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INTRODUCCION

Dada la interaccion entre economias ilicitas y conflicto armado, el proceso de negociacion
entre el Gobierno de Colombiay las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia — Ejército
del Pueblo (FARC-EP) incluy6é un punto orientado a solucionar el problema de las drogas
ilicitas, respecto al cual se definieron en el punto cuatro del Acuerdo Final para la Paz (AFP)
tres componentes: i) el Programa Nacional Integral de Sustitucién de Cultivos de Uso llicito
(PNIS); ii) la prevencién del consumo y el enfoque de salud publica; y iii) la solucién al
problema de produccién y comercializacién de narcéticos. El foco de esta evaluacion es el
primer componente.

Segun el AFP (marco normativo principal y constitucional del PNIS), el objetivo del programa
es que “el territorio nacional esté libre de cultivos de uso ilicito teniendo en cuenta el respeto
por los derechos humanos, el medio ambiente y el buen vivir’ (punto 4.1.2). Asi mismo, el
Articulo 2 del Decreto Ley 896/2017, mediante el cual se crea el PNIS, determina que su
propésito es “promover la sustitucién voluntaria de cultivos de uso ilicito, a través de (...) la
superacion de condiciones de pobreza y marginalidad de las familias campesinas que derivan
su subsistencia de los cultivos de uso ilicito”. EI AFP también estipula resultados intermedios
para cumplir con los objetivos de i) superacién de la pobreza en los hogares vinculados a los
cultivos de uso ilicito, ii) fortalecimiento de la participacién y convivencia ciudadana, iii) cierre
de la frontera agricola, y iv) fortalecimiento de la presencia del Estado a través de la
transformacion territorial (punto 4.1).

En el presente documento, son presentados los hallazgos de la evaluacion institucional y de
resultados del Programa, desarrollada por la UT Ipsos-Uniandes PNIS 2023. Esta tuvo como
objetivo realizar una medicion de los resultados del PNIS en cada uno de sus componentes,
a nivel de beneficiarios (familias cultivadoras, familias no cultivadoras y recolectores) y a nivel
territorial. Para esto, son analizadas también las preferencias, percepciones y factores
comportamentales y su relacién con la permanencia, vinculacion y los resultados del
programa; asi como los efectos exdgenos al programa sobre los resultados y su relacion con
el efecto de este. Igualmente, tuvo como objetivo analizar la arquitectura institucional del
PNIS, los roles de los diferentes actores involucrados y la articulacién entre los mismos, asi
como su articulacion con la politica integral de drogas del Estado Colombiano y la
implementacion del AFP.

I. Descripcion del programa

El PNIS es un programa insertado en el marco del Desarrollo Alternativo (DA) y, por lo tanto,
estd concebido de manera multidimensional y multinivel. Sus elementos se orientan a
transformar la vida de los hogares, tanto en la unidad de analisis individual como en la
territorial. Implementado en 56 municipios, a 99,097 hogares relacionados con los cultivos de
uso ilicito en calidad de cultivadores, no cultivadores en zonas de influencia de estos cultivos
y recolectores.

Para intervenir estas poblaciones y sus territorios, el programa contemplé varios niveles de
intervenciones: i) el Plan de Asistencia Inmediata (PAI) Familiar, ii) el PAl Comunitario v iii)
los Planes Integrales Comunitarios y Municipales de Sustitucion y Desarrollo Alternativo
(PISDA).

De acuerdo con el PAI familiar, los hogares vinculados como cultivadores o no cultivadores
recibirian los componentes de Asistencia Alimentaria Inmediata (AAl) por 12,000,000 COP,
Autosostenimiento y Seguridad Alimentaria (SA) por 1,800,000 COP, Asistencia Técnica
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Integral (ATI) por 3,200,000 COP y Proyectos Productivos, 9,000,000 COP para Ciclo Corto
(PPCC) y 10,000,000 COP para Ciclo Largo (PPCL), sujetos a la erradicacion total previa de
los cultivos de uso ilicito. El inico componente que se entregd en efectivo fue la AAl, el resto
se entregaron en especie.

La Ley 1955/2016 establecid la ruta para la intervencién del PAI Familiar: un mes después de
la caracterizacioén inicial de los cultivos de uso ilicito, cada hogar empezaria a recibir la AAI; 3
meses después de la caracterizacion se haria la verificacion de la erradicacion a cargo de la
Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC); 12 meses después de la
caracterizacion debia iniciarse el proyecto productivo; y, desde el mes 4 al 28, los hogares
recibirian la ATI para las huertas y los proyectos productivos, a través de operadores
regionales. En el caso del PAI a recolectores, el programa se limitaba a la entrega de la AAI
durante 12 meses sujeto a su contratacion en empleos temporales comunitarios articulados
con la Reforma Rural Integral (RRI).

En cuanto a las transformaciones territoriales, el programa consideré dos mecanismos: el PAI
comunitario y la articulacion del programa con la RRI a través de los PISDA. El primero se
disefi6 para mejorar las condiciones socioecondémicas de los hogares por medio de promover
el acceso a programas para la primera infancia, garantizar la seguridad alimentaria de nifias
y nifios en edad escolar, disminuir el hambre en la poblacion adulta mayor, implementacién
de brigadas de salud y construccion de infraestructura necesaria (vias de acceso, puestos de
salud, escuelas, etc.). Respecto a la articulacion con la RRI, se plantearon mecanismos
diferenciados para los municipios beneficiarios de los Planes de Desarrollo con Enfoque
Territorial (PDET), que integrarian las iniciativas PISDA dentro de los Planes de Accién para
la Transformacion Territorial (PATR) correspondientes, y para aquellos gue no hacian parte
de esta focalizacion. Para este segundo grupo (8 municipios), se disefiaron de manera
independiente los PISDA, cuyo objetivo era materializar transformaciones territoriales
estructurales establecidas en la RRI, a través de mecanismos de participacion con las
comunidades.

Il. Componentes y alcance de la evaluacion

La evaluacién comprende el periodo entre la firma del Decreto 896 de mayo de 2017 y
diciembre de 2022. Sus objetivos especificos fueron:

1. Plantear el disefio metodoldgico para la realizacién de la evaluacion.

2. Levantar la informacion primaria requerida para la realizacién de la evaluacion.

3. Realizar una medicién de los resultados del programa en cada uno de los componentes del
PNIS.

4. Realizar un analisis de los resultados del PNIS en las familias beneficiarias cultivadoras y no
cultivadoras.

5. Realizar un andlisis de los resultados del PNIS en los recolectores

6. Realizar un andlisis de los resultados del PNIS en los territorios del PNIS.

7. Analizar la arquitectura institucional del PNIS y los roles de los diferentes actores (PNN, MADS,
MADR, Defensa, Consejeria para la Seguridad Nacional, PDET - ART, UPRA, ANT, entre
otros)

8. Identificar el rol de los actores en la arquitectura institucional de la politica integral de drogas
del Estado Colombiano y su articulacién.

9. Analizar las preferencias, percepciones y factores comportamentales y su relacién con la
permanencia, vinculacién y los resultados del programa.

10. Analizar los efectos exdgenos al programa sobre los resultados y su relacién con el efecto del
programa.
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Para la evaluacion de resultados, son analizados los componentes y lineas de intervencion
del PNIS, por medio de la identificacion de los efectos de cada unay el andlisis de la incidencia
gue han tenido los factores internos y externos de la implementacién en el cumplimiento de
resultados esperados. La evaluacién empleé una metodologia mixta, que combina métodos
cualitativos y cuantitativos, para dar respuesta a las preguntas orientadoras:

1.

2.

¢,Cudles han sido los resultados del PNIS en la reduccion de cultivos ilicitos y la mejora de las
condiciones de vida de las familias?

¢, Cudles son los resultados del PNIS (PAl-familiar) sobre las familias vinculadas (cultivadores
y no cultivadores) que desarrollan actividades licitas en términos de: productividad,
rentabilidad, ingresos, sostenibilidad productiva, técnicas de produccion, practicas financieras,
comerciales y administrativas?

¢ Cuales han sido los resultados del PNIS (PAl-comunitario y PISDA) en el acceso a programas
de las familias (infraestructura, salud, programas sociales, educacion, entre otros)?

¢,Cual es el aporte de cada componente del PAI Familiar (Asistencia alimentaria inmediata,
Asistencia técnica integral, Proyectos productivos Ciclo corto y ciclo largo, y autosostenimiento
y seguridad alimentaria,) sobre los resultados generales del PNIS (reduccién de cultivos ilicitos
y mejora de calidad de vida de la familia)?

¢, Cuél es la incidencia de los diferentes factores externos (variables relacionadas con la
vinculacién y permanencia; condiciones de seguridad y percepciones; Grupos Armados
Organizados y Grupos de Delincuencia Organizada; institucionalidad; restricciones de uso
tenencia y ocupacion en las zonas de manejo especial -parques nacionales naturales, consejos
comunitarios, resguardos indigenas ley 2° del 1959-; voluntariedad de las familias y
comportamiento de las familias; logistica; presupuesto) e internos (recursos asignados, talento
humano, arquitectura institucional, articulacion institucional, oferta programatica, procesos e
instrumentos de planeacion, entre otros) en los resultados del PNIS en cada uno de sus
componentes?

¢Las caracteristicas del bien o servicio entregado a los beneficiarios son las especificadas en
el PNIS?, ¢ Cudl es el nivel de satisfaccion de los beneficiarios con la oportunidad y calidad de
los bienes y servicios entregados por el PNIS?

¢,Cual ha sido la relacion entre la seguridad y la implementacién del PNIS? ¢cémo ha incidido
el PNIS en las condiciones y percepciones de seguridad de las familias vinculadas; y como han
incidido las condiciones de seguridad en la implementacién del PNIS?

¢,Cudl es el resultado del PNIS en el PAI-recolectores en términos de los ingresos y acceso al
mercado laboral de los recolectores?

¢,Como el disefio conceptual, operativo, normativo, financiero e institucional del PNIS atendié
las necesidades que soportan su creacion e incidi6é en los resultados del programay en cada
uno de sus componentes? Y, en términos del proceso de monitoreo y seguimiento realizado
por el operador contratado (UNODC, entre otros) ¢cuales han sido y cdmo han incidido las
variables de este proceso en los compromisos e informes de avances del PNIS (en su conjunto
y en cada uno de sus componentes)?

La seccion comportamental de la evaluacion resuelve las preguntas de resultados 5y 6,
acerca de las preferencias asociadas a aspectos de permanencia y expectativas de
vinculacion del programa.

Por su parte, la evaluacion institucional se orienté hacia la respuesta de las siguientes
preguntas:

10. ¢Como ha sido el proceso de articulacion entre los diferentes actores nacionales y territoriales

en el disefio y la ejecucion del PNIS?

11. ¢Como es la articulacion (institucional) del PNIS con la Politica Integral de Drogas Ruta Futuro,

la Politica de Defensa y Seguridad, y los Planes Nacionales de Desarrollo? Y ¢en qué medida
el PNIS que se ha implementado responde a lo establecido en el Acuerdo Final de Paz y su
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normatividad?

La realizacion de esta evaluacion cobra relevancia por dos razones. Por un lado, de cara al
cierre del Programa, previsto para el 2023, se hace necesario comprender los resultados
obtenidos hasta ahora por cada componente del PNIS, su nivel de avance y la necesidad de
priorizacion para el cumplimiento de los compromisos adquiridos por el Estado colombiano
en el marco de la politica de sustitucion. Por el otro, analizar la evolucion institucional y la
naturaleza y calidad de la articulacion de los actores alrededor del PNIS, en el marco de sus
6 afios de ejecucion, permite comprender su alineacién normativa con las expectativas
planteadas en el punto 4 del AFP, asi como la incidencia que ha tenido la articulacién
institucional en el cumplimiento de los resultados del Programa.

lll. Metodologia general

La evaluacién se desarrolldé bajo un disefio metodolégico mixto, coherente con los objetivos,
preguntas orientadoras y unidades de analisis de cada componente.

Componente | Componente
institucional resultados

Tabla 1. Disefio metodoldgico general

Metodologia cualitativa X X
Enfoque tedrico-conceptual: Gobernanza ecosistémica X X
Método: conversacional / Técnica: entrevista semiestructurada (individual y grupal) y X X
grupos focales con actores institucionales claves del nivel nacional y territorial

Método: biogréafico-etnogréafico / Técnica: historias de vida con beneficiarios y sus X

entornos (entrevistas en profundidad, recorridos por el territorio, registros etnogréaficos)
Metodologia cuantitativa X
Enfoque tedrico-conceptual: inferencia causal e identificacion de cambios entre grupos

de beneficiarios X
Método: encuesta - aplicacion de un cuestionario estructurado individual a los X
beneficiarios activos en el programa y estimacion de estadisticas descriptivas

Método: informacién administrativa y estimacién de modelos econométricos que X
permiten identificar relaciones causales

Metodologia comportamental X
Enfoque tedrico-conceptual: estimacion de preferencias por el tiempo y por el riesgo X
Método: aplicacion individual del protocolo de experimentos y un cuestionario

estructurado para beneficiarios activos y suspendidos o retirados del programa para X

estimar modelos econométricos
Fuente: elaboracion propia.

IV. Metodologia cualitativa

Se aplicé un mismo marco interpretativo para la evaluacion institucional y de resultados, el
cual se estructuré en torno al modelo de gobernanza ecosistémica. Este modelo sigue los
principios de la teoria de sistemas y la ecologia cultural (Maturana, 1997; Luhmann, 1998,
2005) con énfasis en la dimension interaccional y policéntrica de la buena gobernanza (Ake,
Diouf, Mazrui y otros, 1989, en Mkandawire, 2007; Whittingham, 2005; Haldenwang, 2005).
Desde esta perspectiva, se considerd al PNIS como un ejercicio de gobernanza dentro de un
régimen politico hibrido, cuyo funcionamiento institucional y de resultados depende de la
disposicién e interaccion equilibradas entre los distintos actores, elementos y niveles de su
ecosistema, asi como de su capacidad para adaptarse y tomar decisiones en funcion del
interés comun, de acuerdo con las necesidades sociales y las condiciones del contexto
(estructural y situacional). El ejercicio de gobernanza del PNIS se inspir6 en el modelo de
desarrollo alternativo de Naciones Unidas y tom6 como base fundamental su enfoque integral,
participativo, de desarrollo humano y de derechos.
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Esta conceptualizacion se articul6 con las preguntas orientadoras y los objetivos de la
evaluacién en el siguiente esquema de ejes categoriales, aplicado durante todo el proceso de
recoleccién y analisis de informacién (Tabla 2):

Tabla 2. Ejes categoriales cualitativos
Ejes categoriales - Componente institucional

Eje 1 - Evolucioén institucional

Identificar las condiciones y transformaciones en el contexto politico-administrativo, econémico y sociocultural colombiano
que, como contingencias, han afectado la trayectoria del programa y frente a las cuales ha debido adaptarse.

Eje 2 - Caracteristicas del ecosistema institucional

Mapear la disposicién institucional del PNIS y analizarla en términos de su organizacién, funcionamiento y disponibilidad a
escala nacional y territorial, tanto desde la perspectiva de su disefio original como de su implementacién actual.

Eje 3 - Naturaleza y calidad de las interacciones (intra)institucionales

Analizar las interacciones, interdependencias y sinergias entre los diversos actores, elementos y niveles que componen el
ecosistema del PNIS.

Eje 4 - Interacciones entre institucionalidad y beneficiarios / contexto situacional

Analizar las interacciones, interdependencias y sinergias entre la institucionalidad del PNIS y sus beneficiarios (nivel
individual del ecosistema), y entre la institucionalidad del PNIS y sus contextos situacionales o de implementacion.

Eje 5 - Alineacién entre ideal normativo e implementacion

Analizar el nivel de correspondencia entre lo esperado (el “deber ser” del programa), lo ejecutado y lo obtenido en el PNIS.

Ejes categoriales - Componente de resultados

Eje 1 - Realizacion del enfoque del PNIS mediante una buena gobernanza ecosistémica

Observar los resultados del PNIS en el marco de la interaccion Estado-sociedad, bajo los principios de buena gobernanza y
los principios fundamentales del programa

Eje 2 - Efectos del PNIS en los beneficiarios y sus entornos

Observar los resultados del PNIS en el nivel individual de su implementacién, es decir, desde el punto de vista de sus
beneficiarios y sus entornos, y en relacion con el contexto de implementacion: i) efectos acarreados a través de los
componentes PAI Familiar y Recolectores, PAI Comunitario y PISDA; ii) factores externos que inciden en los resultados; iii)
interacciones de los beneficiarios con los actores y procesos de la institucionalidad

Eje 3 - Incidencia de las interacciones ecosistémicas en los resultados del PNIS

Analizar la interaccion entre los distintos niveles del ecosistema institucional del PNIS en la consecucion de resultados
especificos: i) caracteristicas de la institucionalidad (arquitectura, capacidad, disefio original e ideal normativo, practicas de
implementacion a nivel local); ii) procesos de articulacion y coordinacién vertical (entre el nivel territorial y nacional) y
horizontal (entre PNIS y politicas sectoriales; entre PNIS y actores publicos y privados); iii) factores internos que inciden en
los resultados del programa; iv) interacciones entre ecosistema institucional y contexto de implementacion del programa; v)
factores externos del contexto que inciden en los resultados.

Eje 4 - Incidencia del contexto estructural en los resultados del PNIS

Observar los resultados del PNIS en términos de la interaccion del sistema y el nivel individual con el contexto estructural,
para interpretar las incidencias de orden sociocultural, econémico y politico-administrativo.

Fuente: elaboracion propia.

Métodos e instrumentos

Partiendo de esta conceptualizacion, se estableci6 un marco temporal para observar el
ejercicio de gobernanza del PNIS, que abarca desde la firma del AFP entre el gobierno
colombiano y la guerrilla de las FARC-EP (septiembre-noviembre de 2016) hasta el cierre de
2022. Para abordar las fuentes primarias de la evaluacién, se utilizaron métodos
conversacionales (entrevistas semiestructuradas individuales y grupales con actores de la
institucionalidad del PNIS) y una bateria de métodos biogréafico-narrativos y etnograficos
(historias de vida a partir de entrevistas en profundidad, recorridos por el territorio y registros
etnogréficos). Las fuentes secundarias fueron sometidas a analisis documental. La Tabla 3
presenta los instrumentos aplicados en el trabajo de campo cualitativo.
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Tabla 3 Instrumentos cualitativos para la evaluacién institucional y de resultados

Nivel

Instrumento Aplicaciones

Nacional

Entrevista individual 13

Entrevista grupal

Grupo focal

Territorial

Entrevista grupal - Autoridades locales

Entrevista grupal - Autoridades étnicas

Entrevista grupal - JAC

Entrevista abierta - JAC

Entrevista grupal — Org. sociales

Entrevista grupal - CMPP

Entrevista grupal - CMES

Y 2 S =Y N Y N N )

Entrevista abierta - Enlace municipal PNIS

Individual - territorial

[ee]

Bateria de historia de vida - Familia beneficiaria

Entrevista abierta - Beneficiario recolector/retirado/suspendido 4

Total de instrumentos 57

Fuente: elaboracion propia.

Fuentes de informacion

Con base en las unidades de andlisis incluidas en los pliegos y el marco normativo del PNIS,
las fuentes cualitativas para el componente institucional pueden clasificarse por categorias
segun su naturaleza (primarias, secundarias), nivel administrativo y rol en el programa:

Tabla 4. Fuentes de informacion primaria - componente institucional

) Rol en el )
Nivel Actor idéneo
programa
Instancias de |DIRECCION GENERAL PNIS: Direccion de Sustitucién de Cultivos llicitos (DSCI)
ejecucion .
PNIS CONSEJO PERMANENTE DE DIRECCION PNIS
AGENCIA DE RENOVACION DEL TERRITORIO (ART)
DAPRE - OFICINA DEL ALTO COMISIONADO DE PAZ: Unidad de Implementacion del AFP
Organismos . . .
| | UNODC COLOMBIA: Equipo de Monitoreo Integral al Programa de Desarrollo Alternativo (PNIS)
claves en la
ejecucion REPRESENTANTES FARC (miembros ex FARC del partido Comunes, delegados o no para el
Consejo Nacional de Reincorporacion)
Nacional MINDEFENSA: Viceministerio para las Politicas de Defensa y Seguridad (funcionarios de las
diferentes direcciones a cargo de articular la Politica de Defensa y Seguridad con el PNIS)
MINJUSTICIA: Direccion de Politica de Drogas y Actividades Relacionadas (unidades a cargo de
Otros la Secretaria Técnica del Consejo Nacional de Estupefacientes - CNE y de articular la Politica de
organismos |Drogas con el PNIS)
nacionales |MINAMBIENTE / PARQUES NACIONALES NATURALES: unidades que articulan la Politica
articulados |Nacional Ambiental y el SINAP con el PNIS
DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION (DNP): Direccién de Justicia, Seguridad y
Defensa / Direccion de Gobierno, DDHH y Paz
FONDO COLOMBIA EN PAZ (FCP)
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AGENCIA DE DESARROLLO RURAL (ADR)

ORGANIZACIONES SOCIALES, COMUNITARIAS Y COOPERATIVAS, con presencia en distintas

regiones del territorio nacional, adheridas a COCCAM.

CONSEJO ASESOR TERRITORIAL PNIS (CAT)
Instancias de

L COMISION MUNICIPAL DE PLANEACION PARTICIPATIVA PNIS (CMPP)
coordinacion y

gestion PNIS | cONSEJO MUNICIPAL DE EVALUACION Y SEGUIMIENTO (CMES)

EQUIPOS TERRITORIALES DE LA ART

Territorial
Organismos AUTORIDADES LOCALES

claves enla |JUNTAS DE ACCION COMUNAL

coordinacion y | ORGANIZACIONES SOCIALES, COMUNITARIAS Y COOPERATIVAS, en el nivel territorial®.

gestion  [AUTORIDADES ETNICAS

OPERADORES DEL PNIS

Fuente: elaboracion propia.

Con todas las fuentes expuestas se recolectaron descripciones y percepciones respecto a
factores de éxito y cuellos de botella en la institucionalidad que hayan incidido en los
resultados del PNIS, asi como recomendaciones y lecciones aprendidas durante su
implementacion.

Adicionalmente, para el componente de resultados se incluyen las siguientes fuentes de
informacién primaria:

Tabla 5. Fuentes de informacion primaria - componente de resultados
Nivel Rol en el programa Actor idéneo

FAMILIAS BENEFICIARIAS ACTIVAS VINCULADAS COMO CULTIVADORAS

Individual - Beneficiarios activos [ FAMILIAS BENEFICIARIAS ACTIVAS VINCULADAS COMO NO CULTIVADORAS

Territorial BENEFICIARIOS ACTIVOS VINCULADOS AL PNIS COMO RECOLECTORES

Beneficiarios no activos | BENEFICIARIOS RETIRADOS O SUSPENDIDOS DEL PROGRAMA

Fuente: elaboracion propia.

Ademas de incluir a los beneficiarios del PNIS y sus entornos, este componente aborda las
mismas fuentes definidas en el componente institucional, aunque con énfasis en los ejes
categoriales de resultados. En este eje, también se indaga por las recomendaciones y
lecciones aprendidas del programa, en relacién con la obtencién de los resultados esperados.

Tabla 6. Fuentes de informacién secundaria - componente institucional y de resultados
Legislacion y normatividad

Acuerdo Final/2016 Punto 4 - Marco normativo principal y constitucional del PNIS. Acuerdo de

agosto y Acuerdo de noviembre.

1 Ccomo parte del ejercicio de triangulacion de la evaluacién, se decidié incluir a organizaciones sociales
tanto en el nivel territorial (en 3 de los 6 municipios visitados) como en el nivel nacional, para contrastar
visiones sobre el PNIS desde una coordinadora nacional como COCCAM y desde la implementacion
local que ha tenido el programa. En el nivel territorial, las organizaciones consultadas fueron de diversa
indole, unas con un involucramiento directo con el PNIS, como asociaciones de poblacion beneficiaria,
y otras con uno mas indirecto, como mesas de jovenes municipales, que permitieron conocer la
incidencia del PNIS en dindmicas locales no solo limitadas a la poblacién beneficiaria.
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Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 Art. 281: Hoja de ruta para implementar politica de estabilizacién - Desarrollo
(Ley 1955/2019) y ejecucion del PNIS a cargo de ART
Politica Integral de Drogas - Ruta Futuro Marco nacional de politica de drogas
Decretos De creacion y reglamentarios del programa, también de reestructuraciones

institucionales. Modificacion estructura ART

Resoluciones Territorios para la conservacion, Protocolo de Género

Lineamientos metodoldgicos y operativos

Plan Marco Implementacion del Acuerdo Final Marco implementacion PNIS

Protocolos PAl 'y PISDA, enfoque de género, Escuelas de Capacitacion Agricola - ECAs,
novedades PNIS, seleccién de organizaciones operadoras, vinculacion PNIS,

Ruta Metodoldgica de Intervencion PNIS, entre otros

Lineamientos Estrategia de atencién a familias cultivadoras y no cultivadoras de ilicitos -

PAIl 'y desarrollo productivo, otros

Circulares Emitidas por entidades competentes para regular la articulacion alrededor del
PNIS
Informes de gestién y estadisticos Informes anuales de implementacion del PNIS
Informes de monitoreo Informes de monitoreo de UNODC sobre el PNIS

Informes y estudios

Documentos emitidos por el programa en la Documentos PISDA firmados, informes parciales de avance de
implementacion implementacion, noticias
Informes de entidades publicas y privadas, Implementacion del Acuerdo Final y el PNIS

nacionales e internacionales

Productos de investigacion académica (libros, | Disefio e implementacion PNIS y transformaciones en su institucionalidad a

articulos, informes, policy papers, etc.) nivel general
Informes de entidades o productos Disefio e implementacion PNIS y transformaciones en su institucionalidad a
académicos, sobre casos particulares nivel local. También noticias sobre estudios de caso

Fuente: elaboracion propia.
Muestra

La informacion cualitativa empleada para el analisis provino de fuentes primarias y
secundarias. En el nivel institucional, se aplicaron 15 entrevistas individuales, 28 entrevistas
grupales y 2 grupos focales, a nivel nacional y territorial, en metodologias de aplicacién
presencial y virtual. En el nivel individual, fueron aplicadas 4 entrevistas individuales abiertas
a beneficiarios recolectores o suspendidos y 8 metodologias de historia de vida, compuestas
por los instrumentos de entrevista a profundidad, recorrido por el territorio y registro
etnografico, de aplicacion presencial en los lugares de prueba piloto y trabajo de campo
definidos para la evaluacion.

Para la aplicacion de los instrumentos del nivel territorial, fueron escogidos 7 municipios. Sus
caracteristicas, la institucionalidad territorial entrevistada y beneficiarios son presentadas en
el Anexo 2.
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V. Metodologia cuantitativay comportamental - componente resultados
Métodos e instrumentos

A partir de la estructura del programa y del marco conceptual sobre el desarrollo alternativo,
la metodologia para la evaluacion de los resultados del PNIS se enfoca en las relaciones entre
los componentes del programa y las condiciones socioeconémicas de los hogares
beneficiarios, y la asociacion entre la implementacion de la politica y los cambios territoriales.
Por lo tanto, a nivel de los hogares, se analizara la diferencia temporal entre la recepcion de
los componentes del programa por parte de hogares beneficiarios y las diferencias entre
grupos de hogares a medida que iban recibiendo los distintos componentes. Para eso se
usara la secuencialidad en la recepcién de los distintos componentes. Los hogares se van a
organizar por grupos de acuerdo al momento del tiempo (afio en que recibieron el beneficio)
y al componente que fueron recibiendo por etapas (AAl, SA, PP). Esta metodologia
cuantitativa a nivel del hogar se aplicara utilizando distintas fuentes de informacién: i)
informacién recolectada a través del instrumento cuantitativo; ii) informacién administrativa
sobre condiciones socioecondmicas de los hogares; y iii) mediciones experimentales. A nivel
territorial se analizara las relaciones entre la entrada del programa y la recepcion de los
componentes con la densidad de cultivos de coca y las tasas de deforestacién a nivel de
grillas de un kilbmetro por un kilbmetro. En el Anexo 3 se presentan las metodologias para
estimar el indice de Pobreza Multidimensional (IPM) con la encuesta y con la informacion
administrativa del Sisbén lll y IV.

Estimacion de resultados socioecondmicos y territoriales

El analisis cuantitativo utiliza la variacibn exdgena en la recepcion de los distintos
componentes por parte de los beneficiarios inscritos al programa. Los potenciales hogares
beneficiarios recibieron en diferentes momentos del tiempo los distintos componentes del
programa. Por ejemplo, el hogar A recibié el componente AAl en 2017, el hogar B en el 2018,
y el hogar C en el 2019; el mismo hogar recibié A recibié SA en 2018 mientras que el hogar
B y C lo recibieron en 2020. Los tres hogares A, B, y C estaban inscritos al programa y eran
potenciales beneficiarios. Sin embargo, los tiempos de recepcién de los componentes fueron
distintos para cada uno. Esa es la variacién que se va a analizar, teniendo en cuenta que las
diferencias en estos tiempos dependen de caracteristicas observables de los hogares que se
controlan en la estimacion y asumiendo que los hogares a comparar son, en promedio,
similares antes de empezar a recibir la intervencion del programa.

El andlisis entre los diferentes tiempos de recepcién de los componentes del programa y las
condiciones socioecondmicas de los hogares se estimé a través de un modelo de diferencia
en diferencias escalonado (Callaway & Sant’Anna, 2021) que corrige por los potenciales
riesgos de sesgos en este tipo de estrategias de identificacién y que tiene en cuenta que
hogares pueden recibir el tratamiento (recepcién del componente) en diferentes momentos
del tiempo. Teniendo en cuenta que esta metodologia limita la inclusion de interacciones entre
variables de interés, para evaluar la relacién de cada componente con la variable de resultado
se dividié la muestra como se presenta en la Tabla 3 (Anexo 4).

A partir de estas submuestras, se estimo el siguiente modelo econométrico:
Yidt = BTiac+ Oqtrend +y; + v, + &ay,

donde y;,, corresponde al IPM a nivel hogar analizada; @,trend corresponde a una
tendencia lineal a nivel de departamento;  y,y ¥, correspondena  efectos fijos del hogar

15de 175



Evaluacion institucional y de resultados del Programa

] o ] ) 13 10 2023
Universidad de Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos llicitos (PNIS)
los Andes ,
PRODUCTO 4 - INFORME DE RESULTADOS VERSION 1

y del afio, respectivamente; T; 4, €s una variable dicotoma que toma el valor de 1 a partir del
periodo t en el que el hogar i superd el umbral definido para cada uno de los componentes;
€;4¢ €S €l error estocastico del modelo agrupado a nivel de municipio. El efecto fijo de hogar

Y, controla por todas las caracteristicas observables y no observables de los hogares que no
cambian en el tiempo; el efecto fijo de afio y, controla por choques en cada afio que afectan
a todos los hogares por igual y la interaccion entre la tendencial lineal y el efecto fijo de

departamento controla por variables observables y no observables que afectan a todos los
hogares en un mismo departamento y que crecen linealmente.

Por ejemplo, en aquellos modelos donde la variable de tratamiento es recibir el
componente AAl, se estima la relacion entre el componente AAI y las condiciones
socioecondmicas, limitando la muestra a personas que no han recibido ningin componente
(control) y a personas que solo han recibido el pago de AAI (tratamiento), y la variable T; 4,
toma el valor de 1 Unicamente a partir del periodo t en el que el hogar i superé los dos millones
de pesos por el componente de AAl. Esta asignacion de grupos de control y tratamiento  se
mantiene en los modelos estimados para medir las relaciones entre AAIl, SA, PP. En los
modelos realizados no se evalla la complementariedad entre los componentes porque la
definicion del tratamiento corresponde a recibir o no cada uno de los beneficios del PAI
Familiar. En el caso que se evalta recibir SA y PP, no se incluyen interacciones entre
tratamientos porque la estructura del estimador Callaway & Sant’Anna (2021) no lo permite;
por el contrario, se define la recepcion del tratamiento a partir del momento en el que se
reciben los dos componentes. Por lo tanto, en el caso concreto que evalla el efecto de recibir
PP y SA, la variable de tratamiento es igual a 1 a partir del periodo t en el que el hogar i ha
recibido los dos componentes, 0 de lo contrario. En este modelo, la muestra se restringe
Unicamente a aquellos hogares que han recibido AAI pero ninguno de los otros componentes
y a los hogares que hasta el 2022 han recibido PP y SA.

Para mostrar la consistencia de los modelos y determinar si las relaciones estimadas son
atribuibles a los componentes del programa, se estiman los modelos dindmicos en los que se
pretende mostrar la ausencia de efectos anticipatorios. La ausencia de efectos anticipatorios
se conoce en la literatura como el cumplimiento del supuesto de tendencias paralelas que
permite atribuirle el impacto al tratamiento definido. El concepto de tendencias paralelas se
empleara sistematicamente en el documento porgue es un elemento central para interpretar
los resultados cuantitativos. Por dltimo, teniendo en cuenta que en algunos afios la ejecucion
de los componentes ha sido baja, para mostrar la independencia de los resultados al peso en
afos con pocas unidades tratadas realizamos ejercicios de robustez Gnicamente con cohortes
de hogares tratadas que representen una proporcion elevada de la muestra empleada en
cada modelo. En el documento nos referimos a los modelos que solamente se estimaron para
afios con una concentracion elevada de unidades tratadas como truncados y aquellos sin
imponer esta restriccion como modelos sin truncar.

Adicionalmente, se estiman los modelos condicionando por los niveles de vulnerabilidad de
los hogares anteriores a la implementacion del programa, la ubicacién en Zonas de Manejo
Especial (ZME), el género de los beneficiarios del PNIS, la presencia violenta de grupos
armados y el nivel de ejecucion de ATI. Esto se realiza separando la muestra total en dos
grupos de acuerdo a estas caracteristicas (e.g vulnerable vs no vulnerable, ZME vs ZME,
mujer vs hombre, grupos armados vs no grupos armados y alta ejecucion de ATI vs baja
ejecucion de ATI).

En cuanto a la metodologia correspondiente a los resultados territoriales, para estimar la
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relacion entre el PNIS y los cambios en las variables de resultado de interés (cultivos de coca
y area deforestada), se plantea un modelo econométrico donde se construye un grupo de
comparacion que no recibié los beneficios del programa (contrafactual) y un grupo de
tratamiento que recibié el programa. Teniendo en cuenta que el equipo consultor construyo la
informaciéon a nivel de grilla?2, se defini6 como grupo de control aquellas grillas en los
municipios PNIS que no tienen ningun beneficiario. En el caso del grupo de control, se
mantuvo la misma metodologia anteriormente descrita donde se consideran como grillas
tratadas por el componente c, aquellas donde al menos un beneficiario hubiera recibido el
componente.

yg,d,t = ﬁTg,d,t + odtrend + yg + Y + eg,d,t

donde yg4 4. €S un vector de variables que miden la densidad de cultivos de coca y la tasa de
deforestacion anuales a nivel de grilla de un kilémetro cuadrado en la grilla g, en el
departamento d y en el afio t; O4trend corresponde a una tendencia lineal a nivel de
departamento; Yy Y7, corresponden a efectos fijos de la grilla y del afio, respectivamente;

T; 4. €s una variable dicétoma que toma el valor de 1 a partir del periodo t en el que al menos
un hogar en la grilla g recibié el componente c; &;4, €s el error estocastico del modelo
agrupado a nivel de vereda. Adicionalmente, para evaluar el margen intensivo de este modelo
definimos como variables de tratamiento el nimero y el porcentaje de beneficiarios al interior
de una grilla que han recibido el respectivo componente. Asi mismo, se estiman los modelos
dinamicos de esta estructura empirica para revisar el cumplimiento de la ausencia de efectos
anticipatorios a través de la metodologia propuesta por Callaway & Sant’/Anna (2021).

En la Tabla 1 (Anexo 4b) se presentan las medias en el 2015 de las variables observables a
las cuales tenemos acceso para cada uno de los grupos de control y de tratamiento
empleados en el modelo del IPM. Si bien no se identifican diferencias sistematicas entre los
grupos de tratamiento y los de control, hay desbalance en algunos casos como en la zona de
residencia de los hogares, el acceso a gas, la afiliacion al régimen subsidiado del sistema de
salud y el nUmero de personas en el hogar. Teniendo en cuenta que el cambio en el tiempo
en estas caracteristicas no debe ser importante en los hogares vinculados al PNIS, tanto los
efectos fijos a nivel de hogar como las tendencias lineales departamentales capturan gran
parte de esta variacion. Sin embargo, incluimos en la Tabla 2 (Anexo 4b) dos modelos
comparando los resultados incluyendo los controles de zona de residencia, gas y tipo de
afiliacion al sistema de salud con la ecuacién principal propuesta. Los resultados son
consistentes y robustos a la inclusion de estos controles. Las metodologias para seleccionar
los contrafactuales adecuados, tanto en los modelos a nivel individual como a nivel de grilla,
se presentan en el Anexo 5.

Estimacion de resultados experimentales

La principal disyuntiva a la que se enfrentan los individuos al tomar una decisién cuyos
retornos asociados son inciertos es sopesar que un mayor retorno esperado esta usualmente
vinculado a una mayor varianza estadistica. Esto se traduce en que pagos con mayor nivel
de riesgo se asocian con posibles beneficios mayores. Por lo tanto, para simular esta situacion

2 En el Anexo 5 se desarrollan los detalles de la metodologia para definir los grupos de control a partir
de la definicion de grilla empleada y en el Anexo 6 se presenta el algoritmo para georreferenciar a los
hogares beneficiarios en las grillas.
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con los participantes seguiremos una metodologia de lista de loterias en la cual cada
participante debe escoger una loteria y en la que la decision va a reflejar sus preferencias
entre el retorno esperado y la varianza entre los pagos (Cardenas & Carpenter, 2013; Moya,
2018). Para medir las preferencias por el riesgo (cuando la incertidumbre esta asociada a una
distribuciéon de probabilidad objetiva) cada pago (Pago 1 o Pago 2) de las loterias propuestas
ocurre con una probabilidad del 50%. En este caso, cada loteria tiene un pago esperado (el
promedio esperado entre todos los pagos) y varianza (que es el valor promedio del cuadrado
de la diferencia entre cada pago y el pago esperado) distinta. En la Tabla 4 (Anexo 4)
presentamos las loterias entre las que decidieron los participantes, los pagos esperados de
cada loteria y la varianza.

Tabla 4 (Anexo 4). Matriz de pagos por loteria, valor esperado y varianza de cada loteria

(1) (2) (3) (4) (5) (6)

, Var(Loteria X) Rango de aversion
Pago 1 (50%) Pago 2 (50%) E(Loteria X) (én rmiles) ) 1 risgo (CRRA)

Loteria 1 20,000 20,000 20,000 0 (00,7.4)

Loterfa 2 17,000 26,000 21,500 20,250 (7.4,5.5)

Loteria 3 14,000 32,000 23,000 81,000 (5.5,4.08)
Loteria 4 11,000 38,000 24,500 182,250 (4.08,3.43)
Loteria 5 8,000 44,000 26,000 324,000 (3.43,3.24)
Loteria 6 5,000 50,000 27,500 506,250 (3.24,2.94)
Loteria 7 2,000 56,000 29,000 729,000 (2.94,0.15)
Loteria 8 0 60,000 30,000 900,000 (0.15,—00)

La Tabla 4 (Anexo 4) permite apreciar que cada pago en pesos de cada loteria ocurre
siguiendo la misma distribucién de probabilidad; sin embargo, a medida que aumenta el valor
esperado de cada loteria, también aumenta la varianza. A partir de la decisién de cada
participante sobre una loteria, sera posible estimar el intervalo al que pertenece su coeficiente
de aversion al riesgo, que es decreciente en el nimero de las loterias. Por lo tanto, la primera
loteria, que es aquella que representa la mayor aversion al riesgo, es la que tiene un pago
esperado inferior y una menor varianza; por el contrario, la Ultima, que es la de menor
aversion, tiene el pago esperado mayor, asi como la varianza entre los pagos.

Adicionalmente, para recuperar las actitudes de los individuos frente a la ambigliedad se
afadié incertidumbre con una distribucién de probabilidad subjetiva. Para ello, se les informé
a los individuos que cada pago podia suceder por lo menos con 30% de probabilidad, pero
desconocian la distribucion del 40% restante. Tanto la aversion al riesgo (la actitud que tienen
los individuos hacia resultados inciertos cuando conocen la probabilidad con la que suceden)
y la aversion a la ambigtedad (la actitud hacia resultados inciertos cuando desconocen la
probabilidad con la que suceden) son dimensiones de las preferencias que pueden ser
relevantes para explicar la permanencia de los individuos en el programa. Por dltimo, se
realizaron preguntas hipotéticas, sin incentivos econémicos, sobre la disposicion a aceptar
montos de dinero de distinta magnitud en el presente (hoy) versus el futuro (12 meses) para
recuperar sus preferencias intertemporales. Estas preferencias estan asociadas al nivel de
paciencia del individuo y pueden ser relevantes para entender la permanencia en el programa.

A partir de las decisiones de los participantes del experimento, se presentara el estado en el
programa (activo vs retirado/suspendido) en funcion de las actitudes frente a la incertidumbre
(aversion al riesgo y aversion a la ambigledad), las tasas de descuento intertemporal (nivel
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de paciencia), las percepciones y creencias frente al programa y las instituciones del E
stado, y las caracteristicas socioeconémicas para determinar si existen relaciones entre estas
variables y la probabilidad de ser suspendido o retirado del PNIS. Formalmente, el modelo
estimado sigue la siguiente especificacion:

Estado; = a + B'Preferencias; + &' Creencias; + y'x; + ¢;

donde Estado; corresponde a una variable dicétoma igual a uno si el individuo i esti
suspendido o retirado del PNIS; Preferencias; es un vector de variables de preferencia, que
incluye el indice de paciencia, de aversion al riesgo y de aversion a la ambigledad del
individuo i; Creencias; es un vector de variables sobre percepciones y creencias, que incluye
la confianza en el gobierno, la percepcion sobre probabilidad de monitoreo de cultivos,
beneficios del programa para la no vinculacién con la economia de la coca y el temor a
sanciones por incumplimiento de los acuerdos; x; es un vector de variables socioeconémicas
del individuo i capturadas a través del instrumento cuantitativo y que sirven como medida de
restricciones pecuniarias y contexto.; y €; es el error estocastico del modelo.

Fuentes primarias

Para el componente de resultados, segmento cuantitativo, se levant6 informacién mediante
la aplicacion de 1,730 encuestas y 236 experimentos. La Tabla 7 describe las fuentes
primarias de informacion.

