administrativo que estuviera asociado a las mismas, de igual manera razones relacionadas con
el deber ser y la vocacion agricola de estas.

En resumen, se identifican diferencias en las actitudes de los beneficiarios frente a la

confianza institucional regional y la nacional, dado que la mayoria de ellos cuando fueron
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encuestados expresaron que las instituciones del orden regional son originarias y como tal
recogen el sentir y las problematicas de los beneficiarios con mayor facilidad.

Para los implementadores la actitud de los beneficiarios frente a las instituciones
también fue calificada como positiva por hecho de que se incorporan personas que conocen los

procesos de la implementacion y son de la regidn y cuentan con vocacion agricola.

3.2. Componente Plan de Atencion Inmediata (PAI)

Este componente esta dividido en tres lineas de accion para implementacion inmediata, es uno
de los componentes mas delicados y deseados por la poblacién beneficiaria como veremos a

continuacion:

3.2.1. Asistencia Integral Inmediata

Uno de los pilares del PAI son los pagos a las familias beneficiarias, durante el primer
afio de intervencién solamente se realizaron pagos al 15.7% de esta poblacion, como se observa
en la grafica No 11 del anterior capitulo, de acuerdo a las encuestas realizadas este
incumplimiento en los pagos fue uno de los detonantes que mas generd cambios en las actitudes
y valores de los beneficiarios, puesto que el 85,4% respondieron que tienen poca confianza
institucional frente al programa, ademas el desinterés en volver a ser parte del PNIS por las
circunstancias anteriormente mencionadas.

De igual manera, los implementadores argumentan que estas demoras en los pagos
cambiaron la actitud de los beneficiarios que si estaban comprometidos con la erradicacion
dado que muchos de ellos regresaron a los cultivos porque era su Unico sustento y ya estaban
acostumbrados a cierto estilo de vida y recomiendan que no es necesario realizar tantas visitas
sino simplemente desembolsar de manera mas &gil.

Aqui se puede identificar que ambas visiones concuerdan en sus relatos sobre el
incumplimiento de pagos, el 90 % las personas encuestadas manifiestan que se inscribieron al
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programa por el beneficio (dinero) como se puede apreciar en la grafica N. 20 y al ser un
componente con el 52% de cumplimiento de pagos, nos permite concluir que este componente
es la base primordial de esperanza y creencia en un programa, pero al tener un indicador medio

bajo la perspectiva al programa es nula.

Grafica N° 20

Motivos por los cuales los beneficiarios se inscribieron al PNIS en Putumayo en el
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Fuente: Elaboracién propia con datos arrojados de la encuesta

3.2.2. Asistencia Técnica Integral

Esta relacionada con las visitas que realizan los técnicos a las familias beneficiarias,
aunque en el afio 2019 solo se realizaron asistencias al 15,7% como se aprecia en la grafica
N.12 del capitulo anterior, cuando se indaga acerca de las habilidades, conocimientos que las

personas adquirieron se encontro un balance positivo como se muestra en la grafica N. 21.
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Grafica N° 21

Valoracion por parte de los beneficiarios del PNIS de la experiencia de tener la
huerta casera en Putumayo (2017-2021)
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Fuente: Elaboracion propia con datos arrojados de la encuesta

En ese sentido vemos que la mayoria de los beneficiarios encuestados, argumentan que
las personas implementadoras tienen caracteristicas de solidaridad, compafierismo, empatia y
sobre todo que son técnicos de la region puesto que conocen el territorio y por ende las
necesidades y dificultades de las familias. Del mismo modo, los implementadores afirmaron
que las personas beneficiarias tenian alta disposicion de aprender, compromiso y voluntad para
hacer y estudiar las actividades designadas por el técnico, por lo cual aprendieron habilidades
y nuevas formas de optimizar la tierra y los recursos naturales con los que cuentan, habilidades

como el orden, colaboracion en casa, limpieza y productividad.
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3.2.3. Seguridad alimentaria

Para la implementacion de huertas caseras al final del afio 2021 se report6 un 54,27%
de cumplimiento, como se muestra en la grafica N. 13 del capitulo anterior, es importante
resaltar que el primer afio se atendié menos del 2% de las familias, sin embargo al indagar a
los beneficiarios, el 75% de ellos afirmaron que aprendieron diferentes habilidades como la
organizacion, administracion financiera, hablar en pablico y conocimientos en la elaboracion
de abonos, equidad de género, planeacion y trabajo en equipo, fueron las respuestas méas

reiterativas como se ve en la siguiente gréfica :

Gréafica N.22

Habilidades adquiridas por los beneficiarios del PNIS en la implementacion de
huertas caseras en Putumayo 2017-2021
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Fuente: Elaboracion propia con datos arrojados de la encuesta.

Sin embargo, se rescata aspectos negativos ya que los insumos para trabajar en las
huertas no eran de calidad Optima, a esto se le suma que las semillas no se entregaron

oportunamente retrasando las labores de siembra como se menciona en el siguiente relato:
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“Me entregaron la bomba de fumigar y la use solo una vez y se dafio, se partio
el tanque, los machetes eran de muy mala calidad, los baldes de cargar tierra 'y abonos
se partian super rapido, lo que me tocd hacer fue comprar por mi cuenta, porque €so
que dieron no sirvié para nada” (E16, B6, R2)

Los implementadores por su parte también manifiestan que los beneficiarios
adquirieron nuevos conocimientos y habilidades como la planeacion, orden y el trabajo
colaborativo, y de igual forma ellos también aprendieron muchas habilidades de los
beneficiarios como recetas curativas, las fases para la siembra y la colaboracién en
comunidades. Por otra parte, se identificd que en su experiencia como técnicos las familias se

quejaban sobre la adquisicidn de semillas puesto que eran de otro pais al igual que los animales.

