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1. Introducciéon

El Programa Nacional de Sustitucion
de Cultivos Ilicitos (PNIS) es la iniciativa
para el desarrollo alternativo mas relevante
dentro de las politicas para la atencion del
problema de las drogas formulada hasta el
momento en Colombia, por el nimero de
familias vinculadas (99.097), los recursos
asignados para su implementacion y la
importancia dada a la atencion integral de
este asunto dentro del Acuerdo Final (AF)
establecido entre las FARC-EP y el Estado
colombiano en 2016. El PNIS se entendio
como una parte esencial para la
consolidacién de la paz, integrada con la
realizacion de una Reforma Rural Integral
(RRI) ya que la presencia de cultivos de uso
ilicito histéricamente ha estado
estrechamente relacionada con la economia
del conflicto armado que en las Gltimas seis
décadas ha afectado, especialmente, a las
comunidades rurales.

Sin embargo, la implementacién del
Programa ha generado debates en los

circulos especializados, reacciones criticas
por parte de la poblacion beneficiaria, al igual
que ha provocado y profundizado conflictos
socioterritoriales (CST). En este contexto, el
siguiente informe de politica realiza una serie
de recomendaciones orientadas al disefio e
implementacion de politicas y programas
para la sustitucion voluntaria de cultivos de
uso ilicito, retomando el enfoque de
desarrollo territorial rural, que ha promovido
Rimisp por méis de 30 ahos en
Latinoamérica, e incorporando elementos
para una mejor comprension de los CST
como aporte para su tratamiento y
transformacion.

Con este propdsito se presentan los
principales hallazgos obtenidos en el estudio
del proceso de disefio e implementacion del
PNIS, en cuya trayectoria son identificados
CST provocados, reactivados o
profundizados por el desarrollo de esta
politica. El PNIS provocoé y profundizd
conflictos manifiestos y tensiones latentes
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entre el Estado y las comunidades
vinculadas, asi como al interior de éstas; al
tiempo que, también evidenci6 conflictos
preexistentes causados por la falta de
articulacion intersectorial e
interinstitucional, tanto para la definicion
como para implementaciéon de politicas
publicas en los territorios. Dichos conflictos
se tipifican en torno a tres ejes: (i)
articulacion y respuesta institucional, (ii)
tejido comunitario y organizativo; y (iii)
manejo de zonas de proteccion ambiental.

El anélisis identifica limitaciones del
Programa para hacer efectivo el enfoque
territorial y la participacion ciudadana,
principios fundamentales y
complementarios en el proceso de
implementacion del AF, y la transformacion
integral de los territorios vinculados a la

economia de los cultivos de uso ilicito. En
este sentido, se proponen recomendaciones
en dos sentidos. Por un lado
recomendaciones de enfoque para el diseno
de este tipo de programas, dirigidas a dar una
respuesta integral que aporte a la
transformacion de los territorios a partir de
una aplicacion efectiva del enfoque territorial
en las politicas puablicas; y por otro,
recomendaciones orientadas al proceso de
disefio e implementaciéon en términos de
articulacion interinstitucional y sectorial,
definicion de criterios de focalizacion,
mecanismos de participacion e identificacion
de riesgos para la cohesi6on comunitaria y las
condiciones de seguridad de las poblaciones
vinculadas, en un contexto de recomposicion
del conflicto armado interno como el que vive
Colombia.

2, Enfoque analitico y metodoldgico

El analisis a la trayectoria de
implementacion del PNIS es uno de los casos
de estudio desarrollados dentro de la
investigacion “Dinamicas territoriales y
conflictos socioterritoriales (CST) asociados
a la produccion (cultivo) y/o circulacion
(transito) de drogas ilicitas en la subregion
andina de Latinoamérica™ cuyo proposito es
explicar las relaciones que pueden
establecerse entre la implementacion de

4 Investigacion disefiada y coordinada por el area de
conflictos socioterritoriales de Rimisp - Centro
Latinoamericano para el Desarrollo Rural, en el marco
de la ejecucion del proyecto “General support to

politicas publicas para la atencion de estos
fenémenos y la generacion, profundizacion o
transformacién CST en Ecuador, Peru y
Colombia.