Tabla 7. Fuentes de informacidn primaria - componente de resultados - cuantitativo

Rol en el
programa

Actor idoneo

Familias beneficiarias activas - vinculadas al programa PNIS en calidad de Cultivadoras

Beneficiarios

activos Familias beneficiarias activas - vinculadas al programa PNIS en calidad de No cultivadoras

Familias beneficiarias activas - vinculadas al programa PNIS en calidad de Recolectoras

Beneficiarios no

. Beneficiarios retirados o suspendidos del programa PNIS
activos

Fuente: elaboracion propia.
Fuentes secundarias

Por parte del PNIS se han recibido 8 archivos, cuya informacién se resume en la Tabla 2
(Anexo 4). La base de registro al programa tiene 99,097 cddigos Unicos de beneficiarios
(CUB); es decir, la totalidad de los hogares vinculados desde el inicio del programa (2016) y
los documentos de identidad de los beneficiarios. Las dos bases de reportes de operadores
cuentan con 1,066 CUBs con informacion sobre PP y ATl desde el 20 de mayo del 2020 hasta
el 29 de noviembre del 2022, y con informacién para 476 CUBs de recepcion de SA sin fechas
disponibles. Por ultimo, de la primera ronda de bases recibidas, la base sobre pagos de AAI
tiene informacién para 59,652 CUBs desde el 12 de septiembre del 2016 hasta el 12 de
diciembre del 2022.

Ademas, se recibieron 3 bases con informacion georreferenciada a nivel de CUB. La primera
base cuenta con 59,652 CUBs con el punto de autorreporte de cultivo de coca antes del
comienzo del programa. La segunda tiene 51,306 CUBs con el predio donde se declara la
intencion de tener un proyecto productivo del programa. La tercera cuenta con 59,352 CUBs
con informacion sobre el predio donde se declara la intencion de tener una huerta casera en
el marco del componente SA. A partir de esta informacion y la suministrada por el Sisbén 1V,
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se pudo establecer la georreferenciacion de 89,253 beneficiarios del programay la fuente de
cada punto georreferenciado se presenta en la Tabla 1 (Anexo 4). Adicionalmente en el Anexo
6 se desarrolla la metodologia seguida para hacer esta georreferenciacion.

Por ultimo, el 28 de junio del 2023 se recibié la base completa que permite identificar la
recepcion de todos los componentes del programa, actualizada hasta diciembre del 2022,
para los hogares vinculados al PNIS como cultivadores y no cultivadores. Este archivo cuenta
con 4 hojas de calculo (Monitoreo, ATI, SA, PP) e incluye informacién sobre fecha y monto de
recepcion para cada componente (ver Tabla 2, Anexo 4). Para el procesamiento y analisis
posterior se emplea la base de datos de ejecucion del programa descrita en este parrafo.

Teniendo en cuenta el procesamiento de la informacién administrativa presentada en el
Informe 3, se obtiene informacion longitudinal para 77,839 beneficiarios (78.55% de los
99,097 iniciales). Para tener un panel balanceado desde el 2013 hasta el 2022, es decir
informacion completa para todo el periodo, se tuvo en cuenta el conjunto de beneficiarios
para los cuales hay informacion longitudinal, esto es, el 84.3% de los beneficiarios.

A nivel territorial, la principal variable que consideramos en esta seccidn es el area de cultivos
de coca para evaluar los resultados del PNIS. Los datos sobre los territorios afectados por los
cultivos de uso ilicito los provee la UNODC a través del Sistema Integrado de Monitoreo de
Cultivos llicitos (SIMCI) y estan disponibles para el periodo 2010-2021 a nivel grilla de 1km?2.
Esta informacion fue cruzada con la georreferenciacion de los beneficiarios del programa
siguiendo la metodologia que se presenta en el Anexo 6.

Para medir el cierre de la frontera agricola, nos enfocamos en la tasa de deforestacién a partir
de la metodologia propuesta de Hansen et al. (2013) y Prem et al. (2020). Esta metodologia
emplea informacion satelital procesada por Hansen et al. (2013), disponible para el periodo
2000-2021, en la cual se define cobertura boscosa como toda la vegetacién que supere los 5
metros de altura. Por lo tanto, siguiendo la metodologia planteada por Prem et al. (2020),
definimos la deforestacion a nivel de grilla (1km x 1km) cuando se pierde la cobertura boscosa
en ese espacio entre dos periodos. La deforestacion se normaliza por el area disponible para
ser deforestada, dado que solo se consideran los cambios de un afio al otro, y se tiene en
cuenta el area total con selva y/o bosque de los municipios.

Muestra cuantitativa y comportamental

Segun el anexo técnico debia aplicarse como minimo una muestra de 1,691 encuestas
presenciales a los beneficiarios activos del programa PNIS, donde 571 serian cultivadores,
571 no cultivadores y 549 recolectores, en 110 veredas, 37 municipios y 12 departamentos.

En la propuesta presentada por la UT, se plante6 una muestra de 1,726 encuestas, de las
cuales 598 correspondian a cultivadores, 574 a no cultivadores y 554 a recolectores, en 111
veredas, 42 municipios y 12 departamentos.

Finalmente, la muestra lograda durante el proceso de recoleccion fue de 1,730 encuestas
presenciales aplicadas a beneficiarios activos, donde 610 fueron cultivadores, 571 no
cultivadores y 549 recolectores, en 121 veredas, 42 municipios y 12 departamentos.

Adicionalmente, el proceso de recoleccion cuantitativa incluyé la aplicacion de 236
experimentos comportamentales de los cuales 85 se aplicaron a activos y 151 a suspendidos
o retirados; cultivadores, no cultivadores y recolectores del programa PNIS.
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Procesos de calibraciéon de los estimadores

El disefio muestral planteado para la implementacibn de la encuesta fue un disefio
probabilistico de dos etapas, en la primera etapa fue un disefio estratificado en donde se
seleccionan aleatoriamente por medio de un muestreo aleatorio simple dentro de cada estrato
las veredas, las cuales corresponden a las Unidades Primarias de Muestreo (UPM), en la
segunda etapa por medio del mismo disefio se seleccionan aleatoriamente por tipo de
actividad (Cultivador, No cultivador y Recolector) los beneficiarios, dentro de cada vereda
seleccionada en la primera etapa.

El proceso de ponderacion inicié con el célculo del factor de expansion basico. Durante el
trabajo de campo, fue necesario realizar el reemplazo de algunas veredas, pues, aunque se
habia seleccionado beneficiarios alli, no se contactaron por la imposibilidad de llegar a la
vereda. Adicionalmente, dentro de los beneficiarios seleccionados hubo algunos que, pese al
esfuerzo del equipo de campo, no fue posible contactarlos; a estas unidades muestrales se
les conoce como unidades con elegibilidad desconocida, pues no fue posible establecer un
contacto con ellas. Dado que estas unidades fueron seleccionadas en la muestra y tienen
asociada una probabilidad de seleccion, se debe realizar un ajuste de factores de expansion,
llamado ajuste por elegibilidad desconocida. Este se realiz6 usando las categorias de la
variable Rango de edad, donde se construyeron 6 clases y se realiz6 el ajuste usando el factor
de expansion inicial.

Adicional a esto, el ajuste por no respuesta se realizé con un modelo de clasificacién binario
para estimar el puntaje de propensién de responder a la encuesta, se evidencié que el modelo
logistico y la regresion Lasso presentaron mejores ajustes en el modelo y la distribucion de
las estimaciones, dada la multicolinealidad de las covariables el modelo utilizado para el ajuste
de la no respuesta fue la regresion Lasso, se crearon 10 clases usando las estimaciones y el
ajuste se realizé con el factor ajustado por la elegibilidad desconocida (ver Anexo 23).

La estrategia que se llevo a cabo en el proceso de calibracion y que permitié el control de los
posibles sesgos fue por medio de Estimadores de Regresién Generalizada (GREG), para
corregir sesgos muestrales y no muestrales y para mejorar la eficiencia de las estimaciones.
Este método incorporé el ajuste de las variables auxiliares utilizadas en el estimador de
regresion como una modificacion de los factores de expansion.

Con el ajuste de la calibracion, se finalizé el proceso del célculo de los factores de expansion,
estos pesos, por un lado, corrigen el sesgo que generan las probabilidades desiguales, y por
otro, permiten la estimacion de datos absolutos para el universo estudiado. En conclusion, el
disefio de muestra ejecutado cumple con los requerimientos del pliego de condiciones de la
evaluacion y la propuesta entregada por la UT, asegurando estimaciones con un adecuado
margen de error y resultados confiables y representativos (ver Anexo 22).

VI. Principales conclusiones y recomendaciones
El objetivo central del PNIS, como quedé estipulado en el AFP, era reducir los cultivos ilicitos
y superar la pobreza de los habitantes de regiones cocaleras a partir de intervenciones

integrales con un enfoque territorial. Este objetivo tuvo una aceptacion general dentro de los
beneficiarios y actores nacionales y locales involucrados.
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Sin embargo, los cambios entre la version del documento firmado en el Teatro Colén (24 de
noviembre del 2016) y el documento negociado en la Habana y firmado en Cartagena (26 de
agosto de 2016) tuvieron impactos sobre la legitimidad del programa en el territorio y la
aceptacion por parte de los beneficiarios. Por ejemplo, los cambios en relacion con la posible
gradualidad en el programa, la posibilidad de la aspersion aérea en los casos donde no fuera
posible la sustitucién y la reduccion del tiempo para el tratamiento penal diferencial de
cultivadores de dos afios a uno afectaron la aceptacion y legitimidad del programa.

En esta evaluacion, encontramos una deficiente articulacion intrainstitucional,
interinstitucional y sectorial, para cumplir con los objetivos del programa. Los principales
factores de incidencia son de disefio (falta de asignacion presupuestal, relaciones no
vinculantes entre las distintas entidades para el desarrollo del programa, cambios
institucionales que no designaron mecanismos claros de articulacién) y de coyuntura politica
(diferencias en las prioridades para la ejecucion y competencia con nueva oferta institucional).
En cuanto al disefio, se destacan criterios de focalizacion incompletos para la firma de
acuerdos colectivos e individuales (por capacidades econémicas y localizacién en ZME, por
ejemplo), la ausencia de lineamientos étnicos y ambientales para su implementacion, y en su
ejecucion, la falta de un enfoque territorial como estaba inicialmente estipulado. Asi mismo,
la tercerizacién del programa a operadores sin conocimiento de las regiones asi como la falta
de continuidad asociada a cambios de operadores en una misma zona, los lineamientos
rigidos y estandarizados para los operadores, y la falta de mecanismos claros de vigilancia y
auditoria fueron fallas internas del programa que repercutieron en los resultados de los
componentes del programa. Estos elementos tienen efectos en todos los niveles de
resultados del PNIS.

Como conclusién principal, teniendo en cuenta el efecto del programa desde su anuncio,
encontramos que el programa aumenté los cultivos de coca tanto en los lugares donde hay
beneficiarios como en sus vecinos. En el caso de las condiciones de vida de los hogares
vinculados, el programa redujo los niveles de pobreza multidimensional sélo para aquellos
beneficiarios que tenian menores niveles de vulnerabilidad y mayores capacidades instaladas
antes de empezar el programa. En el andlisis cualitativo se observé una mejora de las
condiciones socioecondmicas de los hogares que contaban con ciertas condiciones previas
al inicio del programa, como una menor dependencia a los cultivos de coca y/o cierta
diversificacion de sus ingresos (menores problemas de liquidez). Las mejoras
socioecondmicas fueron evidentes en multiples formas como i) mejoramiento de la vivienda,
i) consolidacion de una fuente ingresos licita que, aunque no pudiese compensar el costo de
oportunidad de la sustitucién, brindaba compensaciones no monetarias para el beneficiario;
iii) apalancamiento de proyectos productivos agricolas, comerciales o de servicios; entre
otros.
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A continuacién se describen los principales andlisis realizados, asi como los resultados
centrales de la evaluacion para cada una de las dimensiones del programa. Evaluamos el
efecto de cada componente del PAI Familiar hasta el 2022. Los datos administrativos indican
gue el 99.9% de los beneficiarios han recibido AAl y el 96.5% recibieron el componente de
SA. En el caso de los PPCC el porcentaje de hogares que habia recibido este componente
llegd a 96.97%. En el caso del PPCL el 2.75% de los hogares recibieron este componente.
En el caso de ATI, a pesar de que este componente debia ser transversal a la implementacion
del programa, solo tuvo un cumplimiento del 2.33%. Los resultados sugieren que la
implementacion de los componentes del PAI familiar fue menor en ZME y en municipios con
presencia de uno o mas grupos armados. En términos generales, segun el reporte de la
encuesta y la evidencia cualitativa, todos los componentes del PAI Familiar presentaron
retrasos, discontinuidades y problemas de calidad, sobrecostos, problemas de pertinencia y
coherencia entre lo entregado y la oferta original.

En el caso de AAl y SA, no se encontrd que estos componentes tuvieran un efecto en cultivos
de coca ni en la pobreza multidimensional. Sin embargo, el andlisis cualitativo evidencio una
mejora en las condiciones socioecondmicas de los beneficiarios que tenian una menor
dependencia de los cultivos y pudieron destinar los pagos de la AAIl a proyectos productivos,
lo que aportd a ingresos econémicos con los que ya contaban en razén de estos proyectos
propios, anteriores a la intervencion del PNIS, al tiempo que el uso de estos pagos para
mejoras en infraestructura de sus viviendas, como el arreglo de tejas y/o adecuacion de
espacios. Asi mismo, se encontré que la SA no siempre garantiz6 una soberania y/o
seguridad alimentaria 0 una mejora en las condiciones socioecondmicas de los beneficiarios.
A pesar de que, en algunos casos si mejor6 la calidad de vida, en estos casos los insumos
entregados fueron usados para otros propésitos, tales como mejora de predios y creacion o
fortalecimiento de proyectos productivos de ciclo corto. Cuantitativamente, se encontré que la
recepcion de este componente redujo la pobreza multidimensional para las titulares mujeres,
mientras que en los hombres no tuvo ningun efecto.

Los proyectos productivos (PPCC o PPCL), por su parte, disminuyeron los niveles de pobreza
y aumentaron el area sembrada con cultivos de coca cuando este componente era recibido
de manera simultanea con la SA. La disminucién de la pobreza multidimensional Gnicamente
ocurre para los beneficiarios menos vulnerables al principio de la intervencion. De manera
similar, en el andlisis cualitativo se encontré una mejora de las condiciones socioeconémicas
con la entrega de este componente en los hogares con factores habilitantes, tales como un
proyecto productivo iniciado, una menor dependencia del cultivo de coca, conocimientos
previos, acceso a servicios o infraestructura, propiedad de la tierra, entre otros. En el caso de
cultivos de coca, los resultados sugieren que el crecimiento en los cultivos no ocurrié en las
zonas donde estaban los beneficiarios del PNIS, pero si en las zonas vecinas al lugar
georreferenciado de estos hogares.
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Se evaluo el efecto de cada componente por grupos que han recibido diferentes niveles de
asistencia técnica, dado que era transversal a la intervencion. Los resultados sugieren que
este beneficio no tuvo efectos diferenciales en pobreza multidimensional, excepto en los
casos que se comparaba recibir el PPCC y SA contra solo recibir PPCC o SA. Para aquellos
beneficiarios que recibieron mas ATI que la mitad de los beneficiarios, la combinacion de
PPCC y SA se asocia con menores niveles de pobreza multidimensional en comparacion con
aquellos beneficiarios que solo han recibido PPCC o SA. Por su parte, el PAI Recolectores
atendié de manera temporal la situacién de los beneficiarios, y no brindé soluciones de largo
plazo para su situacion socioecondémica. A partir de la informacién de la encuesta, se pudo
establecer que el 35.21% de los recolectores no ha tenido acceso a los beneficios de la
Gestion de Empleo Temporal (GET). Adicionalmente, al 42.06% de quienes han recibido los
beneficios no le han pagado la totalidad de los 12 millones de pesos. Solo el 27.52% de
quienes tuvieron estos trabajos comunitarios ha participado posteriormente en actividades
remuneradas; sin embargo, este resultado no necesariamente se explica por alguna
intervencion especifica del programa que pretenda insertar al mercado laboral a los
recolectores.

A nivel territorial los avances en la implementacién del PAI Comunitario y los proyectos
enmarcados en las iniciativas PISDA son muy limitados, dada la deficiente estrategia de
articulacion en las fases de disefio y ejecucion con las entidades competentes para el avance
de los proyectos PISDA y la oferta local para programas de bienestar comunitario. De hecho,
en las regiones donde si se desarrollaron algunos proyectos, estos no son reconocidos como
parte del PNIS. Ademas, existen problemas de disponibilidad de informacion para hacer
seguimiento a las iniciativas. Sin embargo, con la informacion disponible, es posible identificar
gue en los municipios PNIS-PDET, tnicamente el 18% de los proyectos PISDA y el 19.9% de
los del PAI comunitario ha finalizado. En los municipios PNIS no PDET, los registros de
finalizacion son ain menores.

Cinco afios después de iniciado el programa, se evidencia una pérdida de confianza y
legitimidad por parte de los beneficiarios, no solo por los incumplimientos de los componentes
familiares y comunitarios, sino porque las expectativas iniciales de gradualidad e integralidad
no fueron cumplidas.

A través de las mediciones experimentales, se exploraron las diferencias comportamentales
entre beneficiarios activos y no activos. Se identifico que la aversion a la ambigledad se
asocia con una probabilidad mas alta de no estar activo en el programa. Adicionalmente, se
encontré que los beneficiarios mas pacientes tienen una menor probabilidad de permanecer
activos en el PNIS. Asi mismo, la paciencia se asocia con una menor probabilidad de
participar en la economia cocalera, mientras que los beneficiarios mas aversos a la
ambigliedad tienen una probabilidad mas alta de vincularse a esta actividad.

Basados en los hallazgos anteriores, organizamos las recomendaciones en dos niveles: i)
recomendaciones para cumplir con lo acordado; ii) recomendaciones para disefiar un nuevo
programa de Transformacion Territorial de las Zonas Cocaleras. En cuanto a las
recomendaciones para cumplir con lo acordado, es necesario recuperar la confianza y la
legitimidad del Estado en las regiones cocaleras beneficiarias del PNIS. Para conseguir este
proposito se requiere el liderazgo de la Direccién de Sustitucion de Cultivos llicitos (DSCI)
para cumplir con lo pactado y renegociar los acuerdos con beneficiarios en las ZME, donde
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no necesariamente se pueden adelantar los proyectos productivos iniciales por las
restricciones ambientales. Asi mismo, es necesario articular el PNIS con otros programas del
AFP, como el PDET y garantizar recursos para la ejecucion de los componentes comunitarios.
La DSCI debe llevar a cabo o encargar una auditoria general para evaluar la implementacion
a cargo de los operadores y disefiar una ruta de implementacién que considere la inclusiéon
de organizaciones locales. La DSCI también debe establecer mesas de diadlogo con los
hogares inscritos en el PNIS que se encuentran ubicados en ZME donde hay conflictos entre
comunidades por el territorio, e implementar la ruta étnica para garantizar el acceso al
programa por parte de la poblacion étnica vinculada.

En cuanto a las recomendaciones para el disefio e implementacion de nuevos Programas de
Desarrollo Alternativo y/o Transformacion Territorial, las intervenciones deben centrarse en
mejorar la calidad de vida de los hogares en zonas cocaleras o amenazadas por la expansion
de cultivos ilicitos. Esto implica un enfoque integral con lineamientos étnicos y ambientales,
gue involucre inversiones en infraestructura, ordenamiento territorial, capital humano,
asociaciones productivas, proteccion de las comunidades, especialmente sus lideres, y
focalizacion de recursos. Asi mismo, el alcance de las intervenciones debe estar condicionado
a las restricciones presupuestales y de capacidad de las instituciones. Por ultimo, teniendo
en cuenta los retos identificados, recomendamos que el nuevo programa de Transformacion
Territorial para Zonas Cocaleras empiece con experimentos controlados para evaluar el
impacto de la intervencion antes de ser escalado. Esto requiere limitar, al menos inicialmente,
el alcance del programa en cuanto a la participacion de los hogares y los espacios territoriales.
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PARTE |. EVALUACION INSTITUCIONAL

Capitulo 1. Caracterizacion del ecosistema institucional®

1.1 Evolucion institucional

1.1.1 Antecedentes sobre desarrollo alternativo y modelo UNGASS

Ha habido un conjunto de conceptualizaciones, directrices y pautas desarrolladas
internacionalmente para los programas de DA. De esta manera, se han elaborado enfoques
y perspectivas internacionales sobre el DA, las cuales han guiado la construccion de mdltiples
programas alrededor del mundo. En Colombia, los programas de DA han estado alineados
con las conceptualizaciones y enfoques internacionales, especialmente con los que han
surgido a partir de las Asambleas Generales de las Naciones Unidas. En el caso del PNIS, su
normatividad y disefio original en el Acuerdo de Paz, fueron antecedidos por reconocimientos
y nuevas comprensiones sobre la relacion entre drogas y desarrollo formuladas desde las
Naciones Unidas. Para los propésitos de la evaluacion resulta relevante considerar los ideales
de disefio de programas de DA propuestos desde escenarios internacionales, pues hay una
congruencia entre estos y lo que se establecioé en el Acuerdo de Paz y su normatividad. A
continuacioén, se profundizara en esto.

El DA es un enfoque de los programas de reduccion de oferta de drogas que ha buscado
prevenir y eliminar los cultivos de uso ilicito mediante su sustitucion voluntaria. Esta reduccion
se ha pretendido mediante la solucién de las causas primordiales que han llevado a
poblaciones campesinas del sur global al cultivo de coca, amapola y cannabis para su
subsistencia. Asi, el DA se ha conceptualizado como un enfoque para promover el desarrollo
rural en los territorios afectados por cultivos de uso ilicito. En las Ultimas décadas, el DA ha
sido impulsado por la UNODC, dado el reconocimiento de un “ciclo vicioso” entre la
produccion y trafico de drogas, la pobreza y la inestabilidad econdmica (Buxton, 2015).

Anteriormente, en la Sesién extraordinaria de la Asamblea General de las Naciones Unidas
(UNGASS) de 1998, se reconocié el DA como:

un proceso destinado a impedir y eliminar el cultivo ilicito de plantas que contienen estupefacientes y
sustancias sicotrépicas mediante la adopcién de medidas de desarrollo rural formuladas especificamente con
esa finalidad en el contexto de las iniciativas de crecimiento econdmico nacional sostenido y desarrollo
sostenible que llevan a cabo los paises que luchan contra la droga, y reconociendo las caracteristicas
socioculturales propias de las comunidades y grupos destinatarios, en el marco de la busqueda de una
solucidn global y permanente del problema de las drogas ilicitas (Buxton, 2020, p. 1).

Este reconocimiento de la UNGASS se hizo en el marco de la ratificacién del “Plan de Accion
sobre Cooperacion Internacional para la erradicacion de los cultivos ilicitos para la produccion
de drogas y desarrollo alternativo”. Estos hechos constituyeron un hito en la comprension del
llamado “problema de las drogas”, pues implican un explicito reconocimiento del vinculo entre
el desarrollo socioeconémico y la produccion de cultivos de uso ilicito. A la vez, el plan de la

3 Este capitulo responde a la PO9: ¢Cémo el disefio conceptual, operativo, normativo, financiero e
institucional del PNIS atendio las necesidades que soportan su creacion e incidio en los resultados del
programay en cada uno de sus componentes? Y, en términos del proceso de monitoreo y seguimiento
realizado por el operador contratado (ONUDC, entre otros) ¢.cuales han sido y cémo han incidido las
variables de este proceso en los compromisos e informes de avances del PNIS (en su conjunto y en
cada uno de sus componentes)?, a la PO11b: ¢en qué medida el PNIS que se ha implementado
responde a lo establecido en el Acuerdo Final de Paz y su normatividad? y aporta elementos para
responder ala POS5, en relacion con los factores internos de incidencia en el cumplimiento de resultados
del Programa.
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UNGASS reconoci6 implicitamente que las estrategias de erradicacion llevadas a cabo por
diferentes Estados no habian conseguido reducir los volimenes de cultivo locales y mundiales
(Buxton, 2020).

En la sesion extraordinaria de 2016 de la UNGASS se reitero el reconocimiento del vinculo
entre produccién de drogas y desarrollo, y por lo tanto el cambio de las estrategias de control
de la oferta (Buxton, 2020). Ademés, también se modificé la interpretacion bajo la cual las
utilidades obtenidas por las actividades delictivas se entienden como incentivos para el cultivo
(Brombacher y Westerbarkei, 2019). Sin embargo, hubo una evolucion en la
conceptualizacion del DA desde la UNGASS de 1998 hasta la UNGASS del 2016. De acuerdo
con Brombacher y Westerbarkei (2019), con la UNGASS de 2016 se dio una verdadera
apertura al enfoque de desarrollo en la politica internacional sobre drogas, pues el documento
final no solo asigna un papel destacado al DA, sino que amplia el alcance del desarrollo hacia
los mercados urbanos de drogas y el narcotrafico (Brombacher y Westerbarkei, 2019).
Ademas, explican los autores, las politicas de drogas orientadas al desarrollo adquirieron
mayor alcance y reconocimiento tras la UNGASS 2016.

Segun lo estipulado en la Resolucion A/RES/68/196, adoptada por la Asamblea General de
las Naciones Unidas, las intervenciones integrales de DA pueden darle solucion definitiva al
problema de las drogas ilicitas. Estas intervenciones deben enfocarse en aliviar la pobreza,
considerada como una de las causas de los cultivos de uso ilicito. En ese sentido, tanto los
indicadores de reduccidn cultivos de coca como los indicadores de desarrollo humano deben
ser tenidos en cuenta en el DA.

En la resolucibn A/RES/68/196 se establecen algunos principios orientadores para la
implementacion de programas de DA, los cuales conforman su marco conceptual. En primer
lugar, desde la perspectiva del disefio e implementacion, los programas deben tener en
cuenta las vulnerabilidades y necesidades especificas de las comunidades afectadas por los
cultivos de uso ilicito. Asi mismo, la participacion de las comunidades vinculadas debe
mantenerse durante el monitoreo y evaluacion de los programas. En cuanto a las acciones
para la implementacién, se espera que las intervenciones generen sinergias y mejoren la
confianza entre las instituciones del Estado y las comunidades. En segundo lugar, respecto a
la organizacion institucional, la Resolucion sugiere que los programas de DA exitosos deben
fortalecer la capacidad de las instituciones a nivel nacional, regional y local. Dentro de las
acciones para implementar el DA, se recomienda promover la coordinacion y cooperacion
entre agencias gubernamentales para adoptar un enfoque holistico en la politica de drogas.

En tercer lugar, sobre los resultados esperados de los programas de DA, la Resolucion
sugiere que uno de los objetivos medibles de estas intervenciones sea la eliminacién o
reduccioén significativa de la oferta de drogas ilicitas. La Resolucién también incluye en las
medidas de los programas de DA aquellas relacionadas con la proteccién del medio ambiente
a través de incentivos para la conservacion que estén alineados con mejorar el bienestar y
gue no tengan impactos ambientales negativos. Esta dimensién de los programas de DA los
diferencia del resto de politicas de control a la oferta de drogas porque la medicion de éxito
no se limita a la erradicacion de los cultivos; por el contrario, considera mejoras
socioecondémicas y ambientales de las comunidades afectadas por este fendbmeno como un
resultado intermedio para alcanzar la eliminacion de los cultivos de uso ilicito.

Asi mismo, como objetivo intermedio del DA, plantea la proteccion a los derechos de estas
comunidades, contrario a lo determinado por otras intervenciones como la aspersion aérea o
la erradicacion forzada. Por udltimo, la Resolucién establece en sus lineas conceptuales
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generales la evaluacion de los resultados de los programas de DA en términos de control a
los cultivos de uso ilicito y en mediciones del desarrollo humano, socioeconémico y ambiental,
tal como se indica en la seccién metodologica de este informe.

Pese a esta evolucién conceptual del concepto de DA, varios expertos han cuestionado sus
alcances y sus redefiniciones. Para Buxton (2015), los datos de treinta afios de programas de
DA demuestran: i) un éxito limitado en la reduccion de la oferta; ii) mas dafios que beneficios
causados por los programas mal supervisados y débilmente evaluados; iii) pocos beneficios
para los cultivadores con los programas de DA, iv) debate en torno al concepto de DA y
diversidad de comprensiones sobre el desarrollo (Buxton, 2015). Para Brombacher y
Westerbarkei (2019), la UNGASS 2016 y su documento final se quedan cortos en dar
lineamientos sobre coémo llevar a cabo intervenciones de desarrollo en mercados de drogas
altamente violentos y sobre el financiamiento de los programas de DA.

En Colombia ha habido también una evolucién del DA desde 1996 (ver Anexo 7, Figura 1),
cuando se formul6 el primer programa en el pais, el Plan Nacional de Desarrollo Alternativo
(PLANTE). Desde entonces, todas las administraciones han disefiado e implementado
versiones con algunas modificaciones de este tipo de programas. Anterior al PNIS, se han
destacado programas como Campo en Accion (2001-2003), Plan Nacional de Desarrollo
Alternativo (PDA) (2003-2006), el Programa Presidencial contra Cultivos llicitos (PCI) (2006-
2010), la Politica Nacional de Erradicacién Manual de Cultivos llicitos y Desarrollo Alternativo
para la Consolidacion Territorial (2010-2014) y el Plan Integral de Sustitucion de Cultivos
llicitos (2014-2016). Dentro de estos planes, desde el 2001 y hasta el 2014, se incluyé el
programa Familias Guardabosques, como un componente ambiental de la sustitucién de
cultivos ilicitos (ver Anexo 7, Figura 1).

Frente al PNIS, su disefio conceptual se fundamenta en los planteamientos de las Sesiones
Especiales de la Asamblea General de las Naciones Unidas sobre drogas en 1998 y 2013,
donde los programas de DA fueron considerados soluciones integrales a la politica de drogas
gue debian implementarse en funcion de las necesidades y vulnerabilidades de las
comunidades productoras de hoja de coca. A partir de este marco conceptual, se establece
gue el principal impacto del PNIS debe ser la eliminacién de los cultivos de uso ilicito del
territorio nacional, por lo que se acoge a un enfoque tradicional de la politica de drogas
orientado a reducir la oferta de dichos cultivos, sin incluir otros eslabones de la cadena
productiva de las sustancias psicoactivas. No obstante, también incluye un enfoque
alternativo orientado a mejorar las condiciones socioeconémicas de los hogares vinculados a
estos cultivos, respetar los DDHH y promover la construccion participativa y diferencial de
politicas publicas.

1.1.2 Caracterizacion del disefio original del programay sus cambios en el tiempo

El AFP del 24 de noviembre de 2016 constituy6 el marco normativo principal y constitucional
del PNIS, donde se establecio el objetivo del programa: que “el territorio nacional esté libre
de cultivos de uso ilicito teniendo en cuenta el respeto por los derechos humanos, el medio
ambiente y el buen vivir’ (punto 4.1.2). En este documento se consignaron, ademas, los
lineamientos del programa, tales como su caracter participativo, su enfoque territorial, integral
y de sostenibilidad.

Antes de la firma del documento del AFP en el 2016, mediante el comunicado conjunto # 36
de mayo del 2014 entre las FARC-EP y el Gobierno Nacional se hizo publico el acuerdo sobre
el punto 4 y el futuro programa de sustitucion (El Tiempo, 16 de mayo 2014). Asi, la primera
noticia sobre un nuevo plan de sustitucion se conocié dos afios antes de la firma del AFP.
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El AFP estipulé resultados intermedios para cumplir con los objetivos de “i) superacién de la
pobreza en los hogares vinculados a los cultivos de uso ilicito, ii) fortalecimiento de la
participacidén y convivencia ciudadana, iii) cierre de la frontera agricola, y iv) fortalecimiento
de la presencia del Estado a través de la transformacion territorial” (punto 4.1), tales como la
generacién de condiciones materiales e inmateriales de bienestar para las comunidades
campesinas en situacion de pobreza que en la actualidad derivan su subsistencia de esos
cultivos.

Ahora bien, entre la version del documento firmado en el Teatro Colén (24 de noviembre del
2016) y el documento negociado en La Habana y firmado en Cartagena (26 de agosto de
2016) hubo cambios sustanciales, producto de la renegociacion de puntos sensibles, dado el
triunfo del “No” en el Plebiscito por la Paz. Uno de los principales cambios que se introdujo en
el AFP firmado en el Teatro Colén tuvo que ver con la gradualidad implicita de la sustitucion,
dada la ambigledad del texto original. Inicialmente, en el documento firmado en Cartagena
se estipuld que: “En los acuerdos con las comunidades se definiran los tiempos para el
cumplimiento de los compromisos por parte del gobierno y las comunidades en el marco del
proceso de sustitucion” (Acuerdo para la Paz y la Terminacion del Conflicto, p. 97, parr. 2).
Sin embargo, en el texto del AFP firmado en el Teatro Coldn, este mismo péarrafo quedé de la
siguiente manera:

En los acuerdos con las comunidades se definirdn los tiempos para el cumplimiento de los compromisos por

parte del Gobierno Nacional y las comunidades en el marco del proceso de sustitucion. Se trata de llegar a

acuerdos para tener territorios libres de cultivos de uso ilicito. No es aceptable la coexistencia entre ser

beneficiario de un programa de sustitucion y la vinculacion a economias relacionadas con cultivos de uso
ilicito (Acuerdo para la Paz y la terminacién del conflicto, noviembre 24 de 2016, p. 107).

Con esto, se puede interpretar que la version final del AFP cerr6 la puerta a un posible espacio
de gradualidad entre el gobierno y los beneficiarios, pues se determiné de manera explicita
gue ninguna persona con cultivos de coca podria ser, simultaneamente, beneficiaria del
programa. Asi fue manifestado en las entrevistas cualitativas por delegados de las extintas
FARC, quienes argumentaron que la renegociacion del AFP quitd la posibilidad de
gradualidad en la eliminacion de los cultivos (EG representante FARC, 2023). De acuerdo con
esto, el primer cambio en los principios del programa fue frente al requerimiento de la
erradicacion previa para ser beneficiario del PNIS, y se dio en los procesos de renegociacion
del acuerdo.

A pesar de esto, para Ledn Marin (2022), el AFP “no defini6 si los beneficiarios debian cumplir
el levantamiento de sus cultivos de forma gradual o total desde el comienzo. Unicamente
indicé que en los acuerdos de sustitucién se definirian los tiempos para el cumplimiento de
los compromisos tanto de los beneficiarios como del Gobierno y que las medidas del programa
estarian condicionadas al cumplimiento del cronograma de los cultivadores” (p. 5). Es decir,
segun Ledn Marin, no necesariamente con la renegociacion del acuerdo se elimind la
posibilidad de gradualidad, pues el AFP no defini6 explicitamente la gradualidad. Sin
embargo, en la practica, el programa se disefiaria teniendo en cuenta la erradicacion previa.

Otro de los cambios que se introdujo con la renegociacion fue la posibilidad de la aspersion
aérea en los casos donde no fuera posible la sustitucion. En la version firmada en Cartagena
no se habia incluido este punto, mientras que en el documento final del AFP quedoé incluido
lo siguiente: “El Gobierno, de no ser posible la sustitucién, no renuncia a los instrumentos que
crea mas efectivos, incluyendo la aspersion, para garantizar la erradicacion de los cultivos de
uso ilicito” (p. 107).
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Adicionalmente, con la renegociacion se redujo el tiempo para el tratamiento penal diferencial
de cultivadores de dos afios a uno:

el Gobierno se compromete a tramitar los ajustes normativos necesarios que permitan renunciar de manera
transitoria al ejercicio de la accién penal o proceder con la extincién de la sancién 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 afo, contado a partir de la entrada en vigencia de la nueva norma, manifiesten
formalmente ante las autoridades competentes, su decision de renunciar a cultivar o mantener los cultivos de
uso ilicito. (Acuerdo para la Paz y la terminacion del conflicto, noviembre 24 de 2016, p. 108)

También se incluy6é la posibilidad de revocar el tratamiento penal diferencial ante la
reincidencia en las conductas asociadas a cualquier eslabén de la cadena de produccion de
los cultivos de uso ilicito y sus derivados (Acuerdo para la Paz y la terminacion del conflicto,
noviembre 24 de 2016, p.108).

El 27 de enero de 2017 fue publicado por la Presidencia de la Republica el comunicado de
lanzamiento del PNIS. Con este, el Gobierno Nacional y las FARC-EP dieron a conocer los
componentes del programa y la meta de sustitucion de 50,000 hectareas durante el primer
afo de implementacion (FIP et al., 25 de abril de 2017; INDEPAZ, 27 de enero del 2017). Asi,
el gobierno y las FARC-EP hicieron publicos los componentes que el PNIS tendria en el PAI
Familiar: durante el primer afio, los hogares beneficiarios del programa recibirian los pagos
de AAI (12,000,000 COP), SA (1,800,000 COP) y PPCC (9,000,000 COP). Durante el
segundo afio, las familias beneficiarias recibirian el componente de PPCL (10,000,000 COP).
Durante todo el proceso de sustitucion, de acuerdo con el comunicado, habria una ATI
(3,200,000 COP). La entrega de estos componentes estaba sujeta a la erradicacion total
previa voluntaria de los cultivos de uso ilicito.

El 29 de mayo del 2017 se cre6 el PNIS, por medio de Decreto Ley 896, determinando que
su proposito era “promover la sustitucién voluntaria de cultivos de uso ilicito, a través de (...)
la superacion de condiciones de pobreza y marginalidad de las familias campesinas que
derivan su subsistencia de los cultivos de uso ilicito”. Se definieron los beneficiarios PNIS
como familias campesinas en situacion de pobreza que derivan su subsistencia de los cultivos
de uso ilicito, se comprometan a la sustitucion voluntaria y no resiembra y no hayan realizado
siembras posteriores al 10 de julio de 2016 (art. 6). Ademas, se definieron los componentes
de la intervencion: PAI Familiar, Recolectores y Comunitarios, celebrados con las
comunidades, y los pilares PISDA: obras de Infraestructura rapida; componente de
sostenibilidad y recuperacion ambiental; plan de formalizacion de la propiedad; planes para
zonas apartadas y con baja concentracién de poblacion; cronogramas, metas e indicadores.
Adicionalmente, el decreto estipula la vigencia del programa de 10 afios.

A pesar de que el PNIS fue creado en mayo del 2017, desde octubre del 2016 se habia
iniciado el proceso de firma de acuerdos colectivos del programa (ver Anexo 7, Figura 2). Por
ejemplo, la firma del acuerdo en Cumaribo, Vichada, se hizo en octubre del 2016.
Posteriormente, desde el 25 de febrero del 2017 y los meses siguientes hasta abril del 2018,
se firmaron acuerdos colectivos en 56 municipios del pais. Aunque se habia estipulado que
los cultivadores con siembras posteriores al 10 de julio del 2016 no podrian ingresar como
beneficiarios, no se conoce en los procesos de firma de acuerdos un mecanismo de
verificacion de esto. Incluso, dentro de los requisitos de vinculacion al programa expedidos
en la circular 06 de 2018 y en los lineamientos del PAI del Consejo Presidencial para la
Estabilizacion y Consolidacion (2019), no se hizo referencia a la edad de la siembra para el
ingreso.
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De acuerdo con la revision de Le6n Marin (2022), entre el 2017 y 2018, el Gobierno firmé 106
acuerdos colectivos, con un estimado de 188,036 familias ubicadas en 98 municipios y 3,785
veredas (Consejeria Presidencial para la Estabilizacion y la Consolidacion, 2022b, p. 13 citado
en Ledn Marin, 2022). Es decir, el inicio de la firma de acuerdos colectivos fue anterior a la
creacion del PNIS y hubo acuerdos anteriores a su reglamentacién, que se dio con el Decreto
Reglamentario 362, firmado en el mes de febrero del 2018.

De acuerdo con la revision de Ledn Marin (2022), los firmantes de los acuerdos colectivos e
individuales se comprometieron a: 1) la sustitucion voluntaria y concertada; 2) la no resiembra;
3) no cultivar ni estar involucrados en labores asociadas a los cultivos de uso ilicito; y 4) no
participar en la comercializacion ilegal de materias primas derivadas de esos cultivos (p. 5).

Ni en el Decreto Ley 896 del 2017 ni en el Decreto Reglamentario 362 del 2018 se encuentran
las especificaciones de los componentes individuales que tendria el programa. No obstante,
el PNIS incluia otros componentes, descritos en normas tales como el Decreto Ley 896 de
2017:

1. PAI Comunitario: este se disefid para mejorar las condiciones socioeconémicas de los
hogares a través de programas para la primera infancia, garantizar la seguridad
alimentaria de las nifias y nifios en edad escolar, contra el hambre en la poblacion adulta
mayor, brigadas de salud y construccién de infraestructura necesaria (vias de acceso,
puestos de salud, escuelas, etc.).

2. Articulacién con la RRI (punto 1 del AFP): PISDA/PDET: se plantearon mecanismos
diferenciados para los municipios beneficiarios de los PDET y para aquellos que no hacian
parte de esta focalizacion. Para este segundo grupo (8 municipios), se disefiaron los
PISDA, cuyo objetivo era materializar transformaciones territoriales estructurales
establecidas en la RRI. Un elemento central de los PISDA era la concertacion con las
comunidades a través de mecanismos de participacion. Asi, el programa esperaba
garantizar el cumplimiento de sus objetivos a través de mejoras socioecondémicas de los
hogares beneficiados, fortalecimiento de las capacidades comunitarias, su participacion
en la construccién de los programas y transformacion territorial. Asi, la vinculacion con la
RRI del programa se hizo por medio de los PDET cuando habia coincidencia entre las
zonas, mientras que en las zonas no PDET se formularian los PISDA.

En el Plan Marco de Implementacién del Acuerdo Final (PMI), publicado en el Consejo
Nacional de Politica Econdmica y Social (CONPES) 3932 el 29 de junio de 2018, se
establecieron las metas e indicadores necesarios para darle seguimiento a la implementacion
del PNIS. El programa quedd en el PMI como uno de los pilares del punto 4 del AFP, con
nueve estrategias* de implementacion y 47 indicadores® (Anexo 8). Finalmente, en el 2018,
ademas de reglamentarse el PNIS, con el articulado reglamentario del Plan Nacional de
Desarrollo (PND) 2018-2022, se cre6 la Hoja de Ruta para la implementacion de la politica de
estabilizacion, como una herramienta para articular

4 Las nueve estrategias del pilar PNIS fueron: 1. Condiciones de seguridad para las comunidades y los territorios
afectados por los cultivos de uso ilicito; 2. Acuerdos con las comunidades; 3. Tratamiento penal diferencial; 4.
Asambleas comunitarias; 5. Atencién inmediata y desarrollo de proyectos productivos; 6. Sostenibilidad y
recuperacion ambiental; 7. Plan de formalizacién de la propiedad; 8. Estrategias para zonas de los PNN; 9.
Estrategia de comunicacion.