Aqui podemos concluir que tanto beneficiarios como implementadores hubo rescate y
nuevas habilidades que pueden aplicar en otras comunidades, es decir, se adquiere experiencia
de manera reciproca. El impulso a la agricultura y sostenimiento se mantuvo mientras los
beneficios y las visitas se daban, pero cuando el programa dejé de funcionar, los beneficiarios
manifestaron el retorno a los cultivos de coca. Es decir, su comportamiento y actitud siguen

siendo iguales.

3.3. Componente Planes Integrales Comunitarios y Municipales de Sustitucién y

Desarrollo alternativo PISDA

En la grafica No 14 en el apartado anterior respecto a la activacion de los Planes
Integrales de Desarrollo Alternativo se identifico que; la Reactivacion econémicay produccion
agropecuaria es el tipo de proyecto con mayor cantidad de propuestas presentadas, por otro
lado la vivienda rural, agua potable y saneamiento basico rural con 57.14 % se constituye el
mayor porcentaje de proyectos con ruta activada en el departamento segun las cifras entregadas
por la UNODC, sin embargo al indagar acerca de la implementacion de estos proyectos el

84,67% de los beneficiarios encuestados desconocian en qué tipo de proyecto estaban
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participando, y el 16% restante manifestaron hacer parte de proyectos de ganaderia.

Por otro lado, los implementadores si estaban un poco mas enterados de la situacion
frente a los PISDA y el porqué de los retrasos en los mismos, manifiestan que la mayoria de
los beneficiarios se inclinaron por proyectos relacionados con el mejoramiento de vivienda
debido a la situacion en la cual viven los beneficiarios, muchos de ellos querian presentar
proyectos relacionados con ganaderia o piscicultura, pero no tenian terreno para poder cumplir

con el requisito técnico y por tanto no se les podia dar viabilidad.

Para este componente vemos un gran porcentaje de desconocimiento por parte de los
beneficiarios acerca de los proyectos productivos, y un sentimiento de impotencia por parte de
los implementadores dado que tuvieron que ir a realizar visitas sin tener avances concretos
frente a los proyectos, de igual manera a nivel institucional es importante resaltar que estos
proyectos debian tener como base los lineamientos de los PDET, que en el momento de vincular
ambos programas, se encontraban en diferentes fases que no permitieron la construccion
articulada, lo que en si constituye un problema propio de la gobernanza dado que los tiempos

para realizar acuerdos sectoriales pueden retrasar los procesos de implementacion.

3.4. Componente Tratamiento Penal Diferenciado

Este componente tenia como meta lograr la modificacion y aprobacion de un proyecto
de ley que permitiera despenalizar a los primeros y mas vulnerables eslabones de la cadena
productiva del narcotrafico. Al aplicar el instrumento se evidencié que el 81% de los
beneficiarios encuestados no tienen conocimiento acerca de este proceso juridico, es decir; no
saben a qué se refiere con tratamiento penal y, por ende, desconocen el proceso juridico y las

metas gque se esperaban en el componente.
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Grafica N° 23

Opiniones de los beneficiarios del PNIS sobre el tratamiento penal diferenciado en
Putumayo 2017-2021

/

Promesas rotas
5,5%

Retiro del programa
7,0%

Gobierno incump...
6.,5%

Desconocen
81.,0%

Fuente: Elaboracién propia con datos arrojados de la encuesta

Lo anterior nos permite identificar las falencias de la institucionalidad en su canal de
comunicacion, al momento de exponer y dejar claro sus objetivos. Por su parte, los actores
encargados de elaborar el proyecto de ley manifiestan que; el proyecto no alcanzé a cumplir su
tramite antes de la terminacidn por el periodo establecido por el denominado “fast track". Cabe
aclarar la importancia de este documento puesto que contenia mensajes de urgencia y

modificaciones al proyecto radicado en 2017.

En vista de lo anterior, la visién de la poblacion beneficiaria parte del desconocimiento
sobre la ley que se esperaba modificar y que potencialmente los beneficiaria en términos
penales, mientras que la vision de los implementadores parte de sustentar la deficiencia en los

tramites administrativos por incumplimiento de términos.
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3.5. Componente Condiciones de seguridad para la sustitucion

En este componente se evidencio que por parte de los beneficiarios en ambos gobiernos
no hay algun tipo de seguridad para apoyar el proceso de sustitucion voluntaria, pero si hay
seguridad como apoyo militar para el proceso de sustitucion forzosa, como se puede ver en la
tabla No 8. De esta manera el 95,8% de los encuestados manifiestan que no se sintieron

respaldados por el Gobierno Nacional.

Los implementadores manifiestan que no fue conveniente tener dicho apoyo militar o
algun tipo de seguridad, puesto que en las zonas donde se realizaban las visitas técnicas
contaban con la presencia de actores armados, especialmente en los municipios de Puerto
Guzman, Leguizamo, Orito, Valle del Guamuez, Puerto Asis, Puerto Caicedo, San Miguel,
Mocoa, Villagarzén, por lo que se provocaria un aumento en los enfrentamientos y la puesta

en peligro de las comunidades.