Retomando hallazgos de
investigaciones previas de Rimisp respecto a
dinamicas territoriales rurales (Berdegué et
al., 2011) este estudio toma como punto de
partida la idea de que las politicas y/o
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of the challenges faced by rural territories in Latin
America and core support for institutional
strengthening” financiado por la Fundacién Ford.



arreglos institucionales pueden causar
efectos diferenciados y adversos a sus
propositos, si no son disenados y ejecutados
desde un enfoque territorial. En este sentido,
la implementacion de las politicas,
programas o proyectos pueden tanto
desencadenar y profundizar disputas en los
territorios, asi como coadyuvar a su
distension y tratamiento. Entendemos los
conflictos socioterritoriales (CST) como
procesos complejos atravesados  por
asimetrias de  poder, donde las
contradicciones entre actores colectivos,
evidencia distintas maneras de entender el
territorio y su desarrollo; visiones que
pueden entrar en contradiccion y generar
tensiones de distinta intensidad (Bernal,
2022)

El enfoque metodolégico de la
investigacion es cualitativo. Esta eleccion se
fundamenta en la intenciéon de profundizar

en la comprension de procesos y la
identificacion de las relaciones de causalidad
que puedan existir en ellos. Para ello se
defini6 como estrategia la elaboracion de
casos de estudio en los distintos paises. Con
este proposito se ha recopilado informacion
de fuentes secundarias y algunas fuentes
primarias obtenidas a través de la realizaciéon
de entrevistas semiestructuradas, a personas
vinculadas a la tematica o habitantes de
territorios en los que el PNIS fue
implementado. Para la revision de resultados
del  programa  fueron  consultados
principalmente, los reportes generados por el
Sistema de Monitoreo a Cultivos Ilicitos de
Naciones Unidas. El proceso de investigacion
tuvo como limitante la inexistencia de cifras
oficiales por parte del gobierno nacional para
dar cuenta del seguimiento a la
implementacion del Programa en el periodo
2018 — 2022.

3. Contexto y relevancia del problema

Desde la década de los ochenta, Colombia inici6 su posicionamiento como uno de los paises
con mayor extension de tierra dedicada a la siembra de cultivos de uso ilicito a nivel mundial. En
los afios noventa paso de ser el tercer productor de hoja de coca con un 19% del total del area
cultivada, para luego pasar en el afio 2000, a ubicarse en el primer lugar con un 70% de la
produccion mundial (CONPES et al., 2010). En comparacion con los paises de la subregion andina,
Colombia ha experimentado un crecimiento sostenido en la produccion de cultivos de uso ilicito,
llegando incluso a triplicar la produccion de paises como Pert y Bolivia. Este fen6meno se observa
con relacion a Bolivia en el periodo entre 2010 y 2020; mientras que en relacion con Peru se

aprecia a partir del afio 2015 al 2018.
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de U.S. EMBASSY BOGOTA (2021)

Paralelo a este crecimiento de
hectareas cultivadas, la politica de drogas ha
experimentado una constante tension entre
un enfoque prohibicionista dominante en las
dltimas tres décadas, y una perspectiva de
mayor integralidad asociada al respeto por
los derechos humanos, el enfoque territorial
y el desarrollo rural (Arroyave, 2018). El
enfoque prohibicionista ha sido sefialado por
sus limitaciones para controlar la produccién
y el trafico de drogas, la adopcion de medidas
punitivas, la estigmatizacion y
criminalizacién de la poblacion campesina
cultivadora, el incremento de las brechas de
pobreza en los municipios més afectados por
estas dinamicas ilicitas, entre otros aspectos.
Para finales del siglo XX e inicios del siglo
XXI, las limitaciones de las visiones
prohibicionistas y sus programas se hicieron
evidentes; y timidamente los gobiernos
iniciaron la incorporacién de una vision més
integral para atender estos asuntos, a partir
de la definicion de los programas para la
atencion a los cultivos de uso ilicito y al
campesino cultivador en los que se integran
el enfoque territorial, los derechos humanos
y el desarrollo alternativo (Castro & Triana,
2017).