5 se puede consultar la base de datos de indicadores en el siguiente enlace:
https://portalterritorial.dnp.gov.co/PlanMarcolmplementacion/Puntos/CargarPuntos
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los instrumentos derivados del Acuerdo Final, (Plan de Accion de Transformacion Regional, Planes Nacionales
Sectoriales, Planes Integrales de Sustitucion y Desarrollo Alternativo, Planes Integrales de Reparacion
Colectiva, y el Plan Marco de Implementacion cuando haya lugar) los planes de las Zonas Estratégicas de
Intervencion Integral donde coincidan territorial y temporalmente los planes y programas sectoriales y
territoriales, asi como con los mecanismos de financiacion y de ejecucién para garantizar la concurrencia de
entidades, de recursos y consolidar la accion coordinada del Gobierno nacional, las autoridades locales, la
participacion del sector privado y la cooperacion internacional. (Decreto 1955 de 2018, art. 281)
Con la llegada del Gobierno de Ivan Duque, se formulé una nueva politica de drogas
denominada Ruta Futuro, con la que se pretendia lograr una reduccion de la disponibilidad
de cultivos ilicitos. Para ello, estipul6 seis estrategias: i) intervencion de la fuerza publica para
recuperacion de la seguridad; ii) reactivar el Programa de Aspersion Aérea; iii) erradicacion
manual forzosa; iv) erradicacion manual voluntaria; v) sustitucion de cultivos ilicitos; y vi)
aplicar investigacion y desarrollo para incorporar la ciencia y tecnologia en la reduccion de
cultivos ilicitos y disponibilidad de drogas. Aunque en esta politica se menciona la promocion
del PNIS, el programa no es transversal ni se retoma en las estrategias propuestas en la

Politica de Ruta Futuro.

Durante ese periodo de gobierno, parte de los esfuerzos se enfocaron en la reanudacion de
la aspersion aérea con glifosato como herramienta fundamental para la erradicacion de los
cultivos de coca. Desde el gobierno, se publicé un borrador de decreto para dar continuidad
al PECIG (Programa de Erradicacién de Cultivos llicitos mediante Aspersion Aérea de
Glifosato), pero finalmente esto fue detenido por la sentencia de la Corte Constitucional T-413
en el 2021 (Dejusticia, 2022). Asi, la sustitucion voluntaria, aunque se formulé como parte de
la politica de drogas del gobierno, no fue central, mientras que hubo importantes esfuerzos
por modificar el Plan de Manejo Ambiental para reanudar el PECIG.

Posteriormente, con La Ley 1955 del 2019 se estableci6 la Hoja de Ruta para la
implementacion de la politica de estabilizacion como una herramienta de articulacion de los
instrumentos derivados del AFP. Con esto se buscaba garantizar la concurrencia de
entidades, de recursos y consolidar la accién coordinada del Gobierno nacional, las
autoridades locales, la participacion del sector privado y la cooperacién internacional, entre
otros, en los 170 municipios que componen las 16 subregiones PDET (Art. 281).

Durante el 2020 se definieron lineamientos y especificidades del programa via resoluciones y
circulares de la DSCI y la Agencia de Renovacion del Territorio (ART). Principalmente, la
evolucion normativa durante este afio se da en torno a la operacion del programa (ver Anexo
7, Figura 3): lineamientos para entrega del PAI; lineamientos para la atencion de novedades;
adopcion de las directrices de seguridad para el PNIS; requisitos para vinculacion y
permanencia en el programa. Asimismo, frente a la implementacién del programa en Areas
de Manejo Especial, durante el 2020 se formula la Ruta implementacion Auto-sostenimiento
y Seguridad Alimentaria en Areas Protegidas. Este documento complementa la Guia de
Parques Nacionales Naturales de Colombia (PNN) para asistencia técnica diferenciada PNIS.
Adicionalmente, durante el 2020 también se formularon los lineamientos para la
implementacion del programa en territorios étnicos y se adoptd el modelo alternativo de
sustitucién voluntaria denominado “Territorios para la Conservaciéon en Areas Ambientales
Estratégicas” (Resolucion 30 del 5 de junio de 2020).

Finalmente, hasta el 2021 se definieron los lineamientos para la implementaciéon de una
modalidad de sustitucion voluntaria de cultivos ilicitos en territorios colectivos o asociativos,
bajo un enfoque diferencial étnico, de mujer, género, familia y generacién (30 de septiembre
de 2021, en revisién y concertacion). Segun la ART (2022, diciembre), este documento

32de 175



Evaluacion institucional y de resultados del Programa
. L . . 13 10 2023
Universidad de Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos llicitos (PNIS)
los Andes -
PRODUCTO 4 - INFORME DE RESULTADOS VERSION 1

fue validado con las autoridades de las comunidades étnicas vinculadas al PNIS identificadas desde el inicio
de la implementacién del programa, y fue socializado con entidades de gobierno, entes de control e
instituciones que realizan seguimiento a la implementacion del proceso de paz. Los lineamientos fueron
presentados en varias sesiones de la Mesa Permanente de Concertacion (MPC), y como resultado de
acuerdos establecidos en estos espacios, se suscribié el convenio de asociacion 20-2022 entre la DSCl y la
ONIC, en cuyo marco se estan socializando los lineamientos con las organizaciones y lideres indigenas del
pais con el propdsito de recoger sus observaciones frente a los cultivos ilicitos, ajustar el documento y
presentarlo a proceso de concertacion final en la MPC. (pp. 13-14)

1.1.3 Caracterizacion y evolucion de la arquitectura institucional del programa

Con la creaciéon del PNIS bajo el Decreto Ley 896 del 2017 se establecieron las siguientes
instancias de ejecucidn: i) Junta de Direccionamiento Estratégico; ii) DSCI adscrita a la Alta
Consejeria Presidencial para el Postconflicto del DAPRE; vy iii) Consejo Permanente de
Direccién (ver Anexo 7, Tabla 1). Asi, en el 2017 el PNIS y su direccion estaban inicialmente
adscritas al DAPRE. Bajo ese mismo decreto se definieron, a nivel territorial, instancias de
coordinacion y gestiéon del PNIS: i) Consejo Asesor Territorial del PNIS (CAT); ii) Comisiones
Municipales de Planeacion Participativa del PNIS (CMPP); iii) Consejos Municipales de
Evaluacion y Seguimiento (CMES) (ver Anexo 7, Tabla 1).

La Junta de Direccionamiento Estratégico, ademas de ser definida en sus funciones con el
Decreto 896 del 2017, tuvo un cambio frente a su conformacion por medio del Decreto 2262
del diciembre del 2018: los cuatro miembros permanentes designados por el Gobierno
Nacional serian el Alto Consejero Presidencial para el Postconflicto del Departamento
Administrativo de la Presidencia de la Republica (DAPRE), el Viceministro de Politicas y
Relaciones Internacionales del Ministerio de Defensa, el director de la ART y el presidente de
la ADR. No obstante, de acuerdo con lo informado por la ART (2022), en la sesién 01 de esta
junta realizada el 27 de julio del 2020, los miembros de gobierno que asistieron fueron
delegados de la ART y de la Agencia de Desarrollo Rural (ADR).

Para el momento de la creacion del PNIS, la ART (creada en el 2015 bajo el Decreto 2366)
tenia funciones relacionadas con aspectos de la sustitucion de cultivos, las cuales habian sido
adicionadas con el Decreto 2096 del 2016 (ver Anexo 7, Figura 4). Con la modificacién de la
ART en el 2016 con el Decreto 2366, se establecid que la agencia debia formular e
implementar estrategias para articular y coordinar las entidades nacionales y territoriales en
los planes y proyectos para la sustitucion de cultivos de uso ilicito. Sin embargo, es importante
sefialar que para ese afio, la ART no contaba con funciones especificas relacionadas con el
PNIS. Con el Decreto 2096 también se estipularon otras funciones para la agencia, tales como
el establecimiento de “reglas para promover el desarrollo econémico, productivo y social para
el desarrollo rural con enfoque territorial incluyendo aquellas para la sustitucion de cultivos”.
(Decreto 2096 del 2016, art. 105). Los lineamientos para las funciones de la ART relacionadas
con la promocion del desarrollo econdmico en territorios con cultivos de uso ilicito y la
estrategia de articulacién entre la agencia y el PNIS se impartieron posteriormente con la
Resolucion 446 del 2017. Después, se establecieron los lineamientos de articulaciéon entre el
PNIS y los PDET (creados con el Decreto 893 de 2017) con la circular 17 de la ART a finales
del 2017.

En el 2019, con la Ley 1955 del 2019, se cambid la adscripcion de la ART del Sector
Agricultura y Desarrollo Rural al DAPRE (ver Anexo 7, Figura 4) y se establecio que el
desarrollo y ejecucion del PNIS seria efectuado por parte de esta agencia (articulo 281,
paragrafo 4). Posteriormente, en octubre de ese mismo afio, con el Decreto 1784 del 2019 se
modificd la estructura del DAPRE: la Consejeria Presidencial para la Estabilizacion y la
Consolidacién asumié las labores de articulacién y coordinacion interinstitucional de las
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directrices y lineas de politica relacionadas con la implementacion del AFP, con el fin de lograr
la estabilizacion y consolidacion en los territorios intervenidos (art. 29).

En noviembre del 2019, mediante el Decreto 2107 de 2019, se modific6 nuevamente la
estructura de la ART, estableciendo la DSCI como dependencia de la ART, con autonomia
administrativa y financiera. En el afio siguiente, la ART tuvo una nueva modificacién en su
estructura (Decreto 1223 de 2020), donde se agregaron nuevas funciones y se incluy6 en un
solo cuerpo las modificaciones a la estructura realizadas mediante los Decretos 2096 de 2016
y 2107 de 2019. Actualmente, la DSCI continia como una direccion de la ART. Sin embargo,
de acuerdo con las entrevistas realizadas, se espera que la adscripcién de la direccion cambie
nuevamente al DAPRE.

Para el nivel operativo, el PNIS tenia un comité encargado de la contratacion estatal de
operadores. De acuerdo con el mapa operativo elaborado por Leén Marin (2022), este comité
estd conformado por un representante del contratista y un representante del PNIS, y le
correspondia la toma de decisiones técnicas para la ejecucion de los componentes del
programa a cargo de los operadores, asi como el seguimiento al plan de accién, metas,
productos e indicadores pactados (Leén Marin, 2022). Adicionalmente, en el nivel operativo
también se estableci6 el comité de seguimiento, conformado por un representante del
contratista, un representante del PNIS y un representante del Fondo Colombia en Paz (FCP).
Este comité tenia encargada la tarea de seguimiento del cumplimiento de los desembolsos,
la revisién de los informes de ejecucién y la aprobacién de los cierres administrativos y
financieros de los contratos (Ledn Marin, 2022). Estos comités son parte de la arquitectura
institucional del PNIS enfocada en la operatividad del programa.

Para la operatividad del programa fue necesario vincular a diversas entidades y se estableci
un esquema de tercerizacion para la entrega de los componentes del PAI. Entre las entidades
vinculadas se encuentran Fedecafé, Fedecacao, OEIl y Agrosavia durante el 2016-2020, y la
UNODC, definida desde el AFP como una de las entidades internacionales que acompafaria
la implementacion del punto 4. Asi, la UNODC tenia encargadas cuatro misiones referentes
al PNIS: i) la caracterizacion de los cultivos ilicitos de los beneficiarios inscritos como
cultivadores (establecimiento de la linea base del programa); ii) verificacién de la sustitucién
voluntaria de los lotes comprometidos; iii) verificacion del cumplimiento de los compromisos
firmados y avances en la implementacion de los componentes del PAI (seguimiento); iv)
obtencién de la informacion para la elaboraciéon de la linea final que permite evaluar los
resultados y la efectividad de la intervencién. Sin embargo, ademas de las misiones, la
UNODC cubrié parte de los procesos PNIS como socializacion, inscripcion de beneficiarios,
verificacion de los pagos por el primer componente del programa (AAl) y la operacién de los
componentes de SAy AT.

Para la entrega de los componentes, la UNODC realizé convocatorias en los municipios para
vincular asociaciones u organizaciones locales como operadoras. Asi, esta oficina cumplié un
rol institucional tanto de operador como de verificacion, seguimiento y monitoreo. No obstante,
los informes de seguimiento realizados por UNODC se limitaron a informar acerca del
porcentaje de entrega de cada uno de los componentes del programa y no incluyeron un
andlisis de la calidad de los componentes, su pertinencia, su oportunidad o la coherencia
general del programa.

La participacion de entidades operadoras, que podian ser actores locales, dependia del
proceso inicial de identificacion, seleccion y contratacion para la implementacion del
componente de la ATIl. Los actores que hicieron parte de estos procesos debian ser
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contratados, de acuerdo con la Alta Consejeria para la Estabilizacién y Consolidacion (2019),
de manera directa o por licitacién bajo un criterio de evaluacion de la experiencia en campo y
de la capacidad operativa. Esta contratacion del servicio debia hacer parte transversal del
programa, puesto que seria el equipo encargado del disefio, entrega, capacitacion y
orientacion técnica del proyecto de SA y de la implementacion de PPCC Y PPCL. Es decir, el
proceso de ATI debia ser continuo durante toda la implementacion del programa y debia
estar a cargo de este equipo contratado a nivel local. Por esta razén, una multiplicidad de
actores convergen a nivel municipal y regional en el nivel operativo del programa.

1.2 Capacidad institucional
1.2.1 Cadena de valor del PNIS

Como se explicé en la seccién anterior, el disefio conceptual del PNIS se fundamenta en los
planteamientos de las Sesiones UNGASS sobre drogas en 1998 y 2016. A partir de este
marco conceptual, se establecié que el principal impacto del PNIS debe ser la eliminacién de
los cultivos de uso ilicito del territorio nacional, por lo que se acoge a un enfoque tradicional
de la politica de drogas orientado a reducir la oferta de dichos cultivos, sin incluir otros
eslabones de la cadena productiva de las sustancias psicoactivas. No obstante, también
incluye un enfoque alternativo orientado a mejorar las condiciones socioeconémicas de los
hogares vinculados a estos cultivos, respetar los Derechos Humanos (DDHH) y promover la
construccion participativa y diferencial de politicas publicas.

Asi, entre los principios de implementacién del PNIS se encuentran: i) el reconocimiento de
las necesidades, caracteristicas y particularidades econdmicas, sociales y ambientales de las
comunidades rurales y sus territorios; ii) la construccién participativa y concertada con las
comunidades para planear y definir las limitaciones de la ejecucién y monitoreo del PNIS; y
i) a nivel territorial, ademéas de los niveles individuales y comunitarios mencionados, el
programa debe integrarse con los elementos de la RRI estipulados en el AFP (punto 1) para
permitir el trdnsito hacia una economia licita que fortalezca la presencia del Estado y los
principios y normas del Estado social de derecho.

De manera concreta, los objetivos especificos del programa, que corresponden a sus
resultados intermedios esperados, son:

1. Superar las condiciones de pobreza de las comunidades campesinas afectadas por
los cultivos de uso ilicito.

2. Fortalecer la capacidad de gestion de las comunidades, su participacion y convivencia.

3. Contribuir al cierre de la frontera agricola, la recuperacién de los ecosistemas y el
desarrollo sostenible.

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

Estos objetivos evidencian el disefio integral del PNIS y su entendimiento de la presencia de
cultivos de uso ilicito desde una perspectiva multidimensional, como se muestra en la
propuesta de cadena de valor (Anexo 7, Figura 5). En primer lugar, el programa propone
resolver condiciones socioeconomicas vulnerables de los hogares para que puedan transitar
hacia una economia licita. En segundo lugar, desde una perspectiva comunitaria, esta
disefiado para internalizar las heterogeneidades regionales mediante el fortalecimiento de la
participacion activa de las comunidades en las decisiones. Por dltimo, la transformacién de
los territorios es central en la teoria de cambio del programa, puesto que se solucionan las
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barreras contextuales y estructurales que existen en los territorios con presencia de cultivos
de usao ilicito en términos de seguridad, garantias para las comunidades, proteccion del medio
ambiente, entre otras, que deben resolverse para que el trdnsito hacia las economias licitas
sea sostenible en el tiempo.

Insumos

El marco normativo del PNIS se basa en la norma constitucional establecida a través del punto
4 del AFP vy los posteriores decretos y reglamentaciones expuestas anteriormente (ver
capitulo 1.1.2 Caracterizacion del disefio original del programa y sus cambios en el tiempo).
A partir de esa base juridica y politica que fue el AFP ha ido determinando competencias a
las entidades que lo han coordinado y ejecutado desde el nivel nacional y se han establecido
lineamientos para la implementacion del programa.

En cuanto al recurso humano, el programa ha sido dirigido por la DSCI de la ART y ha contado
con 12 funcionarios de planta a nivel nacional para el afio 2021 (Marin Llanes et al., 2021).
Las oficinas regionales de la ART han articulado la implementacion del PNIS y han contratado
a los operadores para entregar los componentes del programa. La UNODC, por su parte, se
encargd de levantar la linea base de los hogares beneficiarios, ademas de hacer la
verificacion de la erradicacién de los cultivos y el seguimiento a la implementacion del
programa.

Frente a los recursos financieros, el Decreto Ley 691/2017 cred y reglament6 el FCP, instancia
encargada de gestionar y administrar los recursos para la implementacion de todos los
componentes del Acuerdo Final, incluido el PNIS. ElI FCP se disefi6 como mecanismo de
articulacion de multiples fuentes de financiacion como el Sistema General de Participaciones
(SGP), el Sistema General de Regalias (SGR) y el Presupuesto General de la Nacion (PGN)
para priorizar las acciones orientadas a la construccion de paz y el posconflicto a través del
CONPES 3867/2016. Posteriormente, el PMI establecié que la financiacion de todos los
puntos del AFP provendria de 6 fuentes distintas: el PGN, el SGP, el SGR, recursos de
cooperacion internacional, recursos propios de las entidades territoriales y recursos del sector
privado (Gobierno de Colombia, 2018). Los recursos son presupuestados y asignados por el
Ministerio de Hacienda y distribuidos por el DAPRE, para posteriormente ser ejecutados por
la DSCI para su propio funcionamiento y por el FCP para los proyectos de inversion del
programa.

Por ultimo, el marco institucional del PNIS incluye el PMI, los protocolos de implementacion
del PNIS para los PAI, PISDA y otros, que establecen los lineamientos de las instancias de
participacién de las comunidades para la ejecucién y coordinacién de los planes de desarrollo
y la intervencién del PNIS; y los informes de seguimiento bajo la politica de Ruta Futuro, como
los informes de monitoreo de la UNODC, que permiten medir el cumplimiento con los hogares
beneficiarios y monitorear los cultivos de uso ilicito en los predios de los beneficiarios.

Productos y procesos por resultado

R.1 Condiciones de pobreza de las comunidades campesinas afectadas por los cultivos de
uso ilicito superadas

El primer objetivo del PNIS es la superacion de la pobreza de los hogares vinculados a los
cultivos de uso ilicito para que las fuentes de ingreso de los hogares y las condiciones
minimas de supervivencia puedan satisfacerse mediante actividades licitas. Por ello, uno de
los elementos incluidos en el programa fue el PAI Familiar, compuesto por una serie de
procesos y productos ofrecidos a la poblacion beneficiaria, con lineas de atencion
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diferenciada para los hogares vinculados como cultivadores o no cultivadores y aquellos
vinculados como recolectores.

Productos R.1. El primer componente del PAI, destinado tanto para hogares cultivadores
como no cultivadores, fue la AAI que, en principio, se trataba de la entrega de mercados
durante el primer afio del programa, aunque en la practica, en la mayoria de casos, se realiz
a través de pagos monetarios bimensuales equivalentes a 2,000,000 COP. En el segundo
componente (SA), se entregaban huertas caseras y especies menores a los beneficiarios, asi
como acompafiamiento técnico para mejorar la eficiencia del uso de estos recursos. El tercero
establecia la entrega de proyectos productivos de ingresos rapidos, con el fin de compensar
el costo de oportunidad de la erradicacion de los cultivos de uso ilicito. Un cuarto componente
determinaba la implementacion de proyectos productivos de ciclo largo que estuvieran
alineados con la RRI y con la garantia de mejores ingresos y mejor calidad de vida en el largo
plazo para los hogares beneficiarios. Para el caso de los recolectores, el PAI se limit6 a la
entrega del componente de AAl y a la entrega de servicios de informacion para empleos
temporales y comunitarios.

Procesos R.1. Un proceso que se establecio para el PAI individual fue la contratacion de
operadores para la entrega de las huertas caseras y asistencia técnica. Le6n Marin (2022)
muestra que, cuando se disefié el protocolo para estas entregas, el componente ya estaba
en su etapa final de implementacién; por lo tanto, la normatividad que se desarrollé para
protocolizar los procesos (Resolucion 9/2021 de la DSCI) se enfocé en los proyectos
productivos. La entrega de estos Ultimos incluy6 los procesos de revision y analisis de la
dindmica productiva a nivel territorial, identificacion de encadenamientos productivos,
caracterizacion de potenciales asociativos y solidarios de encadenamiento, y monitoreo a la
implementacion de proyectos mediante mesas de didlogo, reporte de barreras, fortalecimiento
de participacion estratégica, entre otros.

R.2 Capacidad de gestidn de las comunidades, su participacion y convivencia fortalecidas

Retomando los postulados elevados en las UNGASS, el PNIS fue formulado alrededor de la
participacién activa de las comunidades en el disefio, implementacién y monitoreo del
programa. Tanto en el marco normativo (estipulado en el AFP y en el Decreto Ley 896/2017)
como en la reglamentacion de la participacion de las comunidades (a través del Decreto
362/2017 y la Circular Interna 17/2017 de la DSCI) se determinaron los productos y procesos
gue contribuirian al cumplimiento de este resultado intermedio.

Productos R.2. La Circular Interna 17/2017 de la DSCI estableci6 los productos a entregar a
las comunidades beneficiarias en el marco del PNIS para garantizar su participacién efectiva.
En primer lugar, presentd un servicio participativo de formulacion, ejecucion y disefio de los
PISDA. También incluy6 los servicios para la participacion directa de las comunidades en el
seguimiento y monitoreo de estos programas. Por ultimo, ofrecié la construccion participativa
de los Pactos Comunitarios para la Transformacién Regional, los Pactos Municipales de
Transformacion Regional y el PATR que deben articularse con los elementos de la RRI a
través de los PDET.

Procesos R.2. Para cumplir con la entrega de esos productos, el Decreto 362/2017 otorgd
facultades a la Junta de Direccionamiento Estratégico del PNIS (Articulo 2.2.5.1.2) para el
proceso de construccion de una guia metodoldgica y los protocolos de participacion para el
disefio de los PISDA. También dio funciones a este 6rgano para definir el proceso de
confirmacion y puesta en marcha de los CAT con participacion efectiva de las comunidades.
Adicionalmente, la Circular Interna 17/2017 de la DSCI estipul6 el proceso de firma de los
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acuerdos territoriales de compromiso de sustitucion con las comunidades y las entidades
territoriales; determind el proceso de implementacion de espacios de concertacién con las
comunidades y de contratacion de organizaciones comunitarias para generar retornos
econdémicos a nivel local; creé los procesos de concertacion en mesas de didlogo para el
seguimiento y monitoreo; y establecié el proceso para la construccién participativa de los
Pactos Comunitarios para la Transformacion Regional y Municipal.

R.3 Contribucién al cierre de la frontera agricola, recuperacién de los ecosistemas y desarrollo
sostenible complementadas

Uno de los resultados intermedios establecidos en el disefio del PNIS fue el cierre de la
frontera agricola y la implementacién de alternativas productivas sostenibles ambientalmente.
La aplicacion de este enfoque obedecié a la interaccion entre los cultivos de uso ilicito y la
deforestacion, y a su presencia en zonas ambientalmente estratégicas. A pesar del disefio
inicial, este enfoque no se reglamenté hasta varios afios después de iniciar la implementacién
del programa, a través de la Resolucion 56/2020 de la DSCI, que estableci6 los siguientes
productos y procesos mediante el modelo de Territorios para la Conservacion.

Productos R.3. En primer lugar, se determiné como producto el acuerdo voluntario y colectivo
de conservacion y restauracion que establece el area a conservar y restaurar de manera
participativa con las comunidades, asi como las actividades por realizar. Adicionalmente, se
incluyé un incentivo a la conservacion, equivalente a una remuneracion en contraprestacion
por las actividades de restauracion y conservacion. En tercer lugar, se implementé un sistema
sostenible de produccion que consistia en insumos acordes con los planes de inversién y de
los usos del suelo. En cuarto lugar, se plantearon capacitaciones de ATI durante 25 meses
para fortalecer las asociaciones en términos de conservacion y restauracion.

Procesos R.3. Para hacer efectiva la entrega y cumplimiento con los productos y contribuir a
los objetivos ambientales del PNIS, la Resolucion 56/2020 de la DSCI estipul6 el proceso de
firma de los acuerdos voluntarios y colectivos de conservacion y los contratos de derechos de
uso del suelo que deben llevarse a cabo a través de las autoridades ambientales
correspondientes como PNN, el Ministerio de Ambiente, entre otras. Asi mismo, estas
autoridades deben hacer el proceso para formular los proyectos que involucren incentivos y
realizar el pago por la contraprestacion de la restauracion y conservacion. Teniendo en cuenta
gue una de cada dos hectareas de coca se encuentra en zonas ambientalmente estratégicas,
uno de los enfoques del programa era la priorizacién de la intervencion en zonas ubicadas en
PNN (UNODC, 2022), criterio que quedd estipulado en el Decreto 896/2017. Por ultimo, se
estableci6 un sistema de monitoreo de cumplimiento con responsabilidades compartidas entre
instituciones: la DSCI quedoé a cargo de levantar la linea base para delimitar y definir el area
beneficiada, y hacer la verificacion de la erradicacion de los cultivos de uso ilicito; y el
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible se asignd como responsable de verificar el
cumplimiento de los acuerdos de conservacion y recuperacion.

R.4 Presencia institucional del Estado en los territorios afectados por los cultivos de uso ilicito
fortalecida

Uno de los elementos que incluy6 el PNIS en su disefio fue la visién territorial y las barreras
existentes a este nivel que explican la decision de los hogares rurales de relacionarse con los
cultivos de uso ilicito. El objetivo del programa era la transformacion de estos territorios para
garantizar la articulacién con el resto de los cambios estructurales rurales impulsados por la
RRI y que la transicion hacia una economia licita fuera sostenible. Entre los productos y
procesos descritos a continuacion se incluyen algunos que fueron parte del PAI Comunitario
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del PNIS y PISDA.

Productos R.4. La transformacién territorial estructurada en el programa se orientaba,
principalmente, a garantizar la superacién de la pobreza, la generacién de ingresos y las
condiciones de seguridad para las comunidades. Adicionalmente, en el PAI Comunitario se
incluyeron garantias para el acceso a oportunidades laborales de las mujeres, para la
seguridad alimentaria de la primera infancia y de nifias y nifios en edad escolar, y para la
permanencia en las escuelas.

Procesos R.4. Para entregar estos bienes y servicios a las comunidades, el programa
contempld, en primer lugar, el proceso de desminado en zonas afectadas por la ubicacion de
minas antipersonales. En segundo lugar, consideré el proceso de construccion de
infraestructura en los territorios, que incluia escuelas, puestos de salud, vias terciarias, entre
otros. Adicionalmente, establecié el proceso para desarrollar guarderias infantiles vy
comedores escolares dotados con viveres para garantizar al menos una comida a toda la
poblacién escolar. En cuarto lugar, se determiné un proceso para implementar brigadas de
atencion en salud, asi como programas contra el hambre en los adultos de la tercera edad.
Por ultimo, un proceso central para la transformacion territorial fue la articulacién con la RRI
a través de los PDET en los municipios donde estaban estos programas, y a través de los
PISDA en municipios no PDET.

1.2.2 Disponibilidad, suficiencia e idoneidad de los insumos y recursos del programa®

En este apartado se presentan los hallazgos cualitativos relacionados con la disponibilidad,
suficiencia e idoneidad de los insumos y recursos con los que cuenta el PNIS para su
operacion y funcionamiento. Mas alla de caracterizar la totalidad de su capacidad institucional,
el objetivo es identificar los aspectos de esta que han incidido en la implementacién y
resultados del programa (factores internos). Observar esta dimensiébn no sélo permite
comprender cOmo esta equipada la institucionalidad para ese propésito; también aporta al
analisis sobre la correspondencia entre el PNIS disefiado, implementado y obtenido. A
continuaciéon, se exponen los principales facilitadores, fortalezas, obstaculos y cuellos de
botella atribuidos a la capacidad institucional del PNIS, en particular lo relacionado con su
marco conceptual, normativo y operativo, talento humano, planeacién y seguimiento,
disefio y recursos financieros, y monitoreo.

Marco conceptual, normativo y operativo

« Aciertos y desafios generales del marco conceptual del PNIS. Entre los distintos actores
relacionados con el PNIS, tanto de la institucionalidad como de la ciudadania, hay una
percepcion positiva sobre el marco conceptual que sustenté el disefio original del programa.
Durante sus socializaciones iniciales, este se percibié a nivel general como idéneo, con
claridad de objetivos, incluyente y participativo, con una intencién genuina por responder a
las necesidades sociales y econdémicas, no solo en el nivel individual de los actores
focalizados, sino a escala comunitaria y territorial. Se resalt6 particularmente la intencion de
articularlo con los distintos puntos del AFP (especialmente con la RRI), asi como su enfoque
integral de la sustitucion y sus principios fundamentales (respeto por los DDHH, el medio

6 Esta seccion ofrece informacion para responder las preguntas orientadoras 10 y 11 del componente institucional,
pero también la segunda parte de la pregunta 5 (¢, Cudl es la incidencia de los diferentes factores internos —
recursos asignados, talento humano, arquitectura institucional, articulacion institucional, oferta programatica,
procesos e instrumentos de planeacion, entre otros— en los resultados del PNIS en cada uno de sus
componentes?) y la pregunta 9, ambas del componente de resultados. El detalle de estas incidencias internas en
la implementacién y resultados del PNIS se incluye en la Parte Il del informe.
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ambiente y el buen vivir; construccion participativa y concertada; enfoque diferencial y
territorial; sustitucion voluntaria).

Yo creo que el PNIS también, de alguna forma, inherentemente, es salvar vidas (...), porque cuando uno
abandona una practica y una economia ilegal como resultado de otros efectos sociales, saliendo en defensa
de esto, creo que se salvan vidas. No solamente de las vidas de las balas, sino las vidas de carecer de un pan,
de un alimento, de una comida diaria. Creo que también el PNIS se propone eso, hay que hacerle honor
también a este programa en ese sentido, en lo consignado en el Acuerdo. (...) Este modelo de sustitucién se
construy6 a través de un ejercicio de derecho comparado y se perfeccion6 a partir también de las experiencias
internacionales. (...) Este programa es unico en el mundo y (...), en su concepcion, es una iniciativa y una
politica de gobierno que tiene unos objetivos muy claros. (EIl DAPRE, 2023)

No obstante, del marco conceptual y de los principios fundamentales del PNIS se derivan
también los principales retos en su implementacion. Para que el programa funcione a
cabalidad, requiere de una arquitectura institucional robusta y coordinada que sea capaz de
poner en marcha modelos macro de transformacion y desarrollo territorial y sostenerlos en el
tiempo. En ese sentido, se identifican varias debilidades en cuanto a disefio estratégico,
aunque también hay elementos especificos de orden conceptual y de enfoque del programa
gue se reconocen insuficientes o0 menos idoneos para su implementacién y logro de
resultados.

» Predominio del enfoque individual sobre el comunitario. Diversos actores de todos los
sectores identifican como una falla que el PNIS se haya enfocado predominantemente en
unidades individuales (hogares y personas) a través de su estrategia PAI Individual (Familiar
y Recolectores). A pesar de que también incluye una estrategia comunitaria (PAlI Comunitario)
y una territorial (PISDA), estas no se han implementado simultdneamente con las individuales:
ademas de los retrasos en su ejecucion, la comunitaria y la territorial requieren de por si
acciones a mas largo plazo. Tal desfase ha terminado por perpetuar la ausencia o precariedad
de las condiciones necesarias en las regiones para que los proyectos de vida de los
beneficiarios sean sostenibles. Esto, sumado a los retrasos en la implementacién misma del
PAI Familiar y PAIl Recolectores, ha implicado que muchos de los recursos hasta ahora
entregados a los beneficiarios hayan sido de uso inmediato o en el corto plazo. Por ello, el
enfoque del programa ha sido sefialado como reactivo, asistencialista y cortoplacista, en
detrimento de su disefio original orientado a la transformacion estructural y el desarrollo
sostenible:

Con decirles “usted va a producir pollos, pescados, platano...”, la economia no se va a reactivar, porque todos
tienen el mismo problema. (...) Yo si digo que el PNIS, para el proceso de desarrollo econdmico de cada region,
debe plantear una posicién estructural de fondo y forma frente a eso. No es entregarle solamente a cada uno
una plata, porque eso no se va a ver. (...) Tiene que haber un proceso de desarrollo econdémico real. Si se le
va a dar a cada campesino una plata, es perder la plata. (EG autoridades locales, 2023)

Creo que la responsabilidad inicial y principal es del Estado, del gobierno colombiano, que no cumplié, y la otra
parte es que, cuando se crean estas iniciativas, se hizo con ese enfoque reactivo, que yo llamo asistencialista,
[el cual] genera méas dependencia y mas asistencialismo. Si no esta de la mano del acompafamiento, incluso
de las iniciativas de los gremios, de las entidades privadas, del gobierno y de la comunidad internacional, pues
va a ser un fracaso. No estoy insinuando que el PAI sea un fracaso, sino que tuvo una mirada mal enfocada,
desde que se enfocé en familias y desde que se empezaron a entregar recursos. (El DAPRE, 2023)

Se establecié un programa que lo seguimos defendiendo, siendo claros en que habria que hacerle ajustes,
habria que mejorarlo, porque tal y como quedé el programa quedd con un enfoque muy asistencialista, no
quedod con un enfoque real de transformacion. (El representante ex FARC, 2023)

Junto a lo anterior, actores institucionales y comunitarios reiteraron que el foco en las
unidades familiares terminé reforzando la tendencia al individualismo y el desinterés

40 de 175



Evaluacion institucional y de resultados del Programa

] o ] ) 13 10 2023
Universidad de Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos llicitos (PNIS)
los Andes ,
PRODUCTO 4 - INFORME DE RESULTADOS VERSION 1

asociativo ya afianzados en las poblaciones rurales’. Ademas, el énfasis del programa en los
proyectos individuales por encima de los colectivos o asociativos no permitié desarrollar de
manera generalizada estrategias comunitarias de mayor alcance para garantizar la
sostenibilidad de esos proyectos. La debilidad en los ejes de asociatividad y comercializacion
del programa acentud esta situacion, en detrimento de su objetivo de fortalecer la capacidad
de gestion de las comunidades (estos aspectos serdn ampliados en la Parte Il. Evaluacion de
resultados).

Lo anterior también se reflejo en el énfasis en los acuerdos individuales de sustitucion por
encima de los acuerdos colectivos. Al respecto, funcionarios del orden nacional resaltaron
gue privilegiar la unidad individual representa una falla en el disefio estratégico del programa
y disuena con su disefio conceptual original, ya que el fenémeno de intervencidén en si mismo
es de naturaleza comunitaria-territorial:

Esto tiene que ser un tema colectivo. No puede ser un programa con individuos que cada uno negocie, sino

que esto tiene que ser un tema de compromiso colectivo y comunitario, de comunidades enteras, porque asi

es el fendbmeno. (EG DNP, 2023)

* Problemas con la definiciéon y segmentacion de los cultivadores. Algunas entidades del
orden nacional sefalaron como barrera, desde el inicio del programa y hasta hoy, la dificultad
para definir el concepto de “pequefo cultivador”’, debido a la dinamica cambiante de los
cultivos ilicitos. Esto ha impedido unificar un lenguaje técnico entre los distintos sectores
involucrados con la implementacion del PNIS y, en general, de los puntos 1y 4 del AFP (p.
ej., en la definicion técnica de la categoria “pequefio cultivador” en los proyectos de ley sobre
tratamiento penal diferencial).

Por otra parte, autoridades locales sefialaron que el disefio del PAI Familiar fallé en segmentar
la poblacién de familias cultivadoras segun el tamafio de su produccion. El programa llegé
predominantemente a los cultivadores mas pequefios, pero no a aquellos con mayor
capacidad de produccion. Muchos de estos dltimos no vieron rentable la sustitucion, por lo
cual no se inscribieron al programa, o bien, a pesar de haberse vinculado y debido a los
retrasos en las entregas, acudieron a la resiembra. En opiniéon de algunos funcionarios
locales, esto ha influido en que los resultados en hectareas sustituidas sean reducidos.

« Cambios, desacuerdos y desventajas en relacién con la sustitucion gradual. La
gradualidad en la sustitucion de los cultivos de uso ilicito fue uno de los temas mas polémicos
durante las negociaciones del AFP y, con mayor fuerza, en su renegociacion posterior al
plebiscito para refrendarlo (ver Cap 1.1.2). Aquellos a favor de la gradualidad consideran que
esta fue una de las mayores pérdidas politicas en la renegociacion del AFP y muchos afirman
gue fue una de las primeras faltas a la confianza de quienes querian sustituir los cultivos.
Adicionalmente, muchas comunidades se quedaron con la expectativa de gradualidad inicial
—que ademas tenia mucho mas sentido para ellas— y no se les explicé ni socializé este
cambio de manera clara y oportuna. En consecuencia, un gran numero de familias
cultivadoras asumi6 la gradualidad de entrada, lo que puso en vilo su vinculacién al programa
en las primeras visitas de verificacion:

[La gradualidad] es un tema de concepto. (...) Si usted dice: “VYamos a entrar a un proceso de sustitucion
voluntaria”, yo qué asumo: a medida que se va la primera fase, yo voy sustituyendo una parte; a medida que
llega el segundo proyecto, yo sustituyo hasta ir a la par. Porque ademas nunca explicaron la forma en que iba
a ser, en ningun momento el gobierno o los delegados del gobierno dijeron: “Nosotros le vamos a pagar el

7 Esto coincide con lo documentado en el ambito de los estudios rurales, por ejemplo, en relacion con el caracter
individualizador de las intervenciones politico-asistenciales modernas en desarrollo rural y ordenamiento territorial
(cf. Paniagua-Mazorra, 2008).

41 de 175



Evaluacion institucional y de resultados del Programa

] o ] ) 13 10 2023
Universidad de Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos llicitos (PNIS)
los Andes ,
PRODUCTO 4 - INFORME DE RESULTADOS VERSION 1

incentivo y ustedes apenas llegue el incentivo usted debe de arrancar toda la coca”. Eso en algun momento
fue como traumatico, porque cuando ya la gente habia firmado y empezaron todas las verificaciones, (...) hubo
gente que tuvo muchas novedades. (...) Otro tema que no hubo nunca la claridad es cuando se empieza el
proceso y a usted le exigen arrancar las matas. (EG autoridades étnicas, 2023)

Esto resuena con otra critica muy extendida entre diferentes actores relacionados con el
PNIS. Aunque suele argumentarse la imposibilidad del Estado de destinar recursos a quienes
aun estén incursos en actividades ilicitas, la ausencia de la sustitucion gradual se considera
una falla de disefio del programa. Si bien, en el disefio original, los componentes de AAly SA
debian cubrir las necesidades inmediatas de los beneficiarios una vez erradicaran sus
cultivos, en el marco de la no gradualidad esto solo hubiera sido posible con una
implementacién oportuna e ininterrumpida de estos y los demas componentes del PAI
Familiar, so pena de poner en riesgo el minimo vital de las familias. Alli también entraban en
juego factores como la perspectiva diferenciada de los beneficiarios segln su rol en la cadena
de la coca y sus capacidades instaladas; o las brechas temporales entre el cubrimiento
inmediato de necesidades, el establecimiento de proyectos productivos sostenibles a largo
plazo y la transformacion territorial.

La comunidad que decidi6 aceptar la sustitucion se dio a la idea de que la instalacion de los proyectos iba a

ser muy rapido (...) La coca cada tres meses le da un ingreso; sea rentable o no, le permite a la familia tener

un ingreso. Pero en el momento en que usted arranca las plantas, usted se queda sin ingreso y ademas porque
el ingreso que dio el gobierno se dio en un afio y, de ahi para alla, no pas6 nada mas. (EG autoridades étnicas,

2023)

» Rezago en los ajustes normativos para el tratamiento penal diferencial. Uno de los
compromisos del gobierno en el punto 4 del AFP fue tramitar los ajustes normativos
necesarios para implementar el tratamiento penal diferenciado de los pequefios cultivadores
de plantas de uso ilicito. Estos ajustes permitirian

renunciar de manera transitoria al ejercicio de la accién penal o proceder con la extincion 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 de la nueva norma,
manifiesten formalmente ante las autoridades competentes, su decision de renunciar a cultivar o mantener los
cultivos de uso ilicito. El Gobierno Nacional garantizara durante este afio el despliegue del PNIS en todas las
zonas con cultivos de uso ilicito para que se puedan celebrar los acuerdos con las comunidades e iniciara su
implementacioén efectiva. El ajuste normativo deberéa reglamentar los criterios para identificar quienes son los
pequefios agricultores y agricultoras de cultivos de uso ilicito. (Gobierno Nacional y FARC-EP, 2016, noviembre
24, p. 108)
Si bien se habia establecido que este tratamiento penal diferenciado debia operar
transitoriamente pero en simultanea con la implementacion del PNIS, tales ajustes no se han
realizado hasta la fecha. Entre 2016 y 2022 se radicaron seis proyectos de ley sobre el
particular (tres por el Ministerio de Justicia en el gobierno Santos y tres por el partido Comunes
en los gobiernos Santos, Duque y Petro)®, pero todos fueron archivados (Anexo 9);
adicionalmente, algunos funcionarios sefialan que el tratamiento penal diferenciado no fue

priorizado en la agenda del gobierno Duque.

Segun diversos actores entrevistados, este vacio normativo ha dejado a los beneficiarios —
gue comenzaron a vincularse al PNIS desde 2017— en una situacién de inseguridad juridica®

8 En agosto de 2023 representantes a la Camara por el partido Comunes radicaron el Proyecto de Ley 381 de
2023 Camara (Trato Penal Diferencial), por medio de la cual se desarrolla el tratamiento penal diferenciado para
pequefios cultivadores de plantaciones de uso ilicito, de acuerdo con las disposiciones del articulo 5° transitorio
del acto legislativo 01 de 2017 y el numeral 4.1.3.4 del Acuerdo Final. Fue archivado segun el art. 190 de la Ley 5
de 1992.

9 Esta situacion también ha sido sefialada en entes como la Secretaria Técnica del Componente Internacional de
Verificacion CINEP/PPP-CERAC (2022, agosto).
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y ha incrementado su desconfianza e incertidumbre frente al programa; ademas, se ha
convertido en una barrera para la fluida operacion de los distintos entes de control
involucrados.