A pesar de esto se rescata algunas actividades que se implementaron con el apoyo de
las fuerzas militares en el periodo del Gobierno de Duque como: talleres de autoproteccion,
elaboracidn de protocolos para alertas tempranas en liderazgos PNIS, Plan de Articulacion de
acciones de reforzamiento en seguridad para la poblacion sujeta de atencion por el programa.
No obstante, estas acciones se opacaron debido a los hechos violentos que se presentaron
frecuentemente a los lideres del PNIS. Entre 2016 y 2021 hubo 8 asesinatos, dentro de los
cuales se encuentra el de dos mujeres perpetrados por los grupos que operan en el territorio:
Gloria Isabela Ocampo, Leidy Viviana Trompeta (Rueda, 2021). Ademas del asesinato de
Marcos Rivadeneira quien era el vocero de la coordinacion agraria Europa-EEUU- Congreso

de los Pueblos, para las comunidades frente a los avances de la mesa de concertacion.

En Puerto Asis, Puerto Guzméan y Orito el 65% de ellos argumentaron que sentian

mucha preocupacion después de los asesinatos, y en consecuencia muchos de ellos, dejaron de
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asistir a las capacitaciones y reuniones, en las que se desarrollaban los talleres de
autoproteccion, defensa... Debido a esto el programa no pudo garantizar que el objetivo que
se habia trazado al principio se cumpliera. Todo lo anterior caus6 cambios en el entorno y del
comportamiento de los beneficiarios, segun los encuestados empezaron a notarse mas los
fendmenos de abandono del territorio, desescolarizacion de menores, y abandono de labores
cotidianas como la siembra, cosecha y abono, por lo que se revictimiza a una poblacion
histéricamente olvidada y fragmentada por los conflictos referentes a la propiedad y tenencia

de la tierra en el departamento desde el siglo pasado.

3.6 Componente Sustitucion en Parques Nacionales Naturales

Es importante resaltar que el departamento del Putumayo solo cuenta con dos parques
naturales: La Paya, ubicado en el municipio de Puerto Leguizamo y el Santuario de Flora
Plantas Medicinales Orito Ingi-Ande en el municipio de Orito, como se aprecia en el grafico
No. 15 del capitulo anterior. EI cumplimiento frente a la erradicacién voluntaria en estos
parques naturales fue nivel bajo, esto ha provocado efectos en los beneficiarios que habitan en

la zona de los PNN.

Frente a los beneficiarios, se observé un cambio en el comportamiento dado que las
areas priorizadas para sustitucion que tenian cultivos de uso no licito al interior del area
protegida, fueron erradicadas el 15 de agosto de 2018 por el Ejército Nacional y no han vuelto

a ser usadas, cumpliendo con su parte en el compromiso estipulado en los acuerdos suscritos.

Por otro lado, las areas protegidas que no han sido intervenidas aun conservan cultivos
de uso ilicito y no ilicito, a lo que los implementadores dicen que las estrategias de
sensibilizacion de recursos naturales no son suficientes para detener el uso indebido de estos
parques. Por otro lado, los implementadores también mencionan que las demoras son debido a
la complejidad de tramites para intervenir los PNN, porque se deben tener en cuenta los
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permisos que otorgan las autoridades ambientales como Corpoamazonia.

Por lo tanto, este componente evidencia un cambio de comportamiento en las zonas que
ya fueron intervenidas, y una continuidad de los comportamientos de la actividad de cultivos

de uso ilicito y no ilicito en las zonas de PNN que no han sido intervenidas.

Conclusiones

El analisis realizado a la implementacion del PNIS en Putumayo a través de las
variables que ofrece el modelo Top-down nos permite entender: Primero que, respecto a la
definicion de objetivos claros, se encontraron grandes debilidades puesto que el programa no
cuenta con una trazabilidad que permita realizar un seguimiento, dada la carencia de metas e
indicadores. Dicho lo anterior, encontramos que esta debilidad generd en los beneficiarios un
sentimiento de confusién, abandono y desacuerdo frente al accionar estatal, por la falta de
informacién y claridad para los beneficiarios, por lo cual en un contexto de gobernanza se
recomienda que las corporaciones territoriales se encarguen de realizar un proceso de
sensibilizacion a los técnicos implementadores para que estos puedan informar los beneficios,
procesos, viabilidad y tiempos del programa que permita generar bases sélidas en cada una de

las etapas de manera que se garantice una adecuada ejecucion.

De igual manera, se recomienda que se realice la reconstruccion del programa en base
a la metodologia de marco logico de la mano de las expectativas sociales e institucionales
acorde a la capacidad administrativa, en conjunto con las dinamicas territoriales que aseguren
la participacion comunitaria, teniendo en cuenta los antecedentes de despojo, violencia y
desigualdad a causa de la economia petrolera, ganadera y cocalera que configuraron la realidad
del departamento desde su fundacion en el siglo XIX. Asi mismo que se tenga en cuenta los
insumos construidos por las comunidades en periodos legislativos diferentes al partido de

gobierno, como por ejemplo el PLADIA construido con un enfoque Bottom-up dado que
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pueden ahorrar muchos recursos operativos en la formulacion de politicas pablicas.