En el 2016 se disefid el Programa
Nacional de Sustitucion de Cultivos Ilicitos
(PNIS), como una iniciativa derivada de la
firma del Acuerdo de Final (AF) en su punto
cuatro, relacionado con la solucién definitiva
al problema de las drogas ilicitas. Segun lo
plasmado en el AF el PNIS implicaba una
estrategia para la transformacion rural
basada en el desarrollo alternativo con
enfoque territorial, integrado a los Planes
Integrales de Sustitucion y Desarrollo
Alternativo (PISDA) como apuesta para la
mejora de condiciones de bienestar de las
personas que habitan en estos territorios.
Estos planes sumados a otras herramientas
como los Planes de Accion para la
Transformacion Regional (PATR) y, en los
casos que fuese convergente, a los Programas
de Desarrollo con Enfoque Territorial
(PDET) cuya construccion implico la
participacion de diversos actores desde el
nivel veredal al nacional debian ser
complementarios e integrarse entre si, con el
proposito de lograr transformaciones
estructurales en las zonas més afectadas por
el conflicto armado interno.

De esta manera, la incorporacion del
enfoque territorial y la vision integral de la



RIMISP

Centro Latinoamericano
para el Desarrollo Rural

politica de sustitucion con la de Reforma

politica de drogas. No obstante, en el proceso

Rural Integral dentro del AF intentaban de  implementacion  se afrontaron
hacer una ruptura con la visién segmentada y dificultades.
marcadamente prohibicionista dentro de la

4. Analisis de la Trayectoria de la Politica: Diseiio e

implementacion del PNIS

En sintonia con el proposito de
transformacion integral de los territorios, el
PNIS fue disenado como un proceso cuyos
avances, en cada una de sus etapas,
provocara cambios en las condiciones de vida
de las familias vinculadas al Programa y en
sus comunidades. De tal manera que, en un
primer momento, quienes erradicaban el
cultivo de coca eran atendidos a través Plan
de Atencion Inmediata (PAI) con ayudas
econdémicas que les permitieran contar con
un ingreso estable. En un segundo momento,
a través de los Planes de Atenci6on Inmediata
Comunitaria (PAIC) se proponia realizar
intervenciones para el mejoramiento de las
condiciones de vida de las comunidades
involucradas; para finalmente, a través
Planes Integrales de Sustituciéon y Desarrollo
Alternativo (PISDA) impulsar un circuito
econ6mico alternativo al cultivo de hoja de
coca. En este sentido es importante anotar
que el estudio encontr6 avances en el marco
del PAI, mas no en los planes orientados al
ambito comunitario en estos territorios
(PAIC y PISDA). Asimismo, respecto al
componente de tratamiento penal diferencial
para el pequeno cultivador, se requiere
legislacion complementaria que a la fecha no
ha sido adoptada.

Ilustracion 1. Componentes Del
Programa Nacional De Sustitucion De
Cultivos Ilicitos (PNIS).

Plan de
Atencion Inmediata
Individual
Tratamiento (PAD)
Penal Diferencial
para el pequefio
cultivador

Planes integrales
de sustitucion

y desarrollo alternativo
(PISDA)

Fuente: Elaboracion propia



La ruta de intervencion del PNIS
concertada entre el Gobierno Santos y los
delegados de la extinta guerrilla de las FARC-
EP estipul6 un plazo de 24 meses para su
gjecucion (Mejia 2021; Gobierno de
Colombia 2020) . Sin embargo, en el
transcurso del Gobierno Duque, se realizaron
modificaciones en el cronograma
extendiendo el periodo de implementacion a
29 meses. Lo anterior se sustent6 en la
necesidad de realizar ajustes al Programa
para su implementacion tales como: la
estructuracion de manuales operativos y
procedimientos para cada componente, la

Diagrama 1. Ruta de implementacion PNIS

Ruta inicial

mejora del sistema de informacion del PNIS,
el rediseno de la arquitectura institucional y
fortalecimiento de los equipos territoriales.
El Programa afront6 maultiples obstaculos y
tuvo progresos parciales, los cuales se
concentran algunas de las etapas definidas en
la ruta, como se puede observar en el
Diagrama 1 englobadas por la linea
punteada. A continuacion, se sintetizan las
etapas que contempladas para el desarrollo
del PNIS desde su creacién y ubica algunos
de los conflictos identificados estudio en la
trayectoria de implementacion.