Se tenia que haber dado un tratamiento penal diferenciado en relacion a los cultivadores. Los cultivadores, de

alguna manera, con sus firmas y con sus compromisos del levantamiento de las hojas de coca estaban

reconociendo que estaban cometiendo un ilicito y eso los ponia en una situacion de riesgo juridico altisimo. Y,

a la fecha, todavia no tenemos esa ley de tratamiento penal diferenciado. Eso plantea una inseguridad juridica

muy alta. (El ART, 2023)

» Alta dependencia de la RRI y su avance. El AFP defini6é que el PNIS fuera un componente
de la RRI consignada en su punto 1. En ese sentido, estableci6 que, cuando hubiera
coincidencia entre zonas PDET vy territorios afectados por cultivos de uso ilicito, el programa
deberia implementarse en el marco de los PATR de la subregién correspondiente y, para las
zonas no PDET con presencia del programa, se formularian los PISDA. Adicionalmente, el
programa deberia estar integrado a los planes de desarrollo nacionales, departamentales y
municipales.

Aunque dicha articulacién fue uno de los aspectos mas elogiados en los inicios del PNIS, el
logro de sus resultados terminaria dependiendo en gran medida del avance del punto 1. A la
vez, integrarse con la RRI terminaria siéndole muy costosa: su horizonte de implementacion
era exageradamente amplio y, de no avanzar el punto 4, sus metas serian irrealizables. Esto
le plantearia desafios enormes y tendria serias incidencias en su ejecucion y resultados.

Por un lado, los componentes comunitarios-territoriales del programa (PAI Comunitario y
PISDA) no pudieron ser asumidos por la DSCI, no solo por su reducida arquitectura
institucional tanto en el nivel central como territorial, sino porque administrativamente no todo
era de su competencia ni podia ejecutar presupuesto para otros fines distintos al PAI Familiar
(ver secciones “Disefio financiero” y “Talento humano” a continuacion). Sin una plena
articulacion y coordinacion institucional y una clara distribucion de competencias con las
demas entidades involucradas (ART, ANT, ADR, etc.), era improbable que el programa
lograra sus objetivos, lo que finalmente sucedié (ver Cap. 5).

Por otro lado, aunque el disefio original demandaba articular el PNIS con las entidades
territoriales y sus planes de desarrollo, no hubo herramientas normativas suficientes que
permitieran establecer relaciones vinculantes con las alcaldias y gobernaciones para
implementarlo o que ofrecieran claridad en sus competencias y compromisos en ese sentido.
Esto no solo dificulté el relacionamiento del programa con la institucionalidad local; también
condujo a la integracion caprichosa de este a las agendas gubernamentales locales segun
los intereses politicos de turno, lo cual se reflejé en una articulacién dispar —incluso nula en
algunos casos— del PNIS con los planes de desarrollo departamentales y municipales (ver
Cap. 2). Todo lo anterior también repercutié negativamente en la articulacion entre PDET, PAI
Comunitario y PISDA, asi como en el disefio, implementacion y seguimiento de estos dos
ultimos (ver “Marco operativo e institucional” y “Monitoreo y seguimiento” a continuacion; ver
Caps. 2y 5).

Sumado a esto, los avances limitados en la RRI terminaron incidiendo negativamente en el
cumplimiento de los objetivos comunitarios-territoriales del programa, sin los cuales no podia
haber logrado un efecto integral en el mejoramiento en la calidad de vida de los beneficiarios
y en la transformacion de sus territorios (ver Caps. 2, 5y 6), tal como se habia planteado en
su disefio original.

El PNIS creo que depende mucho de la implementacion de los otros puntos del Acuerdo, en especial el de
Reforma Rural Integral. O sea, si nosotros no tenemos una infraestructura terciaria, si hosotros no tenemos
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una infraestructura que le llegue a esas zonas PDET, es muy dificil que el PNIS prospere. Entonces, su impacto
también se ve limitado por las limitaciones, (...) tampoco todo es culpa como tal del PNIS, sino que el PNIS
funciona en un contexto en donde se supone que el punto 1 debia funcionar y debia implementarse
aceleradamente y eso no se hizo. En la Reforma Rural Integral, eso no es solamente repartir tierras, hay
distritos también, polideportivos o internet en zonas PDET; educacion, baterias sanitarias, todo eso hace parte
del punto 1. Sin eso, es muy es muy berraco que, por mas que se logre sustituir cultivos en unas familias, ellas
puedan encontrar en eso una forma de vida cuando no tienen un distrito de vida, cuando no hay una bateria
sanitaria. Entonces, su impacto se ve limitado por las limitaciones que ya el mismo punto 1 le genero, le
transmitid, en terreno es dificil. (EG FCP, 2023)

« Marco operativo limitado para las instancias de ejecucion, gestion y coordinacion. Para
materializar los procesos de planeacién y evaluacion participativa “de arriba hacia abajo”,
como se dictamina en el AFP, a través del Decreto 362 de 2018 se crearon tres instancias de
ejecucion del PNIS a nivel nacional (Direccibn General PNIS; Consejo Permanente de
Direccibn - CPD; Junta de Direccionamiento Estratégico - JDE) y tres instancias de
coordinacién y gestién a nivel territorial (Consejo Asesor Territorial - CAT; Comisiones
Municipales de Planeacion Participativa - CMPP; Consejos Municipales de Evaluacion y
Seguimiento - CMES). Cinco de las seis —excluyendo la DSCIl— funcionarian a manera de
cuerpos colegiados: la JDE estaria conformada por actores gubernamentales y
reincorporados de las FARC-EP, y el CPD, los CAT, CMPP y CMES por estos mismos
actores, en conjunto con lideres y organizaciones de la sociedad civil (Anexo 7, Tablal).

Si bien lo anterior se establecié por decreto, el documento no incluyé un marco regulatorio y
operativo suficiente para el ejercicio de las instancias ni tampoco se formularon lineamientos
posteriores para ello. Esta ausencia se reflejé en el funcionamiento dispar, desarticulado,
descoordinado y limitado de dichos espacios, tanto a nivel nacional como territorial. Diversos
actores sefialan, ademas, que hubo una falta de voluntad politica y de recursos financieros
para mantenerlos. Tales factores impactaron negativamente su sostenibilidad, en detrimento
del principio de participacion y concertacion y de la gobernanza del programa (ver Cap. 2).
[Sobre el CPD:] En el papel éramos como un consejo consultor, asesor, pero no se profundizé porque no hubo
un marco regulatorio, no hubo una operatividad de ese Consejo. Era diferente el Consejo Nacional de Paz, que
tenia su reglamento interno y tenia normatividad. Aqui no, eso quedd suelto, solamente en que nos
encontraramos en Bogota, pero no podiamos avanzar en nada, no hubo una regulacién, no hubo un reglamento
interno de ese proceso de Consejo (...). Para mi, tengo que decirle con toda la sinceridad, fue un Consejo que
nacié muerto ya, y luego vino el gobierno de Duque (...), atomizé todo el proceso que habia, que se venia

adelantando (...). Entonces eso quedé a la deriva, pero comenzaron fue a actuar en territorio sin orientacion
de nosotros, sin orientacion del Consejo Nacional Permanente, claro, pues ahi quedo perdido. (EG miembro

CPD, 2023)

« Limitaciones del enfoque diferencial desde el disefio original. Uno de los aspectos del
disefio original del PNIS que tuvo mayor aceptacion y generd alta expectativa entre las
comunidades fue la incorporacién de un enfoque diferencial, particularmente en cuanto a
género, condicidn étnica, rol en la cadena de la coca y territorio. Fue consignado en el AFP
como uno de los principios fundamentales de la solucion al problema de las drogas ilicitas
(punto 4) e incluso en el punto 6 se incluyd un “Capitulo étnico”. También, desde el mismo
AFP, se ofrecieron pautas para su aplicacion.

A pesar del disefio, sus respectivos lineamientos comenzaron a definirse bien avanzada la
implementacion del PNIS (ver siguiente vifieta), por lo que diversos actores sefialan que
ninguno de sus componentes fue concebido desde un enfoque diferencial. Este desfase
tendria distintas repercusiones en la implementacion (ver Cap. 6.6). Adicionalmente, aunque
el programa diferencié su oferta para familias beneficiarias cultivadoras, no cultivadoras y
recolectores, no se tuvieron en cuenta otros roles en la cadena productiva de la coca
(cocineras, quimicos, etc.), ni tampoco se consideraron otras variables diferenciales como
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condicion etaria (ciclo de vida), condicién fisica (estado de salud, discapacidad, etc.) o relacion
con la tierra (propietarios, no propietarios, aparceros, trabajadores, jornaleros, desposeidos,
poblacion flotante, etc.).

Uno de los mayores retos del PNIS en materia de enfoque diferencial se deriva de la omisién
de un marco normativo para la intervencion de comunidades y territorios en ZME (&reas
protegidas y ambientalmente estratégicas y territorios colectivos), asi como de aquellos que
estan en situaciones de traslape (cf. Rubiano-Lizarazo et al., 2022). Esto ha afectado, en
particular, el desarrollo de las estrategias de formalizacion de la propiedad y la
implementacion de proyectos productivos viables en el marco del programa, no solo por las
diversas restricciones en el uso del suelo en areas protegidas, sino por los conflictos por la
tenencia de la tierra entre las poblaciones que alli habitan y la imposibilidad de titulaciéon en
baldios inadjudicables (cf. Rubiano-Lizarazo et al., 2022). Los desfases entre el inicio del
programa y la emisién de lineamientos diferenciales solo han agravado la situacion (ver
siguiente vifieta y Cap. 6.6).

 Implementacion limitada del enfoque diferencial e insuficiencia de herramientas. Como
se sefiald en la seccion anterior, el disefio original del PNIS tuvo vacios en la normatividad
para el enfoque diferencial; sin embargo, desde 2020, la DSCI ha emitido algunos protocolos,
pautas y lineamientos para su implementacion: la Resolucion 30/2020 “Territorios para la
Conservacion en Areas Ambientales Estratégicas”; la Circular 8/2020 con lineamientos
generales para atencion a poblaciones étnicas; la Resolucién 9/2021 y el protocolo respectivo
para la implementacion del enfoque de género (ART-DSCI, 2021); y un documento transversal
con lineamientos para el enfoque diferencial étnico, de mujer, género, familia y generacién
(ART-DSCI, 2021, 30 de septiembre, en revision y concertacion) (ver Cap. 6.6).

No obstante, tanto actores institucionales como de la ciudadania indican que estas
herramientas han tenido una escasa o nula implementacion en los territorios. Esto se ha visto
reflejado, por ejemplo, en que los bienes y servicios entregados por el programa no se
adaptaron a las necesidades particulares de las mujeres, las poblaciones étnicas o los tipos
de territorio. Se reportd que, aunque ciertas iniciativas implementadas afirmaban tener
enfoque de género, este no se evidencié mas alla de la vinculaciébn de mujeres, y no se
consideraron sus condiciones o expectativas especificas en relaciébn con las actividades
productivas o su tipo de relacién con la tierra. Por su parte, las comunidades indigenas y
afrocolombianas sefialan que sus leyes propias, sus costumbres y su concepcion y
organizacion del territorio no fueron incorporadas suficiente ni satisfactoriamente en el disefio
e implementacion de la oferta del programa (ver Caps. 2.2y 6.6).

Otra de las principales debilidades del marco operativo e institucional del PNIS, también
relacionada con el enfoque étnico vy territorial, es la insuficiencia de herramientas desde los
inicios del programa para intervenir las poblaciones que habitan zonas de manejo especial.
Las dificultades para establecer una ruta clara de atencion para las familias ubicadas en
circunscripcion de &reas protegidas y ambientalmente estratégicas (PNN, reservas forestales,
zonas amparadas por la Ley 22 de 1959) y para aproximarse a los territorios colectivos
traslapados con esas areas (resguardos indigenas, consejos comunitarios, zonas de reserva
campesina) se han convertido en importantes cuellos de botella en las regiones intervenidas
(ver Cap. 6.6).

Planeacién y seguimiento

* Lineamientos disponibles para la planeacioén y el seqguimiento. La herramienta base para
la planificacion del AFP a largo plazo fue el PMI (Gobierno de Colombia, 2018), el cual
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presenta las estrategias, lineas de accién, metas, productos, indicadores, cronogramas y
responsables para cada punto y pilar del AFP, desde una perspectiva integral, intersectorial,
territorial y diferencial (étnica y de género). EI marco temporal propuesto para realizar todas
las metas —aunque estas tienen plazos distintos— fue de 15 afos (2017-2031), que
corresponden a 5 periodos presidenciales, incluido el gobierno Santos.

En aras de alinear el PMI con los planes de desarrollo y articular las distintas instancias
institucionales y herramientas para implementar el Acuerdo Final a escala nacional y territorial,
se expidié6 el CONPES 3932 con los lineamientos respectivos (DNP, 2018). El documento
presenta el plan de accion y lineamientos para la articulacion del PMI con los PDET y los 16
planes nacionales de la RRI, asi como con otros instrumentos de planeacion y programaciéon
presupuestal. También incluye el marco general de los procesos de planeacion participativa
para implementar los PDET a nivel territorial. Igualmente, presenta una estrategia para
fortalecer los sistemas de informacién dedicados al seguimiento de politicas, programas y
proyectos relacionados con la construccion de paz, particularmente el Sistema Integrado de
Informacion para el Posconflicto (SIIPO). En el SIIPO se incluyen los reportes de cada pilar y
puntos del AFP; se estima el avance cuantitativo y cualitativo de sus indicadores, y se hace
seguimiento a los recursos.

Este marco se adoptd para la planeacién y seguimiento del PNIS. En primer lugar, el AFP
determind la formulacion de los PISDA para responder a las necesidades especificas de las
comunidades vy territorios priorizados por el programa. Los PISDA debian construirse
mediante procesos de planeacion participativa bajo la misma metodologia de los PDET, para
lo cual se establecieron instancias de participacion en los distintos niveles territoriales, con
presencia de delegados de las comunidades, organizaciones sociales, autoridades locales y
reincorporados de las FARC, ademas de las entidades involucradas con el desarrollo del
PNIS. Tales instancias estarian representadas en los municipios por los CMES y CMPP; en
el nivel departamental o subregional, por los CAT; y, en el nivel nacional, por el Consejo
Permanente de Direccion. La metodologia no solo debia garantizar la articulacién de los
PISDA con los PDET, durante la formulacién de los PATR, sino la integracion del PNIS a los
planes de desarrollo local, para lo cual —segun el CONPES 3932— las autoridades locales
contarian con instrumentos y guias especificas expedidos por el DNP.

En segundo lugar, aunque se anticipd6 como desafio contar con la voluntad politica de los
gobiernos para priorizar las metas del AFP en cada cuatrienio, se espera que el PNIS se
integre a los Planes Nacionales de Desarrollo (PND) en el periodo 2018-2031, siguiendo las
pautas del CONPES 3492. Segun el documento, al inicio de cada administracién, estara en
manos del DNP —en coordinacion con el DAPRE— formular una propuesta de Plan
Cuatrienal de Implementacion con lineamientos sobre los contenidos de paz que debe
contemplar el PND, segun los compromisos del PMl y los planes nacionales para la RRI (DNP,
2018). El Plan Cuatrienal también debera presentar la programacion anual de los indicadores
del PMI, en linea con el Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) (DNP, 2018). Adicionalmente,
el DNP debera formular un capitulo de paz en el Plan Plurianual de Inversiones (PPI) y, junto
a Minhacienda, como parte del Marco de Gasto de Mediano Plazo (MGMP), solicitara
anualmente a los sectores los montos estimados en inversion y funcionamiento para financiar
el PMI; a su turno, los sectores deberan incluir dichos montos en su programacion
presupuestal anual (DNP, 2018). Las distintas iniciativas PISDA consignadas en los PATR
serian ejecutadas en los territorios PDET-PNIS por la ART.

Luego de socializar la propuesta de Plan Cuatrienal a escala multisectorial, cada sector
deberd incluir en la formulacién de los PND sus compromisos frente al PMI, en coherencia
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con lo que alli se establece (DNP, 2018). Los sectores se encargaran de establecer las metas
de cada indicador del Plan Cuatrienal de Implementacion, siempre en linea con la regla fiscal,
su MGMP y el MFMP (DNP, 2018). Para el caso del PNIS, los principales sectores
involucrados son Presidencia (DSCI, ART, Oficina del Alto Comisionado para la Paz - OACP)
y Justicia (Minjusticia), pero también estan implicados Ambiente (Minambiente, PNN),
Agricultura y Desarrollo Rural (ADR), Seguridad y Defensa (Mindefensa), Salud (Minsalud),
Educacion (Mineducacion) y Trabajo (UAESPE).

En tercer lugar, el esquema de seguimiento del PNIS en SIIPO se estructur6 en torno a las
tres metas trazadoras del punto 4 del AFP y a 9 estrategias especificas para el pilar 4.1; asi
mismo, se formularon 47 indicadores para el seguimiento del avance en la implementacion
del programa. Estos datos, de consulta abierta, son centralizados por el DNP, que recibe el
reporte de todas las entidades involucradas y emite los protocolos correspondientes a este
proceso (Anexo 7, Tabla 2). Por su parte, las iniciativas PISDA incluidas en los PATR, cuya
ejecucion quedaria en manos la ART, serian marcadas con la etiqueta ‘Sustitucién de cultivos
ilicitos” para el seguimiento de sus avances de implementacién en el sistema de informacion
de la entidad.

« Articulacién del PNIS al PND 2018-2022. En general, los pilares del punto 4 del AFP
fueron articulados al PND 2018-2022 del gobierno Duque bajo un marcado enfoque de
seguridad. Esta apuesta se cristalizé en el Pacto por la Legalidad (pacto estructural |), que
ofrecié el marco desde el cual los programas de sustitucion de cultivos de uso ilicito debian
articularse a las politicas de Drogas y de Seguridad y Defensa. A su turno, los objetivos y
metas del PNIS se vincularon al Pacto por la Construccién de Paz (pacto transversal Xl),
especificamente a la linea A (Acciones efectivas para la politica de estabilizacion), desde
donde se articularian a la politica de Estabilizacion “Paz con Legalidad”, bajo el marco del
Pacto por la Legalidad y en dialogo con las politicas de Ambiente, Desarrollo Rural y Trabajo
(Figuras 6y 7, Anexo 7).

Ademas del acento en la “cultura de la legalidad” y en el enfoque prohibicionista y punitivo de
la “lucha contra las drogas”, este PND se distinguié por un énfasis en la territorializacion.
Prueba de ello fue la apuesta del gobierno para la implementacion del punto 1 (RRI) del AFP
cuya bandera fueron los PDET, asi como la articulacién territorial de los temas priorizados en
el punto 4 (integracidon de los PISDA del PNIS al PDET, territorializacion de la agenda
antidrogas, fortalecimiento del control institucional del territorio, focalizacion territorial,
desminado, erradicacion forzada + voluntaria). En particular, para dar alcance a ello, el PND
propuso dos acciones que incidieron en la institucionalidad y ejecucion del PNIS: i) la
reestructuracion de la ART y la DSCI y ii) la articulacion de los PISDA y PATR a través de la
Hoja de Ruta Unificada de Planeaciéon para la Estabilizacion. Estas quedarian consignadas
también en la politica de Estabilizacion “Paz con Legalidad”.

Como se mencion6 en la seccion 1.1.3, la DSCI migré por diversas entidades como
consecuencia del cambio de administracion en 2018: de haber comenzado en las Altas
Consejerias Presidenciales para el Postconflicto (en el Gobierno Santos) y para la
Estabilizacién (en inicios del Gobierno Duque), pasé a integrar la estructura de la ART a
finales de 2019, cuando esta fue trasladada del sector Agricultura y Desarrollo Rural al de
Presidencia. Dicha reestructuracion, que se destac6 como un esfuerzo por solucionar la
duplicidad de acciones que venia ocurriendo entre las entidades (DNP, Gobierno de
Colombia, 2019), también se aprovecho para reformular la distribuciébn de competencias en
la ejecucion y gestion del PNIS. Derivado de ello, la DSCI solo quedé a cargo de implementar
y ejecutar el componente individual del PAI (Familiar y Recolectores) y de gestionar la oferta
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del PAI Comunitario a través de otras entidades, mientras que el PISDA se viabiliz6 a través
de su inserciéon en los PATR de los PDET.

Como resaltaron algunos funcionarios entrevistados, aunque estas estrategias parecian
procurar la articulacion desde el nivel nacional, terminaron priorizando sélo algunos focos del
programa y fragmentando su planeacién, ejecucién y seguimiento, lo que afect6 el principio
de integralidad consignado en su disefio original. Ademas, las metas fijadas se consideraron
demasiado ambiciosas (cierre del PAI Individual con 100% de familias con proceso de
sustituciéon finalizado y 50,000 hectareas erradicadas en el marco de los acuerdos de
sustitucién), si bien tampoco tuvieron mayor avance al cierre del cuatrienio (ver Cap. 5).
Adicionalmente, diversos actores manifestaron que el excesivo énfasis del PND en seguridad
y legalidad determind la priorizacién de iniciativas y recursos, en detrimento de la inversion
en la sustitucion voluntaria (ver seccién “Disefo financiero y recursos financieros”).

» Ventajas y desventajas de la ruta de trabajo participativo PNIS-PDET. Con la Circular
Interna 17 del 22 de noviembre de 2017 de la DSCl y la ART, se establecio una ruta de trabajo
conjunta para construir de forma articulada los PATR y los PISDA en los territorios de
coincidencia PDET-PNIS (Anexo 7, Figura 8, y Anexo 10). Con ello, no solo se pretendia dar
alcance a las disposiciones respectivas del Acuerdo Final, sino evitar la duplicidad de
acciones entre la ART y la DSCI. La emisién de esta ruta fue un avance importante en la
distribuciéon de competencias a nivel intrainstitucional-territorial y en la disponibilidad de
herramientas para la operacion del programa.

Aunque, en general, las pautas de esta ruta conjunta parecian claras, hubo dificultades para
llevarlas al territorio. Como los entrevistados sefialaron, los desfases en las trayectorias del
PNIS y los PDET incidieron negativamente en la articulacion intrainstitucional para la
planeacion participativa (ver Caps. 2.1y 5). Aunque el PNIS fue creado oficialmente en mayo
de 2017, desde octubre de 2016 ya se habian empezado a suscribir acuerdos colectivos de
sustitucién. Los PDET, en contraste, también creados por decreto en mayo de 2017, solo
iniciaron su proceso de planeacién participativa en noviembre de ese afio. Para enero 31 de
2018, el PNIS habia conformado por su cuenta instancias participativas en 22 municipios,
mientras que la fase participativa submunicipal de los PDET se habia completado en 48. La
Circular 17 de noviembre de 2017 y su anexo de finales de enero de 2018 se emitieron
precisamente para enfrentar la duplicidad de acciones y objetivos de la DSCI y la ART —en
ese entonces entidades separadas—, pero esto no resolvié los conflictos que ya habian
aparecido por este motivo y que se habian instalado en el interior de la institucionalidad.

Tal como se expone en la seccién 1.1.3, en noviembre de 2019, mediante el Decreto 2107, la
DSCI se integré a la ART como direccion técnica con autonomia administrativa y financiera,
luego de casi 4 afios de haber sido creada la agencia y 2 afios de haberse puesto en
operacién. Lejos de resolver su desarticulacion previa, exfuncionarios de varias entidades
reportaron conflictos asociados a esta integracion tardia, los cuales incidieron tanto en la
planeacién como en la operacién del programa:
En territorio era un divorcio total, salvo por ahi unos muy pocos territorios, como por ejemplo podria ser
Antioquia mas o menos, Arauca, Guaviare (...) Los coordinadores regionales de ART tienen muchisima
autonomia, entonces ellos en region, asi [el director nacional] diga: “Oiga, apoyen al PNIS”, no lo apoyan. (...)
Entonces, es muy dificil. Si td miras, por ejemplo, hay obras PDET ejecutadas en territorios donde hay cultivos
ilicitos y nunca exigieron que se acabaran y eso es una absoluta desfachatez. (...) Esto es PDET-PNIS y tiene

qgue haber cierta corresponsabilidad, pero nunca hicieron nada. Uno veia que entregaban escuelas o centros
de acopio en veredas donde estaba inundado de coca. (El exfuncionario DSCI nacional, 2023)

El Acuerdo de Paz era un esfuerzo articulado, y el proceso de sustitucion puntualmente deberia estar articulado
al punto 1 del Acuerdo y a todos los esfuerzos de desarrollo rural integral del Gobierno. Se creé una estructura
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institucional para eso, donde estaba el PNIS, la ART, la ANT, y estos debian actuar articuladamente para
apoyar los procesos de sustitucion. Lo que vimos en la implementacion, ya en la realidad, fue que el PNIS inicié
antes. Empez6 antes de todos estos procesos y llego al territorio solo y no se articularon. Y finalmente, cuando
empezaron los avances de titulacién de tierras, los avances de desarrollo rural, no entraron articulados al
territorio con un solo esfuerzo. (EG UNODC, 2023)

Diversos actores sefalaron el escaso interés gubernamental en la implementacién del punto
4 del Acuerdo como un agravante de esta situacion, lo que ocasioné un rezago en la
implementacion de las iniciativas PISDA debido a su escasa priorizacién en comparacién con
el PDET (ver Cap. 5). Se mencioné incluso que habia una idea subyacente en ciertos sectores
institucionales de “no contaminar al PDET con el PNIS”. La falta de priorizacion y los rezagos
de las iniciativas PISDA también fueron atribuidos a problemas en la metodologia de
planeacion participativa, “basada fundamentalmente en una agregacion de intereses” (El
ART, 2023). Algunos de los problemas indicados (ver Cap. 5) fueron:

- Etiquetado de iniciativas PISDA basado en la filiacion de sus proponentes y no en una lectura
amplia del fenébmeno:

se ha identificado que esas etiquetas provienen es de que se identificaba la persona que la enunciaba como
perteneciente o porque decian “Hago parte de una asociacion de cultivadores de hoja de coca” y demas,
entonces eso en gran medida lo que te arroja es que haya tan pocas con esa etiqueta [de ‘Sustitucion’] (El
ART, 2023).

- Dinamica predominantemente informativa u operativa de las sesiones participativas, sefialada en
algunos casos tanto por delegados de la comunidad como equipos territoriales.

- Subrepresentacién de delegados comunitarios de zonas rurales distantes en las instancias de
planeacién participativa, debido a escasa convocatoria y/o a dificultades para su desplazamiento

Lo anterior tuvo distintas repercusiones (ver su desarrollo en Cap. 4). Ademas de la baja
proporcion de iniciativas PISDA en el universo de iniciativas PDET, la mas reiterada por los
actores fue la pérdida de la especificidad diferencial, poblacional y territorial que el PNIS
otorgaba a los PISDA, debido a su absorcién en el esquema PDET.

Finalmente, las situaciones expuestas también impactaron los procesos de planeacion
participativa. Segun los relatos y lo observado en campo, la metodologia conjunta PDET-PNIS
se desarroll6 de manera dispar en los distintos territorios. El mensaje de integralidad que
debia expandirse entre las comunidades y territorios no llegé a todos los actores o llegé
parcialmente. Esto se refleja en que, si bien todos reconocen los espacios de planeacién
participativa PDET y sus tematicas, muchos no logran identificar cuales corresponden al
PNIS, los identifican parcialmente o no los vinculan a los procesos PDET.

Lo anterior se suma al funcionamiento desigual de las instancias participativas del PNIS que,
en muchos casos, llegé a ser limitado o insuficiente (ver Cap. 2.2). Ademas, como debilidad
de la metodologia PDET-PNIS, se sefial6 que hubo mayor énfasis en vincular a las
comunidades en la fase de planeacion, pero no en las de implementacion, evaluacion y
seguimiento:
Las comunidades son muy claras en términos de que el ejercicio participativo para la construccion de los
PATR, a pesar de que en la metodologia hayan resultado unos PATR dificilmente cumplibles, pues fue muy
rica, la participacion desde las veredas fue sumamente rica. Pero la critica esta en que ahi termind la
participacion, que cuando comenzaron a ejecutarse las obras, el seguimiento de las obras, todo lo demas, ahi

ya a las comunidades se las olvidé. Y eso yo creo que es aplicable para los PDET pero también para el PNIS.
(El ART, 2023)

En ese sentido, por ejemplo, se mencionod que los diagndsticos realizados en los PISDA no
fueron socializados con las comunidades, los beneficiarios o los operadores, ni tampoco se
les informd sobre qué de lo planeado se ejecutaria o cudles iban siendo los avances o
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resultados de las iniciativas: “Parte de la planeacién como tal debié ser la implementacion del
proyecto. No fue debidamente socializada o acordada por la comunidad” (EG Autoridades
locales, 52 semana de mayo 2023) (ver desgaste de instancias en Cap. 2.2).

 Dificultades en la_articulacion PNIS-planes locales de desarrollo. Se reportd una
desarticulacion generalizada del PNIS con las autoridades locales, tanto en su planeacion
como en su implementacién, a pesar de que se esperaba la participacion de estas ultimas en
las instancias participativas del nivel municipal y subregional. Por un lado, la articulacion del
PNIS con los Planes Locales de Desarrollo ha sido afectada por los desfases entre los ciclos
de gobierno nacionales y territoriales y la llegada del programa, asi como por la integracion
tardia de sus objetivos a los de las administraciones locales que, en muchos casos, hicieron
este proceso sin mayor rigurosidad. Algunos funcionarios territoriales aseguraron haber
recibido un escaso o deficiente acompafiamiento técnico de las entidades respectivas en este
proceso, al igual que en la estructuracién de los proyectos de inversion.

Por otro lado, se registr6 un relacionamiento débil —incluso conflictivo en varios casos— entre
la institucionalidad del PNIS y las alcaldias municipales (ver Cap. 2). Esto se refleja, por
ejemplo, en el desconocimiento de estas uUltimas sobre los planes de accion del programa o
sobre los proyectos PISDA o PAI Comunitario que se estan desarrollando en sus territorios,
a los cuales no pueden hacerles seguimiento porque estan en manos de otras entidades.
Tampoco se consulta con los funcionarios la seleccion de los operadores y resienten la falta
de comunicacion de los avances y logros de las iniciativas a escala local:

una cosa es que se muestre a nivel nacional, que diga estamos cumpliendo, y otra cosa es empezar desde

abajo y mostrarle a la comunidad lo que hacemos aca, con el departamento y la Agencia, en el territorio; es

hacer reuniones y decirle: “Bueno, con este proyecto hemos cumplido esto”. (EG autoridades locales, 2023)
En efecto, el caracter nacional del programa se percibe como un factor de la desarticulacion:
ni el PNIS puede obligar el apoyo de las autoridades, ni las autoridades se sienten
suficientemente involucradas desde su nivel administrativo (ver Cap. 2). Entidades nacionales
advirtieron la escasa apropiacién y compromiso de las administraciones locales frente a los
componentes del PNIS, puesto que atribuyen plenamente su desarrollo al gobierno nacional;
mientras tanto, diversas autoridades locales manifestaron que no han sido suficientemente
tenidas en cuenta al planificar las acciones del programa ni en su relacionamiento con la
comunidad.

esas agencias vienen a territorio y hablan, y dicen “Vamos a hacer y qué vamos a hacer”, pero nunca nos

cuentan a nosotros qué es lo que van a hacer ni lo planifican con el ente territorial. Entonces, el alcalde se

entera es porque el secretario de desarrollo productivo le comenta que vinieron (...). Pero el PNIS como tal,

en articulacién con los entes territoriales y de lo del PDET, que si bien estamos con los 8 pilares, las iniciativas
fueron mal programadas en su momento. (EG autoridades locales, 2023)

Disefio financiero y recursos financieros

+  Esquema financiero y ejecucion presupuestal. Segun el PMI, la financiacién de todos
los puntos del AFP provendria de 6 fuentes distintas: el PGN, SGP, el SGR, recursos de
cooperacion internacional, recursos propios de las entidades territoriales y recursos del sector
privado (Gobierno de Colombia, 2018). Para el cumplimiento de todos los compromisos del
Acuerdo, se plante6 un monto indicativo de $129.5 billones de 2016 en un marco de 15 afios
(2017-2031), donde el punto 1 (Reforma Rural Integral) ocuparia un 85.4% y el punto 4
(Solucion al problema de las drogas ilicitas) un 6.4% (con un costo previsto de $8.3 billones
de 2016) (Gobierno de Colombia, 2018).

Los recursos del PNIS han sido presupuestados y asignados anualmente por Minhacienda de
acuerdo con el MGMP y el MFMP del sector Presidencia; el Plan Plurianual de Inversiones
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para la Paz del PND; y el plan o proyecto de inversion y funcionamiento del programa,
estructurado por la DSCI junto al DNP desde 2019 (ART, 2022, diciembre; Contraloria, 2022).
Desde 2017, tales recursos han sido administrados por el FCP —patrimonio auténomo del
DAPRE, administrado por varias fiduciarias publicas y regido por el derecho privado—, a
través de la subcuenta “Sustitucion” a cargo de la DSCI. Dado que el FCP acompana la
programacion presupuestal del DAPRE para la implementacion del AFP, también se ha
encargado de consolidar anualmente las necesidades financieras del PNIS (Contraloria,
2022).

Entre 2017 y 2022, la fuente principal de recursos del programa —como en el resto de los
puntos del AFP— fue el PGN (58.17%), seguido de la cooperacién internacional (41.15%)
(Contraloria, 2023). Solo un minimo porcentaje de los recursos provino de entidades
territoriales (0.60%) y del SGP (0.09%), los cuales tuvieron su mayor participacion en la
vigencia 2022 (Contraloria, 2023).

Los recursos del PGN administrados por el FCP provienen de la Bolsa Paz por los conceptos
de “Sustitucion” (destinados a funcionamiento e inversion del programa) e “Impuesto nacional
al carbono” (destinados solo a inversion) (ART, 2022, diciembre; Contraloria, 2022). La
destinacion de este ultimo fue establecida en la Ley 1930 de 2018 (art. 26), donde se
ordenaba que el 70% del recaudo del impuesto al carbono se otorgarda al FCP para la
implementacién del AFP con criterios de sostenibilidad ambiental, concepto bajo el cual se
asigno al PNIS™,

Segun datos abiertos del FCP (2023), entre las vigencias 2017-2022, Minhacienda le asigné
al programa un total de $2,511,607 millones, de los cuales un 37.4% fue por concepto de
funcionamiento, un 62.3% por concepto de inversioén y un 0.3% por concepto de otros recursos
(Anexo 7, Tabla 3). En el mismo periodo, el monto total asignado tuvo una ejecucion
presupuestal del 93.4% y una ejecucion financiera del 80.5% (FCP, 2023; ver Anexo 7, Tabla
4).

« Falta de instrumentos financieros al inicio del programa y avance posterior en su
construccién. Exfuncionarios de la DSCI relatan que uno de los retos en los dos primeros afios
del PNIS fue la carencia de un marco fiscal para su desarrollo y de un proyecto de inversiéon
estructurado, instrumentos necesarios para su planificacion, proyeccion y seguimiento, para
su articulacion con los planes de desarrollo y otras politicas, y para la gestion de recursos
ante las entidades competentes. Aunque esto gener6 de entrada rezagos administrativos,
tales herramientas fueron construidas y consolidadas finalmente entre 2018 y 2021 por la
DSCI con apoyo del DNP, lo que se considera un avance fundamental.

+ Desfinanciacién del programa. Diversos actores institucionales del nivel nacional y
territorial sefialaron una desfinanciacion del PNIS durante el gobierno Duque, que atribuyeron
a su escasa voluntad politica para implementar la totalidad del AFP. En cuanto al punto 4, por
ejemplo, sefialaron que, mientras en la agenda gubernamental 2018-2022 se prioriz6 la
reduccion de cultivos ilicitos a través de la erradicacion forzada, quedaron rezagados temas
como la sustitucion voluntaria via PNIS y el tratamiento penal diferenciado:

10 pos ajustes normativos posteriores a dicha ley han repercutido en esta asignacion: en 2021, la Ley 2155 (art.
59) determiné que el 100% del recaudo del impuesto al carbono se destinara por un afio al Fondo Nacional
Ambiental; y, en el mismo afio, la Ley 2169 estipulé que, desde enero de 2023, el porcentaje de dicho recaudo
para el PNIS se reduciria del 70 al 50%.
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El gobierno pasado en su racionalidad y en sus principios basicos decidié subirle el volumen mucho al tema
de erradicacion forzada mediante aspersion aérea con glifosato, casi que se obsesioné infructuosamente con
ese punto, insisti6 mucho, y uno si podria decir que le bajé mucho el volumen a los temas de transformacion
territorial, de derechos humanos, de reduccion de vulnerabilidades, de salud publica. (EG funcionario nivel
nacional, 2023)

El caso méas concreto fue el del PNIS: sofiaban 1.3 billones y les daban 200,000 millones, entonces
completamente desfinanciado el programa. Digamos que el gobierno anterior no le puso el debido cuidado
financiero a este gran programa —porque desde la planeacion fue muy bueno—, entonces la ejecucion ha
tenido muchos picos, no es facil ir a territorio. Pero, digamos, si hubo un descuido y la incidencia la estamos
viendo en este momento. (EG funcionario nivel nacional, 2023)

Esto se refleja en algunas cifras. Aunque el PNIS ha recibido la mayoria de los recursos dentro
del punto 4 (95%), segun la Contraloria (2022), el pilar 4.3 (“Solucién al fendbmeno de
produccion y comercializacién de narcéticos”) incrementd en 2021 su ejecucion presupuestal
catorce veces respecto a 2017, “explicado principalmente por el mayor esfuerzo del PGN para
el cumplimiento de los propdsitos de este pilar’ (p. 162). En contraste, el PNIS tuvo una
reduccién paulatina y considerable en las asignaciones presupuestales entre 2018 y 2020y,
de nuevo, en 2022; adicionalmente, en los mismos afios, las asignaciones fueron
notablemente menores a las solicitudes presupuestales de la DSCI (ART-DSCI, 2022,
diciembre; FCP, 2023)

Tabla 8. Asignacion presupuestal PNIS - recursos FCP (2017-2022) (en millones de pesos)

ASIGNACION 0 0 0
ANO PRESUPUESTAL  Funcionamiento % dgl total Inversion % d_el total otros % d_el total
. asignado asignado  recursos asignado
(recursos asignados)
2017 510,000 510,000 100 0 0 0 0
2018 459,070 2,918 0.6 456,153 99.4 0 0
2019 300,968 300,800 99.9 0 0 168 0.1
2020 191,002 41,000 21.466 150,000 78.533 2 0.001
2021 757,934 41,000 5.4 709,341 93.6 7,592 1
2022 292,633 43,000 14.7 249,568 85.28 65 0.02
TOTAL
2017- 2,511,607 938,718 37.4 1,565,062 62.3 7,827 0.3
2022

Fuente: elaboracién propia a partir de Datos Abiertos, FCP (2023).

Tabla 9. Ejecucidn presupuestal PNIS - recursos FCP (2017-2022) (en millones de pesos)

ANO SOLICITUD ASIGNACION EJECUCION % EJECUCION %
PRESUPUESTAL PRESUPUESTAL PRESUPUESTAL FINANCIERA
(recursos solicitados (recursos (recursos (recursos
por la DSCI) asignados) comprometidos) pagados)
2017 Sin datos 510,000 498,323 97.7 498,293 99.9
2018 456,153 459,070 459,070 100 459,070 100
2019 1,956,000 300,968 297,055 98.7 293,136 98.68
2020 604,320 191,002 191,002 100 158,130 82.79
2021 1,300,000 757,934 727,784 96.02 364,840 50.13
2022 1,300,000 292,633 173,292 59.22 116,621 67.3
TOTAL - 2,511,607 2,346,526 93.4 1,890,090 80.5
2017-
2022
TOTAL 5,616,473 2,001,607 1,848,203 92.3 1,391,797 75.3
2018-
2022

Fuente: elaboracion propia a partir de Datos Abiertos, FCP (2023).
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Figura 1. Comparativo anual ejecucién presupuestal y financiera, subcuenta Sustitucién (PNIS) 2017-
2022 (en millones de pesos)
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Fuente: Datos Abiertos, FCP (2023).

Particularmente, en el periodo 2018-2022, se observd una baja financiaciéon del
funcionamiento del programa y, en 2019, afio con la mayor cifra asignada a ese rubro, no se
destinaron recursos por concepto de inversion, lo que constituyé un grave cuello de botella
para el avance en la implementacion de ese afio. Por otra parte, segun la Contraloria (2023),
en la vigencia 2022, el PGN fue desplazado como principal fuente de recursos del PNIS y su
participacion presupuestal disminuy6 notablemente: solo aporté un 9.36%, frente a un 58.69%
de cooperacion internacional y un 31.38% de entidades territoriales, mientras el SGP aporté
un 0.57%. Esto difiere del esquema previsto en el PMI, donde se espera que el PNG tenga
una participacion predominante en la financiacion del AFP.

Segun la DSCI, la disminucion en la asignacion presupuestal al PNIS en 2020 fue atribuida a
la emergencia sanitaria por el COVID-19, afio en el cual, de los $604,000 millones solicitados,
Minhacienda solo aprobd $191,000 ($41,000 para funcionamiento y $150.000 para inversion,
estos ultimos provenientes del impuesto al carbono) (ART-DSCI, 2022, diciembre, p. 32). Para
entonces, esto mostraba un panorama dudoso para dar término al programa en el plazo
estipulado inicialmente: “A un programa que vale 3.6 billones darle 200,000 millones es decir
que va a durar 11 anos, y estaba programado que durara maximo 5 afios” (El exfuncionario
ART, 22 semana de julio 2023).
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El afio 2021 se destacd por un incremento significativo tanto en la solicitud de recursos al
PGN ($1,300 millones, mas del doble del 2020) como en la asignacion presupuestal (casi
cuatro veces mas que en 2020) (ART-DSCI, 2022, diciembre; Contraloria, 2022; FCP, 2023);
de hecho, ambas fueron las mas altas en la historia del programa y la Contraloria (2022)
destaco el esfuerzo fiscal realizado. No obstante, si bien la ejecucion presupuestal en esa
vigencia fue del 96%, la financiera fue tan solo del 50% (FCP, 2023). Para 2022, el panorama
volveria a empeorar: aunque la DSCI solicité el mismo monto que en 2021, Minhacienda le
asign6 un presupuesto casi tres veces menor que el de esa vigencia (ART-DSCI, 2022,
diciembre; FCP, 2023). Esta vez —en el afio del cambio de gobierno—, la ejecucién
presupuestal de esos recursos solo llegaria al 59% y la financiera al 67% (FCP, 2023; ver
Anexo 7, Tabla 3y 4y Figura 9). En la mas reciente reforma tributaria (art. 223, Ley 2277 de
2022), se incluyd un nuevo cambio en la destinacién del Impuesto Nacional al Carbono: 20%
de su recaudo sera destinado a la financiacion del PNIS, una disminucién considerable desde
la Ley 1930 de 2018 (70%) y la Ley 2169 de 2021 (50%).