Segundo, en relacién a los recursos financieros y humanos, vemos debilidades en la
planificacion de los recursos financieros, esto se reflejo en la demora en los pagos y entrega de
insumos para los proyectos productivos, lo que generé un cambio en la actitud de los
beneficiarios que confiaban en el programa, desencadenando un retorno a la actividad ilicita
del cultivo de hoja de coca, e incluso un impulso para las personas que se constituian como
beneficiarios no cultivadores, y por consecuencia un aumento en la cantidad de ha de coca

sembradas con fines ilicitos en el departamento.

Se recomienda que el Gobierno Nacional asegure y destine los recursos necesarios para
la culminacion exitosa del componente de seguridad alimentaria, ATI, All, dado que el
programa esta construido con el fin de reducir las ha sembradas de coca que se constituyen

como el ingreso econdmico principal de las familias.

Por otro lado, los recursos humanos del programa estan en un margen aceptable dado
que los implementadores (técnicos) contratados en el Putumayo en gran medida eran
originarios de la region y conocian las dindmicas en las que convive la comunidad, por lo cual
fueron acogidos de la mejor manera. Esto favorecié a que los beneficiarios adquirieran
habilidades blandas, técnicas y agricolas, y conocimientos relacionados con los roles de género,
de forma maés sencilla porque eran personas que conocian y se relacionan cotidianamente, por
lo cual recomienda que se sigan implementando los mismos procesos de seleccion de personal

implementador.

Tercero, en la variable de comunicacion inter organizativa y capacidad de control en el
PNIS podemos ver la falta de autonomia y la inexistencia de un canal claro de comunicacion
entre los actores e instituciones, mientras que el PNIS en el afio 2019 se encontraba en la fase

de cumplimiento en pagos, los PDET en ese mismo afio apenas se encontraba recogiendo
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necesidades en los territorios priorizados para la construccion de planes y proyectos (ART,
2021). Aqui podemos observar que mientras una institucion avanzaba con dos componentes su
complemento PDET se mantuvo alejado y atrasado de las proyecciones del PNIS, sumado a la
afectacion en el cambio de instituciones encargadas del PNIS de un Gobierno a otro, disminuy6
la capacidad de control al eliminar la subdireccion y direcciones del PNIS en el Gobierno de

Duque.

La ausencia de canales de comunicacion generé en los beneficiarios un distanciamiento
del programa por lo que no se permitié una retroalimentacion efectiva frente al avance de los
proyectos productivos, calidad de los insumos, dificultades econdmicas, el orden publico, lo
que limitd que los sentires y vivencias fueran valorados y apreciados para evaluacion de cada

componente.

La debilidad en la capacidad de control administrativo generd en los beneficiarios
desilusion puesto que en los cambios de estructura se generaron pérdidas de informacion frente
a la verificacion de compromisos pactados, proyectos formulados por los beneficiarios y
sanciones injustificadas por cual la institucionalidad no tuvo la capacidad de responder
adecuada y oportunamente. Por lo cual se recomienda fortalecer la institucionalidad y crear

mejores canales de veeduria y control sobre los procesos administrativos de las instituciones.

Cuarto, la variable ambiental, hace referencia a las condiciones econémicas, politicas y
sociales. En las condiciones econdmicas se identificd que el alza de precio de la coca (UNODC,
2021) conlleva a la poblacién beneficiaria a la continuidad en el comportamiento de la siembra
de los cultivos ilicitos, reforzando su creencia frente a las ventajas de realizar este tipo de
actividades. Por esta razon, se recomienda intensificar las acciones de cumplimiento de cada

uno de los componentes con el fin de garantizar el transito a una economia agricola, sostenible

y legal.
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En términos de condiciones politicas, se identifico que los cambios de Gobierno
afectan la implementacion de un programa, aqui se pudo evidenciar esta afectacion porque las
visiones de los Gobiernos fueron contrapuestas, mientras Juan Manuel Santos propuso la paz
con legalidad fomentando la sustitucion voluntaria de cultivos de coca y participacion
democratica, el Gobierno de Duque propuso retornar a la politica de seguridad democratica de
Alvaro Uribe y su la lucha contra la droga y el delito, que van en via en mantener las
aspersiones aéreas y la erradicacién forzosa estropeando el proceso voluntario que ha llevado

el PNIS.

Esta contradiccion afecto la creencia de la sustitucion voluntaria en los beneficiarios
por la continuidad en las erradicaciones forzosas durante el cambio de Gobierno, de igual
manera reforzo la idea de que Putumayo sigue siendo un territorio olvidado por el Gobierno

Nacional donde predomina la ilegalidad, la corrupcion, la impunidad.

En condiciones sociales, se identifico que con la calamidad de salud en Putumayo y en
los otros departamentos provocada por la pandemia del COVID-19, se retrasé en grandes
medidas los avances ya que los implementadores no podian desplazarse a las zonas por las
medidas restrictivas de cuarentena, asi mismo, la inseguridad en los territorios generada por el
incremento de los grupos armados presentados en los municipios de Puerto Guzman y
Leguizamo impidio el acceso y el monitoreo en la zona. Esto afecté de manera directa a los
beneficiarios quienes mostraron sentimientos de impotencia al verse afectados por factores
sanitarios y violentos. Por lo cual, se recomienda mejorar la capacidad de reaccion y atencion,
mejorando las rutas de prevencion y gestion del riesgo municipales, departamentales y

nacionales.

Por otro lado, recomendamos que se pueda aumentar la presencia estatal con proyectos

pecuarios, agropecuarios y agro industrializacion, infraestructura vial, educacién en todas sus
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modalidades, dado que desde el afio 2000 la presencia estatal en el departamento se ha limitado
a obedecer a las exigencias de seguridad y orden publico que demanda la industria petrolera

para efectuar los procesos de exploracion, explotacion y transporte de hidrocarburos.