Identificacion
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Socioterritoriales.
Fuente: Elaboracién propia con base en Mejia (2021) y Gobierno de Colombia (2020)
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Durante el periodo 2018-2022, el
cambio de gobierno significo un viraje en el
disenio y estrategia de implementacion
integral del Programa, a pesar de que el AF
debia ser asumido como una politica de
Estado. La identificacién de problemas en el
disefio inicial del PNIS que dificultaban su
ejecucion y financiacion, asi como la llegada
al gobierno de Ivan Duque en representacién
de una coalicion de fuerzas opositoras al
proceso de negociacion y acuerdo con las
FARC configur6 un escenario adverso para el
cumplimiento de los objetivos del Programa.
De tal manera que se ralentizo la toma de
decisiones para su implementacion, se
desarticul6 de otras herramientas como los
PDET, su implementaciéon se vio afectada
por la falta de avances en la Reforma Rural
Integral (Punto 1 del AF), se fortalecieron
medidas de erradicacion forzada y crearon
programas paralelos al PNIS5 basados en
una concepcion de seguridad, desvinculando
los procesos de sustitucion del desarrollo
rural (Echavarria et al., 2022), llegando a
provocar intervenciones contradictorias en
un mismo territorio.

En este contexto, a corte del 31 de
marzo de 2021 se habian vinculado al
Programa a 99.097 familias con acuerdos
individuales, fueron erradicadas 41.513 ha.

(36.139 ha. voluntariamente y 5.374 ha.
asistidas por la fuerza publica) con un
cumplimiento del 96% en la sustituciéon de
los cultivos, y tan solo un 0,2% de resiembra
en el area erradicada voluntariamente
(UNODC & SIMCI, 2021). Las cifras
muestran algunos avances del PNIS en su
primera fase de implementacion
evidenciando, por una parte, la
concentracion en la entrega de ayudas
monetarias directas a la poblacion inscrita y,
por otra, retrasos en la implementacion del
programa de desarrollo alternativo y
proyectos productivos que garantizaran la
generacion ingresos licitos a las poblaciones
beneficiarias, como era su compromiso. Esta
situacion incentivo la expansion de las areas
cultivadas y el nimero de personas dedicadas
a estas labores ante el incumplimiento del
Estado (Defensoria del Pueblo, 2017).
Situacion que se mantiene, como lo evidencia
el Tercer Informe de Seguimiento de la
Defensoria del Pueblo (2023) el cual sefala
0,8% de resiembra. Con este estado de cosas,
el PNIS no logr6 desarrollar todos sus
componentes, situacion que impidi6 la
generacion de condiciones materiales e
institucionales  que  posibilitaran la
transformacion integral de estos territorios
vinculados a la dindmica de esta economia
ilicita.

4.1 CST asociados a la implementacion del PNIS

En la trayectoria de implementacion del PNIS se identificaron conflictos socioterritoriales
en torno a tres ejes. Esta clasificacion cumple una funcion analitica, pues la realidad no se

5 Nuevas estrategias para la sustitucion de cultivos
disenados en el periodo 2018-2022: Formalizar para

sustituir, Territorios para la Conservacion, Sustitucion
con legalidad, Hecho a la Medida.



encuentra segmentada y los conflictos son procesos complejos que, al ser abordados desde
distintas perspectivas, evidencian relaciones entre ellos a pesar de ser identificados en uno u otro
eje. Estos ejes son:

Articulacion y respuesta institucional: considera conflictos relacionados con la
coordinacion de las instituciones y los distintos niveles de gobierno.

Tejido comunitario y organizativo: considera conflictos asociados al ejercicio de la
participacion de la ciudadania y el fortalecimiento tanto de capacidades de gestién como de
relaciones de confianza, solidaridad y reconciliacion al interior comunidades y
organizaciones sociales campesinas.

Atencion en Zonas de Proteccion Ambiental: considera los conflictos en torno a la
implementacion del programa en territorios de manejo especial, cuyo ordenamiento esta
condicionado por normativas para la proteccién ambiental y el manejo de recursos naturales

renovables.

A continuacion, se describen los principales hallazgos en cada uno de ellos.

Eje 1: Articulacion y respuesta
institucional

Los conflictos detectados evidencian
las dificultades para materializar una politica
que requeria ser definida e implementada
con un enfoque territorial y enfrent6 un
contexto institucional centralizado vy
organizado sectorialmente. En este sentido,
la implementacion del PNIS profundizo
conflictos preexistentes en los territorios y
cred nuevas tensiones entre el Estado y las
comunidades rurales ante la incertidumbre
en la ruta de ejecucion. Se reforzaron viejas
desconfianzas entre estos actores, al igual
que se identificaron indicios de la existencia
de tensiones latentes entre instancias de la
institucionalidad estatal y los distintos
niveles de gobierno dificultando la
concrecion de rutas para el cuamplimiento de
compromisos con las  poblaciones
beneficiarias. En esta linea se identificaron:

i. Conflictos relacionados con la
dispersion de acciones del Estado
en la ruta de implementacion:

El aterrizaje del programa en los territorios
se entorpecio, entre otros asuntos, por la falta
de articulacion intersectorial e interagencial
y la descoordinacion entre niveles de
gobierno. Se evidenci6 una division entre las
intervenciones de la institucionalidad creada
para la implementacion del AF y la
institucionalidad sectorial (tradicional) del
Estado dificultando la complementariedad
de acciones. Asimismo, el liderazgo asumido
desde el nivel nacional a través de
Presidencia en la implementacion del
Programa marginé a los gobiernos locales de
la ejecucion en los territorios lo cual crea o
profundiza tensiones, dadas las limitaciones
que se imponen a la toma de decisiones
respecto a la ejecucion de politicas dirigidas
desde el &mbito nacional.

El PNIS no se articuld desde el inicio a otras
politicas sectoriales desplegadas en los
territorios priorizados por sectores como
agricultura, ambiente y defensa razon por la
que, en algunos casos se retras6 el
cumplimiento de compromisos con las
poblaciones beneficiarias en asuntos como:
la formalizacién de tierras, la asistencia



técnica de proyectos productivos, la creacion
de rutas diferenciales e interinstitucionales
para la implementacion del Programa en
zonas de manejo especial (Procuraduria
General de la Nacion, 2022a; 2022b). En
otros casos, provocd confrontaciones y
retrocesos en la generacion de confianza
entre el gobierno, las comunidades
campesinas con compromiso de erradicar de
manera voluntaria y la fuerza puablica debido
a la ejecucion de acciones de erradicacion
forzada en territorios donde convivia
poblacién vinculada y no vinculada al PNIS
(CINEP & CERAC, 2020).

ii. Conflictos provocados por el
cambio de reglas respecto a lo
pactado durante el proceso de
implementacion del programa:

Se identifican al menos tres asuntos en los
que se dieron cambios en las condiciones y
criterios definidos inicialmente para el
desarrollo del PNIS que generaron
incertidumbre y desconfianza en las
comunidades sobre la realizaciéon del
programa y provocaron desacuerdos con el
gobierno. El primero, la forma de vinculacién
y formalizacion de acuerdos con las familias
beneficiarias. A un ano de iniciado el
programa (finales de 2018) se cerr6 la
posibilidad de ingreso a aproximadamente
31000 familias, que representaban un 24%
de las que habian suscrito previamente
acuerdos colectivos para avanzar en el
levantamiento y sustitucion de cultivos,
quienes para ese momento no habian
formalizado su acuerdo individual (CINEP &
CERAC, 2021). Asimismo, las demoras en
dichos  procesos administrativos de
formalizaciébn  suscitaron periodos de
indefinicion  juridica  para  algunos
beneficiarios, lo cual afect6 las condiciones

de vida de estas poblaciones y puso en riesgo
su permanencia en el programa; mas atn, al
existir la posibilidad de concluir el proceso
con la no aceptacibn o suspension de
beneficios otorgados por el mismo (PGN,
2022). El segundo asunto se refiere a las
dificultades de financiaciéon del programa
con las que el gobierno Duque justifico el
cierre de vinculacion de  familias,
previamente explicada, y las restricciones en
el cumplimiento de compromisos con las
poblaciones vinculadas en los tiempos
acordados. Dicha situacién, creo un
escenario de incertidumbre que fue agravado
por la reduccion de recursos para el
programa entre 2019 y 2020 (PGN, 2021).
Finalmente, el tercer asunto atane a la
inoperancia de estructuras para el
seguimiento y evaluacion del PNIS en las que
se preveia la participacion de diversos
actores involucrados a nivel territorial
((Decreto 896, 2017), (Decreto 362, 2018)).
Esta situacion increment6 la desconfianza y
tension entre las poblaciones vinculadas, al
entorpecerse el  funcionamiento de
mecanismos para el seguimiento de avances
y la construccion de los Planes Integrales de
Sustitucion de Desarrollo Alternativo
(PISDA) (CINEP & CERAC, 2020) llegando a
generar sospecha por falta de transparencia
en la ejecucion. La falta de dinamizacion de
los espacios de participacion estipulados
dentro del Programa denota la ausencia de
interlocucion entre los actores
institucionales nacionales, territoriales y las
poblaciones tanto habitantes de los
territorios como vinculadas en calidad de
beneficiarias al programa, lo cual se
constituye en un potencial catalizador de
conflictos entre los involucrados en este
proceso.