Estas cifras confirman la informacién cualitativa recolectada en la evaluacién acerca de la
desfinanciacion del PNIS y sus repercusiones negativas en la operacion y en el logro de
objetivos, a lo cual se suma la baja ejecucion de recursos durante 2022. Tales factores han
contribuido seriamente a los rezagos en la implementacion.

+ Falta de claridad en el disefio financiero del PAI Comunitario y PISDA. Distintos
actores sefialaron que el PNIS terminé limitandose al PAIl individual y Recolectores, y que no
hubo claridad suficiente sobre el disefio financiero del PAI Comunitario y de los PISDA, lo que
dificultd su costeo, planeacion, gestion e implementacion. EI PMI determiné que los
componentes comunitarios-territoriales del programa se articularan al punto 1 del AFP, lo que
condujo a que los componentes PAI Comunitario y PISDA fueran integrados a los PDET como
un capitulo de los PATR, pero no se dieron lineamientos para su financiacion.

Mediante recursos por concepto de funcionamiento, la DSCI se encargd de identificar y
priorizar los municipios de coincidencia PNIS-PDET y no PDET para implementar los PISDA,
asi como de adelantar los respectivos procesos de planeacion participativa en articulacion
con los PATR, implementar el enfoque diferencial y territorial, disefiar los modelos de
sustituciéon especiales, entre otros. No obstante, debido al esquema de articulacién con la
RRI, la DSCI no podia manejar recursos para ejecutar lo que estipulaban el PAI Comunitario
y el PISDA (p. €j. obras de infraestructura rapida, programas sociales, etc.), y esto quedd en
manos de otras entidades (nacionales vy territoriales), muchas de las cuales no tuvieron
claridad financiera, conceptual o administrativa para esa tarea. La ausencia de un marco
financiero para esos componentes se cruz6 con la falta de voluntad politica y, en muchos
casos, estos quedaron sin ejecucion, incompletos o absorbidos por PDET.

* Incidencias de los ciclos presupuestales y de gobierno en la ejecucion. Uno de los
cuellos de botella en la operacién del programa mas reiterados por las entidades del orden
nacional tiene relacion con los ciclos presupuestales y de gobierno. Por un lado, en cada
cambio de gobierno los procesos de planeacién y ejecucion tienden a rezagarse en el primer
afio, pues se requiere un tiempo prudencial para el ajuste institucional y el conocimiento de
los esquemas, procesos y herramientas financieras y de planeacion de parte de los nuevos
equipos. Por otro lado, los ciclos presupuestales, desde la programacion inicial de recursos
por parte de la DSCI y el DAPRE hasta la asignacion y distribucién presupuestal, son
extremadamente largos. Aunque se reconoce la ventaja de que el FCP esté bajo un régimen
de derecho privado sin anualidad presupuestal, el tramite de los recursos se rige por los
tiempos y condiciones del sector publico, por lo que a veces toma hasta seis meses que sean
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transferidos por Minhacienda. Lo anterior, junto a la falta de celeridad en algunos procesos
de las entidades ejecutoras, termina por generar dilaciones y rezagos en la implementacion
del programa:

La decisién que se toma es que el proyecto se va a ir financiando a través de una figura que permite el
presupuesto que es la distribucién, entonces siempre los recursos se asignan una vez sale el decreto de
liquidacion, Hacienda tiene unos recursos y, durante el afio, decide distribuirle a la Direccion de Sustitucion el
recurso. Eso genera un impacto muy importante en tiempos, porque las entidades no tienen el recurso desde
enero 1, sino dependen de que Hacienda confirme cuando hay caja para asignarlos, y ese problema pues
fueron todos los afios que lleva el PNIS en implementacion. Entonces, la financiacién se pensé con
presupuesto nacional, pero dependiente de ese recurso que tiene Hacienda en su proyecto de inversion de
distribucién, luego la oportunidad del recurso no se ha dado nunca.

— ¢O sea nunca hubo un proyecto de inversién?

Hubo, pero la decision de Hacienda es siempre financiarlo a través de este mecanismo, decir como “esos
recursos los entrego hasta la ejecucion”. Y eso siempre ha tomado 5 0 6 meses del afo, luego los recursos
entran en junio, julio, agosto. Esta es la hora [junio 28] que, por ejemplo, lo que falta de PNIS no se ha
entregado a ‘Sustitucion’. Y con eso pues inmediatamente se impacta cualquier esquema operacional de un
proyecto, porque los recursos no estan a tiempo nunca. Sumado a que, por la forma de ese recurso, ese
recurso solo lo puede ejecutar Fondo Colombia en Paz, el recurso que entrega Hacienda va al Fondo, y ya
esa es una segunda restriccion y es que el Fondo pues tiene sus reglas, sus condiciones, sus tiempos que
también han venido afectando la implementacion del PNIS. (...) El Fondo Colombia en Paz [no esta sujeto al
principio de anualidad], esa es su virtud, (...) pero por otro lado, los recursos llegan super tarde, los procesos
administrativos del Fondo no son los més éptimos, luego todo eso va sumando a que, al final, al territorio
estemos llegando de manera no oportuna con los bienes y servicios. (EG DNP, 2023)

Talento humano

« Escasa capacidad operativa al inicio del programa. Junto a la falta de recursos,
algunos funcionarios sefialaron la reducida capacidad operativa en los tres primeros afios del
PNIS (2017-2020) como uno de los principales cuellos de botella que rezagaron su
implementacion: “Cuando arrancé el programa, éramos algo mas de 32 o 34 personas
tratando, en una total informalidad, porque perteneciamos al DAPRE, éramos todos
contratistas” (El funcionario nivel nacional, 2023). Entre estas personas, apenas una irrisoria
cantidad pasaria a conformar el equipo inicial:

No habia equipo técnico ni equipo administrativo para manejar eso. Eran 8 o 9 personas, no era nada para
manejar un programa que, si usted calcula, 100 mil familias por 36 millones son 3.6 billones de pesos, luego
es un presupuesto que excede muchisimo el de la ART o cualquiera de las agencias del pais con 300, 400
funcionarios. (El exfuncionario DSCI, 2023)

Por tal razén, se sefialé que la integraciéon de la DSCI a la ART, aunque tarde en la trayectoria
del PNIS, fue un gran avance. La creacion de una planta de personal en 2020 contribuy6 a
fortalecer su capacidad institucional. Si bien esta se abri6 con apenas 11 cargos, Su
formalizacion fue clave a nivel administrativo, de cara al manejo de los casi 200 contratistas
vinculados en ese entonces para implementar el programa en las localidades priorizadas.
Ademas de los coordinadores regionales, se dispuso en cada territorio un equipo de
administrativos y profesionales (agronomos, veterinarios, ingenieros de sistemas para gestion
de la informacion, abogados, entre otros) e instalé una oficina (separada de la ART) con su
respectivo equipamiento.

« Fortalezas y debilidades de la operacién de UNODC en la entrega del PAI Familiar.
Dada la incapacidad institucional para su operacion en los 56 municipios priorizados, el PNIS
recurrié a un esquema tercerizado para la entrega de los componentes del PAI Familiar (ver
Cap. 1.1.3). Por la envergadura del programa, ha sido necesario vincular a diversas entidades.
En los primeros afios (2016-2020), incluyendo el piloto, participaron Fedecafé, Fedecacao,
OEIl y Agrosavia. No obstante, como parte del Convenio de Cooperacion Internacional
COL/W40, UNODC seria el principal y mas grande operador en esa etapa y cubriria buena
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parte de los procesos del PNIS: socializacién, inscripciébn de beneficiarios, linea base,
monitoreo de verificacion, etc., pero también una primera fase del PAI Familiar con alrededor
de 61,000 familias. En este ultimo, la entidad verificé pagos por AAl y operé los componentes
SA y ATI, para los cuales desarrollé una estrategia concertada con los beneficiarios, en
articulacion con otros actores del territorio:
Lo que haciamos era concertar con las comunidades, nos sentdbamos con ellos y qué tipo de seguridad
alimentaria deberian establecer, de acuerdo a las necesidades y valores nutricionales, a las mismas
condiciones agroecolégicas de sus fincas, a los mismos ejercicios o experiencias previas que habian tenido
las comunidades. Se concertaba un plan de inversion con esas familias y se implementaba. Todo el tramo del
ejercicio se hacia de manera concertada con familias y lo haciamos a través de organizaciones locales
también. Es decir que no entrabamos como rueda suelta a territorio, sino que buscabamos hacer ejercicios
de articulacién con organizaciones que ya estaban establecidas, que podiamos fortalecer en el mismo
proceso, que podian ayudar a implementar y que daban garantia en territorio de ese ejercicio de concertacion,
de formulacion e implementacion. Por supuesto, con administraciones municipales también nos articulamos,
y con gobernaciones departamentales. (EG UNODC, 2023)
Para las entregas a las familias, UNODC abria convocatorias en los municipios para vincular
asociaciones u organizaciones locales como operadoras. Mas que subcontratistas, estas eran
tratadas como aliados estratégicos en territorio con quienes se establecian Memorandos de
Acuerdo durante la operacion. Para aplicar a las convocatorias, ademas de demostrar
idoneidad y capacidad operativa, se les solicitaba ser entidades sin &nimo de lucro, provenir
del territorio, estar certificadas en asistencia técnica y/o extensionismo rural y validar su
experiencia con las Juntas de Accion Comunal (JAC), entre otros. Ademas de UNODC y la
DSCI, la comunidad participaba en el proceso de seleccién a través de sus delegados en las
instancias participativas del PNIS.

Se identificaron distintas percepciones sobre este rol de UNODC en la operacion del PAI
Familiar. Una parte de los entrevistados valor6 de forma positiva sus procesos de
concertacion con las comunidades, la preferencia por operadores locales y el involucramiento
de las JAC en la verificacion de experiencia, todo lo cual otorgo legitimidad al proceso. Otros,
sin embargo, sefialaron como cuello de botella la complejidad y lentitud en el tramite de los
Memorandos de Acuerdo con las organizaciones locales: “tenian que llenar un poco de
papeles, el protocolo mandarlo a Viena donde estan las sedes de UNODC y después esperar
3, 4 meses a que vinieran a comenzar a contratar gente. Entonces se iban 8 meses, un afio
para comenzar” (EG autoridades locales, 2023). Otros puntos criticados fueron el doble rol de
la entidad en la operacion y monitoreo del programa, su presencia excesiva en los diferentes
procesos y su inadecuada gestion de la informacion, punto este que dificulté el empalme con
la DSCI en 2020, cuando UNODC dej6 de operar el PNIS.

« Desventajas de la centralizacién en la contratacion y supervision de operadores. Justo
desde 2020, se decidié que la contratacion de operadores para la entrega del PAI Familiar
pasara en su totalidad a manos del nivel central del PNIS, bajo la gestiébn administrativa del
FCP. Segun los entrevistados, esto trajo cambios importantes. De un lado, tanto los procesos
de seleccién de operadores como la construccion de los planes de inversion dejaron de ser
concertados con las comunidades o no lo fueron en la misma medida; ademas, se dejaron de
priorizar los operadores locales. De otro lado, el seguimiento de los operadores recayé en el
nivel nacional del PNIS —no en las coordinaciones regionales ni en las instancias
participativas municipales—, mediante la vinculacién centralizada de supervisores para todos
los contratos; por lo demds, sin intermediaciones, el operador se convirti6 en el Unico
proveedor de la informacion sometida a control y vigilancia. Todo esto terminé debilitando el
seguimiento de los operadores en los territorios y, como consecuencia, se multiplicaron las
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irregularidades: subcontrataciones sin supervision, sobrecostos, hechos de corrupcion, entre
otros (ver Cap. 3).
Te duplican informes de asistencia técnica: esta pactado, si no me equivoco, de a $130,000 por visita de
asistencia técnica, entonces la misma visita la fotocopian y le cambian el nombre del beneficiario y la fecha,
pero el concepto es el mismo, es decir, falso. Ese es uno de los eventos de corrupcion. Se inventan impuestos
gue no existen: en zonas donde aparece en el ciclo corto que son 9 millones y aparece que le dan 6.5: “No,
es que los otros 2.5 son impuestos”... O el mas normal de todos que es la sobrefacturacion de los insumos:

entonces alli aparecen lechones que tu vecino te los vendia en $80,000 facturados a $400,000, o las guadafias
de 2 millones cuando en el mercado estan en $1,200,000. (EG funcionario nivel nacional, 2023)

El afio pasado, en la ultima reunién [con los beneficiarios PNIS], hubo muchisimo inconveniente porque

hablaban de un recurso que les entregaban en cosas al beneficiario, pero resulté que el operador de ese

mismo monto les descontaba una serie de cosas, hasta el mismo servicio de traslado de ellos, que viaticos,
que no sé qué. Hablaron de un monto de 19 millones de pesos, que en ese momento (...) quedaba reducido

como en como en 14, 15 millones de pesos y les iban a quitar beneficios. (EG autoridades locales, 2023)

« Personal no local y descontextualizacién de la oferta. Una inconformidad muy
reiterada por los actores territoriales es la contratacion de equipos y operadores de regiones
distintas a la propia, lo cual se increment6 luego de que UNODC —que priorizaba proveedores
locales— dejara de operar el PAI Familiar. Con ello, dicen, no solo se ha relegado la oferta
de recurso humano y la capacidad instalada en los municipios, ademas de cerrarse
oportunidades para su fortalecimiento. También se ha impedido una lectura suficiente e
idénea de las condiciones y necesidades del contexto intervenido, provocando incoherencias
entre la oferta original y lo entregado en SA, PPCC, PPCL y ATI.

Derivado de lo anterior, se registran multiples casos en que los bienes y servicios entregados
no han coincidido plenamente con la vocacién productiva de los territorios ni de los
beneficiarios, o bien, se han entregado sin considerar factores ambientales, econémicos o
socioculturales de las regiones, afectando seriamente su calidad y pertinencia (p. €. semillas,
animales o proyectos no aptos para las condiciones locales ambientales o de suelos;
monocultivo de grandes plantaciones o0 ganaderia en zonas no aptas; proyectos sin
encadenamientos productivos o en zonas remotas sin infraestructura vial; omisiéon de las
técnicas y métodos productivos tradicionales, etc.) (ver Cap. 3). A ello se suma la displicencia
y mal trato de diversos operadores hacia los beneficiarios, asi como la mala gestion de quejas
y reclamos.

Los actores territoriales indican que la construccion de lazos de confianza entre las
comunidades y los equipos u operadores suele ser mas lenta y menos probable cuando estos
no son locales, lo que también repercute en el nivel de aceptacién del programa. Insistieron
en que, frente a los actores externos, las personas tienden a retener informacion y su nivel de
compromiso disminuye, lo que afecta su participacion y colaboracion. Por su parte, las
autoridades locales sefialaron que, al centralizar la contrataciobn y seguimiento de los
operadores y la seleccion de proveedores no locales, ahora tienen mucho menos contacto e
informacion sobre ellos. En ese sentido, se destaca como fortaleza de la administracion
entrante la iniciativa de integrar personal y contratistas para el PNIS que provengan del
territorio intervenido y que lo conozcan con rigor. Por ejemplo, en los equipos de la DSCI, se
han contratado lideres comunitarios y reincorporados de las FARC, lo que ha reportado hasta
el momento buenos resultados en la restauracion de la confianza con las poblaciones.

» Fortalecimiento mutuo de capacidades entre personal y PNIS en los territorios. Un
efecto indirecto positivo de la implementacion del PNIS y, en general, del AFP en los territorios
ha sido el fortalecimiento de capacidades en el recurso humano local. Diversos miembros
vinculados al programa han accedido a formacion y capacitacion en areas relacionadas con
el &mbito de intervencion, y han acumulado aprendizajes y experiencias significativas en el
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territorio. A su vez, el personal local vinculado ha podido aportar sus propias habilidades,
conocimientos y capital social durante la trayectoria del programa, permitiéndole un mejor
acceso al territorio y mayor aceptacion entre las comunidades.

Monitoreo

Como ha sido sefialado, la UNODC fue la entidad designada para las funciones de monitoreo
y verificacion del compromiso de erradicacion total de cultivos de coca por parte de las familias
previo a la entrega de los componentes del PNIS. Sin embargo, desde la informacion
cualitativa fue sefialado que hicieron recomendaciones al disefio del PNIS durante los
dialogos de paz, contrataban a los operadores e implementaron el piloto del programa. Tanto
actores institucionales nacionales y territoriales como operadores y beneficiarios del programa
denunciaron esta multiplicidad de roles como una mala practica, que pone en duda la validez
de los informes de seguimiento y genera sospechas sobre la auditoria/interventoria del
realizada.

Ahora bien, desde actores consultados se menciona que los informes de seguimiento del
PNIS se limitaron a datos descriptivos sobre porcentaje de entrega de cada uno de los
componentes del PAI. Asi, no se consideraron variables mas integrales para monitorear la
calidad del programa como, por ejemplo, coherencia y pertinencia de la oferta.

En términos de capacidades, fueron evidenciadas dos barreras internas para esta labor. En
primer lugar, en relacion con los sistemas de informacion del Programa, la consolidacion y
actualizacién en tiempo real de una base de datos fue un cuello de botella importante que
repercutio en las actividades de todos los actores encargados de la implementacion. Desde
la UNODC se sefala que no fue recibida una informacién completa y oportuna de los
beneficiarios y los predios georeferenciados, lo que es atribuido a retrasos por parte de la
DSCI. Adicionalmente, fue sefialado que la informacion entregada no era clara ni estaba lista
para ser utilizada, por lo que la UNODC tuvo que limpiar las bases de datos, verificar
inconsistencias y resolverlas. Esto generé retrasos en la verificacibn de compromisos, que
era una operacion de gran envergadura y requeria de bastante tiempo de planificacién para
desplegar equipos en campo, considerando factores de presupuesto, seguridad y logistica.

una accion de mejora que tomoé el programa si fue tratar de consolidar todo a través de
una base de datos digamos consolidada, que se llamé el SISPNIS, para tener digamos,
evitar multiplicidad de datos y de base de datos, y buscar que a través de ese SISPNIS,
nos entregaran informacion oficial. Es decir, que la focalizacion la hacia el Gobierno, a
través de esas bases de datos, pero el reto era también tratar de seguir el ritmo a esas
bases de datos, porque eran muy variantes. (EG UNODC, 2023)

Los retrasos de informacion generaron retrasos en el despliegue de los monitoreos de
verificacion, lo cual a su vez genero retrasos en los pagos de AAl y, por ende, retrasos en
toda la hoja de ruta del programa (ver Parte Il. Evaluacion de resultados). Por su parte,
funcionarios DSCI afirman que ellos lograron tener control del SISPNIS hasta 2021 y que la
informacion que UNODC entregd no estaba depurada. Esto repercutio en la planificacion
presupuestal y logistica del programa durante meses.

En segundo lugar, desde las entrevistas fue sefialado que la baja asignacion presupuestal del
Programa repercutié en el cumplimiento de los plazos de las misiones de verificaciéon y en la
realizacion de informes de seguimiento. A estas dificultades se sumaron incidencias de
factores externos, en particular las dificultades de orden puablico para poder realizar las visitas
correspondientes.
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Capitulo 2. Articulaciéon y coordinacion para el disefio y ejecucion

El presente capitulo expone los hallazgos relacionados con la articulacion de los distintos
actores institucionales y del contexto de implementacion del PNIS, tanto en su fase de disefio
como de ejecucion!. Para dar cuenta de esta articulacion, se distingue entre interacciones
horizontales y verticales; las primeras suceden entre entidades implementadoras del PNIS,
asi como con otras politicas sectoriales, organismos internacionales y sector privado. Las
segundas, entre la institucionalidad y las instancias de gobierno y/o coordinacion del PNIS a
nivel territorial, al tiempo que entre institucionalidad y contexto de implementacién??.

2.1 Naturaleza y calidad de las interacciones institucionales
2.1.1 Interacciones intrainstitucionales

De acuerdo con el ecosistema institucional establecido en el 2019, la DSCI, adscrita a la ART,
es la entidad directamente encargada de la implementacion del PNIS. Esta tiene tres niveles
de funcionamiento: en el nacional, tiene a su cargo el direccionamiento estratégico, la
articulacion interinstitucional y la designacion presupuestal. En el territorial, la DSCI cuenta
con 14 coordinaciones, encargadas del direccionamiento operativo del PNIS: Antioquia,
Magdalena Medio, Caqueta, Cauca, Meta, Narifio, Norte de Santander, Putumayo, Arauca,
Cérdoba, Pacifico-Valle, Vichada, Guaviare y Chocé. Finalmente, en el nivel local se
encuentran los enlaces municipales del Programa, quienes son el punto de contacto directo
de la DSCI con las personas beneficiarias, sociedad civil, autoridades locales, operadores y
otros actores relevantes para la implementacion.

En el nivel nacional, no se evidencia una directriz de articulacion de equipos territoriales de
las entidades competentes para la implementacién del PNIS en relacion con iniciativas de
transformacion territorial, produccién agricola, comercializacién, entre otras. Con los equipos
territoriales de la ART, encargados de los PDET, es con quienes mas articulacién deberia
haber, en concordancia con el cumplimiento del Punto 1 y Punto 4 del AFP, pero esto no
corresponde con lo encontrado en la recoleccién de informacion para esta evaluacion. De
esta manera, la evaluacion encontrd una desarticulacién a nivel nacional que se reproduce
en el nivel territorial y no permite identificar iniciativas conjuntas de sustitucion y
transformacion territorial (ver Cap. 5).

En teoria si se conectan (...) el punto 1 que responde a la reforma rural integral, indica que
para el desarrollo del PNIS se debe cumplir con gran parte de lo que esta contenido en
€s0s compromisos y de ahi pues salen una serie de instrumentos (...) aparte también de
los planes nacionales sectoriales, en los que de cierta manera o de cierta forma se
establece cémo se deben articular entre ellos, entre PDET, entre PNIS, entre PISDA,
bueno, en fin. Lo que ocurre es gque no, all4 en el terreno, en territorio, no responde en
ocasiones a esa realidad y ese también es uno de los problemas del PNIS, ¢si? que en el

1 Este capitulo responde a la PO10: ;Cémo ha sido el proceso de articulacién entre los diferentes actores
nacionales y territoriales en el disefio y la ejecucion del PNIS?

12 En esta medida, el capitulo aporta elementos para responder, en el componente de resultados, a la PO5:
¢ Cual es laincidencia de los diferentes factores externos (variables relacionadas con la vinculacion y permanencia;
condiciones de seguridad y percepciones; Grupos Armados Organizados y Grupos de Delincuencia Organizada;
institucionalidad; restricciones de uso tenencia y ocupacion en las zonas de manejo especial (parques nacionales
naturales, consejos comunitarios, resguardos indigenas ley 2° del 1959); voluntariedad de las familias y
comportamiento de las familias; logistica; presupuesto) e internos (recursos asignados, talento humano,
arquitectura institucional, articulacion institucional, oferta programatica, procesos e instrumentos de planeacion,
entre otros) en los resultados del PNIS en cada uno de sus componentes?
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PNIS se establece como una area geografica a atender de acuerdo con una serie 0 un
conjunto de hectéreas de coca, y que pueden también corresponder con algunos criterios
para que sea un municipio PDET para que también responda a ciertas categorias para
hacer PISDA o también para los mismos PATR. Pero cuando se van a hablar (...) puede
gue la institucionalidad esté atendiendo los compromisos o los componentes de PDET vy,
por otro lado, la direccion de sustitucion llega con, llegue con PNIS y esté atendiendo a las
mismas familias bajo diferentes conceptos sin una articulacién previa. (EG funcionarios
DNP, 2023)

Mira, se firma el proceso de postconflicto, se crean un pocotén de agencias, Agencia de
Renovacién del territorio, Agencia Nacional de Tierras (...), Agencia de Normalizacion y
Reincorporacion (...) la Agencia de Desarrollo Rural, un poco de agencias y todas llegan
aqui con chalequito, que fue cuando empezd con el gobierno de Santos, que todo el mundo
llegaba con chaleco y “ay, ¢, esos manes de donde son?”, todo el mundo era con chalecos,
pero nunca se vio el desarrollo. Eso si, contrataron a mucha gente, [pero] ¢qué pasa con
esa articulacién? (EG autoridades locales, 2023)

Lo que pasa es que en un programa dividieron muchisimas cosas del gremio, entonces a
cada programa le dividian su personal, lo del PNIS acd, los de PDET acé, los de no sé qué
y cada uno tenia sus temas y su personal. Entonces ahi era donde uno quedaba dividido.
Cuando lo hablaban, normalmente tocaban el tema cosa por cosa global, uno lo
escuchaba. Pero [no] cuando nos dividian, porgue nos sacaban y tenian su conversacion
aparte. (EG CMPP, 2023)

Estas dificultades en la articulaciéon se evidencian en un mayor reconocimiento del PDET
sobre el PNIS en materia de transformacion territorial. Desde actores institucionales fue
sefialada una desproporcion entre el musculo de operacion destinado al primero, que tuvo
una Consejeria Presidencial con una alta capacidad institucional necesaria para dinamizar la
implementacién del Acuerdo a través de los PDET durante el gobierno de Ivan Duque, asi
como la posibilidad de apalancar inversiones bajo figuras como obras por impuestos y obras
por regalias, que involucran directamente al sector privado en la implementacién del punto 1
(ver Cap. 1.2).

la consejeria presidencial para la estabilizacion, pues ellos fueron como, en el gobierno
anterior fueron como los dinamizadores del tema de implementacién del acuerdo (...) con
el Departamento Nacional de Planeacién, si (...) los PDET tuvieron mucha relevancia
porque tuvieron consejero presidencial durante 4 afios. (EG funcionarios ADR, 2023)

En el nivel territorial, no se evidencié una ruta establecida de trabajo conjunto entre las
distintas coordinaciones regionales de la DSCI. Si bien tienen reuniones de seguimiento y
avance organizadas y conducidas por la direccién nacional, coordinadores territoriales de la
Direccion Unicamente sefialaron trabajar de manera conjunta cuando hay que registrar el
traslado de un beneficiario de una seccional a otra, a causa de cambio de lugar de residencia.
A partir de revision de fuentes secundarias, se partia del supuesto de que existian ndcleos
regionales de trabajo entre las direcciones; sin embargo, en campo fue confirmado que esta
figura no existe y que, como se menciond, trabajan de manera mas bien aislada.

entre coordinadores no tenemos una coordinacion nacional de los territoriales (...) hasta
ahora no ha habido ninguna accién especifica relacionada con este tema, que se haya
enrutado desde esa coordinacién nacional de coordinadores. O sea, existe una figura
institucional que podria perfectamente tomar como una funcién especifica ese asunto, ese
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tema de generar unos vinculos entre las coordinaciones para dar cumplimiento a
necesidades de muchos de los beneficiarios que, de manera obligada, muchas veces
tienen que desplazarse desde el territorio donde se encuentran. Es importante, yo creo,
hacer esa recomendacion, para que podamos estar articulados desde esa coordinacion
Nacional, y hacer, inclusive hacer seguimiento, a esos procesos de desplazamiento de
esas personas que se vinculan de un territorio a otro, por las amenazas o por los riesgos
gue ellos corren en su territorio natural. (GF equipos territoriales ART, 2023)

2.1.2 Articulacién con politicas sectoriales®?

A partir de larecoleccion de informacion de fuentes primarias y secundarias, el equipo
investigador evidencié que existe una amplia oferta estatal que se relaciona de manera
directa o indirecta con los objetivos de sustitucién, en particular con el componente de
transformacion territorial, pero que no hay una articulacién suficiente en el nivel estratégico ni
en el operativo, como lo muestran las entrevistas realizadas en los niveles nacional, territorial
e individual. Para el PNIS, esto es especialmente relevante con la politica de drogas, la politica
de seguridad y defensa, y los PND.

En relacion con la politica de drogas, aunque Ruta Futuro, disefiada en el 2018, menciona la
promocion del PNIS, esta articulacion no fue transversalizada ni operativizada en los
lineamientos de la politica; por ejemplo, de que dentro del CNE no hay representacion de la
DSCI. Esto tiene repercusiones en la integralidad del abordaje de la sustitucion que hace el
PNIS con el enfoque de salud publica y lucha contra el narcotréafico, estipulados en el punto 4
del Acuerdo de Paz (Gobierno de Colombia y FARC, 2016), como menciona uno de los
actores entrevistados:

dentro del Consejo Nacional de Estupefacientes no estan adscritos los organismos o las entidades

responsables del PNIS, entonces ahi hay una fractura, hay una brecha entre el disefio institucional para
satisfacer la formulacién, implementacién, seguimiento, monitoreo de la politica de drogas y los actores que

realmente estan vinculados con el proceso . (El funcionario nivel nacional, 2023)

Ademas, actualmente, se percibe una competencia y duplicidad de funciones entre la DSCl y
el Ministerio de Justicia, puesto que abordan la solucién al problema de las drogas ilicitas
desde mecanismos diferenciados y desarticulados entre si. Esto se evidencia tanto desde el
nivel nacional como desde el territorial, donde organizaciones sociales reconocen, en el
Gobierno actual, a Minjusticia como impulsor de la politica de drogas, mientras que la DSCI
es vista mas como un operador de la sustitucién, sin que haya una articulacién nacional ni
territorial entre ambas entidades.

De cara al cierre del programa, esto también genera dificultades, pues desde

organizaciones sociales y JAC no son percibidas acciones concretas de la DSCI para finalizar
el PNIS dando cumplimiento a los compromisos adquiridos. Por el contrario, ven en la
construccion de la nueva politica de drogas, en cabeza de Minjusticia, la Unica salida posible
para continuar con las iniciativas de sustitucién y transformacion territorial. Asi, Minjusticia
gana terreno y es visto como un interlocutor legitimo en esta materia, en contraposicién a una
imagen desgastada en organizaciones de la sociedad civil (sociales y JAC) del rol de la DSCI.

El tratamiento penal diferenciado, estipulado en el punto 4 del Acuerdo de Paz, no ha sido

13 Esta seccion da respuesta a la primera parte de la PO11: ¢,Como es la articulacion (institucional) del PNIS
con la Politica Integral de Drogas Ruta Futuro, la Politica de Defensa y Seguridad, y los Planes Nacionales de

Desarrollo?
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implementado. Como se menciond anteriormente, existen fallas en el disefio para la
operativizacion de este enfoque. En consecuencia, en la articulacion no se evidencian
directrices que relacionen a la DSCI con el Minjusticia para este proceso, lo que genera
ademas una dificultad en los canales de comunicacion con la ciudadania, en la medida en
gue no hay claridad frente al alcance de este tratamiento, lo que genera zozobra en las
comunidades al sentirse en un limbo juridico, por haber reconocido explicitamente la
ilegalidad de la actividad cometida (como fue desarrollado en la seccion 1.2.2). El siguiente
fragmento refleja esta preocupacion por parte de una persona beneficiaria:

debemos apuntarle es cambiarle primeramente el nombre a ese PNIS y bregar a cambiar
ciertas cosas de las que firmamos, porque en su momento firmamos un documento en
donde nos reconociamos ilegales, que ese es el error mas grande que cometimos al
aceptar el PNIS, porque pues...

— ¢ También en calidad de no cultivadores?

Claro, porque el documento dice que somos ilegales, o sea eso si es preocupante (...)
decia que nos reconociamos como algo ilegales, entonces eso es lo mas preocupante en
su momento, pero pues ojala el nuevo Gobierno tenga a bien no darle como mas larga a
ese tema, porque nos iriamos a ver involucrados en cosas que no tenia que ser asi. (HV
familia no cultivadora, Guaviare, 2023)

Respecto a la politica de seguridad y defensa, existe una articulacién entre la DSCI y
Mindefensa para informar sobre las areas donde no se ha adelantado de manera efectiva la
sustitucion voluntaria de cultivos de uso ilicito, donde se activan mecanismos de erradicacion
forzada manual por parte de la fuerza publica. A pesar de que los canales para ello estan
establecidos y hay claridad en las competencias de cada entidad, fueron sefalados retos
asociados a la transferencia efectiva de informacion a la comunidad, como se vera en el
apartado 2.3.

Adicionalmente, desde las comunidades se evidencia una desmejora en las condiciones de
seguridad territoriales, que habian mejorado tras la firma del AFP, pero que al momento de
realizacién del trabajo de campo de este estudio (entre mayo y agosto del 2023), presentaban
recrudecimiento de presencia y control territorial por parte de grupos armados al margen de
la ley en algunos de los municipios consultados, como Tumaco y Puerto Guzman. A su vez,
se manifiesta inseguridad por parte de lideres sociales vinculados al PNIS, demostrado
también en las cifras de homicidio desde la firma del Acuerdo (ver seccién 2.3). En esta
medida, actores comunitarios (organizaciones sociales, representantes de JAC y poblacion
beneficiaria) sefialan bajas garantias de seguridad ofrecidas por el Programa, que debia ser
uno de los puntos centrales para asegurar una transicion de los cultivos ilicitos a las
economias licitas.

el municipio tiene un nidmero de desplazamientos bastante grande. ¢Por qué razon?
Porque ha habido enfrentamientos, [a] algunas personas les han quitado la vida, entonces
por miedo, por la zozobra, han tenido que abandonar las fincas y salirse a los pueblos, a
sufrir. Entonces ¢ qué creemos con esto?, que pues el gobierno tenga un acercamiento con
€s0s grupos, que lleguen a un acuerdo, y nos brinde una ayuda la campesino buscando la
forma de que la coca se reduzca, porque créame, que si el municipio no tuviera coca,
créame que los grupos armados no llegan acd, porque ellos van detras de la coca por unos
impuestos, pienso yo, que es para sostenerse ellos también, ¢ cierto? Usted donde mira un
municipio o un departamento que no tenga coca, a ver si hay grupos armados, no los hay,
porque es que a ellos no les genera ganancia, esos generan es coca, la coca los mueve.
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(EG JAC, 2023)

Otro sector de importancia para la implementacion del PNIS es el de planeacion. A nivel
nacional, el DNP sefiala una relacién inicial con la DSCI para asegurar la alineacion de su
ejecucion presupuestal con el cumplimiento del punto 4 del AFP. Este enfoque ha sido
principalmente técnico, facilitando la formulacién conjunta del proyecto de inversién de la
Direccién y su alineacion con el PMI, establecido en el CONPES 3932.

Adicionalmente, en la fase de ejecucion del PNIS se sefiala que existe un enlace entre el DNP
y la DSCI, tanto a nivel nacional como territorial, para facilitar la validacion de avances de la
implementacion. A nivel nacional, se sefiala una labor de seguimiento al PMI desde distintas
direcciones del DNP; sin embargo, actualmente no se evidencia un trabajo de la mano entre
ambas entidades. Esto corresponde, en parte, a las reorganizaciones internas que han tenido,
gue han vuelto difusas las competencias entre cada subdireccion y su relacion con programas
de otras entidades.

En cuanto a la planeacion territorial, los Planes de Desarrollo Municipales y Departamentales
son de gran importancia para la implementacion del PNIS, en la medida en que se pretende
gue exista una articulacion entre la politica nacional de sustitucion y los programas de
gobierno locales y regionales, con el fin de generar acciones alineadas en todos los territorios
afectados por los cultivos de uso ilicito para dar respuesta a las necesidades manifiestas por
el Programa. A pesar de este ideal normativo, existe una dificultad para generar relaciones
vinculantes entre estos dos marcos de politica publica:

el problema con el tema de gobiernos territoriales es que no existen competencias especificas para que uno le
pueda decir a un alcalde, a un gobernador, que tiene que aportarle a este programa [el PNIS], entonces eso es
un problema real. Nosotros, aunque insistamos en los planes de desarrollo territorial [en] que municipios y
departamentos se sumen con bienes y servicios complementarios, mas alla de eso no podriamos hacer nada
mas, porque este programa tiene un tinte muy nacional, entonces los alcaldes y gobernadores van a decir
“yo no tengo recursos”, pero, ademas, “diganme qué ley dice que yo tengo que hacer algo ahi”. (EG DNP, 2023)

Desde las autoridades locales, esto también fue sefialado como una barrera para la
articulacion: desde el gobierno nacional es exigida la alineacion de los planes de desarrollo
con programas Yy politicas estatales, pero esto no necesariamente esta alineado con los
intereses de campana y de gobierno locales. Por esta razén, se termina viendo qué “cruza” al
final, mas no se disefian los programas de gobierno pensando en dar cumplimiento a la
lineacion nacional.

Otra herramienta de planeacion de gran relevancia es el PDET. Como se menciond
anteriormente, la ruta de articulacion PNIS-PDET fue establecida en la Circular interna 17 de
2017, a cargo de la DSCI y la ART —en ese momento, entidades independientes—. Con el
fin de asegurar la integracion entre el punto 1 y el punto 4 del AFP, se buscé integrar en los
ejercicios participativos del PDET de los 48 municipios de coincidencia con el PNIS las
iniciativas de sustitucién, plasmados en los PATR de las regiones correspondientes.

En los 8 restantes de no coincidencia, se establecié que la ruta metodoldgica de construccion
de los PISDA provendria de la metodologia PDET*. Desde los actores del orden nacional y

14 os 48 municipios de coincidencia se ubican en 10 subregiones PDET: Alto Patia y Norte del Cauca, Arauca,
Bajo Cauca y Nordeste Antioquefio, Catatumbo, Cuenca del Caguan y Piedemonte Caquetefio, Macarena-
Guaviare, Pacifico y Frontera Narifiense, Putumayo, Sur de Bolivar, y Sur de Cérdoba. A partir de la integracion
de la DSCI en la ART, la entidad contabiliza una subregion PDET adicional a las 16 inicialmente disefiadas. Esta
corresponde a los 8 municipios de no coincidencia PDET-PNIS: Barrancominas (Guainia), Cumaribo (Vichada),
Ipiales (Narifio), Bolivar, Dagua y El Dovio (Valle del Cauca), Piamonte y Rosas (Cauca).
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territorial consultados, fue sefialado que estos ejercicios si tuvieron lugar y, en efecto,
guedaron marcadas las iniciativas de sustitucién en los PATR, asi como construidos los
PISDA en los municipios de no coincidencia. En total, fueron disefiadas 812 iniciativas
alineadas PISDA, integrados en los 8 pilares del PDET (ver Anexo 11).

Por su parte, las iniciativas PISDA en municipios no PDET siguieron otros criterios, diferentes
a los pilares PDET. Las 1,444 iniciativas disefiadas corresponden a los sectores de Obras de
infraestructura social de ejecucion rapida (745), Planes para zonas apartadas y con baja
concentracion de poblacién (383), Sostenibilidad y recuperacion ambiental (205), y Plan de
formalizacion de la propiedad (111). Esta disonancia entre los pilares de una y otra
herramienta de planeacion genera dificultades al momento de pensar en la coherencia y
correlacion entre la oferta programatica para la transformacion territorial entre los distintos
municipios del PNIS, tengan o no coincidencia con la focalizacion del PNIS.

Como hallazgos de la articulaciéon, se evidencia una diferencia en los tiempos de
implementacion entre el PDET y los PISDA. Mientras que las mesas territoriales del primero
iniciaron en el 2018, las jornadas de socializacién y asambleas comunitarias para el disefio
de los PISDA en municipios de no coincidencia no comenzaron hasta el segundo semestre
del 2020 (agosto-octubre), con la firma de los acuerdos entre octubre y noviembre de ese afio
(ART, 2020). En este segundo escenario, los CMPP fueron las instancias designadas para el
disefio, con participacion también de los CAT, coherente con la ruta de planeacion
submunicipal, municipal y subregional estipulada por la ART. Para este punto, la DSCI ya
estaba inscrita en la ART y es sefialada desde distintos actores una articulacién deficiente
entre los equipos nacionales y territoriales correspondientes, que hizo que las iniciativas
PISDA fuesen asumidas por la DSCI y no de manera articulada con la ART, como previsto
inicialmente.

Adicionalmente, en las subregiones PDET se evidencié un decaimiento de la articulacion
entre ambas entidades, que habia tenido lugar en la fase de planeacion participativa, al
momento de empezar a ejecutar los pilares. A esto, actores del nivel nacional y territorial
aducen a voluntades politicas encontradas, que buscaban mantener al PDET alejado del
PNIS; incluso, bajo una idea de “no contaminar” al primero del segundo. En esta medida, y
como fue confirmado por distintos actores en campo, por parte del gobierno de Ivan Duque
se percibié un desinterés de la implementacion del PNIS como herramienta para la
transformacion territorial a través de la sustitucion, privilegiando a los PDET para esta labor.
Esto también tiene repercusiones en el avance de iniciativas incluidas en los PATR de las
subregiones de coincidencia (ver Cap 5).

Frente a la politica ambiental, se encontr6 una deficiente articulacién con Minambiente v,
especificamente, con el SINAP. Desde este sector, se manifiesta que una de las barreras
internas del PNIS para la articulacion interinstitucional es la magnitud del programa y su
intencion de abarcar poblaciones en todo el territorio nacional. Esto es visto como una
dificultad para la operativizacion de la llegada conjunta a los territorios, en la medida en que
la presencia continua de la DSCI no puede ser asegurada.

A pesar del establecimiento de un sistema de monitoreo de cumplimiento de
responsabilidades entre la DSCI y Minambiente (ver Cap. 1.2), se evidencia una coordinacion
y articulacion mas deficiente en las ZME, pues en ellas la DSCI se enfrenta a la necesidad de
coordinarse con varias entidades, como PNN, la ANT, la UPRA y el Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural. En esta articulacion multiactor se generan cuellos de botella, pues se
manifiesta que las reuniones pueden tener una baja frecuencia, al tiempo que ser poco
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concluyentes.

Las 7 localidades priorizadas para el desarrollo del campo cualitativo de la presente
evaluacién, ademas de ser municipios PNIS, estan en coincidencia con ZME, entre ellas
resguardos indigenas, consejos comunitarios y areas cobijadas por la Ley 22. En ellas, fue
evidente la deficiente articulacién del programa con la politica ambiental, que se remonta al
disefio (ver Cap. 1.2.2) y que se materializa en la fase de implementacion, pues se genera
una zona gris frente a lo que puede y no puede ser realizado en estas areas, lo que tiene un
impacto directo en los mecanismos de atencion a la ciudadania y en el cumplimiento de
resultados en los distintos componentes, como serd ampliado mas adelante.

La Resolucion 30 del 2020 de la ART establece la adopcion de Territorios para la
Conservacion como modelo alternativo de sustitucion voluntaria en areas ambientales
estratégicas, donde se establecen “iniciativas de generacién de ingresos en armonia con las
actividades permitidas, la aptitud del suelo y el ordenamiento ambiental vigente” (ART, 2020).
Para ello, se establecen roles de entidades para la gestion financiera y/o técnica del modelo;
sin embargo, de acuerdo con la evidencia cualitativa recolectada, esta articulacién no se ha
desarrollado para tener avances concretos bajo este modelo de sustitucion.