Finalmente, el Estado debe planificar la politica de drogas de manera responsable a
largo plazo, con garantias de recursos financieros y humanos, ligada con el eje transversal de
la voz de las comunidades que ayuden a mejorar la experiencia del PNIS en el territorio
putumayense, que presenta problematicas burocraticas, inseguridad, incumplimientos, retorno
al conflicto armado, desfinanciamiento, y antecedentes de despojo territorial, que pueden
superarse con el fortalecimiento de las instituciones politicas y administrativas de la mano de
un gobierno que permita resolver las demandas sociales en contextos de gobernanza puesto que
el éxito de una politica pablica con un modelo de implementacion top-down de acuerdo con
Subirats(1989), en situaciones ideales de objetivos claramente definidos, cantidad de recursos,
comunicacion inter organizativa y capacidad de control, y la variable ambiental es la mejor
forma de implementacion. Pensamos que, a partir de lo anterior, el PNIS puede obtener mejores
resultados en su busqueda de transformacion territorial brindando garantias reales de cambio,

seguridad, paz y cultura en el entorno.

A continuacion, para mayor claridad este analisis se complementara con la siguiente

matriz DOFA:

Tabla No 10: DOFA

FORTALEZAS DEBILIDADES

Recursos humanos: Disposicion de los | Comportamental: Los beneficiarios han
implementadores para realizar las actividades | sufrido un desgaste motivacional y
del PNIS, estdn bien capacitados y son | econdémico por los tramites burocraticos para
originarios de la region. frenar la actividad econdmica ilicita.

Comportamental: Adquisicién de [ Comportamental y medio ambiental: El
habilidades técnicas, agricolas y blandas por | PNIS no tuvo en cuenta los historicos
parte de beneficiarios e implementadores. conflictos y tensiones territoriales antes de
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Medioambiental: Prevencion de la actividad
ilicita con inclusion de los no cultivadores
como actores beneficiarios del programa.
Objetivos: El programa tiene la intencion de
implementar un enfoque penal diferencial
para el cultivador de hoja de coca.
Capacidad inter organizativa y de control:
Inclusion de corporaciones de caracter
comunitario en la implementacion del PNIS
en Putumayo.

Capacidad inter organizativa y de control:
Inclusion de lideres de Putumayo para la
conformacién de instancias territoriales
como CAT, CMP y CMES.

firmar los acuerdos de sustitucion de
cultivos, lo que agudizo el sentimiento de
desconfianza hacia el gobierno colombiano
en torno a los conflictos por la propiedad y el
uso de la tierra.

Medioambiental:  Deficiencia en la
planeacion para garantizar la ejecucion del
programa independientemente del cambio de
gobierno.

Recursos y capacidad organizativa y de
control: Retrasos en los pagos de la
seguridad alimentaria y la deficiente calidad
de los insumos entregados para el
componente de la huerta casera (seguridad
alimentaria. EI PNIS tiene deficiencias en la
adaptacion del enfoque diferencial y de una
consulta previa con las comunidades
indigenas.

Objetivos: Debilidad en la formulacion de
objetivos claros y concisos, que permitan la
evaluacion mediante metas e indicadores.
Capacidad organizativa y de control:
Debilidades en la articulacion
interinstitucional del PNIS con los proyectos
PDET.

Capacidad organizativa y de control:
Ineficacia en la aprobacion de la ley para
beneficiar a los cultivadores de hoja de coca.
Capacidad organizativa y de control:
Contradiccion en el discurso frente a la
politica de drogas dado que se siguen
implementando actividades de erradicacion
forzosa.

Objetivos: Deficiencia en la definicién de
estrategias y  planeacion para las
comunidades indigenas. No tenia un enfoque
diferencial.

Objetivos: Desconocimiento por parte de los
beneficiarios frente a los componentes del
PNIS.

OPORTUNIDADES

AMENAZAS
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Capacidad organizativa y de control: El
programa esta vinculado al Acuerdo de paz,
lo cual brinda un respaldo juridico, social,
politico con apoyo y seguimiento por parte de
organismos internacionales.

Capacidad organizativa y de control:
Adquisicién de experiencias por parte de las
pequefias corporaciones de Putumayo en la
ejecucién y manejo de recursos humanos y
financieros.

Medioambiental: Presencia de actores
armados residuales GAOR.
Medioambiental: Restricciones de
movilidad por la Pandemia del Covid-19,
afectando los usos y costumbres de los
beneficiarios.

Medioambiental: Competir con la alta
rentabilidad de los cultivos de uso ilicito.