Eje 2: Tejido organizativo y
comunitario

En la implementaciéon PNIS los
liderazgos comunitarios cumplieron un rol
determinante en la divulgacion y vinculacién
de las poblaciones en territorios rurales con
gran precariedad institucional. Sin embargo,
la acumulacién de incumplimientos y cambio
en las reglas del programa generaron
fracturas en el tejido organizativo vy
comunitario. El gobierno nacional y las
instituciones vinculadas a la definicion de la
politica tuvieron una comprensiéon limitada
de los efectos que la ejecuciéon del programa
podria tener en las estructuras comunitarias
y organizativas. La implementacion del PNIS
acentu6 CST que debilitaron la cohesiéon
comunitaria y el tejido organizativo, entre los
que se encuentran:

i. Conflictos asociados a la cohesion
comunitaria:

Fragmentaciéon y tension de las
comunidades entre familias vinculada o no al
programa. El criterio de focalizacion del
PNIS fue familiar, mas no veredal. Por tanto,
en un mismo territorio cohabitaban familias
beneficiarias del programa con familias que,
por diversas razones, no se vincularon y
mantuvieron sus cultivos de coca. Las
tensiones fueron profundizadas por los
procesos de verificacion de cumplimiento del
programa realizadas por UNODC y el uso de
herramientas de erradicacion forzada. Esto
evidenci6 la contraposicion de intereses de
habitantes del territorio causada por la
intervencion del Estado.

Vinculacion al PNIS de familias cuyos
cultivos se ubicaban en territorios colectivos,
sin tener vinculacion étnica. Esto provoco

tensiones durante la implementacion del
programa debido a la necesidad de articular
acciones con autoridades territoriales, la
inexistencia de criterios diferenciales del
programa para ser implementado en
territorios colectivos y la solicitud de
realizacion de procesos de consulta previa
por parte de las autoridades en las distintas
comunidades.

ii. Conflictos asociados al tejido
organizativo:

Fractura ~de las relaciones
intracomunitarias, debido a la pérdida de
credibilidad y legitimidad de liderazgos
que apoyaban al PNIS frente a sus
comunidades a consecuencia de los
incumplimientos del gobierno nacional
respecto a lo pactado. Asimismo, se
produjeron rupturas entre la
institucionalidad, los liderazgos
comunitarios y los procesos organizativos
que en un inicio habian manifestado su
voluntad de vincularse a este proceso.

Incapacidad del Estado para
garantizar las condiciones de seguridad a
los liderazgos y comunidades vinculadas
al PNIS. El programa fue implementado
en un contexto de degradacion de las
condiciones de seguridad debido a la
recomposicion de los actores armados
ilegales en los territorios. De tal manera
que, quienes asumieron liderazgos desde
sus dindmicas organizativas y
comunitarias a favor del PNIS se
convirtieron en objetivo militar, lo que
impidi6 su participacion en las instancias
previstas dentro de la estructura de
programa en los distintos niveles
territoriales (Machuca, 2021).



Eje 3: Atencion en Zonas de
Proteccion Ambiental (ZPA)

El 52% del area destinada a los cultivos
de uso ilicito en Colombia se localizan en ZPA
como Parques Nacionales Naturales (PNN),
Zonas de Reserva Forestal (ZRF), resguardos
indigenas y tierras tituladas a comunidades
negras (UNODC & SIMCI, 2022, Pag. 14).
Por tanto, la implementacién del programa
implic6 desafios para la articulacion de las
acciones propuestas con la normativa que
regula el manejo de ZPA. En este sentido se
identifican dos tensiones en este eje:

i. Conflictos relativos a la definicion
de proyectos productivos
atractivos a las familias
beneficiarias habitantes de estas
zonas y acordes con la
normatividad que las regula:

El enfoque de proteccién orientado a la
conservacion que regula a este tipo de zona
restringi6 la oferta de alternativas
productivas para los beneficiarios del
programa que habitaban en ellas. La poca
flexibilidad de la regulacion ambiental
dificult6 los avances en procesos de
sustitucion y la consolidaciéon de una oferta
iniciativas productivas legales y sostenibles
que conciliara la normativa de conservaciéon
y la consecucién de medios de vida para estas
poblaciones campesinas. En este sentido se
propusieron actividades que implicaban
altos niveles de incertidumbre en términos
de experticia y rentabilidad para estas
poblaciones como: negocios  verdes,
economia forestal, turismo sostenible, pago
por servicios ambientales (Bernal et al.,
2021). Por tanto, se generaron mayores

retrasos en la ejecuciébn del Programa,
afectando la consecucion de medios de vida
de las familias quienes realizaron el
levantamiento de sus cultivos y tenian
restricciones para el desarrollo de
actividades agropecuarias 0 de
aprovechamiento forestal en zonas reguladas
Parques Nacionales Naturales o las Zonas de
Reserva Forestal.

ii. Tensiones provocadas por el
manejo de acuerdos de uso en ZPA
a través de la figura de Contratos
de Uso del Suelo (CUS):

Los Contratos de Uso del Suelo (CUS) son
una alternativa para la autorizacion de
permanencia de familias en zonas de manejo
ambiental, siempre y cuando se cumplan con
el compromiso de cuidado de estas zonas
(ANT, 2020). Dichos contratos se establecen
entre la Agencia Nacional de Tierras (ANT) y
familias campesinas habitantes de predios
baldios, es decir, tenedores de terrenos que
por estar en zonas de manejo ambiental
especial no puede ser titulados (Cruz, 2022).
Este tipo de acuerdo busca brindar seguridad
juridica a las familias ubicadas en zonas de
reserva forestal. Sin embargo, la idea de
seguridad juridica no es suficiente para
superar otros cuellos de botella que plantean
los CUS tanto a los beneficiarios como a los
implementadores de la politica, tales como la
imposibilidad de otorgar la titularidad de la
tierra a la poblacion campesina que la ha
habitado, la necesidad de que esta poblacion
acoja las limitaciones para el desarrollo de
ciertas actividades productivas dentro de
estas zonas y el cambio en las condiciones
iniciales establecidas con el PNIS, ya que
estos contratos empezaron a implementarse
después de 6 afios de iniciado el Programa
(FIP, 2022).



5. Recomendaciones de politica

De acuerdo con este estudio, para que
el PNIS o programas similares orientados a la
eliminacion y sustitucion de cultivos de uso
ilicito aporten a la transformacién
estructural de los territorios, y contribuyan a
la distension y tratamiento adecuado de CST
antes que, a su profundizaciébn y
escalamiento, se plantean las siguientes
recomendaciones:

5.1 Respecto al enfoque general
de diseio del Programa

Las herramientas y medidas definidas
deben responder a un enfoque
integral de atencidn del problema de
las drogas cuyas acciones garanticen el
respeto de los derechos humanos, el
tratamiento  diferenciado de las
poblaciones vinculadas al cultivo de la
hoja de coca y promuevan procesos de
desarrollo alternativo. Dichos procesos
implican acciones orientadas tanto a las
transformaciones productivas
como institucionales, con el fin de
generar condiciones para movilizar
dindmicas territoriales virtuosas que
contribuyan al desarrollo rural.

La incorporacion efectiva del enfoque
territorial en la ejecucion de este tipo
de programas requiere una perspectiva
de descentralizacion y el
reconocimiento, desde el disefio de la
politica, de las condiciones diferenciadas
de los territorios donde sera
implementada (grupos poblacionales,
instituciones formales e informales,

conflictos sociales existentes y formas de
accion colectiva); de tal manera que sea
posible entender las condiciones,
restricciones y oportunidades de las
distintas sociedades rurales en sus
procesos de desarrollo. De modo que, el
diseno de las politicas parta del
reconocimiento de las conflictividades
existentes y defina estrategias de
implementacion acordes para evitar su
agravamiento y promover su adecuado
tratamiento. El enfoque territorial
no puede ser equiparado a la
focalizacion geografica de
programas sectoriales.

Los programas para la eliminacion
y sustitucion de cultivos ilicitos
deben encadenarse a otras
herramientas de politica que
atiendan de manera integral a los
territorios. Politicas a mediano y largo
plazo que ayuden a  forjar
transformaciones, para el cierre de
brechas con los territorios no vinculados
a economias ilegales. Junto a la
generacion de opciones productivas
legales para las poblaciones vinculadas,
se debe fomentar medidas
complementarias para el desarrollo
territorial rural tales como: el
fortalecimiento de la institucionalidad
estatal, la participacion ciudadana, la
garantia de condiciones de seguridad y el
fomento de vinculos urbano-rurales que
crea interdependencia entre los
territorios. De esta forma, este tipo de
programas aportarian al tratamiento y
transformacion de conflictos



socioterritoriales ~ provocados  por
dindmicas exclusion y desigualdad que
afectan tanto a las poblaciones como a
los territorios que requieren avanzar en
una transicion hacia una nueva
economia.