Se evidencia, también, fallas en la articulacién vertical entre la DSCI y los operadores para
aplicar de manera correcta el enfoque territorial del Programa, como ejemplifica el siguiente
extracto para el caso de PNN:
el programa era tan grande que tampoco lograban el control de todo el programa de las regiones si, entonces
a nosotros nos tocaba llamarlos oiga mire que estan entrando a tal &rea y que reunieron gente y que estan

dando capacitacion, pues de lo que no se pueda hacer si, entonces ellos les tocaban llamar al operador y
decirles oiga ustedes por qué entrd, por qué no concertd con parques. (El PNN, 2023)

Adicionalmente, como sefialado por Rubiano et al. (2022), la resolucién No. 56 de octubre de
2020, que contiene las orientaciones metodolégicas de la estrategia de Territorios para la
Conservacion, “no desarrolla lineamientos concretos para los casos de los resguardos
indigenas y consejos comunitarios de comunidades negras” (p.1). Asi, en ZME
correspondientes a territorios colectivos de grupos étnicos se presentan retos adicionales en
materia de articulacion, puesto que las autoridades étnicas se convierten en un interlocutor
fundamental para todas las fases del Programa y solo en el 2022 empez6 la construccion de
una ruta diferencial para esta implementacién, 5 afios después del inicio del PNIS. Esto sera
ampliado en la seccion 2.1.4.

En una fase temprana de implementacion y escenarios participativos, distintas entidades
manifiestan haber tenido relacionamiento con el PNIS, enmarcado en las discusiones de
sustitucién y transformacion territorial, para ver posibilidades de trabajo conjunto. Es el caso
de la ADR, que participd en las mesas de trabajo de los PDET, en linea con el pilar 6
(Reactivacion Econdémica y Produccién Agropecuaria) y, en el caso de los municipios PNIS
no PDET, en las de construccion de los PISDA. Esta articulacion no es continuada, sin
embargo, en la fase de entregas de componentes PAI ni PISDA.

En la actualidad vamos avanzando en temas mas bilaterales o paralelos de articulacién con otras entidades,
que digamos ese gran musculo que tuvimos en el periodo del gobierno anterior, que era como convocar a todas
las entidades y ver como actuabamos de manera transversal en algunos aspectos. (EG ADR, 2023)

Adicionalmente, se evidencid que la relacién con el DAPRE entré en una especie de “punto
muerto” tras la salida de la DSCI de Presidencia para su adscripcion en la ART. Los cambios
normativos de las entidades tienen un impacto en la capacidad de articulacion intra e
interinstitucional, como ha sido sefialado en paginas anteriores. Sin embargo, se evidenciaron
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nuevas posibles lineas de articulacion en el gobierno actual (2022-2026) entre la DSCl y el
DAPRE; por ejemplo, para acompafiamiento técnico en relacién con temas como economias
campesinas y el programa de Hambre Cero®®, asi como compromisos en temas de
infraestructura vial para el aporte a la integracion del punto 4 con el punto 1 del AFP, lo que
implica una coordinacién con el Ministerio de Transporte.

Ahora bien, un punto fundamental de articulacion del PNIS con la RRI es la formalizacion de
la propiedad privada, para asegurar la titularidad de la tierra y el acceso pleno a derechos y
beneficios vinculados a esta tenencia. Para ello, se gestion6 un convenio entre la ART y la
ANT, en el marco del programa Formalizar para Sustituir, para la atencién de familias PNIS
en componentes de formalizacion del predio, proyecto productivo y comercializacién. Este
programa esperaba atender 53,521 familias, con inversion de recursos provenientes tanto de
la ANT como de la DSCI. De acuerdo con los datos de la encuesta aplicada a beneficiarios
en esta evaluacién, el 37% posee un contrato de compraventa sobre su predio. Le siguen la
escritura (16.84%) y no tener ningun documento (15.82%). Destaca, también, la sana
posesion (12.22%) y el arrendamiento (6.85%).

Sin embargo, en la recoleccién de informacion cualitativa no se relacionaron avances
significativos en el programa en relacion con el objetivo de acceso a la propiedad. Desde una
de las entidades consultadas, fue sefialado que en la Ultima sesion de la Junta de
Direccionamiento Estratégico antes del cambio de gobierno en el 2018 fue contemplada la
posibilidad de destinar recursos de PPCL a la formalizacion de tierras; no obstante, esto debia
ser asumido en el marco de la alianza ya mencionada. Desde distintas entidades se sigue
manifestando la formalizacibn como una de las deudas del abordaje del problema de las
drogas en el pais, lo que refleja escasos avances en esta materia®. Por ejemplo, fue sefialado
que:
hay un gran porcentaje de las familias PNIS que carecen de tierra, o que la tienen de manera insuficiente, o
que la tienen en arrendamiento, y que digamos no se ha podido articular pues el punto 4 con el punto 1 de los
acuerdos de Paz, con el fin de poderles dar unas garantias, si, a las familias PNIS que no tienen tierra, y que
digamos lo que la direccion practicamente hizo fue, buscarse una figura de arrendamiento de un terreno, de
una, dos, tres, cinco, diez hectareas para poder digamos alli que se puedan atender y ellos puedan implementar

pues los proyectos productivos, si, entonces digamos que ha hecho falta esa articulacion. (GF funcionario DSCI
nivel territorial, 2023)

Lo anterior se relaciona, ademas, con la inconformidad generada por los contratos de uso de
suelo (CUS), que fueron vistos por las comunidades como un “cambio en las reglas del juego”
del PNIS, que serd mencionado mas adelante.

En relacion con el sector de Agricultura, se evidencio una baja articulacion con la Agencia de
Desarrollo Rural (ADR) desde la DSCI para la implementacion del PNIS, en linea con los
objetivos de transformacion territorial, asi como en la entrega de los componentes individuales
del Programa. Como se menciond desde la entrevista realizada a esta entidad, si bien ha
habido desarrollos conjuntos para el cumplimiento de objetivos, estos no han tenido los

15 En el marco del ODS 2, en el PND “Colombia Potencia Mundial de la Vida” fue incluido el programa Agricultura
Hambre Cero, que busca ofrecer apoyo agropecuario a familias vulnerables en zonas cocaleras. En el 2023 se
formaliz6 la articulacion entre MinAgricultura y la DSCI, con el fin de priorizar las regiones PNIS con mayor
inseguridad alimentaria (Norte de Santander, Cauca, Antioquia, Putumayo y Narifio).

16 A pesar de los escasos avances en titulacion de tierras en Colombia, el programa Formalizar para Sustituir, que
fue una estrategia complementaria al PNIS, ha reducido los cultivos de coca condicional a que la titulacion se
acompafie con la llegada de vias de comercializacion a los predios formalizados (Lépez-Uribe et al., manuscrito
sin publicar).
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resultados esperados:

ha faltado mucha articulacion interinstitucional, articulacién entre agremiaciones de cultivos
ilicitos y nosotros, pero eso no quiere decir que no se haya hecho nada. Nosotros como en
el 2020 o 2021, junto con la direccién, articulamos para la superacién de un proyecto
productivo en Tumaco, de cacao y coco que beneficiaba a aproximadamente a 100
familias. El proyecto estuvo totalmente estructurado, se estructuré con la metodologia que
teniamos nosotros aca, pero bueno, llegé cambio de gobierno y eso qued6 ahi como en
standby, entonces hubo un esfuerzo por parte de la area técnica territorial, por parte de
nosotros desde aca, desde el nivel central, y por parte de los técnicos de PNIS que estaban
presentes en el territorio... Se generaron muchas expectativas con las familias, de hecho
eso fue con un consejo comunitario, el consejo comunitario hizo la inversion y eso quedé
ahi, entonces esperamos poder retomarlo con esta nueva administracion (...) es
supremamente importante el rol de la agencia de desarrollo rural con toda la parte
institucional, para poder activarnos en estos territorios y poder llevar un verdadero
desarrollo. (EG funcionario ADR, 2023)

En contraposicion a estos esfuerzos de articulacion, la evaluacion evidencié una duplicidad
de iniciativas entre este sector y el PNIS, en relacion con los Planes Integrales de Desarrollo
Agropecuario con Enfoque Territorial (PIDARET), que son la nueva apuesta del sector en
articulacion con la nueva politica de drogas, pero que no se enmarcan en los objetivos de
cara al cierre del PNIS:

[son] planes que tienen un horizonte a 20 afios para el desarrollo rural, recogen todos los
aspectos, no solamente los temas agropecuarios y no solamente lo que tiene como alcance
y misionalidad la agencia de desarrollo rural sino que convoca a todas las demas
entidades, los 32 departamentos ya cuentan con su plan formulado, 25 de ellos fueron ya
adoptados mediante ordenanza departamental, los otros 7 estdn en ese tramite. (EG
funcionario ADR, 2023)

En este sentido, desde la evaluacion se evidencié que desde las distintas politicas
sectoriales de incidencia para la implementacion del PNIS, existe una preocupacién mayor
por el desarrollo de nuevos programas que apunten a los objetivos de transformacién
territorial y solucién al problema de las drogas desde un marco diferente al del Programa.
Esto supone un panorama de bajos avances en la articulacion para el cierre efectivo de los
compromisos adquiridos en el PNIS.

2.1.3 Articulacion con organismos internacionales y sector privado

La evaluacion encontrd factores de incidencia internos que han facilitado esta articulacion.
Uno de ellos es la participacién de la Misién de Apoyo al Proceso de Paz en Colombia de la
Organizacion de Estados Americanos (MAPP/OEA) y la Organizacion de las Naciones Unidas
(ONU) en sesiones del Comité de Acompafnamiento y Verificacion de los CAT. Desde las
comunidades, consideran que su participacion ha sido importante debido a que se han
desplazado a zonas rurales para escucharlas directamente. Esto les ha permitido recoger
recomendaciones de primera mano y llevarlas al gobierno. Sin embargo, se percibe que el
gobierno no ha prestado suficiente atencion a estos insumos, por lo cual no es posible hablar
de una articulacién en el nivel estratégico.

Como factores externos que han facilitado la articulacién, se evidencia que distintas
organizaciones y asociaciones de poblacién vinculada al PNIS, asi como entidades
gubernamentales de importancia para el cumplimiento de objetivos de sustitucion, DA,
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comercializacion, fortalecimiento asociativo y transformacion territorial, han logrado convenios
con organismos de la cooperacién internacional, que contribuyen de manera mas o menos
indirecta a los objetivos del Programa. Sin embargo, estos proyectos suelen ser de escala
reducida, pues benefician principalmente a un nimero limitado de pequefios productores sin
generar un impacto significativo en la escala local. En este sentido, se identifica una
articulacion de la sociedad civil con organismos internacionales, encaminada a objetivos de
sustitucion, pero fuera del marco legislativo y operativo del PNIS.
actualmente estamos avanzando en un proceso de, en temas de ley 902 en el marco de una iniciativa que trata
con el apoyo presupuestal de la Unién Europea, y es poder brindar proyecto productivo a las familias que van
a ser beneficiarias de titulacion por parte de la agencia nacional de tierras, ahi en ese convenio compartimos
un indicador junto con la agencia de renovacion del territorio, por ser municipios PDET y también con la
direccién de sustitucion de cultivos ilicitos, nosotros vamos avanzando en lo que nos compete porque ellos

digamos que la idea era a través de esta iniciativa atender a los beneficiarios de sustitucién. (EG funcionario
nivel nacional, 2023)

Ahora bien, segun actores institucionales y poblacion beneficiaria, se evidencia una
articulacion débil con el sector privado. No se rastred desde la informacion primaria ni
secundaria fuentes de inversion privadas para el desarrollo del Programa, como si sucede
con otras intervenciones estatales (ej. Obras por impuestos, obras por regalias, que entran a
financiar obras alineadas con objetivos PDET); esto incide en que no se vea como un actor
relevante para el didlogo articulado alrededor de los objetivos de implementacion del PNIS.
Asi mismo, puede entenderse como una deficiencia en las fuentes de financiacion
contempladas para el programa (ver 1.2 Capacidad institucional).

En términos de comercializacién y encadenamientos productivos, desde algunas entidades
del orden local si fue mencionada la vinculacion con el sector privado para estos objetivos.
Esta, al igual que con organismos internacionales, es sefialada como fruto de procesos
asociativos a los que se vinculan las familias beneficiarias (e.g. asociaciones de cacao, de
café, ganaderas) que, desde el inicio del programa, cuentan ya con cultivos consolidados
previo a la entrada del Programa, lo que se consolida como un factor externo de incidencia
para los resultados del PNIS (ver Cap. 3). De acuerdo con el disefio individual (ver Cap. 1), el
Programa no genero condiciones que permitieran la asociatividad de familias beneficiarias y,
por lo tanto, no le pueden ser atribuidas estas alianzas para el cumplimiento de objetivos de
comercializacion.

2.1.4 Articulacién con entidades territoriales

Las autoridades locales no manifiestan haber tenido una participacion activa en el disefio ni
la implementacion del PNIS. Por un lado, se evidencia una deficiente articulacion en la fase
inicial, de llegada del Programa a los municipios, donde sefalan que los entes territoriales
fueron desconocidos como actores conocedores de las dinamicas locales como normatividad
vigente, costos de insumos y viabilidad general de proyectos.
se debe trabajar con los presidentes de junta, con las JAC pero que no sean los que lideren el proceso, se tiene
que tener es una articulacion es con los entes territoriales que conocemos el territorio, de que se debe manejar
el territorio bajo una normatividad y bajo unas leyes que es lo que no se esta cumpliendo, somos ley segunda
y eso no lo va a cambiar nadie, tenemos parques nacionales, tenemos resguardos indigenas y eso tampoco lo

van a cambiar, entonces bajo esas leyes y esa normatividad debemos trabajar el PNIS. (EG autoridades locales,
2023)

Por otro lado, durante el desarrollo del PNIS, las alcaldias se han erigido como veedores del
proceso en sus municipios, mas no han desarrollado un trabajo conjunto para la
implementacion. Esto es especialmente sefialado en la fase inicial de recoleccién de datos
para inscripcion de poblacion beneficiaria, donde desde una de las alcaldias entrevistadas se
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sefiala que no hubo un cruce de bases de datos que permitiera una mejor focalizacion del
programa, y en las entregas de componentes por parte de operadores. Tampoco sefialan
haber tenido ninguna participacion ni ser consultados para la seleccion de operadores en el
territorio. Debido a los incumplimientos en el pago de los compromisos del Programa (ver
Parte Il. Evaluacion de resultados), en muchos de los casos etnograficos visitados se ha
generado una marcada rivalidad entre las autoridades locales y los equipos territoriales de la
DSCI, pues los primeros consideran que han tenido que responder ante las comunidades por
responsabilidades ajenas y, por lo tanto, han dejado de acompafiar los espacios convocados
por la direccién, mientras que los segundos sienten un entorpecimiento de sus labores por
bajo apoyo logistico. Las siguientes citas permiten ver casos de contraposicion entre ambos
actores:

yo creo que, pues no hay mucho que contar y decir con el tema PNIS més que problemas y situaciones dificiles
con la comunidad con los beneficiarios porque les incumplen (...) yo asisti a esa reunion [afio 2022] donde le
manifesté al doctor Fidel Navarro que era un mentiroso, que no volvia a prestar mi infraestructura del municipio
para reuniones del PNIS, porque era un programa y una cantidad de funcionarios que lo que se habian
dedicado [era] a la burocracia y a engafar los campesinos., y también me enoje con los campesinos y les dije
“si ustedes ya llevan una tutela en camino, si ustedes ya estan peleando a través de las vias de hecho legales
para que les cumplan lo que ustedes ya cumplieron, pues entonces no se redinan, ni reciban nada del programa,
porque sencillamente cuando salga la tutela, pues ellos van a apelar diciendo nosotros ya venimos haciendo
entregas y van a perder todo el camino legal y juridico que hicieron”. La respuesta de los campesinos fue
inmediata: desocuparon el auditorio y dejaron solo al programa PNIS y desde ese momento me he
desentendido del programa PNIS, porque no me parece justo con los campesinos. El gobierno nunca nos quiso
escuchar, el que salié, el que entrd, tampoco. (EG autoridades locales, 2023).

en nuestro caso, en el municipio X es un poco complicado establecer un didlogo de cooperacién entre la
alcaldia y la direccion de sustitucion, siendo de que las administraciones tienen una referencia de que es un
programa que no funciona, que las comunidades tienen quejas y toda esa cuestion (...) yo en alguna de mis
propuestas a la direccion (...) les proponia la posibilidad de que se sacara un decreto gubernamental donde se
obligaba a las administraciones locales, o sea a las alcaldias a tener que participar en el tema del procesos de
sustitucién de cultivo de uso ilicito, porque se esta tratando directamente esos municipios y no tiene coherencia
que las alcaldias no participen activamente en dicho proceso, que es el desarrollo del municipio (...) o sea,
[que] las alcaldias se apersonen también de ese proceso y ayuden a contribuir, porque de verdad no

contribuyen en mucho al proceso de sustitucién. (GF equipos territoriales ART, 2023).

En los CMPP, CMES y CAT, sefialan haber tenido representacion, bajo la figura de veeduria
anteriormente mencionada. Sin embargo, desde delegados de otros sectores a estos
espacios, también surgieron criticas frente a la poca regularidad y baja pertinencia de la
presencia de alcaldias: “era como a coger la voceria y a dirigir y en el grupo de nosotros no
se dejaban manejar, entonces tuvieron muchas inconformidades y ahi el hombre no volvié”
(EG CMPP, 2023).

Estos testimonios reflejan una baja capacidad de articulacién de las entidades locales en el
acompafiamiento al PNIS, que parte de un disefio deficiente en el que no fueron establecidos
lineamientos claros para esta participacion. Adicionalmente, en todas las autoridades locales
consultadas se percibié una sensacion de que la DSCI ha pasado por encima de la autonomia
de los gobiernos territoriales, lo que ha marcado aun mas la ya mencionada rivalidad. Estas
deficiencias en la articulacién han tenido implicaciones en los resultados del Programa, en la
medida en que no se ha generado una integralidad del PNIS con la oferta de institucionalidad
local para cumplir con los objetivos de DA (ver Cap. 5).

Adicionalmente, la evaluacion permiti6 conocer experiencias de autoridades étnicas en
resguardos indigenas y consejos comunitarios sobre la implementacién del PNIS en sus
territorios. Estos actores sefalaron que el Programa fue disefiado desde Bogot4, sin tener en
cuenta a las autoridades comunitarias ni adelantar procesos de concertacion y/o consulta
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previa. Adicionalmente, existe una inconformidad por el nivel de involucramiento que se les
exige en estos procesos, sin contar con el apoyo de la institucionalidad para el fortalecimiento
de sus instancias comunitarias:
lo poco o nada que se ha logrado hacer, ha sido de pronto a través de algunos convenios internacionales,
cooperaciones, que a veces ayudan a algunos pequefios proyectos, donde realmente son un poco pequefios,
no son alternativos, y pues nos hemos visto envueltos en esas situaciones minimas, donde no hemos tenido
apoyo como tal del Gobierno Nacional, ni Departamental, ni Municipal, para que los consejos comunitarios
puedan crecer. Todo ha sido, nosotros decimos, con las ufias, para poder construir, desarrollar, todo ha sido a
través del esfuerzo de todos los que participaron en las juntas de Gobierno estos afios. (EG CMPP, 2023)
Inclusive, fueron sefialados procesos legales contra el Estado por no respetar lo que las
comunidades étnicas han sefialado como su derecho a la consulta previa en la
implementacion del PNIS.

En estos casos, se evidencio que estas autoridades han debido afrontar ante las comunidades
la carga de ser la cara visible del proceso ante sus comunidades, lo que las ha puesto en
situaciones probleméticas, como amenazas, y que generan desconfianza de las autoridades
hacia el Estado, debido a los incumplimientos generados. Esto sera desarrollado en el
apartado 2.3.2. En este sentido, se evidencia una deficiente articulacion entre la DSCI y este
tipo de actor para dar cumplimiento a los objetivos del Programa, que ha resultado, incluso,
en abierta rivalidad, como en los casos anteriormente sefialados.

2.2 Naturaleza y calidad de las interacciones en las instancias de ejecucion, gestion y
coordinacién del PNIS

De acuerdo con los principios del DA establecidos por la Resolucion A/RES/68/196 de la
Asamblea General de la ONU, la participacibn de las comunidades vinculadas debe
mantenerse durante el monitoreo y evaluacién de los programas de este tipo. Para ello, el
PNIS disefié espacios mixtos de participacion, entre representantes de las comunidades y de
las entidades competentes para el disefio e implementacion, reglamentados por el Decreto
362 de 2018. A pesar de esta premisa, la evidencia cualitativa muestra un desarrollo
insuficiente del principio de participacion a lo largo de la implementacién del PNIS.

En un primer momento, fue destacada la participacion de la sociedad civil en las mesas
territoriales para la construccién de los PATR, donde se establecieron las hojas de ruta de las
16 subregiones focalizadas por el PDET. De acuerdo con instituciones y poblacién
beneficiaria, en estos documentos quedaron disefiadas las iniciativas de sustitucion,
correspondientes a los PISDA que, desde los PDET, apalancarian la vision de DA sustentada
en el PNIS (en las 10 subregiones de coincidencia). Sin embargo, no existe una evidencia de
una articulacion clara entre equipos territoriales del PDET, del PNIS y la sociedad civil para
avanzar efectivamente en estas iniciativas (ver Cap. 5). En esta linea, fue sefialada una baja
representacion de beneficiarios PNIS en los grupos motor del PDET, que dificulta la
priorizacion de estas acciones al interior de los distintos pilares establecidos.

Frente a las instancias de ejecucion del nivel nacional, de la Junta de Direccionamiento
Estratégico y Consejo Permanente de Direccion existen actas firmadas donde se registraron
los delegados de cada sector y sesionaron los primeros afios (2017-2019), pero después se
sefiala que perdieron el impulso y el apoyo institucional. Esto coincide con dos barreras
principales, de acuerdo con los actores consultados: i) desfinanciacion del programa en el
gobierno de Duque, y ii) pandemia y, con ella, virtualidad. Queda la idea de que estos
procesos son costosos (recursos financieros, de tiempo, humanos) y se perdié la voluntad
politica de hacerlo. El espiritu participativo que estaba en el disefio del PNIS no quedo
reflejado como una constante para la ejecucion.
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Para las instancias de coordinacion y gestion, en el nivel territorial, fueron instaurados los
CMES, los CMPP y los CAT. Todos los actores entrevistados concuerdan en calificar el disefio
de estos espacios como pertinente y acorde a las necesidades de participacion de los
territorios en la implementacion del PNIS, al ser un espacio de interlocucion legitima con el
gobierno nacional, representantes ex FARC y organismos internacionales. Sin embargo, se
evidenciaron fallas en el funcionamiento de estas instancias, al tiempo que en la debida
articulacion que debian tener entre si, tanto a nivel municipal (CMPP con CMES) como
departamental (CMPP y CMES con CAT). En las localidades de las historias de vida, se
reporta una disparidad en cuanto a su funcionamiento:

A nivel municipal, La Montafita tuvo la instancia mejor consolidada, el CMPP, con 9 sesiones
oficiales (ART, 2022), y, de acuerdo con indagaciones cualitativas, algunas extraoficiales, con
la participacion de todos los miembros requeridos, primero mensual y luego trimestralmente.
Segun ART (2022), le siguen en total de sesiones Tumaco (5), Tierralta (5), Puerto Guzman
(4), Miranda (3), San José del Guaviare (municipio piloto) (3) y El Retorno (2). En todos, a
excepcion de Tierralta, hubo entre 1y 2 reuniones conjuntas de CMES-CMPP.

A nivel departamental, el CAT que mas sesioné fue el de Guaviare (5), seguido de Putumayo
(3), Narifio (2), Cauca (2), Cérdoba (2) y Caqueta (1) (ART, 2022). Una participante en las
historias de vida reportd haber asistido a las sesiones de CAT en calidad de presidenta de
JAC y afirma que eran convocadas por la ART, que discutian temas de PDET y PNIS a la vez,
y que ocurrian aproximadamente cada 4 meses, aunque no volvieron a funcionar. En este
sentido, es confirmado que las instancias funcionaron de manera conjunta para ambos
mecanismos, como fue estipulado en el disefio; sin embargo, asi sesionaran en los mismos
espacios, no se da cuenta de resultados comunes fruto de esa articulacién programética (ver
Cap. 5).

Desde la indagacion cualitativa se vio que, en unos pocos casos, estas instancias tuvieron
procesos mas consolidados y constantes; sin embargo, en su mayoria, sesionaron escasas
veces y con bastante dilacién. A ello se aducen, por un lado, limitaciones presupuestales para
asegurar la participaciéon de representantes:

seria pues como una debilidad, porque miramos que X es un municipio disperso, y donde
el transporte es costoso, por ejemplo, desde la vereda X a acé vale como 400 que una
persona venga y, entonces quién va a venir a una reunién y si no le dan viaticos, ni nada.
Entonces, la logistica es importante en el CMPP, por eso de pronto no hay participacion,
por la logistica. (EG CMES, 2023)

Por otro lado, hubo casos donde CMES y CMPP sesionaron como un solo organismo o donde
coincidian multiples actores con propoésitos diversos, lo que impidié que las comunidades
identificaran claramente su caracter y objetivo dentro del PNIS. Miembros de las comunidades
reportaron que estas instancias funcionaron mas como espacios informativos institucionales
de las acciones a realizar que participativos, y que su palabra no era tenida en cuenta, sino
gue sentian que iban mas a escuchar. Estas denuncias también son presentadas hacia la
participacion de autoridades locales en estas instancias, como fue sefialado en el apartado
anterior.
Ahorita le estaba preguntando a un conocido y me dice que anteriormente la participacion en esa mesa CMPP
era la participacion del gobierno como gobernacion y alcaldia era mayor, pero empez6 a disminuir, al punto al
que paso a ser un poquito mas la alcaldia que la gobernacién y ya dijeron “no”. Y eso si es a modo general
y es que se hace el acta, se habla de todos los temas entorno a PNIS y PDET, se hace el acta de lo que ocurrio,

la sensacion, se pasa al PNIS [a la DSCI], ¢cierto? Y en su mayoria, en algunas ocasiones, lo que ocurre es
que el PNIS... como quien dice, una respuesta bien sea pizca o bien sea en reunién y ocurre que... lo que
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mencionaba el sefior hace un ratico y es que eso es lo que dice el gobierno, esa es la respuesta. O sea, si se

manifiesta una respuesta, pero llegan a imponer, como que... “o reciben las 5 tejas en 14 dias o paila ,
perdon la expresion. (EG CMPP, 2023)

Adicionalmente, se denuncia una baja participacién de firmantes del AFP en estas instancias:
en una de las entrevistas realizadas, fue sefialado que en unas regiones si convocaban a esta
poblacion, mientras que en otras regiones no, lo que es percibido como una politizacion de
los espacios.

bueno en muchos departamentos, en muchos municipios le dieron participacion directa a
los firmantes del acuerdo de paz en estas instancias, en otros departamentos toc6 hacer
la lucha, la pelea para que les dieran participacion; en algunos se logré, en otros no se
logré. Siempre ha habido el rechazo politico de funcionarios del gobierno, porque son
practicamente los funcionarios de las instituciones del gobierno las que han generado estos
debates y estas discriminaciones. (EG Organizaciones Sociales nivel nacional, 2023).

Esto va en linea con lo manifestado por representantes ex FARC en el nivel nacional y
territorial: consideran que fueron relegados de los espacios y paulatinamente les dejaron de
tener en cuenta. Un ejemplo de ello es que, en el caso del Consejo Permanente de Direccion,
uno de los entrevistados, perteneciente a organizaciones sociales, sefialé haber participado
en mas sesiones que el delegado ex FARC también entrevistado, de las que menciona no
haber tenido conocimiento; es decir, no haber sido invitado.

En el caso del CAT, los representantes entrevistados tenian claridad sobre los objetivos de
este espacio, su alcance y actores involucrados, al tiempo que sefialaron un funcionamiento
constante a lo largo de los afios de implementacién. Sin embargo, se mencion6 un bajo
seguimiento a las decisiones tomadas, pues no tienen la trazabilidad de incidencia hasta
Bogota —para referirse a la DSCI nacional —.

Al igual que en el nivel nacional, en los casos en que mejor funcionaron, se reportd que estas
instancias tuvieron mejor desempefio al inicio del programa (2017-2020) y que luego fueron
dejando de convocarse y sesionar. En un municipio, lo atribuyeron a que, en el gobierno
Duque, se desestimaron estos espacios y los delegados institucionales dejaron de convocar
y de asistir, arguyendo falta de recursos.

Si bien con el nuevo gobierno se instauré nueva esperanza en las comunidades y
organizaciones sociales, muchas reflejan desencanto actualmente, pues las instancias de
participacién no han sido reactivadas en el ritmo que se esperaba y no hay expectativas reales
de un cierre adecuado del Programa. Desde distintas organizaciones sociales sefalaron que
no saben como va el PNIS hoy, porque reclaman que no se han reunido con la DSCI. En
entrevistas ha salido, incluso, cdmo se espera ya cumplir en la nueva politica de drogas, sin
cerrar como se deberia el PNIS.

De acuerdo con representantes de la sociedad civil de distintas zonas del pais, existen dos
problemas principales para asegurar una participacion activa en las instancias territoriales del
PNIS. Por un lado, la mencionada falta de financiacion. Por otro, el escalamiento del conflicto
armado y, con él, las amenazas a lideres comunitarios, debido al riesgo que supone la
visibilidad y exposicion en procesos de sustitucion voluntaria de cultivos de uso ilicito. Esto
seréa desarrollado en el siguiente apartado.

Por su parte, desde representantes de la institucionalidad se evidencié que existe una idea
de las organizaciones sociales y comunitarias como un interlocutor dificil, con una marcada
tendencia regional. Esto evidencia posibles sesgos en la implementacion del Programa que
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dificultan la voluntad de un didlogo abierto y asertivo con distintas poblaciones.

Adicionalmente, desde el trabajo de campo cualitativo de la presente evaluacién se evidencio
gue las instancias de gestion y coordinacion demoraron en reactivarse en el gobierno actual
(2022) y en sesionar de manera regular (2023), esto Gltimo fue evidenciado especialmente
para las regiones priorizadas para Agricultura Hambre Cero, explicado en paginas anteriores,
pues la gestion de la DSCI nacional y territorial fue orientada, a mediados de afio, hacia la
organizacion de jornadas de recoleccion de firmas y documentos para la inscripciéon de las
familias en este programa. Esto da cuenta de puntos coyunturales de saturacién programatica
gue tienen incidencia en una correcta articulacion para la obtencion de resultados; sin
embargo, también permite evidenciar acciones encaminadas a la atencion integral que se ha
buscado habilitar para las familias PNIS.

2.3 Naturaleza y calidad de las interacciones entre institucionalidad y contexto de
implementacion®’

2.3.1 Mecanismos para contextualizar y democratizar la oferta

Desde la evaluacion realizada, se encontré6 una baja correspondencia entre los objetivos
amplios del PNIS, que enmarcan la sustitucién en la transformacion territorial, y la oferta
efectiva del programa, por la ausencia de mecanismos para contextualizar la oferta de
acuerdo con las condiciones de las regiones priorizadas. Desde las entrevistas aplicadas a
institucionalidad del orden nacional y territorial, asi como a organizaciones sociales y JAC, se
evidencié que entienden como fundamental la necesidad de integrar correctamente al PNIS
con la RRI, estipulada en el punto 1 del Acuerdo. Para lograr esta conexién, uno de los puntos
centrales es el fortalecimiento de canales de comercializaciéon, que hagan competitivos y
rentables los productos de sustitucion en los territorios, asi como la inversion en programas
sociales, bienes publicos y formalizacién de la propiedad. Si bien se pretendia que el PAI
comunitario y los PISDA permitieran hacer este vinculo, se presentaron deficiencias en su
disefio e implementacién que han obstaculizado el cumplimiento de objetivos (ver Cap. 5).

Adicionalmente, fue evidenciada una deficiencia en la concepcion de las necesidades
diferenciadas de los territorios en materia de alternativas de sustitucion, que incidié en la
recepcion y uso de los distintos componentes del Programa, teniendo en cuenta vocaciones
de uso de suelo y rutas de comercializacién (ver Parte Il. Evaluacion de resultados). En esta
medida, si bien el PNIS debia sustentarse en los PATR establecidos para los municipios de
coincidencia PDET, se presentaron fallas en la articulacion para el disefio de la oferta para
darle mas peso a las necesidades manifiestas de las comunidades en los componentes del
PNIS para la transformacion territorial (tanto en el nivel individual como comunitario). En el
caso de los municipios PNIS-no PDET, los escenarios de construccion de los PISDA, para la
identificacion de prioridades territoriales, no sucedieron sino hasta el 2020, lo que evidencia
gue el programa inici6 sin un diagnostico comunitario de necesidades a atender (ver Capitulo
5).

Finalmente, no se percibe que haya escenarios de participacion amplia de la sociedad civil,

17 Esta seccion aporta a responder a la PO5: ¢ Cual es la incidencia de los diferentes factores externos (variables
relacionadas con la vinculacién y permanencia; condiciones de seguridad y percepciones; Grupos Armados
Organizados y Grupos de Delincuencia Organizada; institucionalidad; restricciones de uso tenencia y ocupacion
en las zonas de manejo especial (parques nacionales naturales, consejos comunitarios, resguardos indigenas ley
2° del 1959); voluntariedad de las familias y comportamiento de las familias; logistica; presupuesto) e internos
(recursos asignados, talento humano, arquitectura institucional, articulacion institucional, oferta programatica,
procesos e instrumentos de planeacion, entre otros) en los resultados del PNIS en cada uno de sus componentes?
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gue abarquen, mas no se limiten a, las instancias de ejecucion, gestién y coordinacion
previamente sefialadas. Desde organizaciones sociales se sefiala que el panorama no es tan
positivo en estos momentos; hay algunas instancias andando, pero consideran que:

nos enfrentamos a una reactivacion del conflicto, a una oligarquia retardataria que viene generando digamos

ese atropello y ese freno para lo que se pueda hacer en territorio y asi mismo también todavia hay una falta de
comunicacién, algunos que todavia no entienden cémo es construir desde las comunidades gobernanza y

gobernabilidad. (EG Organizaciones sociales nivel nacional, 2023)

Para la llegada del PNIS a territorios étnicos colectivos, como resguardos indigenas y
consejos comunitarios, se estipulaba que la firma de los acuerdos fuese colectiva. Sin
embargo, esto generaba un compromiso de autoridades étnicas como garantes de la
sustitucién que, en consideracion de estos actores, no podia ser asegurada, en la medida en
que “uno no puede obligar a sustituir si no hay una propuesta seria frente a ese cambio de
economia” (EG autoridades étnicas, 2023).

Asi mismo, fue evidenciada una baja articulacion del programa con poblacién en ZME, debido
a la ausencia de una ruta clara para estos territorios. Esto se relaciona con lo mencionado
anteriormente, sobre la relacion del PNIS con la politica ambiental. En el caso de los PNN, se
sefiala que no se realizé un piloto de la implementacion en estas areas y que esto contribuy6
a generar falsas expectativas a las familias, en la medida en que el componente de proyectos
productivos, fundamental para el Programa, no puede ser ejecutado en zonas de éarea
protegidas.

Por su parte, las JAC cumplieron un papel importante como interlocutoras entre el Estado y
las comunidades, en distintas fases de implementacién del Programa. En un primer momento,
desde la participacion en espacios de socializacion territoriales sobre los objetivos del PNIS,
para después replicar la informacion en sus nicleos veredales. Posteriormente, en distintos
territorios estuvieron encargadas de motivar la inscripcion de las familias al programa, asi
como en recolectar sus documentos necesarios, para actuar como centralizador a nivel
veredal. A partir de ello, se menciona, acompafiaron el proceso de firma de contratos, para el
gue fue necesaria una llegada articulada de las entidades con las JAC en los territorios; en
muchos casos, este momento representd el primer contacto directo de las familias con la
institucionalidad pertinente. Sin embargo, no se contemplé un acompafiamiento juridico ni
técnico a las organizaciones sociales ni a las JAC, que les permitiera tener un conocimiento
suficiente sobre las implicaciones de la firma de los acuerdos individuales de sustitucion, al
ser estas organizaciones las interlocutoras directas entre el Estado y las comunidades para
este proceso. Si bien se sefiala que hubo reuniones suficientes de socializacion, distintos
lideres y lideresas manifestaron sentirse inconformes con la calidad de la informacion recibida
e, incluso, engafiadas (ver Cap. 2.3.2).

En la fase de ejecucioén, distintos lideres y lideresas de las JAC y organizaciones sociales
entraron a conformar las instancias de coordinacién del Programa, cuyas barreras han sido
ya desarrolladas (ver Cap. 2.2). A estas fallas de articulacion se suman las dificultades en la
relacion con los operadores en los territorios (ver Parte Il. Evaluacion de resultados), que
marcan el inicio de una relacién distinta con el programa a la que se venia manejando, en la
gue las JAC se vuelven veedoras del proceso, pero fuera de los mecanismos de participacion
inicialmente destinados para este propoésito. A partir de esto, la articulacion de los equipos
territoriales de la DSCI con las JAC se evidencia compleja, debido a los incumplimientos del
programa y la manera en como las quejas de las comunidades han sido gestionadas (ver
Cap. 2.3.2).
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Las comunidades, en cabeza de las organizaciones sociales y las JAC, manifiestan
inconformidad por la contratacion de empresas externas a los territorios para la entrega de
los componentes de los programas (es decir, los operadores). Aducen que estos actores
desconocen las dindmicas regionales, o que genera costos econdmicos y sociales mas
elevados de la implementacion, al tiempo que no velan por los intereses comunitarios, sino
gue tienen un fin de lucro dentro del Programa.

Por ello, consideran que los contratos deberian ser celebrados con actores comunitarios, lo
gue se erige como una recomendacion desde estos sectores tanto para el cierre del programa
como para la nueva politica de drogas. A pesar de que esta vision es respaldada por actores
institucionales del gobierno actual, pues reconoce un rol activo en las comunidades para su
transformacion territorial, este escenario implica retos para la administracion y supervision de
tantos contratos de manera simultanea, al tiempo que para el establecimiento de criterios
técnicos de seleccion.

2.3.2 Mecanismos y canales de comunicacion y atencion a la ciudadania

Para analizar la articulacion entre el PNIS y su contexto de implementacién, se parte de la
idea de que el Programa se desarrolla dentro de un régimen politico hibrido, donde coexisten
armoénica o conflictivamente instituciones de diferente tipo —tradicionales y modernas,
formales e informales, entre otras aparentes dicotomias—.

Desde el inicio del Programa, se evidencia que la socializacién del PNIS no lleg6 por parte de
actores estatales a las comunidades. Por el contrario, desde poblacion beneficiaria,
organizaciones sociales y JAC manifiestan que las primeras en hablar sobre el AFP y el punto
4 en los territorios fueron las extintas FARC-EP. Esto tuvo efectos directos en la legitimidad
del Estado en el proceso, al tiempo que en la generacién de expectativas sobre el Programa.
Posteriormente, los lideres y lideresas fueron las personas convocadas para las
socializaciones por parte de entidades estatales; sin embargo, desde la poblacion beneficiaria
se denuncia que nunca haya llegado directamente la institucionalidad a sus veredas para
poder recibir la informacion de primera mano.

En relacion con el enfoque de liderazgo que tenia el PNIS, distintos lideres comunitarios
consultados sefialaron que el Programa les hizo ser la cara visible del proceso en sus
territorios, ser los socializadores de los compromisos, motivar a la gente a inscribirse, asistir
a las instancias del orden nacional y territorial, etc., sin una garantia real de cumplimiento. En
el momento de los retrasos de los componentes, denuncian, el Estado no ha “dado la cara” y
han sido los lideres y lideresas quienes han tenido que afrontar la incertidumbre, el malestar
y la sensacién de engafio que tiene la poblacion beneficiaria. En uno de los casos conocidos,
una lideresa sefialg, inclusive, estar amenazada por miembros de su propia comunidad, pues
creen que se robo el dinero que debian recibir por cuenta del PNIS.

Este tipo de inconformidades se suman a la ya desgastada vision que tienen los lideres y
lideresas sobre los esquemas de proteccion que el Estado esté en la capacidad de ofrecer.
Sin embargo, es preocupante que por una labor propia de un programa estatal se ponga en
riesgo la integridad de esta poblacién, expuesta primero como promotora del PNIS —de cara,
por ejemplo, a grupos armados al margen de la ley— y ahora como parte del incumplimiento
del mismo (cf. Marin Llanes, 2022; ver Cap. 6.4y 6.6.4).

En la encuesta cuantitativa no se indago por el riesgo ni las amenazas a lideres sociales; sin
embargo, se incluyeron preguntas sobre resolucién de conflictos a través de lideres
comunitarios y confianza en estos actores, asi como en lideres étnicos. Los resultados, a
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pesar de que no permiten establecer una relacion causal, sugieren que los beneficiarios que
han recibido SA (57.7% vs 48.5% en quienes no han recibido ninglin componente) o PP y SA
(56.6% vs 48.5% en quienes no han recibido ningln componente) perciben que hay una
mayor participacion de los lideres comunitarios en la resolucion de conflictos en sus veredas.
En cuanto a la confianza en lideres comunitarios y étnicos, se identifica que recibir cualquiera
de los componentes se asocia con mayor confianza en estos actores (14.5% quienes no han
recibido nada, 10.1% quienes han recibido solo AAl, 8.7% quienes han recibido solo SA, 3.5%
quienes han recibido solo PP, 7.6% quienes han recibido SA y PP). Estos resultados se
presentan en la Tabla 11 del Anexo 4. Adicionalmente, la proporciéon de hogares que confia
mucho en los lideres es creciente en el nimero de componentes recibidos. El analisis y
magnitudes de estos cambios se desarrolla en la evaluacion de resultados.

Esta historia es repetida desde otras entidades. Es el caso de la Fuerza Publica y funcionarios
de PNN, por ejemplo, donde se sefiala que las inconformidades de la comunidad por los
incumplimientos terminan siendo recibidas por las personas que tienen presencia constante
en los territorios (nivel veredal, incluso), en lugar de los equipos territoriales de la DSCI. Esto
demuestra, por un lado, la baja articulacion entre las entidades, que no pueden dar respuesta
a los resultados del PNIS; por otro, y en igual medida, una incidencia en la posibilidad de
articulacion, pues genera roces entre las mismas entidades. Sobre todo, demuestra la
deficiencia en el conocimiento y la posibilidad de acceso a canales de atencion directos y
permanentes a los que la ciudadania deberia poder acudir para tramitar sus quejas ante el
Programa.

Esto resulta problemético para novedades como la suspension de poblacion debido a
inconformidades en el proceso de monitoreo y seguimiento de la erradicacion, a cargo de la
mision de verificacion de la ONU. Segun fue sefialado en la informacion cualitativa, se han
presentado casos en los que estas no conformidades no son sefialadas de manera oportuna
por la DSCI, en su responsabilidad de centralizar y canalizar la atencién con la poblacién
beneficiaria.