Fuente: Elaboracion propia

Anexos

Cuadro N°1: Sintesis del nivel de cumplimiento por componente

Compo | Indicador Meta Inicio del | Ejecucién Nivel Beneficiarios | Implementadores
nentes programa | hasta 2021
Acuerdo | Porcentaje de | Conservar el | 100 82,14 Alto Disminucion Disminucion por
sconlas | no 100% de no por retrasos en | falta de
comunid | cultivadores cultivadores los pagos, oportunidades y
ades inscritos al inscritos seguridad empiezan a sembrar
PNIS en alimentaria y hoja de coca
Putumayo asistencia
2017-2021 técnica
Porcentaje Conservar el | 100 79,33 Medio Disminucion Disminucion por
de recolector | 100% de alto por ser una poblacion
esal PNISen | recolectores incumplimient | foranea
Putumayo inscritos 0S pagos,
2017-2021 diferencia en
la
remuneracion
Porcentaje de | Conservar el | 100 90,28 Alto Disminucion Disminucion por
familias 100% de por aumento de precio
cultivadoras al | cultivadores incumplimient | de coca, se creia
PNIS en os en los que no iba a
Putumayo pagos y de continuar el
2017-2021 recursos para | programa.
proyectos
productivos
Porcentaje de | Erradicar el | 100% 67,51% Medio- | Disminucién Disminucion por
hectareas 100% de las alto porque los los
erradicadas hectareas beneficiarios incumplimientos y
del total de inscritas no quieren por la corrupcion
hectareas inscribir ni en las inscripciones
inscritas en erradicar de los beneficiarios
Putumayo cultivos,
entre 2017 y aumento en el
2021 precio de la
hoja de coca
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Persistencia Conservar 100% 83% Alto Disminucion Disminucion por la
de los cultivos | las hectareas debido a la erradicacion
de uso ilicito de coca erradicacion forzada en
en Putumayo | sembradas e voluntaria pandemia
entre 2017 a inscritas en
2021 Putumayo
Porcentaje de | Conservar el | 100% 500% Alto Aumento Aumento para
instituciones 100% de debido a la adquirir
inscritas al instituciones alta experiencia,
PNIS inscritas al inscripcion incorporacion de
PNIS en personal
Putumayo administrativo,
deber ser
Plande | ATI: Realizar 100% 52,15% Medio La Disminucion por
Atencié | Porcentaje de | 100% de disminucion deficiencia en la
n pagos pagos a los ocasiona gestion
Inmediat | realizados a beneficiarios debilitamiento | administrativa,
a PAI los del PNIS en enla reincidencia en los
beneficiarios Putumayo confianza cultivos de uso
en Putumayo institucional ilicito
ATI: Realizar 100% 56,82% Medio Cambios en Alto compromiso
Porcentaje de | 100% de actitudes y por parte de los
Asistencia Asistencia comportamien | beneficiarios
Técnica Integral a tos,
realizada a los | los disposicioén
beneficiarios beneficiarios para participar
en Putumayo | del PNIS en y colaborar
Putumayo con técnicos
Porcentaje de | Tener el 100% 54,27% Medio Adquisicion Adaquisicion de
beneficiarios 100% de de habilidades | habilidades como la
del PNIS con | huertas orden, planeacion, orden y
Huertas caseras a los administracion | trabajo colaborativo
caseras en beneficiarios financiera,
Putumayo del PNIS en hablar en
Putumayo publicoy
conocimientos
técnicos
agricolas
PISDA Porcentaje de | Tener el 100% 37,22% Bajo Desconocimie | Sentimientos de
activacion de | 100% de alto nto sobre su zozobray
proyectos proyectos linea de frustracion sobre
PISDA en PISDA con proyectos, los avances de sus
Putumayo ruta de déficiten la proyectos,
entre 2018 a implementac participacion desarticulacion de
21 ion activada enla los PDTS y PNIS.
formulacion
de proyectos.
Tratamie | Modificar la Nivel de 100% 0% Bajo Desconocimie | Deficiencia en el
nto ley para cumplimient nto de tramite de la ley a
penal protegeralos | oenla componente y | causa de variables
diferenci | eslabones modificacid del proceso politicas y
al débiles del n de la ley juridico administrativas

narcotrafico
(cultivadores)
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Condici

ones de

segurida
d para la
sustituci
on

Tipo de Tipo de Apoyo Rutas de N.A. Existe No es conveniente
seguridad para | seguridad militar accion acompafiamie | estar acompafiados
la sustitucion | parala Integrales nto militar por las fuerzas
sustitucion solamente armadas, debido a
para procesos | los actores ilegales
de presentes
erradicacion
forzosa
Tipo de Tipo de Institucion | Institucional | N.A. Fuerzas Fuerzas militares,
actores actores ales orden | es orden militares, GAOR, lideres
involucrados involucrados | nacional, nacional, GAOR, sociales,
regional, regional, lideres Institucionales
local local, y sociales, orden nacional,
creacion de Institucionales | regional, local
nuevas orden
instituciones nacional,
regional, local
Nombre de Municipios Orito, Orito, Valle | N.A. Orito, Valle Orito, Valle del
areas afectados Valle del del del Guamuez, | Guamuez, Puerto
afectadas por el Guamuez, | Guamuez, Puerto Asis, Asis, Puerto
conflicto Puerto Puerto Asis, Puerto Caicedo, San
armado Asis, Puerto Caicedo, San Miguel, Puerto
Puerto Caicedo, Miguel, Leguizamo, Puerto
Caicedo, San Miguel, Puerto Guzman Mocoa,
San Puerto Leguizamo, Villagarzén
Miguel, Leguizamo, Puerto
Puerto Puerto Guzman
Leguizam | Guzmén Mocoa,
0, Puerto Mocoa, Villagarzon
Guzmén Villagarzén
Mocoa,
Villagarz6
n
Tipo de Hechos Reclutami | Reclutamien | N.A. Reclutamiento | Reclutamiento de
afectaciones victimizante | ento de to de de menores, menores, amenazas,
S menores, menores, amenazas, homicidios,
amenazas, | amenazas, homicidios, restricciones al
homicidio | homicidios, restricciones acceso y
S, restricciones al acceso y limitaciones a la
restriccion | al accesoy limitaciones a | movilidad y
esal limitaciones la movilidad y | confinamiento por
acceso y ala confinamiento | violencia armada,
limitacion | movilidad y por violencia | Violencia basada
esala confinamien armada, en género, acto
movilidad | to por Violencia terrorista,
y violencia basada en desaparicion
confinami | armada, género, acto forzada, tortura,
ento por Violencia terrorista, abandono o despojo
violencia basada en desaparicion forzado, pérdida de
armada, género, acto forzada, bienes muebles,
Violencia | terrorista, tortura, lesiones personales
basada en | desaparicion abandono o fisicas, lesiones
género, forzada, despojo personales,
acto tortura, forzado, psicolégicas
terrorista, | abandono o pérdida de confinamiento.
desaparici | despojo bienes
on forzado, muebles,
forzada, pérdida de lesiones
tortura, bienes personales
abandono muebles, fisicas,
o0 despojo | lesiones lesiones
forzado, personales personales,
pérdida de | fisicas, psicologicas
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bienes lesiones confinamiento
muebles, personales,
lesiones psicoldgicas
personales | confinamien
fisicas, to.
lesiones
personales
psicoldgic
as
confinami
ento.
Sustituci | Nivel de Erradicar el | 100% 11,8 Bajo Aumento de Complejidad por
6n de cumplimiento | 100% de ha cultivos en los permisos que
parques | de hectareas inscritas en PNN, sin otorgan las
naturales | inscritas PNN embargo, se autoridades
Putumayo mantienen los | ambientales
acuerdos
pactados
Fuente: Elaboracion propia
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Disefio de la Encuesta para beneficiarios