La erradicacion o sustitucion de
cultivos ilicitos debe ser un
componente de la Reforma Rural
Integral, para evitar que se creen o
profundicen conflictos en los territorios.
En este sentido el PNIS o el programa
que se redefina para el cuamplimiento del
punto 4 del AF, debe ser disefiado en
sincronia con el conjunto de estrategias
que sean implementadas para el avance
de esta reforma. El programa debe hacer
parte de un conjunto de politicas
orientadas a la transformacion
estructural de la ruralidad, con el
propdsito de generar condiciones,
materiales e inmateriales, de bienestar
para comunidades campesinas en
situaciones de pobreza cuya subsistencia
depende de los cultivos ilicitos.

5.2 Respecto al proceso de diseio
e implementacion:

Fortalecer la articulacion
interinstitucional e intersectorial,
asi como procurar el involucramiento
de los gobiernos a nivel
subnacional en la implementacién de
politicas de sustitucién y erradicacion.
De tal manera que, se eviten
intervenciones  descoordinadas y/o
contradictorias sobre los territorios que
generan desacuerdos entre niveles de la
institucionalidad, asi como entre las
comunidades y el Estado. Para ello se
requiere otorgar a los gobiernos

subnacionales competencias que
viabilicen su accion en estos asuntos y la
articulacion de dichas politicas a sus
planes de desarrollo a nivel regional y
local.

Definir criterios de focalizacion que
tengan en cuenta la delimitacion de las
areas geograficas que seran
intervenidas, prioricen la vinculaciéon de
actores colectivos como poblacién
beneficiaria y no incentiven la
fragmentacion de los territorios. De tal
manera que se mitigue el riesgo de
generacion y escalamiento de conflictos
intracomunitarios que afecten la
cohesion social.

Prever desde el diseno el
funcionamiento diferenciado del
programa, en términos de articulacion
normativa e interinstitucional, en
atencion a condiciones especiales de
territorios como: territorios colectivos
de comunidades étnicas y zonas de
proteccién ambiental. Lo cual ayudaria a
prever formas adecuadas y pertinentes
para llevar a cabo las acciones previstas,
evitando profundizar desigualdades
como consecuencia de la distribuciéon de
riesgos, costos y Dbeneficios entre
distintos  territorios y/o  grupos
poblacionales que sean beneficiarios de
estas intervenciones.

Crear y poner en funcionamiento las
instancias minimas necesarias para
garantizar la participacion de las
poblaciones beneficiarias en las
etapas disefio e implementacion, cuyo
funcionamiento sea periodico. De igual
manera, definir canales de
comunicacion entre el gobierno y las



comunidades, con el fin de facilitar el
intercambio y difusién de informacién
relevante para la realizacion del
programa; al igual que, para el
seguimiento de avances y toma de
decisiones de ajuste en la intervencion
ante los efectos de la acciéon o cambios
generados en el contexto. La
interlocucion de los distintos
actores involucrados en la
implementacion de una politica
posibilita la creacién de canales para
tramitar las diferencias y someter al
proceso de implementacion a la revision
y ajuste periodico de las acciones en
respuesta a las dindmicas de los
territorios, evitando obviar las tensiones
y creando mecanismos para atender los

liderazgos en la implementacion del
programa, evitando el debilitamiento de
la cohesion comunitaria y atendiendo a
las condiciones de riesgo e inseguridad
que impone a los territorios la
recomposicion del conflicto armado
interno que vive Colombia.

Evaluar la viabilidad de Ilas
diferentes alternativas
econémicas de acuerdo con las
caracteristicas de cada territorio,
considerando  aspectos como la
disponibilidad de recursos naturales, las
capacidades locales, las demandas del
mercado, los vinculos urbano-rurales
que puedes (re) establecerse, la
sostenibilidad ambiental y los beneficios

desacuerdos. socioeconomicos potenciales.
Determinar formas de vinculacion
de las comunidades y sus
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