[es necesario que] quien ejecute el programa de sustitucion, digamos que tenga unos espacios de didlogo
claros con las comunidades, de tal manera que la comunidad sepa en todo momento, en qué etapa de su
proceso estd. Particularmente cuando se presentan incumplimientos, o se presentan, por ejemplo,
sustracciones del programa. Porque esto si genero dificultades en campo y es que por ejemplo las personas
tuvieron un incumplimiento o unas comunidades que ya no pudieron continuar en el programa. Las
comunidades manifestaban pues que esa informacién no les llegd, el PNIS informaba que habia intentado
ubicarla, que no fue posible, finalmente las notificaron por aviso y la forma que se enteraban que estaban
excluidas del programa, era cuando llegaba la tropa a hacer traslados de erradicacion. (El funcionario nivel
nacional, 2023)
Segun UNODC, solicitaron multiples veces informacion de beneficiarios en ZME. Desde su
perspectiva, la DSCI no entregé esta informacién oportunamente, por lo que tuvieron que
improvisar el despliegue de los monitoreos sin considerar la pertenencia étnica de las familias.
Como consecuencia, se suspendieron familias de comunidades indigenas que mantuvieron
plantas como parte de su medicina ancestral. Eventualmente fueron reintegradas al

programa, pero repercutio en la confianza y legitimidad del programa en territorios indigenas.

Ahora bien, como se menciond anteriormente, la firma de contratos de uso de suelo (CUS)
por parte de beneficiarios en ZME, como zonas de Ley 2da, generd inconformidades y ruptura
de la confianza entre comunidades y el programa. Estas firmas se generaron en territorios
vinculados al PNIS establecidos en zonas de reserva forestal que, por lo tanto, no tienen
derechos de propiedad sobre la tierra. En estos baldios, de propiedad de la Nacion, se
celebran contratos para permitir el uso y explotacion del suelo, pero no representan un
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proceso de formalizacién de tierra para los tenedores.

Por fallas aducibles al disefio y la socializacion, el PNIS generé en la poblacion beneficiaria
una expectativa de titulacion de tierras en ZME, sin una claridad sobre el alcance de estos
contratos (Rubiano et al., 2022). En este proceso, se genero el temor de que no estaba siendo
reconocida la propiedad de facto de la tierra y que se debieran firmar contratos con el Estado
para poder continuar con el proceso de recepcion de componentes para la sustitucion. Esto
demuestra una baja comunicacién por parte del Programa para llevar a cabo la ruta de
sustituciéon de acuerdo con la politica de tierras y su repercusion en la legitimidad del
programa. Asi mismo, es visto por beneficiarios y lideres comunitarios consultados en la
evaluacién como un cambio en las reglas del juego del PNIS, al ser una regulacién que
empezé en el 2021, posterior a la vinculacion de familias en el programa. La siguiente cita
muestra un caso de inconformidad por parte de una JAC en el departamento de Cérdoba:
Enelprocesodepaz  que se firmd, hablaba de tenencia y legalizacion de tierras, el nombre del contrato
de tenencia y legalizacion de tierras. Practicamente nosotros los campesinos nos sentimos engafiados con ese
contrato de derecho y uso de tierras, porque en el proceso de paz que se firma se habla de formalizacion (...)
de tierra, y entonces nos dieron a firmar un contrato de derecho de uso, donde usted tiene derecho a usar la
tierra pero no es el duefio, entonces créame que nos sentimos engafiados. No estamos legalizando, no
estamos hablando de tenencia, sino un contrato de derecho y de uso, si yo hago un contrato de esta casa por

3 04 meses,puesen3 04 meses me las quitan. Lo mismo pasa acé con el PNIS, nos sentimos engafiados,
porque estamos firmando los contratos, y estan diciendo que esas tierras no son de nosotros, tenemos estatus

de usarlas por 10 afios, pero no es de nosotros. (EG JAC, 2023)

Adicionalmente, la firma de CUS generd confrontamientos entre lideres comunitarios y la
DSCI, como lo sefala este caso del departamento del Guaviare:

Ellos venian a imponer sus reglas y uno ni por mas que decia que no estaba de acuerdo,
y casi que nos enfrascamos mucho fue con el tema de los contratos de uso de suelo,
porque ellos decian, “si usted no firma contratos de uso de suelo, el PNIS no avanza”’ y
entonces a diario nos agarramos ahi. Y yo decia “no, pues que se pierda esa vaina
entonces, pero la condicidon no nos va a sacar de aca” y entonces después decian “usted
tiene que cumplirnos porque eso es un acuerdo, eso fue un negocio que hicimos. Es que
ustedes tienen que agradecer porque ustedes eran ilegales”, y de malas fuéramos ilegales,
pero les haciamos cosquillas y de eso sobreviviamos.

— ¢Quiénes les decian que eran ilegales?

El mismo director en su momento, a cada rato decia que nosotros éramos ilegales. (EG

JAC, 2023)

En el caso de los operadores, el manejo de las inconformidades de beneficiarios por parte de
la DSCI también tuvo repercusiones en el cumplimiento de sus labores, en la medida en que
son la cara directa de la implementacion del Programa en los territorios. En la recoleccion
cualitativa fueron conocidos distintos casos de enfrentamientos entre la comunidad y el
operador, bien sea por incumplimientos, por inconformidad de los componentes recibidos o
por malos tratos de parte y parte. Si bien se estipula que la DSCI deberia acompafar las
entregas, se evidencié que esto no siempre ocurre, lo que deja a los operadores sin un
respaldo institucional en territorio y a las comunidades sin una figura directa con quien tramitar
las quejas que pueden surgir de estos espacios.

ahoritica vienen y nos dicen que las familias que estan en el ciclo corto, de nueve millones, por el tema de la
canasta familiar tan alta, el tema tan complejo econémico, pueden de esos 9 millones extraer o trasladar dos
millones, para que sea [en] efectivo [esa] entrega y que ellos puedan con eso comprar lo que ellos necesiten.
Pero ya estan los técnicos en el territorio y ellos estan haciendo la inversion en cada familia, entonces alli va a
haber una falencia y un retroceso y no es que yo diga que no, porque esta muy bien lo que estéa haciendo el
gobierno, pero entonces ¢por qué no se vio esa noticia antes de que llegaran los técnicos? Porque las familias,
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todos, yo creo que van a decir “si, denme los dos millones en efectivo”, pero entonces den plan de inversiones.
Tienen que volverlo a hacer, porque en el plan de inversiones, ellos estan copando los nueve millones. Si al
haber esta noticia entonces ellos se van a quedar asi y los técnicos o el trabajo de los técnicos, ¢dénde queda?
Entonces, como que si es bueno todas esas situaciones que estan raspando, pero con el tiempo yo digo que
coordinar bien los procesos para que no haya falencias de atras, porque eso puede haber un retraso dentro de
los técnicos que estan alla haciendo su trabajo, en su visita, uno y dos y ya mirando el plan de inversion de
cada familia. (EG autoridades étnicas, 2023)

Finalmente, desde distintos actores institucionales y de organizaciones sociales se recalco la
diferencia entre los tiempos del Estado y los organizativos, que hacen necesario un dialogo
constante para poder asegurar la articulacion de las directrices nacionales con los niveles
territoriales para su operativizacion. En este sentido, desde las comunidades persiste el
reclamo de entender los tiempos locales, que entran en contravia con los de asignacion
presupuestal, contratacion y ejecucion manejados desde el nivel nacional. Este se eleva a
nivel de disefio, con un horizonte inicial solo de dos afios para la sustitucion de los cultivos de
coca en el pais, sin reconocer las dinamicas regionales para ello, pero también a nivel de
ejecucion, en términos de reuniones y entrega de componentes.

Balance general - componente institucional

La evaluacion identificé una falta de alineacion entre disefio original, ideal normativo e
implementacién del PNIS, de acuerdo con lo establecido en el AFP. A nivel general, se
identific6 una reiterativa falta de coherencia entre los bienes y servicios entregados y lo
originalmente ofertado, que no solo derivd en mdltiples quejas de los beneficiarios y el
deterioro de su confianza en el programa, sino ademdas agudizé sus condiciones de
vulnerabilidad. También fue particularmente preocupante el incumplimiento en la
implementacién de los componentes de proyectos productivos ciclo corto y largo; tratamiento
penal diferencial; enfoque diferencial étnico, reglamentacién, lineamientos y acciones
especificas con poblaciones étnicas; enfoque territorial ambiental y acciones especificas con
beneficiarios y territorios ubicados en ZME; acciones especificas con mujeres por rezago en
los anteriores puntos.

En especifico, esta falta de alineacion se observo frente a los siguientes principios y objetivos
del programa: i) frente al principio de integralidad, se identific6 a cambio un predominio del
enfoque individual (énfasis en la unidad "familia" y acuerdos individuales), priorizacion de
algunos focos del programa sobre otros y fragmentacion de su planeacion, ejecucion vy
seguimiento; ii) frente al principio de sostenibilidad, se evidencié a cambio un enfoque
asistencialista y cortoplacista y debilidad en el componente de comercializacion; ademas los
incumplimientos, retrasos, desfases y entregas parciales de los componentes pusieron en
riesgo el minimo vital y la sostenibilidad de las familias beneficiarias; iii) frente al objetivo de
fortalecimiento de la gestion comunitaria, se encontré debilidad en el componente de
asociatividad; iv) frente al principio de enfoque diferencial y territorial, se registr6 una escasa
adaptacion y conceptualizacion de la oferta segun las caracteristicas, condiciones,
necesidades y expectativas de los beneficiarios y territorios, especialmente evidente en la
ausencia, rezago o implementacion limitada de los enfoques ambiental, género, étnico y
liderazgos, y la exclusion de otras categorias poblacionales relevantes; v) frente al principio
de construccion conjunta participativa y concertada, se observo la ausencia de un marco
regulatorio, operativo y financiero para las instancias participativas del PNIS, que derivé en
un funcionamiento dispar, desarticulado, descoordinado y limitado, en detrimento de la
gobernanza del programa; vi) frente al principio de integracién con la RRI, se evidencié que,
dada la alta dependencia del PNIS a este punto del AFP, su escaso avance afectd
negativamente los resultados del programa, ya que sus componentes individuales no podian

78 de 175



Evaluacion institucional y de resultados del Programa

] o ] ) 13 10 2023
Universidad de Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos llicitos (PNIS)
los Andes ,
PRODUCTO 4 - INFORME DE RESULTADOS VERSION 1

surtir los efectos esperados sin el desarrollo de los componentes comunitarios-territoriales;
vii) frente al objetivo de fortalecimiento de la presencia institucional del Estado en los
territorios, se report6 la ausencia de un disefio institucional sélido para garantizar condiciones
de seguridad y proteccion de lideres y lideresas vinculados al PNIS, asi como la falta de
dichas garantias.

En relacion con la articulacion para la implementacion, la evaluacién encontrd una deficiente
articulacion intra e interinstitucional para el cumplimiento de objetivos del Programa en
materia de transformacion territorial, asi como para operativos en campo como entregas de
componentes, aviso de novedades a familias, vinculacién con erradicacion forzosa e
implementacién en ZME, entre otras. Adicionalmente, relaciones complejas con actores
locales y con el contexto general de implementacién, en especial con lideres comunitarios
después de incumplimientos del programa, asi como al interior de las instancias de
participacién del PNIS, que no sesionaron con la regularidad esperada, al tiempo que los
representantes consideran que no permitié concretar los acuerdos y decisiones que se
tomaban de manera colectiva en estos espacios.

En general, no se evidencia una directriz nacional clara frente a los procesos de articulacion
y los espacios designados para tal fin han tenido una baja repercusion en la ejecucién del
programa. Los principales factores de incidencia son de disefio (designacion presupuestal,
relaciones no vinculantes entre las distintas entidades para el desarrollo del programa,
cambios institucionales que no designaron mecanismos claros de articulacion) y de coyuntura
politica (diferencias en las priorizaciones para la ejecuciéon, competencia con nueva oferta
institucional), lo que tiene efectos en todos los niveles de resultados del PNIS.

En particular con politicas sectoriales de relevancia para la evaluacion, se encontré que
aunque en la Politica de Ruta Futuro se menciona la promocién del PNIS, este no es
transversal ni se retoma en las estrategias propuestas en su hoja de ruta, que se evidencia
en la falta de participacién de representantes PNIS en las instancias de la Politica y viceversa.
En relacién con la politica de seguridad y defensa, ha habido una dificil articulacion para la
transmisién de informacion en relacién con la presencia de cultivos de coca posterior a los
acuerdos de erradicacion voluntaria, para activacion de ruta de erradicacién forzosa.

Ahora bien, los pilares del punto 4 del AFP fueron articulados al PND 2018-2022 del gobierno
Duque bajo un marcado enfoque de seguridad. Esta apuesta se cristalizé en el Pacto por la
Legalidad (pacto estructural 1), que ofrecié el marco desde el cual los programas de sustitucion
de cultivos de uso ilicito debian articularse a las politicas de Drogas y de Seguridad y Defensa.
A su turno, los objetivos y metas del PNIS se vincularon al Pacto por la Construccion de Paz
(pacto transversal Xl), especificamente a la linea A (Acciones efectivas para la politica de
estabilizacion), desde donde se articularian a la politica de Estabilizacion “Paz con Legalidad”,
bajo el marco del Pacto por la Legalidad y en diadlogo con las politicas de Ambiente, Desarrollo
Rural y Trabajo. Con los planes de desarrollo territoriales, la articulacién es compleja pues no
se pueden generar relaciones vinculantes que comprometan a autoridades locales a incluir
los lineamientos y objetivos del PNIS en sus planes de gobierno.

En cuanto a la articulacién con otras politicas sectoriales, se evidencia una baja articulacion
de la DSCI con entidades correspondientes para politicas de ambiente, formalizacion de la
propiedad rural y transformacion territorial. Esto sucede en los espacios deliberativos de las
otras politicas y viceversa. Asi, no se evidenciaron condiciones suficientes para generar un
escenario propicio para la concertacion y vinculacion de esfuerzos para el enfoque integral de
la sustitucion. La baja generacién de relaciones vinculantes resulté en una articulacion poco
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constante, dependiente de momentos coyunturales, mas que de una directiva estatal que la
promoviera.
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PARTE Il. EVALUACION DE RESULTADOS!®

Capitulo 3. Resultados del PAI-FAMILIAR en los beneficiarios (cultivadores y no
cultivadores)*®

En este capitulo se presentan los resultados cualitativos y cuantitativos de la evaluacion de
cada uno de los componentes del PAI Familiar. La evaluacion de estos componentes se
enfoca en sus efectos en condiciones socioecondémicas de los hogares, en el area con cultivos
de coca y la tasa de deforestacién en las zonas en las que se encuentran ubicados los
beneficiarios del programa. Cada una de las secciones, describe, en primer lugar, la
implementacién del componente; en segundo lugar, identifica los factores internos y externos
que explican los resultados del componente; en seguida, presenta sus resultados en
condiciones socioecondmicas; en cuarto lugar, muestra los efectos del componente en
cultivos de coca y deforestacién; por ultimo, hace una caracterizacion de las condiciones
socioecondmicas del grupo de hogares que recibidé cada uno de los beneficios.

3.1 Componente Asistencia Alimentaria Inmediata

La AAl era el primer componente que debian recibir los hogares vinculados al PNIS. Este
componente consistia en pagos bimensuales de 2 millones de pesos durante el primer afio
de implementacion. Este beneficio econémico se disefié para satisfacer las necesidades
basicas alimentarias de los hogares vinculados al PNIS después de la erradicacion de los
cultivos de coca.

Si bien en las bases de datos del PNIS se reporté un cumplimiento del 99.9%, el objetivo
central de este componente no se cumplié a cabalidad -brindar asistencia alimentaria a los
beneficiarios tras la erradicacion total previa-, debido al incumplimiento de la hoja de ruta
disefiada en el programa. En principio, este componente debia reducir el estrés financiero de
las familias una vez erradicaban los cultivos de coca, pues se realizarian pagos bimensuales
con el objetivo de suavizar el consumo de los hogares permitiéndoles resolver sus
necesidades basicas y adecuar el terreno para el establecimiento de proyectos productivos
licitos. Cualitativamente, se encontr6 en términos generales que no hubo mejoras
socioeconbmicas con la entrega de este componente, especialmente por problemas de
implementacion tales como: i) retraso en el inicio del primer pago, ii) la discontinuidad en la
frecuencia de los pagos, Y iii) interferencias con otros programas o entidades del Estado. Sin
embargo, también se encontraron casos en los que los pagos AAI se invirtieron en PPCL y/o
PPCC, y se generaron mejoras en las condiciones socioecondémicas de algunos beneficiarios.
Estas inversiones sdlo eran posibles con factores habilitantes como un proyecto productivo
iniciado y/o una menor dependencia de los ingresos de la coca.

18 Esta seccién da respuesta a la PO1: ¢ Cudles han sido los resultados del PNIS en la reduccion de cultivos ilicitos
y la mejora de las condiciones de vida de las familias?, a la PO4: ¢ Cual es el aporte de cada componente del PAI
Familiar (Asistencia alimentaria inmediata, Asistencia técnica integral, Proyectos productivos Ciclo corto y ciclo
largo, y autosostenimiento y seguridad alimentaria,) sobre los resultados generales del PNIS (reduccion de cultivos
ilicitos y mejora de calidad de vida de la familia)? y a la PO9a: ¢ Como el disefio conceptual, operativo, normativo,
financiero e institucional del PNIS atendi6 las necesidades que soportan su creacion e incidié en los resultados del
programay en cada uno de sus componentes?

19 Esta seccion da respuesta a la PO2: ¢Cuales son los resultados del PNIS (PAl-familiar) sobre las familias
vinculadas (cultivadores y no cultivadores) que desarrollan actividades licitas en términos: productividad,
rentabilidad, ingresos, sostenibilidad productiva, técnicas de produccién, practicas financieras, comerciales y
administrativas? y a la PO6: ¢Las caracteristicas del bien o servicio entregado a los beneficiarios son las
especificadas en el PNIS?, ;Cual es el nivel de satisfaccion de los beneficiarios con la oportunidad y calidad de
los bienes y servicios entregados por el PNIS?
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Implementacion del componente

Para el andlisis a partir de la informacidén administrativa, definimos que un hogar recibié el
componente, si el valor total recibido por el hogar era igual o0 mayor a un pago de 2 millones,
lo cual equivale a la mediana de quienes han recibido este componente y al primer pago del
mismo.

Tabla 5 (Anexo 4). Ejecucion de componentes para cultivadores y no cultivadores

(1) (2) (3) (4) (5) (6)
Ano AAIT ATI SA PPCC PPCL
2017 | 29.03% | 0.00% 0.00 % 0.00 % 0.00 %
2018 | T4.156% | 0.43% | 13.2T7% 0.35% 0.09 %
2019 | 95,969 | 0.44% | HR.66Y% 0.82 % 0.42 %
2020 | 98.28% | O.THY | T3.70% 1.29 % 0.46 %
2021 | 99.79% | 2,119 | B4.4T7Y% | 2T.B6 % 1.98 %
2022 | 99.90% | 2.33% | 96.47Y% | 96.97% 2.75 %

Informacion total de cultivadores, no cultivadores activos

La Tabla 5 (Anexo 4) muestra que, segun la informacion administrativa recibida, en el 2017 el
29.03% de los beneficiarios activos cultivadores y no cultivadores recibieron al menos un pago
de este componente. Este porcentaje evoluciona de manera creciente hasta llegar a 99.9%
en el 2022. En el Mapa 1 (Anexo 4) se presenta la evolucion espacial de la ejecucién de este
componente.

Mapa 1 (Anexo 4). Ejecucién espacial AAl

Fuente: Elaboracién propia a partir del SISPNIS y el Sisbén IV

A partir del instrumento cuantitativo, se observa que el 9.79% de los beneficiarios reportan no
haber recibido este componente. El 85.21% de los beneficiarios encuestados aseguran que
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recibieron los pagos de AAl y el 4.99% que los recibieron parcialmente (ver Anexo 4, Tabla
6). Adicionalmente, de quienes recibieron los pagos, el 28.21% respondié que no los recibié
en los tiempos pactados, el 11.01% reporté que algunos pagos si los recibieron
cumplidamente, y el 60.78% asegur6 que todos los pagos de este componente se recibieron
segun la ruta de implementacion establecida (ver Anexo 4, Tabla 34).

Para el andlisis de los componentes del PAI Familiar, es importante tener en cuenta que las
diferencias entre los datos administrativos y el autoreporte de las encuestas puede tener
varias explicaciones, incluyendo falta de claridad de los beneficiarios sobre el componente
recibido, problemas de comunicacién del programa, olvidos por el paso del tiempo o errores
en los registros oficiales. Ademas de la ejecucion efectiva de los beneficios, la encuesta
captura las percepciones de los beneficiarios frente a los componentes recibidos, de manera
gue complementan los reportes administrativos y deben ser consideradas.

En el trabajo realizado por el equipo consultor y en trabajos previos, se ha documentado que
uno de los principales problemas con el programa han sido los retrasos en los pagos de los
componentes. A partir del disefio del programa y de la ruta de intervencién que se debia
seguir, entre el primer pago de 2 millones de pesos y el ultimo debieron transcurrir 11 meses.
Segun la informacion administrativa recibida, se calcul6 el promedio de meses entre el primer
y Gltimo pago por 12 millones de pesos para todos los beneficiarios activos cultivadores y no
cultivadores. El tiempo promedio de ejecucién fue de 17.23 meses y Unicamente para el
10.33% de estos beneficiarios se cumplié con los tiempos determinados en el disefio del
programa (ver Anexo 4, Tabla 8). Estos resultados, asi como los de la encuesta, sugieren
retrasos en la ejecucion de este componente e incumplimientos frente al disefio inicial de la
ruta de intervencion.

A continuacion, se presentan los principales problemas de implementacion de este
componente asociados con i) el retraso en el inicio del primer pago, ii) la discontinuidad en la
frecuencia de los pagos, y iii) fallas administrativas en el desembolso de los pagos a familias
vinculadas simultaneamente a  otros programas sociales del Estado.

Los pagos no iniciaron a tiempo y tampoco se realizaron con la frecuencia prometida. En la
mayoria de los casos documentados, las familias mencionaron que los primeros pagos se
realizaron después de haber erradicado por completo los cultivos de coca y de haber recibido
la visita de verificacion de UNODC de la mision 2. Estos reportes contrastan con el disefio de
hoja de ruta del PNIS, en el cual se estipulaba que el primer pago de la AAl debia iniciar en
el mes 1 después de la misiébn 1 de linea base de UNODC y antes del monitoreo 2 de
verificacion de UNODC que debia ocurrir en el Mes 3 (entre 30 y 60 dias después del primer
pago) (UNODC, 2022). Por el contrario, los pagos iniciaron en promedio en el mes 4.62
después de la inscripcion de las personas al programa, segun la informacién administrativa
suministrada. Durante este periodo de tiempo, las familias beneficiarias no tuvieron ingresos
para satisfacer sus necesidades basicas, pues habian erradicado los cultivos de coca y no
habian recibido el primer pago de AAI.

Ademas del retraso en el inicio de los pagos de AAl, la frecuencia en los desembolsos también
sufrio retrasos considerables. Las familias beneficiarias y autoridades locales afirmaron que
conforme transcurria el avance del programa, la demora se hacia cada vez mayor (incluso 6
meses de espera entre un pago y otro). En algunos casos, se reportaron situaciones en las
cuales las familias vinculadas al programa dejaron de recibir los pagos por interferencia con
otros programas o entidades del Estado. Beneficiarios que se encontraban vinculados
simultdneamente al PNIS y al programa de subsidios de Adulto Mayor dejaron de recibir  los
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pagos del PNIS o el monto de dicho subsidio. Otro caso reportado fue el cobro de cartera de
créditos activos en estado de mora en el Banco Agrario de Colombia (BAC) utilizando los
pagos del componente de AAI del PNIS gue recibian en estas cuentas. Es decir, campesinos
gue habian accedido al sistema financiero y, por alguna razén, se atrasaron en el pago de las
cuotas no recibieron AAI pues el BAC cruzé cuentas automaticamente para liquidar dicha
deuda. En ambos casos, los beneficiarios no fueron informados previamente y, hasta el
momento del trabajo de campo, tampoco habian recibido asesoria adecuada por parte del
PNIS para resolver la situacién. Los casos estaban a cargo de lideres comunitarios quienes
se encargaban de elevar la novedad con el enlace PNIS, quien a su vez procedia a elevarla
al nivel central del PNIS.

Por cualquiera de las 3 situaciones expuestas, la discontinuidad en los pagos tuvo efectos en
la estabilidad financiera de los hogares y en la inversion de capital para la adecuaciéon de
terrenos:

en qué gasta la comunidad los 12 millones de la asistencia alimentaria, esos gastos, ¢uno ahi en que lo
invierte? P1: eso no lo han dado junto. M2: exacto, ¢entonces esa plata en que se invirti6? P1: en pagar la
deuda de la alimentacion. P2: esa es otra cosa, por lo menos a nosotros si nos hubieran dado los 12 millones
junticos asi de pronto algo hubiéramos adquirido. P4: o puntualito, puntualito complementamos los proyectos,
cierto, estar recibiendo asi la asistencia alimentaria, pero se estd empezando a implementar proyecto. Una
sigue a la otra. P2: una sigue a la otra, una tras la otra.ifP5: entonces que pasaba, que le pagaba por decir
ahora en este mes dos millones de pesos, se demoraban 3 0 4 meses para, pero eso con lucha, presionando,

plata. (EG JAC, 2023)

Este tipo de afirmaciones fueron constantes en todas las regiones visitadas. El incumplimiento
de lo acordado en cuanto a la frecuencia de pagos generd mayor presion a las familias, pues
habian cumplido con lo acordado y erradicado la totalidad de los cultivos de coca en sus
predios. Durante el tiempo de espera, las familias se vieron obligadas a implementar
estrategias para resolver este grave choque en sus ingresos; por ejemplo, hubo quienes
redujeron los niveles de consumo del hogar. Asi, paraddjicamente, el componente de AAIl
puso en riesgo la seguridad alimentaria de las familias campesinas. Otros, se valieron de los
ahorros en efectivo 0 en especie, por ejemplo, vendiendo una vaca que tenian como ahorro
para la educacién de uno de sus hijos en el futuro. También hubo familias que recurrieron a
los préstamos informales (lo que representa un aumento de los niveles de endeudamiento),
tal como fue mencionado por un lider comunitario consultado, y el usual fiado de mercado en
las tiendas locales. También se report6 el desplazamiento de jévenes y de jefes del hogar a
otras zonas del pais en busca de oportunidades laborales, asociado a migracion laboral, pues
se vincularon como jornaleros en otras fincas (aun cuando tenian tierra propia) e incluso como
raspachines de hoja de coca.

Aunque los retrasos de los pagos lo sufrieron buena parte de las familias vinculadas al
programa, no todas sufrieron las consecuencias en la misma magnitud. Encontramos
heterogeneidad en funcion de los niveles de pobreza iniciales en los cuales se encontraban
las familias PNIS. Por ejemplo, hogares con mayor numero de personas dependientes,
limitaciones en acceso a tierra (cantidad de hectareas disponibles para produccion) y
ubicados en zonas alejadas con dificultades en comercializacion fueron afectados mas
fuertemente por el incumplimiento del programa. Un lider y beneficiario del programa explica
con precisién como las familias PNIS fueron afectadas de manera diferencial de acuerdo con
Sus caracteristicas socioeconémicas pre-existentes:

Personas que tenian una, dos hectareas de tierra ¢ COmo implementan otra cosa? Es que no se puede ¢si me
entiende? [Ellos] dicen: “si yo tuviera la platica para hacer unos potreros, hacer unas cocheras...” Porque en
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dos hectareas uno puede tener una o dos vaquitas de ordefio ¢cierto? (...) Pero pues la plata no alcanza
porque tenemos que ser claros y decir que hay unas personas que tienen mas tierra, han tenido una solvencia
mejor, tienen sus 2, 3 vaquitas qué sé yo, y han podido sobrevivir digamos asi, y hay otras que han tenido que
irse de la region porque no, 6sea, no aguantan mas. (...) Los pequefios se han tenido que ir de la region, o
sea, palabras mas palabras menos ese el PNIS ha ayudado como a desplazar gente por el incumplimiento del
gobierno. (EA JAC, 2023).

Factores internos y externos

Las fallas en la implementacion de este componente del PNIS se deben, en su mayoria, a
factores internos como i) la ausencia de planeacion presupuestal, ii) problemas asociados al
desarrollo de monitoreos de verificacion de UNODC (fallas en sistemas de informacion,
articulacion institucional y planeacion financiera y ausencia de enfoque étnico).
Particularmente, para este componente el Unico factor externo que influyé en su despliegue
fueron las dificiles condiciones de seguridad en algunas zonas que obstaculizaron el
despliegue de las misiones de verificacion de UNODC.

Por un lado, la ausencia de planeacién presupuestal repercuti6 en los desembolsos. De
manera reiterada, funcionarios de alto nivel de Estado afirmaron que el programa empezé
desfinanciado, lo cual puede explicar el pago cumplido de los primeros desembolsos y el
paulatino retraso conforme avanzaba el programa. De manera complementaria, funcionarios
de otras entidades del Estado afirmaron que los retrasos eran generados por problemas
administrativos derivados del FCP; no obstante, funcionarios de dicha entidad rechazaron la
ocurrencia de problemas con los desembolsos.

Por otro lado, familias beneficiarias y autoridades locales mencionaron problemas en el
segundo monitoreo de verificacion de erradicacion por parte de UNODC (erradicacién cultivos
de coca). Los problemas de informacion, articulacién institucional y planeacion financiera
generaron una alteracion de la linea de tiempo del programa desde el inicio. En algunas
zonas, el segundo monitoreo de UNODC no ocurrié dentro de los tiempos estipulados (mes
3), sino que tuvo retrasos. Ademas, algunos beneficiarios no recibieron la visita de verificacién
de la UNODC, aun cuando sus vecinos si lo hicieron. Para estos casos, los lideres y enlaces
PNIS elevaron la novedad para solicitar una nueva visita de la entidad, necesaria para validar
al hogar y permitir el desembolso de los pagos. Al respecto, UNODC aseguré que el desarrollo
de las ©eimisiones de verificacion tuvo retos importantes que generaron retrasos en su
despliegue. Por ejemplo, los retrasos de la DSCI para enviar el listado completo de
beneficiarios y los puntos de georreferenciacion de las fincas a UNODC, asi como
problemas en las condiciones de seguridad en algunos territorios.

Adicionalmente, los retrasos en los pagos de algunas familias también fueron resultado de
suspensiones derivadas de dicha mision de verificacion de UNODC en algunas comunidades
étnicas. Desde el punto de vista de las comunidades, las suspensiones fueron injustificadas,
porgue no se implement6 un enfoque diferencial en el PNIS: los requisitos de erradicacion
total de los cultivos previa a la llegada de los componentes no consideraron el uso tradicional
de la hoja de coca, autorizado en la legislacion nacional. En estas zonas, familias indigenas
erradicaron la mayoria de los cultivos, pero dejaron en sus patios pocas plantas que serian
utilizadas como medicina tradicional. Al encontrarse con matas de hoja de coca, la UNODC
procedié a reportar al hogar a la DSCI y fue suspendido del programa. Los hogares que
pasaron por esta situacion tuvieron que esperar la revision del caso en Bogota, la nueva visita
de UNODC vy el reingreso al programa. Sobre este punto, es necesario mencionar que los
cruces de informacion entre la georreferenciacion de los predios y su ubicacion dentro de
figuras de ordenamientos territorial no ocurrié al inicio del programa (Ver Capitulo 6.6 sobre
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enfoque diferencial). La ausencia de informacién en este frente explica el desconocimiento de
UNODC para implementar un ©@ienfoque diferencial en las misiones de verificacion para el
caso de familias indigenas.

Como se menciond anteriormente, las interferencias con otros programas del Estado también
causaron problemas en la entrega de este componente. En la ruta de implementacion no se
considero lo suficiente los casos en los cuales un hogar podria ser beneficiario de mas de un
programa estatal de transferencias condicionadas o tuviera deudas en mora con el BAC.

Resultados del componente en condiciones socioecondmicas

En esta seccibn se comparan los cambios entre los beneficiarios que recibieron el
componente con aquellos encuestados en linea base por UNODC (ver Anexo 4, Tablas 9, 10
y 11).

Se evidencia una diferencia significativa en la pobreza multidimensional entre quienes
recibieron AAl y el grupo de hogares encuestado en linea base. El IPM es 0.026 menor en el
grupo de personas que recibieron este componente, lo que representa un cambio en 5.46%.
En términos de acceso a productos financieros, los resultados sugieren un aumento de 4
puntos porcentuales (pp) en el acceso a cuentas corrientes y una reduccion de 14.1 pp en
préstamos de entidades financieras en comparacién con lo reportado por los beneficiarios del
programa en linea base. Sin embargo, al analizar la informacién del Formato 341 de la
Superintendencia Financiera, se encuentra que no hay diferencias entre quienes han recibido
este componente y quienes no lo han hecho hasta diciembre del 2022 en acceso a créditos.
La informacion administrativa sugiere que el 37.9% de los beneficiarios y titulares del
programa tienen algun crédito, mientras que en la informacién de la encuesta sugiere que en
los hogares de los beneficiarios del programa este porcentaje equivale a 8.8%. Dado que no
es consistente la informacion entre fuentes de informacion, no se puede establecer que haya
una asociacion entre el acceso a créditos y el componente de AAl. No se encontraron
diferencias estadisticamente significativas entre linea base (14.8%) y quienes recibieron este
componente en acceso a cuentas de ahorro (15.3% en linea final).

En términos de cultivos o huertas caseras para el autosostenimiento, los resultados sugieren
gue entre quienes recibieron este componente y la linea base de UNODC hubo un aumento
de 15.9 pp, lo cual equivale a un cambio en 30.6% en comparacion con la informacién de
antes del programa.

En el caso de acceso a vias terrestres no se evidencian cambios significativos entre estos
grupos. Sin embargo, hay un aumento de 16.4 pp en la habilidad de estas vias en épocas de
lluvia, frente a la linea base del 60.9%, y de 12.4 pp en el acceso a vias fluviales. Estos
resultados no sugieren que el componente explique estos cambios en la infraestructura, como
se mostré en la descripcion de la implementacién, los componentes se han ejecutado
secuencialmente en zonas especificas y estos resultados pueden explicarse por diferencias
en la evolucion de la infraestructura de estas zonas. Sin embargo, estos resultados reflejan
gue en aquellas zonas del pais donde los beneficiarios han recibido AAI ha habido un aumento
en la cobertura de vias fluviales y en la calidad de las vias terrestres en comparacion con las
condiciones al inicio del programa.

En términos de confianza en las instituciones, se evidencia una reduccién en la proporcién de
personas que no confia nada en la Alcaldia y en la Defensoria del Pueblo para quienes
aseguran haber recibido este componente. En el mismo sentido, hay una reduccién en la
proporcion de personas que confian mucho en estas dos instituciones y en el juzgado. En el
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caso de la Alcaldia el cambio fue de 8.8% a 5.9%, mientras que en el caso de la Defensoria
fue de 16.6% a 9.5% y en el del juzgado de 10% a 2.9%. En términos generales, los niveles
de confianza para este grupo de beneficiarios son bajos y relativamente mas bajos en
comparacion con la muestra representativa en linea base que hizo el programa. En el caso
de la resolucién de conflictos, se destaca que la proporcion de personas que respondieron
que la comunidad los resolvia disminuyd para quienes recibieron AAl en 18.9% en
comparacion con la linea base de UNODC.

En cuanto a los modelos econométricos que evaltan la relacion entre el componente y el IPM
construido a partir del Sisbén, comparamos a aquellos beneficiarios que han recibido
Uunicamente AAI con aquellos que no han recibido ninglin pago. Para este caso el grupo de
control cuenta con 45 beneficiarios y en de tratamiento con 122 (ver Anexo 4, Tabla 35).

Tabla 36 (Anexo 4). Modelo IPM: AAI vs No recibir nada

IPM 1 IPM 2
(1) (2) (3) (4)
ATT 0.0188 0.0188 0.0202 00202
(0.0184) (0.0184) (0.0176) (0.0176)
Media Control 4581 4581 4545 4545
Obs. 1,670 1.660 1,670 1,660
EF Ano vy v v v
EF CUB v v v v
Tendencia ey "y 'y v
Cluster Mun. vy v v v
Truncado v v

= &

Error estindar en paréntesis. p 0.1, ¥ po0.05, 5% po0.01

Los resultados presentados en la Tabla 36 (Anexo 4) indican un coeficiente positivo y
estadisticamente no significativo para todas las especificaciones, incluyendo los dos IPM y
los modelos en los que se truncan las cohortes de tratamiento por tener pocas observaciones.
Estos resultados sugieren que no hubo un impacto del programa en pobreza multidimensional
entre aquellos hogares que solo recibieron las transferencias monetarias y aquellos que se
mantienen activos pero no han recibido ningin beneficio. Haciendo la diferenciacion de
efectos para hogares ubicados en ZME y aquellos ubicados por fuera, no es posible interpretar
los coeficientes estimados de manera consistente porque sélo dos beneficiarios que no han
recibido este componente se encuentran en ZME. Por lo tanto, no es posible realizar las
estimaciones con un grupo de control con 2 unidades.

Durante el trabajo de campo cualitativo se documentaron varios casos en los cuales hogares
que contaban con ciertos factores habilitantes®® pudieron utilizar los pagos de la AAl como
capital semilla e invirtieron rapidamente en los proyectos productivos licitos de ciclo largo.Los
siguientes factores habilitantes les permitieron a los hogares transitar mas facilmente hacia
actividades productivas licitas: i) contar con proyectos productivos de ciclo largo (en proceso
o consolidados); ii) tener ingresos diversificados (menor presion por liquidez); iii) vinculacion
con asociaciones 0 cooperativas (capacitaciones o comercializacién); iv) coincidencia de
programas de fortalecimiento agricola; v) disponibilidad redes de aseguramiento (formales e

20 e refiere a una condicion, recurso o elemento que permiten o potencian el desarrollo de proyectos productivos
licitos.
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informales) ante choques; vi) educacion (formal e informal) sobre emprendimiento y
administracién de empresas; y vii) continuidad de la asistencia técnica.

Cualitativamente identificamos que los hogares que contaban con proyectos productivos (en
proceso o consolidados) tuvieron ventajas comparativas importantes frente a los demas
hogares que dependian Unicamente de los ingresos derivados del cultivo de coca.
Particularmente, los hogares que se vincularon al programa bajo la modalidad de no
cultivadores ya contaban con otro tipo de proyectos licitos, lo cual les permiti6 invertir la
mayoria de los pagos de AAl en el fortalecimiento productivo. Asimismo, ,los hogares
vinculados como cultivadores que tenian ingresos diversificados antes del inicio del programa
pudieron invertir mas rapidamente los pagos de este componente en la consolidacién de un
proyecto productivo licito (nuevo o ya existente). En ambos casos, los hogares (no
cultivadores y los cultivadores con ingresos diversificados) tenian menor dependencia en los
cultivos de coca. Por tanto, el compromiso de erradicacion total previa y el retraso de los
pagos de la AAIl les supusieron un menor estrés financiero en comparacién con aquellos que
dependian en mayor medida de los ingresos de la hoja de coca.

Para el caso de los hogares que dependian enteramente de los cultivos de coca, los pagos
de la AAl eran fundamentales para garantizar seguridad alimentaria a los miembros del hogar.
En algunos casos, estos hogares invirtieron parte de los pagos en un proyecto productivo de
ciclo largo, pero tuvieron que implementar estrategias diversas, como reducir notablemente
sus niveles de consumo y retornar temporalmente a raspar hoja de coca. Para estos hogares
en particular, fue fundamental contar con experiencia previa en cultivos de ciclo largo para
invertir parte de los pagos de AAI desde un inicio.

En los tres casos expuestos anteriormente (cultivadores, no cultivadores con/sin ingresos
diversificados), la probabilidad de éxito de los proyectos productivos estuvo a su vez
influenciada por la vinculacién con asociaciones o cooperativas que facilitaban el acceso a
capacitaciones y abrian canales de comercializacién durante todo el proceso de consolidacién
del proyecto (adecuacion, cultivo, cosecha, comercializacién). Se documentaron casos de
asociaciones y cooperativas de distintos niveles, tanto locales como nacionales (e.g.,
Federacion Nacional de Cafeteros). Asimismo, la coincidencia de programas de
fortalecimiento agricola de otras entidades del Estado, ONG, o asociaciones locales fueron
fundamentales para garantizar su éxito?..

Un aspecto fundamental, y poco valorado en programas de sustitucién, es el acceso a
productos financieros que les permitan resolver necesidades de crédito y aseguramiento. Los
hogares utilizaron fuentes formales e informales de crédito y aseguramiento (e.g., préstamos
bancarios o familiares) para minimizar los choques generados por la erradicacion total previa
de los cultivos de coca y la inestabilidad financiera ocasionada por la discontinuidad en los
pagos de la AAIl. De esta manera, lograron garantizar un minimo vital a los miembros del
hogar y continuar con la adecuacioén de terrenos para tener un proyecto productivo en el
futuro.

Dado que han pasado varios afios desde la entrega de los pagos de la AAl, los hogares que
invirtieron parte de los pagos y contaron con estos factores habilitantes ya tenian proyectos
de ciclo largo consolidados al momento en que se realizé la evaluacion del programa en
campo.

21 Esto no es un asunto generalizable para todos los hogares, pero si pudo ser importante para los resultados del
PNIS en algunos hogares. Fue reportado en varios casos de estudio de familias beneficiarias.
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Resultados del componente en cultivos de cocay deforestaciéon

El efecto del componente AAI sobre los cultivos de coca en las grillas en las que los
beneficiarios del programa sélo recibieron las transferencias monetarias es negativo y
estadisticamente significativo (ver Anexo 4, Tabla 37). Sin embargo, no es posible atribuirle
este resultado al componentes puesto que el supuesto que permite inferir relaciones causales
en estimaciones de diferencia en diferencias —tendencias paralelas— no se cumple (ver
Anexo 4, Figura 2). Este supuesto, como se desarrollé en la metodologia, implica que las
diferencias entre hogares que han recibido AAI (tratados) y aquellos que no lo han hecho
(controles) se mantienen constantes antes de recibir el beneficiario. Al invalidar el
cumplimiento de este supuesto, como se identifica en la Figura 2 del Anexo 4 coeficientes
positivos y estadisticamente significativos antes del periodo de recepcion de AAl, el efecto
negativo encontrado no puede atribuirse Unicamente a la entrega de los pagos.
Adicionalmente, como se desarrollara mas adelante, algunos resultados presentados en
el Anexo 4 sugieren un efecto anticipatorio positivo y relacionado con el anuncio del programa
en 2014. Estos resultados se presentan en detalle en el Capitulo 6.1 de este informe. En los
modelos en los que se estima el efecto de este componente en la tasa de deforestaciéon
tampoco se cumplen los supuestos metodoldgicos para analizar de manera causal los
hallazgos. Teniendo en cuenta que se incumplen los supuestos metodolégicos, no es posible
atribuir ninguin resultado en términos de cultivos de coca ni de deforestacion al componente
de AAI.