Universidad
del Cauca

ENCUESTA

del Cauca

La informacion suministrada es anonima, confidencial y sera utilizada sélo con fines académicos

MODULO L
Identificacion

1. Sexo:
Masculino _ Femenino __ Intersexual
2.Edad
3. Municipio
4.Tipo de Beneficiario:
Cultivador __ Recolector __ No cultivador

5. (Conoce usted el Programa Nacional Integral de sustitu-
cion ? SI_NO_

13.;Por qué crees que disminuyo la inscripcion de
los cultivos de coca al programa entre 2019-2021?

14.;Por qué crees que disminuyo la persistencia de
hectareas de coca en Putumayo entre los anos 2018 y
2021?

MODULO II.

Acuerdo con las comunidades

6. Al momento de inscribirse al Programa, ;que tanto
confiaba usted en el PNIS?

Mucho  Poco  Nada

7. (Cuales fueron los motivos por los cuales te inscri-
biste al programa en 2019?

8. En la actualidad, ;qué tanto confia en el Programa?
Mucho Poco  Nada

9.;Anteriormente habias participado en procesos de
sustitucion de cultivos de coca?

SI___NO
10.Eres un beneficiario activo o retirado?

Activo Retirado

Si su respuesta es RETI RADO, responda la siguiente
pregunta.

11. Cuales fueron los motivos de su retiro

15.;Por qué crees que aumento exponencialmente la
persistencia de hectareas de coca en Putumayo en el
ano 2020?

16.;Cree que es importante la participacion de cor-
poraciones? S No

Porque?

17.De 1 a 10 ;como califica el acompanamiento de las
corporaciones al proceso de sustitucion de cultivos de
usos ilicito ? Siendo 1 menor y 10 mayor calidad

[t o s Jals o [7 [s o Juo]

MODULO IIL
PLAN DE ATENCION INMEDIATA (PAI)

Si eres CULTIVADOR responda la siguiente pregunta. De lo
contrario, pasa a pregunta 13.

12.;Por qué decidiste inscribir tus cultivos de coca al
programa?

Asistencia Integral Inmediata

18. (Usted ha recibido remuneracioén econémica por parte
del Programa? SI _NO

19.De 1 a10 ; como califica el cumplimiento de pagos
realizados por el Programa? Siendo 1 menor y 10 mayor
calidad

O O O N N

esmenoras. da la si

P P g preg

Si su
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20. Qué dificultades encontraron al momento de recibir
la Asistencia Integral Inmediata?

21.;Como ha afectado el retraso de los pagos su proce-
so de restitucion?

Asistencia técnica Integral

22.;Recibiste asistencia técnica Integral en tu proceso de

sustitucion?
SI NO

23.;Como calificas la asistencia técnica?

ElEEEEEREE @]

24.;Qué nuevas habilidades desarrollaste después de la
prestacion de la Asistencia Técnica Integral?

25.Qué dificultades encontraron al momento de recibir
la Asistencia Técnica Integral?

Seguridad alimentaria
26.Ha sido beneficiario de huertas caseras?
SI NO

Si su respuesta es SI continue con la siguiente pregun-
ta. De lo contrario continue en el siguiente Modulo.

35. ;Volverias a participar en la formulacion de pro-
yectos productivos? SI__NO___

MODULO V. Tratamiento Penal diferenciado

36.;Qué piensas acerca de que el proyecto del trata-
miento penal diferenciado no fue aprobado?

MODULO VI: Condiciones de seguridad para
la sustitucion.

37.Qué esperaban del Gobierno en términos de segu-
ridad para la sustitucion?

38.Como te sentias antes de la implementacion del
programa en cuestion de seguridad?

SEGURO ___ INSEGURO
39.Como te sientes ahora?

SEGURO___ INSEGURO

27.;Como viviste el proceso de tener tu propia huerta
casera?

28.;Pudiste Cosechar alimentos en tu huerta casera?
SI NO

29.;Como valoras la experiencia de tener tu huerta ca-
sera? Positiva__ Negativa

30;Qué valores y habilidades adquiriste en la imple-
mentacion de huertas caseras?

MODULO IV. PISDA

31. ;Has participado en la formulacion de proyecto
PISDA? SI___ NO
32.;Sobre qué tipo de proyectos has participado?

33. Este proyecto tiene ruta de activacion?
SI NO

34 ;Como ha sido tu experiencia en el desarrollo del
proyecto?

MODELO VII. Sustitucion en Parques Naturales

40.;En su localidad existen Parques Nacionales Natura-
les ? SI NO

Si se respuesta es Si, continue con la siguientes pre-
gunta. De lo contario responda la pregunta 52.

41.;Que incentivo la participacion en la sustitu-
cion de coca en los parques naturales?

42 Has sido participe de iniciativas con modelos am-
bientales sostenibles?
SI._ NO

En que iniciativas o proyectos?

43.; Volviste a realizar actividades relacionadas con
los cultivos de uso ilicito?

SI__NO __NR

Porque?

44.; Volverias a participar en un proceso de sustitu-
cion de cultivos de uso ilicito?

SI_ NO__

Porque?

FIN DE LA ENCUESTA




Cuadro comparativo de la implementacion del PNIS entre el Gobierno Juan Manuel

Santos e Ivan Duque.

SEMEJANZAS

DIFERENCIAS

La implementacion del Pnis en ambos
Gobiernos intentaron reducir las hectareas
de cultivos de uso ilicito en Putumayo
haciendo uso de las acciones: Erradicacion
voluntaria y forzosa.

Los hechos violentos y las zonas afectadas
por cultivos de coca se mantienen
constantes en la implementacién de ambos
Gobiernos.

Durante la implementacion de ambos
Gobiernos se mantiene elevado el nivel de
cultivos de uso ilicito.

Gran acogida por parte de los beneficiarios
en la accion de ATII en ambos gobiernos.

El Gobierno de Juan Manuel Santos realizo
proyecciones y vinculaciones mientras que el
Gobierno de Duque destind la entrega de
recursos financieros y humanos a las familias
del PNIS.

Desmantelamiento de la estructura
organizativa: mientras en el Gobierno de
Santos la DSCI tenia la autonomia de tomar
sus propias decisiones, con lvan Duque la
Direccion pasa a manos de la ART
funcionando con otras direcciones.

El Gobierno de Santos catalogé a la accion de
fumigacidn con aspersion aérea como un
delito para el medio ambiente, mientras que el
Gobierno de Duque retoma esta accion.

Fuente: Elaboracion propia

Muestreo estratificado de la encuesta en Putumayo

Para calcular la cantidad de personas beneficiarias encuestadas, se realiz6 la siguiente

formula:

n = _Z"2pgN
e"2(N-1)+z"2p)

Los componentes de la muestra representativa son:

n: tamafio de muestra
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N: tamafio de la poblacién o universo

Z: nivel de confianza

e: error de estimacion

P: probabilidad de éxito

g: probabilidad de que no ocurra con éxito

Una vez realizada la muestra, se procedio a calcular el muestreo estratificado para

conocer la cantidad de encuestas que debemos realizar en cada municipio, proporcional a la

cantidad de familias beneficiarias expresada en la siguiente tabla:

Ndmero de encuestas
Municipio Flias benef. 2021|% a aplicar
Mocoa 79 0,66 3
Orito 2.602 21,74 87
Puerto Asis 2.911 24,32 97
Puerto
Caicedo 892 7,45 30
Puerto
Guzman 2.062 17,22 69
Puerto
Leguizamo 637 5,32 21
San Miguel 751 6,27 25
Valle del
Guamuez 1.229 10,26 41
Villagarzon 805 6,72 27
TOTAL 11968 99,96 400
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Fotografias

[

L L R

Reunion con las comunidades indigenas el 10 de mayo 2023 para discutir ruta

metodologica sentencia T 300 y evaluacion del PNIS Fuente: Elaboracion propia

Reunién con las comunidades indigenas el 10 de mayo 2023 para discutir ruta

metodologica sentencia T 300 y evaluacion del PNIS Fuente: Elaboracion propia.
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Entrevista con el director de la DSCI Felipe Tascon, 12 marzo 2023. Fuente Elaboracion

propia.
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Mapa de proceso implementacion del PNIS

PROCESO

IMPLEMENTACION PNIS

Acuerdo de paz en Colombia
Es un acuerdo entre el Go rno de Santos
con las FARC EP donde se consolida en un

problematicas soci

2016
les; entre ellas la..

sclucian al problema de drogas.

Nace el PNIS
A partir del 4to punto del Acuerdo de paz,
FEBRERO

nace el PNIS mediante el Decreto 896 del

2017 g 2017 donde se aseguran e instauran las
instancias para la correcta implementac
del program

Creacion de direcciones del PNIS

gno instancia:

on de coca en Putumaya

ABRIL : e

Cambio de Gobierno
ACOSTO
2018

Traslado de d

7126 cumplimiento de ATI
En este comg ente la

w2020

Pausa de la implernmentacion de
lo

_________________ . NOVIEMBRE
documento que recoge en su mMayoeria las
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