Figura 2 (Anexo 4). Efectos dindmicos de AAIl sobre cultivos de coca
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Caracterizaciéon de los beneficiarios que recibieron el componente

En esta seccién se emplea Unicamente la informacion de la encuesta realizada en el marco
de esta evaluacion y se caracteriza a los beneficiarios que reportaron recibir este componente
en comparacion con quienes no lo hicieron (ver Anexo 4, Tablas 12 a 33). Es relevante resaltar
gue esta informacion permite conocer las caracteristicas actuales de los hogares vinculados
al programa que han recibido AAl y las diferencias con quienes no lo han recibido. Sin
embargo, estos resultados no se pueden atribuir a recibir AAI por lo que no se interpretan
como resultados del programa ni sus potenciales implicaciones en los hogares vinculados al
PNIS

Migracion y servicios de salud

Los resultados sugieren que quienes recibieron AAI tienen una probabilidad 3 veces mayor
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de vivir en una vereda diferente después de haber firmado los acuerdos del programa en
comparacion con quienes no han recibido este componente. Para aquellos que no han
recibido ningun beneficio la proporcion de hogares que ha vivido en veredas diferentes
equivale a 4.4% mientras que para quienes han recibido las transferencias monetarias es
igual a 13.2%. En el caso de acceso a médicos, atencién en centros de salud y episodios en
los dltimos 30 dias en los que no tuvieron acceso a alimentos no se identifican diferencias
entre este grupo y quienes no han recibido ningiin componente. Asi mismo, no se identifican
diferencias en la pregunta sobre hogares que no han tenido acceso a atencién médica en el
altimo mes. Para el grupo de beneficiarios que no ha recibido ninglin componente, el 10.7%
sugiere no haber tenido acceso a estos servicios mientras que este porcentaje equivale a
15.9% en el grupo de personas que ha  recibido AAI.

Actividades productivas y acceso a servicios financieros

Los hogares que recibieron este componente no tienen ninguna diferencia estadisticamente
significativa en los rangos de gastos estipulados en la encuesta en comparaciéon con los
hogares que no recibieron ningan beneficio. En el instrumento cuantitativo también se indagé
por los ingresos del hogar, asi esta medicién pueda tener limitaciones al ser autoreportada.
Los resultados sugieren que la proporcién de hogares en el rango de menores ingresos es
mayor para quienes recibieron este componente. Sin embargo, 4.6% de los hogares que
recibieron AAI se ubicaron en el rango de ingresos entre 1 millén a 1.7 millones de pesos, a
diferencia del 0.6% que no ha recibido ningin pago.

Tabla 10. Rango de ingresos del hogar por recepcion de componentes

(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8) 9) (10)

\b‘l’l:;l'('l’(‘)“ AAI Diff Nada-AAI SA  Diff Nada-SA PP Diff Nada-PP PPSA  Dif Nada-PP&SA

Menos de 350 mil pesos 325 566 -0.241%** 393 -0.069 311 0.014 .286 0.039
Entre 351 mil y 650 mil pesos 376 .240 0.137* 302 0.075 466 -0.09 250 0.126*
Entre 651 mil y 1 millon de pesos .286 140 0.146** 191 0.094 .085 0.201%** 364 -0.078
Entre 1.001 millon y 1.7 millones .006 .049 -0.044** .056 -0.05%** .128 -0.123*** 047 -0.041***
Mas de 1.701 millones de pesos .008 .005 0.003 .058 -0.05%** .010 -.002 .054 -0.046***

Nota: En la columna 2 se presentan las medias en la linea final de aquellos hogares que no
recibieron ningan componente (NRN), en la 3 de aquellos que recibieron solo AAI, en la 5 de
aguellos que solo recibieron SA, en la 7 de aquellos que solo recibieron PP, y en la 9 de
aqguellos que recibieron PP y SA. Las columnas 4, 6, 8 y 10 presentan las diferencias de los
grupos descritos anteriormente con la media en aquellos hogares que no recibieron ningin
componente.

En el caso de activos productivos de los hogares, no se encuentran diferencias entre quienes
han recibido estos pagos y los que recibieron AAl, excepto en guadafias. El 44.7% de los
hogares que ha recibido AAI asegura tener acceso a este activo, mientras que el 59.2% de
quienes no han recibido ningiin componente tiene una guadafia en su hogar. Tampoco se
identifican diferencias estadisticamente significativas en la voluntad de unirse a asociaciones
0 cooperativas entre estos dos grupos.  En acceso a servicios financieros, se identifica que
quienes han recibido los pagos de AAI tienen una probabilidad 16 y 3.6 veces superior de
gué algun miembro del hogar tenga un préstamo informal o Nequi/Daviplata, respectivamente,
en comparacion de aquellos que no han recibido ningiin pago.

Actividades ambientales

En términos de conservacion ambiental, los resultados sugieren que quienes han recibido las
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transferencias monetarias tienen una probabilidad 17 veces superior de haber firmado
acuerdos de conservacion en el Ultimo afio en comparacion con quienes no han recibido
ningiin componente. En el caso de la firma de acuerdos de uso del suelo después del
comienzo del programa, 0.1% de quienes no han recibido ningn componente aseguran haber
firmado estos documentos, a diferencia del 5.6% de aquellos que recibieron AAl. En recepcion
de pagos por servicios y restricciones ambientales en el predio inscrito en el PNIS no se
encuentran diferencias estadisticamente entre estos dos grupos.

Participacion y confianza en las institucionales

Los beneficiarios que recibieron AAI participan mas en asociaciones de productores, en las
JAC y en organizaciones ambientales. En comparacion con quienes no han recibido nada,
estas diferencias equivalen a 4.5 veces mas, 46% y a 14.5 veces mas, respectivamente.
Consistentemente, se identifica que la proporcién de personas que no confia nada en el
Ministerio del Interior, el Ministerio de Justicia y del Derecho, el PNIS, la DSCI, los operadores
del PNIS, Fuerzas Militares, policia Nacional y JAC es estadisticamente menor en el grupo
de hogares que ha recibido AAl en comparacién con los que no han recibido ningun beneficio.
Las diferencias porcentuales en estos casos varian entre 29.3% (Policia Nacional) y 79.5%
(JAC). En la pregunta sobre mucha confianza en el Ministerio del Interior, el PNIS, la DSCI,
los operadores del PNIS, autoridad étnica y los lideres comunitarios o étnicos, se identifica
gue la proporcién de beneficiarios que responde esta opcién es mayor en el grupo de
beneficiarios que ha recibido estos pagos. En este caso las diferencias porcentuales son
mayores: 46.8% para lideres comunitarios y étnicos, y varia entre 1.3 (autoridad étnica) y 5.6
(PNIS) veces mayor en hogares que recibieron las transferencias.

Seguridad e intervenciones de la Fuerza Publica

Las condiciones de seguridad y algunos hechos puntuales también se consideraron para
evaluar si habia diferencias entre quienes no recibieron ningin componente y quienes solo
recibieron AAl. Los resultados de la Tabla 26 (Anexo 4) sugieren que no existieron diferencias
entre estos dos grupos en afectaciones por extorsiones, intimidaciones, masacres,
desplazamiento forzado, asesinato ni confinamiento. Sin embargo, se encontré que la
probabilidad de hechos de reclutamiento forzoso de menores, desaparicion forzada,
secuestro, delitos sexuales y minas antipersonales fue mayor en las veredas de quienes
recibieron este componente. En las veredas de aquellos beneficiarios que no recibieron
ninglin componente, la probabilidad de cada uno de estos hechos no supera el 0.1%, en
comparacion con las veredas de beneficiarios que recibieron AAIl puesto que varia entre 2.1%
(secuestro) y 4.7% (reclutamiento forzoso de menores).

Adicionalmente, se exploraron las diferencias entre estos grupos de beneficiarios en la
probabilidad de erradicaciones en la vereda donde se encuentra el predio y se encontré que
28% de quienes recibieron AAIl afirman que si hubo estos operativos después del comienzo
del programa. En el grupo que no ha recibido nada este porcentaje equivale a 0.7%. En ese
sentido, el 9.5% de estos beneficiarios asegura que ha habido choques con la Fuerza Publica
después del inicio del PNIS en este tipo de operativos, en contraste con 0.1% de aquellos que
no recibieron ningun beneficio. Por dltimo, el 49.9% de los beneficiarios que ha recibido este
componente asegura que los productos entregados por los operadores fueron mas costosos
gue lo que lo son en sus municipios.

3.2 Componente Huertas Caseras / Autosostenimiento y Seguridad Alimentaria

El componente de Auto-sostenimiento y SA se diseid con el objetivo de garantizar la
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seguridad alimentaria de la familia beneficiaria una vez realizado el proceso de erradicacion
de los cultivos de coca. Con las huertas caseras se buscaba generar las condiciones para
gue el beneficiario tuviera disponibilidad suficiente y estable de alimentos, el acceso y el
consumo oportuno y permanente de los mismos en cantidad, calidad e inocuidad por parte de
la familia beneficiaria (UNODC, 2022). Este componente consistio en entregas en especie por
1.8 millones de pesos, orientadas a garantizar el autoconsumo de los hogares beneficiarios
del PNIS. En ese sentido, el tipo de productos entregados variaba entre los hogares, pero
podrian ser huertas caseras o animales que permitieran el autosostenimiento familiar. A pesar
de que el 96.5% de los beneficiarios recibieron el componente de Auto-sostenimiento y SA,
el analisis cuantitativo no evidencia mejoras socioecondémicas en los hogares con estas
entregas. El objetivo del componente —generar las condiciones para que el beneficiario
tuviera la disponibilidad suficiente y estable de alimentos, el acceso y el consumo oportuno y
permanente de los mismos en cantidad, calidad e inocuidad por parte de la familia
beneficiaria— no se cumplié, pues no se garantizé necesariamente una soberania y/o
seguridad alimentaria por problemas en diferentes dimensiones. Los beneficiarios sefialaron
gue, en muchos casos, los insumos entregados: i) no tenian la calidad esperada; ii) no eran
pertinentes para las necesidades de los beneficiarios; iii) se entregaban con un precio superior
al de mercados locales; iv) no eran acordados en el plan de inversion realizado con el
beneficiario. Desde el andlisis cualitativo se encontr6é que, en algunos casos, hubo mejoras
socioecondmicas cuando los insumos entregados fueron usados para otros propésitos como
la creacion o impulso de proyectos productivos de ciclo corto, especialmente la venta de
animales.

Implementacién del componente

En el andlisis cuantitativo con la informacion administrativa, para este componente se definié
gue los hogares recibieron este componente (o eran considerados como tratados) si el valor
asociado supera el 90% del total del componente. Como se presenta en la Tabla 5 (Anexo 4),
en el 2017 ningun hogar recibié SA, en el 2018 13.27% de los beneficiarios cultivadores y no
cultivadores habian recibido este componente. En 2022, el 96.47% de los hogares habian
recibido el pago por SA.

En cuanto a la evolucién espacial de la ejecucidn de SA, se evidencia que los departamentos
donde empez6 la implementacion fueron Antioquia, Caquetd, Cérdoba, Guainia, Guaviare,
Meta, Narifio, Norte de Santander y Putumayo. En el 2018, se destaca la ejecucion del
componente en Bricefio (Antioquia), dado que 83.17% de los beneficiarios activos
cultivadores y no cultivadores lo recibieron. Por encima del 80% de ejecucion de este
componente y este afilo también se resaltan los municipios de Montelibano (Cérdoba),
Barrancominas (Guainia), El Retorno (Guaviare), Miraflores (Guaviare) y Mapiripan (Meta).
Hasta el 2022, solamente San Pablo (Bolivar) presenta niveles bajos de ejecucion puesto que
Unicamente el 0.31% de los beneficiarios ha recibido este componente. Para el resto de
municipios, la cota inferior de ejecucion es 85.82% en Taraza (Antioquia). La evolucion de la
ejecucion se presenta en el Mapa 2 (Anexo 4).

A partir de la informacion de la encuesta, el 34.17% de los beneficiarios encuestados
aseguran no haber recibido este componente. A diferencia, nuevamente, de los datos
administrativos, el 64.02% de los beneficiarios sugieren que recibieron la SA y el 1.81%
asegura que recibio parcialmente este componente. En cuanto a la calidad de los beneficios,
Unicamente 7.3% de quienes recibieron SA asegura que fue de excelente calidad y 21.18%
gue fue de buena calidad. Por el contrario, 27.25% de los encuestados respondieron que la
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calidad de este componente era mala y 44.27% asegur0 que la calidad fue regular.

Aunque el 96.47% de los beneficiarios recibieron el componente, en la practica no se
garantizé necesariamente una soberania y/o seguridad alimentaria, sino que los insumos
entregados fueron usados para otros propésitos y, ademas, se reporté una mala calidad de
lo entregado. Por lo tanto, se puede afirmar que los objetivos de oportunidad, coherencia,
pertinencia y suficiencia de este componente del programa no se alcanzaron.

Se presentaron varios problemas en diferentes dimensiones. Los beneficiarios entrevistados
sefialaron que, en muchos casos, los insumos entregados: i) no tenian la calidad esperada;
i) no eran pertinentes para las necesidades de los beneficiarios; iii) se entregaban con un
precio superior al de mercados locales; iv) no eran acordados en el plan de inversién realizado
con el beneficiario; v) no hubo canales para hacer reclamos al respecto. Ademas, se
reportaron retrasos y discontinuidad en la entrega de los insumos y hubo una ausencia de
enfoque territorial en la entrega de los insumos para este componente; es decir, se entregaron
insumos sin tener en cuenta las limitaciones territoriales para comercializacion. Los factores
contextuales también afectaron los resultados de la entrega del componente de huertas
caseras, tales como la variacion de precios de los insumos, factores climaticos y las
movilizaciones sociales producto del estallido social del 2021.

El programa tenia estipulado que la llegada de las huertas se realizaria en el mes 10 después
de la misién 1 de linea base de UNODC pues buscaba garantizar la seguridad alimentaria
familiar una vez erradicada la coca. Sin embargo, los casos de retrasos fueron notables v,
ademas, hubo discontinuidad en los tiempos de entrega de los insumos de un mismo proyecto
de Auto-sostenimiento y Seguridad Alimentaria que deberia haber recibido las entregas de
manera articulada:
Bueno, primero fue que nos entregaron la purina, lo de las mallas, lo que se necesitaba para adecuar lo de los
sitios dependiendo de lo que cada persona pidid, asi mismo le entregaban, para que adecuara los sitios donde
iban a tener. Los que iban a tener los marranos, pues le dieron para las cocheras, bueno, en fin. Y a los 2
meses 0 3 meses, no entregaban, al menos que digo, nos entregaban los animales, digamoslo asi. Pero esos
animales llegaron como a los 3 meses porque ya la purina se habia gastado en otros animales que tenia. (HV
familia no cultivadora, Guaviare, 2023)
Durante 2018, se completd la entrega de este componente para el 13.27% de los
beneficiarios. En 2019, el porcentaje de beneficiarios que recibieron este componente
increment6 significativamente, llegando al 58.66%. Sin embargo, en los afios 2020, 2021 y
2022, hubo un notable retraso en comparacién con los plazos iniciales previstos para la
llegada del Auto-sostenimiento y la SA, ya que los porcentajes acumulados fueron del 73.7%,
84.47% y 96.47%, respectivamente

Sobre los retrasos en la ejecucion de este componente, el disefio de la politica estableci6 que
dicho componente debia concluir en un plazo maximo de 10 meses a partir del primer pago
de AAI. Es importante sefialar que, en el caso de los beneficiarios de SA, los datos
proporcionados no incluian la fecha precisa de cada pago, Unicamente se tenia acceso al afio
de referencia. Por lo tanto, para determinar el mes de ejecucién de este componente, se
establecio el mes de junio de cada afio como punto de referencia, con el fin de aprovechar
las variaciones en el nimero de meses entre el primer pago de AAl y la recepcién total de SA.

En este contexto, el promedio de tiempo transcurridos entre el primer pago de AAl y la entrega
completa de SA fue de 19.16 meses. Ademas, es relevante destacar que el 15.38% de los
hogares beneficiarios, tanto cultivadores como no cultivadores, recibieron este beneficio en
los plazos acordados, tal como estaba contemplado por el PNIS.
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La calidad de los insumos entregados fue una de las principales quejas de los beneficiarios,
gue ya habian sido documentadas previamente en otros trabajos (Rubiano et al., 2022).
Frente a los animales, la mayoria de las dificultades y quejas estuvieron relacionadas con el
estado de salud de los animales. Con el programa se buscaba que los beneficiaros
establecieran proyectos porcicolas, avicolas, piscicolas, huertas o una combinacion mixta de
estos para garantizar una disponibilidad de alimentos durante todo el afio de manera
autobnoma y sostenible. Sin embargo, una de las quejas de los beneficiarios es que los
animales como las vacas, los cerdos o las gallinas eran entregadas en malos estados de
salud, y morian pronto o se enfermaban. Ademés, también hubo reclamos frente a los
alimentos que se entregaban para estos animales, pues también hubo entregas de alimentos
descompuestos, como es el caso de Puerto Guzman con alimento para las gallinas
entregadas como parte de este componente:
sefior, pues ya esa plata esté perdida, y fueron cientos, o miles de toneladas, digamos, la mayoria aqui en X
pidieron para gallinas, pollos, les daban el maiz, 10 o 12 bultos, y lo que les echaban a los pollos era un veneno,
al otro dia todos los pollos...se murieron...intoxicados porque eso cuantos afios eso embodegado por alla. (EG
JAC, 2023)
Se registraron otros problemas de calidad relacionados con los productos agricolas. Una de
las dificultades significativas fue la entrega de semillas que no funcionaron adecuadamente.
Varios beneficiarios reportaron experiencias en las que las semillas no germinaron como se
esperaba debido a un mal manejo previo durante su transporte y almacenamiento, o porque
no eran apropiadas para el tipo de suelo en sus hogares. Esto impidié que varios beneficiarios
pudieran establecer con éxito huertas en sus hogares para garantizar su seguridad
alimentaria durante todo el afio.

En resumen, se evidencia que, aunque se entregaron los insumos necesarios para este
componente, no siempre se lograba el objetivo de auto-sostenimiento y seguridad alimentaria
debido a que los insumos entregados no eran siempre adecuados para los tipos de suelos o
no tenian la calidad necesaria.

En relacién con las necesidades locales e individuales de los beneficiarios, la llegada de este
componente del programa tuvo falencias considerables. Se observ6 de manera frecuente que
los productos entregados a las comunidades no correspondian ni con las solicitudes
realizadas por parte de estas ni con las necesidades reales de los beneficiarios en sus
territorios. Hubo expresiones de descontento porque los beneficiarios tenian que escoger de
listas de insumos con opciones limitadas. Algunos reportaron sentirse presionados a aceptar
lo que se les entregaba sin posibilidades de hacer cuestionamientos sobre la pertinencia o
calidad puesto que de otra manera se arriesgaban a no recibir nada. Ademas, se encontraron
casos donde algunos manifestaron sentirse amenazados con la posibilidad de ser excluidos
del programa si rechazaban los productos proporcionados.

El objetivo de pertinencia en la atencion de necesidades no solo no fue alcanzado, en términos
generales, por insumos no adecuados al territorio o al beneficiario, sino que ademas las
cantidades que llegaban no siempre eran suficientes. Se observaron algunos casos donde no
se proporcionaron las cantidades acordadas con los beneficiarios, por ejemplo, de los
animales que debian recibir. Esto pudo generar la sospecha de que los recursos destinados
para este componente se desviaban para beneficio de otros, como sucedié en el caso de
Guaviare:

era la profesional encargada del consorcio dijo “ya entregamos esto, ya no hay marranos para nada, pero que

yo sepa sobraron animales, sobraron animales, sobraron gallinas, sobraron pollos”. Esos lo cogieron ellos, yo

lo sé porque en mi vereda resulta que los técnicos no saben... llegan a una vereda, por decir... ustedes llegan
y les preguntan cudl cargo tienen y no lo saben, estaban ahi en el kiosco hablando, entonces dijo “vea que
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sobraron tantas pollas en tal parte, pero la ingeniera dijo que la llevaramos a la finca de ella” entonces eso es

dificil porque ellos alla se quedaron con eso. (EG organizaciones sociales nivel territorial, 2023)
Ademas, la confianza de los beneficiarios en el programa se vio afectada debido a la
percepcion de sobrecostos que se registraban en los insumos que los beneficiarios
seleccionaban de este componente. Distintos actores territoriales manifestaron preocupacion
acerca de los precios elevados que los operadores asociaban a los productos entregados en
el programa. Se observé una brecha significativa entre los precios establecidos por los
operadores y los costos de productos similares disponibles en el municipio:

nos cuentan historias de que el componente de seguridad alimentaria que les llevaron en la primera etapa

constaba de la entrega de unos cerdos, de unas semillas y cosas asi. Y cuando aqui en el mercado local un

buen cerdo de calidad se conseguia en 50 o 60.000 pesos, el programa se lo legalizé6 en 300.000 pesos.

Obviamente que ellos se dieron cuenta que no era para nada bueno para ellos lo que estaba pasando. (EG
autoridades locales, 2023)

Los beneficiarios también manifestaron descontento en los casos en los insumos que les
entregaron no se ajustaron a sus planes de inversion o a los propdsitos originales que habian
acordado en el momento de la visita técnica. Un ejemplo de esto sucedié en Guaviare, donde
el proyecto de un beneficiario se disefi6é para la reproducciéon y venta de cerdos, y se acordd
la entrega de una pareja de macho y hembra para este propdsito. Sin embargo, la beneficiaria
recibié cerdos macho castrados que impedian el proyecto de reproduccion y venta.

Todas las anteriores fueron fallas de implementacion que condujeron a efectos heterogéneos
en los resultados del componente de auto-sostenimiento y SA. Frente a esas fallas se
encontré que las Juntas de Accién Comunal (JAC) tuvieron un papel activo en el tramite de
las quejas y descontento de los beneficiarios. Hubo un esfuerzo de estas organizaciones por
presionar a los operadores para que se diera un cumplimiento de los estandares, calidades,
caracteristicas y calidades de los insumos entregados por parte del programa. Sin embargo,
este trabajo resulté ser arduo en muchos casos, ya que los operadores no siempre respondian
de manera favorable, argumentando que lo proporcionado era lo disponible desde la DSCI.

Factores internos y externos

Tabla 11. Factores de incidencia en el componente de Huertas Caseras/Seguridad Alimentaria

Factores externos Factores internos

Cambios de operadores y técnicos y falta de
secuencialidad en los pasos de la implementacion de
las huertas caseras.

Contexto de movilizacién social y de la pandemia de
COVID-19

Lineamientos de entrega de insumos poco flexibles
Crisis inflacionarias a nivel nacional y global. para que la oferta fuera ajustada a las particularidades
de los territorios y al perfil de los beneficiarios.

Ausencia de andlisis de suelos para establecer el tipo

Factores climatologicos o de infraestructura inicial . . L
de semillas requerido por los beneficiarios.
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Efectos Efectos

Interrupcidn y discontinuidad en el proceso de disefio y
Aumento de precios de insumos. definicion de modelos de huertas.

Falta de congruencia en la atencion de las necesidades
particulares de los beneficiarios en relacion a su
Dificultades para la entrega de los insumos. soberania y/o seguridad alimentaria.

Fuente: elaboracion propia.

La implementacion de estos proyectos dependia de un diagnéstico rural participativo previo a
la formulacién de los planes de inversion por finca individual. Esto debia hacerse antes de los
procesos de estructuracion e implementacion por parte del operador de AT. En este
diagnostico de caracteristicas y necesidades colectivas, era fundamental tener en
consideracion los esquemas de comercializacion de alimentos existentes, especialmente la
demanda local y los mecanismos de abastecimiento que ya tenia el territorio. De esta manera,
la implementacion de este componente debia ser un proceso continuo que empezaba con un
diagnéstico inicial a nivel territorial, con un trabajo del equipo de asistencia técnica continuo y
secuencial. En este proceso es donde se dio una de las primeras fallas internas del programa:
cambios de operadores en un mismo territorio, cambio de técnicos y falta de secuencialidad
en los pasos de la implementacion de las huertas caseras. De esta manera, uno de los
factores internos que incidieron en los resultados del componente de seguridad alimentaria y
auto-sostenimiento fueron esas interrupciones y discontinuidades en el proceso de disefio y
definicion de modelos de huertas.

Los lineamientos para la implementacién de los proyectos de inversion estipulaban una
produccion rapida de alimentos con especies de ciclo corto: hortalizas, que permiten la
obtencion de las primeras cosechas en un periodo de 60 dias; cultivos de subsistencia, que
generan flujo de caja y que son necesarios en la dieta tradicional (frijol, maiz, yuca, platano,
arroz, etc.); infraestructura agricola en general (drenajes, riego , galpones, viveros etc.); y
produccion pecuaria, mediante la incorporacion de especies menores. Estos lineamientos
pudieron ser muy rigidos para que los operadores ajustaran la oferta a las particularidades de
los territorios y al perfil de los beneficiarios, en especial acorde a la tensidén entre soberania y
seguridad alimentaria, tan particular a nivel regional: habia hogares cuyas necesidades
alimentarias no requerian una fuente de produccién rapida de alimentos (al no estar
acostumbrados al autoabastecimiento) sino proyectos de generacion de ingresos de ciclo
corto para la compra de productos alimenticios en los circuitos de comercializacion
establecidos a nivel local.

Otro factor interno que incidié en la implementacion de este componente fue la ausencia de
andalisis de suelos para establecer el tipo de semillas que requerian los usuarios. Frente a esto
también hubo fallas en los lineamientos para la obtencién de semillas nativas o regionales
pues estas solo se podrian adquirir con previo concepto técnico del profesional responsable
de la asistencia técnica, que como se menciond anteriormente, tuvo fallas desde su inicio.
Adicionalmente, en este componente no se contemplé la obtencién de certificaciones y
registros del INVIMA e ICA para que los beneficiarios pudieran insertar su produccién de ciclo
corto en circuitos de comercializacion, asi fuera localmente.
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A nivel externo, hubo choques que afectaron la entrega de los insumos para las huertas.
Especificamente, hubo diversos factores contextuales que afectaron los precios de los
insumos: se reporté que el contexto de movilizacién social y de la pandemia de COVID-19
afectdé la entrega de los insumos, pues se dieron a un precio mucho mayor; también
situaciones globales y nacionales de crisis inflacionarias que incrementaron los precios de los
productos entregados. Ademas de lo anterior, en ciertos casos, factores locales climatologicos
o de infraestructura inicial afectaron la implementacion del componente.

Resultados del componente en condiciones socioecondmicas

En esta seccibn se comparan los cambios entre los beneficiarios que recibieron el
componente con aquellos encuestados en linea base por UNODC (ver Anexo 4, Tablas 9, 10

y 11).

Los resultados sugieren que existe una diferencia significativa entre aquellos individuos que
han recibido el programa de SA y el grupo de referencia que conforma la linea base en lo que
respecta a la pobreza multidimensional. El IPM es 0.044 menos en el grupo de beneficiarios
del programa en comparacion, lo que representa un cambio del 9.2%, que es mayor que la
identificada en el caso de AAI. En cuanto al acceso a productos financieros, se observa un
aumento de 5 puntos porcentuales (pp) en el acceso a cuentas de ahorros y un aumento del
2.3 pp en el acceso a cuentas corrientes.

Adicionalmente, al examinar la capacidad de autosostenimiento de los beneficiarios, los datos
presentados indican un incremento significativo del 16.9 puntos porcentuales para quienes
recibieron este componente. Este aumento equivale a un cambio del 32.8% con respecto a la
situacion previa al programa.

En el caso del acceso a vias terrestres de los predios inscritos en el programa, se observa un
aumento en 5.67 pp frente al 47.6% reportado por los beneficiarios en linea base. No se
identificaron cambios en la disponibilidad de las vias terrestres en época de lluvia ni de las
fluviales durante todo el afio. El acceso a vias fluviales aumenté en 24.8% para quienes
recibieron este componente. Estos resultados no sugieren que el componente explique estos
cambios en la infraestructura, pues como se mostré en la descripcion de la implementacién
los componentes se han ejecutado secuencialmente en zonas especificas. Sin embargo,
estos resultados reflejan que en aquellas zonas del pais donde los beneficiarios han recibido
SA ha habido un aumento en la cobertura de vias terrestres y fluviales, pero no en su calidad
en comparacion con las condiciones al inicio del programa.

En términos de confianza en las instituciones, se evidencia una reduccién en la proporcién de
personas que no confia nada en la Alcaldia y en la Defensoria del Pueblo. En el caso de la
Alcaldia el cambio fue de 39.2% a 23.9%, mientras que en el caso de la Defensoria fue de
24% a 14.6%. En cuanto a la resolucién de conflictos, se identifica que para todas las
preguntas realizadas hubo un aumento en las respuestas positivas, lo cual indica que estos
actores contribuyen a resolverlos. Los actores que se resaltan en este caso por tener cambios
estadisticamente significativos son la comunidad, lideres, Policia Nacional, Grupo Armado al
Margen de la Ley, Alcaldia y Personeria.

En cuanto a los resultados econométricos, en los modelos de SA comparamos a quienes han
recibido este componente con quienes Unicamente recibieron los pagos de AAl. De esta
manera, se puede evaluar la relacion entre la recepcion de este componente y los resultados
socioecondémicos de los hogares beneficiarios. En el caso del modelo que se compara con
los beneficiarios que solo han recibido AAI, hay 122 beneficiarios en el grupo de control y
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1,308 en el grupo de tratamiento (ver Anexo 4, Tabla 39). En este caso, se estim6 un
coeficiente negativo pero estadisticamente  no significativo para los dos IPM. Es decir que
los niveles de pobreza multidimensional actuales de esta poblacidn no se pueden explicar por
recibir SA. Los resultados de estos modelos se presentan en la Tabla 40 (Anexo 4).

Al dividir la muestra entre aquellos beneficiarios en ZME y por fuera de ZME, se encuentra
gue la SA se asocia con menores niveles de IPM Unicamente para hogares en ZME. Sin
embargo, los beneficiarios empleados en esta muestra estdn concentrados en el Parque
Nacional Natural de la Macarena, en los municipios de La Macarena, Puerto Rico y Puerto
Concordia puesto que el 58.72% de las unidades tratadas se encuentra en este espacio
geografico. Esta caracterizacion de los hogares en ZME impide que se haga un andlisis causal
de los resultados presentados puesto que hay poca variacién entre las zonas donde se
encuentran estos hogares y porque se han implementado politicas particulares (diferentes al
PNIS) en esta zona del pais que pueden estar asociadas a los resultados y sesgando los
resultados mencionados.

Figura A 41 (Anexo 4). Efectos de SA vs AAl en IPM por género
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En el caso de la heterogeneidad por género, se encuentra que este componente no tuvo
ningun efecto estadisticamente significativo para los hombres titulares del PNIS. Sin embargo,
en el caso de las mujeres hay evidencia sugestiva de que el componente se asocia con
menores niveles de pobreza multidimensional porque los coeficientes son estadisticamente
significativos a un nivel de confianza cercano al 95%. Especificamente, recibir este
componente para las mujeres se asocia con niveles del IPM menores entre 0.057 y 0.059 (ver
Anexo 4, Figura A 41). Adicionalmente, tal como se presenta en la Figura A 42 (Anexo 4), el
supuesto de tendencias paralelas se cumple en este caso y es posible atribuirle esta
asociacion a la recepcion del componente de seguridad alimentaria. Como se desarrolla en
seguida en los resultados cualitativos, se evidencia que existe una feminizacion de estas
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labores en los hogares de los beneficiarios y que este componente ha permitido que las
mujeres desarrollen actividades productivas sostenibles a partir de la recepcion de este
componente.

Con la llegada de este componente hubo diferentes efectos para los beneficiarios. Sin
embargo, a nivel general, no se logro el objetivo de autosostenimiento y seguridad alimentaria.
En los hogares con més necesidades se intensifico la inseguridad alimentaria puesto que tras
la erradicacion de la coca y la llegada de insumos que no garantizaban un proyecto sostenible
de alimentos durante el afo, los beneficiarios resultaron en situaciones de vulnerabilidad
alimentaria y econémica. Asi, los beneficiarios tenian que optar por la busqueda de recursos
para comprar sus alimentos, dado que la huerta casera no se los podia garantizar. Aunque
con los proyectos de este componente se pudiese garantizar una soberania alimentaria en el
hogar, las fallas de implementacion impidieron que sucediera.

No obstante, algunos beneficiarios lograron aprovechar los insumos proporcionados por el
programa para impulsar otros proyectos productivos o mejorar las condiciones de sus fincas.
Es decir, en vez de lograr soberania alimentaria con los insumos entregados como parte de
este componente, alcanzaron seguridad alimentaria usando los productos para generar
fuentes de ingreso. Es decir, en lugar de limitarse al uso directo de los recursos para los fines
establecidos, algunos diversificaron sus actividades o realizaron mejoras adicionales en sus
propiedades, adaptando los recursos entregados por el programa:
y otros de los marranitos que me dieron yo dije... ;qué voy a hacer con esos 7 marranos?, no que yo se los
compro... pero uno me llegd ya trabado, tocé matarlo, le vendi 6 de los que me dieron $920.000, arranqué y
me compré mi planta sola y puse mi cerca eléctrica para mis animales. También me sirvio, y todo el mundo
deberia hacer eso. (EG CMPP, 2023)
Asi, se generaron ingresos con la venta de animales como cerdos o con la venta de huevos
producidos por las gallinas entregadas como parte de este componente (ver Anexo 14. HV
Miranda).

Como el propésito de este componente no era la creacidn de proyectos productivos, no se
articul6 su entrega con un enfoque territorial pensado para la comercializacion de los insumos.
Por esto, en varios casos, los beneficiarios se vieron obligados a vender sus productos a
precios inferiores a los que se habian entregado. En otros casos, como el de Guaviare, la
posibilidad de congelar las carnes para consumo posterior impidié que los beneficiarios
perdieran los insumos entregados como parte de este componente (ver Anexo 15. HV El
Retorno).

A pesar de que el componente de huertas caseras se disefi6 inicialmente para el beneficio de
la familia en general, se observa que fueron las mujeres quienes predominantemente
lideraron su uso. Algunas de ellas lo hicieron por iniciativa propia, pero la mayoria asumié
este rol por delegacién de los hombres en la familia, dada la existente feminizacién de la
alimentacion y las huertas. Algunas de estas mujeres han hecho perdurar estos proyectos y
actualmente venden gallinas y huevos en sus comunidades. Lo mismo se aprecia en el caso
de la cria de cerdos, donde la participacion de las mujeres ha contribuido a la sostenibilidad
y al desarrollo de actividades econdémicas locales (ver Anexo 15. HV El Retorno).

Hubo factores externos que afectaron el impacto de este programa a nivel local. Se identificd
una incidencia de seguridad en los territorios que afectd la sostenibilidad de los proyectos
productivos. Los paros y conflictos sociales generaron escasez de insumos y aumentaron los
costos, ademas de dificultar el transporte en general. Esta situacion de inestabilidad social y
economica ha tenido un impacto negativo en la continuidad y viabilidad de los proyectos
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productivos, obstaculizando el acceso a los recursos necesarios para su sostenibilidad.
Resultados del componente en cultivos de coca y deforestacidn

En el caso de SA, se evidencia que tanto el signo como la significancia de los estimadores
varia en funcion del grupo de control empleado. Es decir que los resultados cambian en
funcién del grupo de control que se esta empleando para estimar los efectos del componente
y que los resultados no son consistentes a través de estas definiciones de contrafactual. Al
emplear las grillas que no tienen beneficiarios del PNIS como grupo de control, se encuentra
gue este componente tuvo un efecto negativo y significativo en el area de cultivos de coca.
Sin embargo, no se cumple el supuesto de tendencias paralelas porque existen efectos
anticipatorios como se presenta en la Figura 5 (Anexo 4). En los ejercicios en los que se
estima el efecto de SA comparando con grillas que solo recibieron AAI o con grillas
gue recibieron SA en el 2022, los resultados sugieren efectos negativos y estadisticamente
no significativos. Es decir que al estimar los impactos empleando los grupos de control que
hasta el momento de tratamiento tenian caracteristicas similares en términos de la ejecucién
del programa, no encontramos efectos diferentes de 0 del componente SA en cultivos de
coca.

En los ejercicios en los que se estiman los efectos de este componente en las grillas vecinas
con estos dos grupos de control mencionados, se encuentra que, si bien hay un efecto positivo
y estadisticamente significativo, no es posible atribuirlo al componente de SA, puesto que hay
efectos anticipatorios significativos que violan el principal supuesto de identificacion. Por lo
tanto, no es posible concluir que este componente del programa haya tenido un impacto en
términos de cultivos de coca en las grillas con beneficiarios del PNIS ni en sus vecinas.

En los modelos en los que la variable de resultado es la tasa de deforestacion, los hallazgos
sugieren que el componente de SA tuvo un efecto positivo en las grillas vecinas a las PNIS.
Ademas de cumplirse los supuestos para atribuirle este resultado al componente, la magnitud
del efecto equivale a un aumento entre 15.2% y 16.3% como se presenta en la Tabla 44
(Anexo 4).

Caracterizacion de los beneficiarios que recibieron el componente

En esta seccion se emplea Unicamente la informacién de la encuesta realizada en el marco
de esta evaluacion y se caracteriza a los beneficiarios que recibieron este componente a
través de las diferencias entre hogares que lo recibieron y quienes no lo hicieron (ver Anexo
4, Tablas 12 a 33). Es relevante resaltar que esta informacion permite conocer las
caracteristicas actuales de los hogares vinculados al programa que han recibido SA y las
diferencias con quienes no lo han recibido. Sin embargo, estos resultados no se pueden
atribuir a recibir SA.

Migracion y servicios de salud

Los resultados sugieren que quienes recibieron SA tienen una probabilidad 4.1 veces mayor
de vivir en una vereda diferente después de haber firmado los acuerdos del programa en
comparacion con quienes no han recibido este componente. Para aquellos que no han
recibido ningun beneficio la proporciébn de hogares que ha vivido en veredas diferentes
equivale a 4.4% mientras que para quienes han recibido las transferencias monetarias es
igual a 18.2%. En el caso de episodios en los ultimos 30 dias en los que no tuvieron acceso
a alimentos no se identifican diferencias entre este grupo y quienes no han recibido ningin
componente. Asi mismo, no se identifican diferencias en la pregunta sobre hogares que no
han tenido acceso a atencion médica en el Gltimo mes. Para el grupo de beneficiarios que no
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ha recibido ningin componente, el 10.7% sugiere no haber tenido acceso a estos servicios
mientras que este porcentaje equivale a 7.8% en el grupo de personas que han recibido SA.
Sin embargo, se encontré una probabilidad 53.2% superior de acceso a médicos o atencion
en centros de salud para aquellos que recibieron este componente en comparacion de
guienes no han recibido ningun beneficio.

Actividades productivas y servicios financieros

La proporcion de hogares en el rango de gastos entre 351 mil pesos y 650 mil es menor en
aquellos que recibieron el componente en comparacién con aquellos que no han recibido
ningun beneficio. Para los que lo recibieron la proporcion equivale a 39%, en el caso contrario
a 56%. Sin embargo, las proporciones en los rangos de 651 mil a 1 millén (23.3% frente a
11.5%), y por encima de 1.701 millones (8.2% frente a 1.4%) son mayores en el grupo de
guienes han recibido SA. En el caso de SA, la proporcion de hogares es mayor en los dos
rangos de ingresos mayores (entre 1 millébn y 1.7 millones, e ingresos superiores a 1.7
millones) en comparacion con hogares que no recibieron ningun beneficio.

En el caso de activos productivos de los hogares, no se encuentran diferencias entre quienes

han recibido estos pagos y los que recibieron SA excepto en guadafias. El 42.1% de los
hogares que ha recibido SA asegura tener acceso a este activo, mientras que el 59.2% de
quienes no han recibido ningln componente tiene una guadafia en su hogar. Adicionalmente
se identifican diferencias estadisticamente significativas en la voluntad de unirse a
asociaciones o cooperativas entre estos dos grupos, superior en 46.4%.

En acceso a servicios financieros, se identifica que quienes han recibido los pagos de SA
tienen una probabilidad 23 y 4.3 veces superior de qué algin miembro del hogar tenga un
préstamo informal o Nequi/Daviplata, respectivamente, en comparacién de aquellos que no
han recibido ningun pago.

Actividades ambientales

En términos de conservacién ambiental, los resultados sugieren que quienes han recibido SA
tienen una probabilidad 9.5 veces superior de haber firmado acuerdos de conservacion en el
ultimo afio en comparacion con quienes no han recibido ningin componente. En el caso de
la firma de acuerdos de uso del suelo después del comienzo del programa, 0.1% de quienes
no han recibido ningn componente aseguran haber firmado estos documentos, a diferencia
del 1.6% de aquellos que recibieron SA. En recepcién de pagos por  servicios y restricciones
ambientales en el predio inscrito en el PNIS no se encuentran diferencias estadisticamente
entre estos dos grupos.

Participacion y confianza en las instituciones

Los beneficiarios que han recibido los pagos de este componente se asocian con una mayor
participacion en las JAC y en organizaciones ambientales. En comparacion con quienes no
han recibido nada, estas diferencias equivalen a 78.7% y a 12.8 veces mas, respectivamente.
Consistentemente, se identifica que la proporcion de personas que no confia nada en el
Ministerio del Interior, el Ministerio de Justicia y del Derecho, el PNIS, la DSCI, los operadores
del PNIS, Fuerzas Militares, Policia Nacional, JAC y la autoridad étnica es estadisticamente
menor en el grupo de hogares que ha recibido SA en comparacién con los que no han recibido
ningun beneficio. Las diferencias porcentuales en estos casos varian entre 28.9% (Policia
Nacional) y 92% (JAC). En la pregunta sobre mucha confianza en el Ministerio del Interior, el
PNIS, los operadores del PNIS, JAC, autoridad étnica y los lideres comunitarios o étnicos, se
identifica que la proporcion de beneficiarios que responde esta opcion es mayor en el grupo
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de beneficiarios de AAI. En este caso las diferencias porcentuales son mayores: 39.7% para
las JAC y 47.8% para lideres comunitarios y étnicos, y el resto es superior al 100%.

Seguridad e intervenciones de la Fuerza Publica

Las condiciones de seguridad y algunos hechos puntuales también se consideraron para
evaluar si habia diferencias entre quienes no recibieron ninglin componente y quienes solo
recibieron SA. Los resultados sugieren que no existieron diferencias entre estos dos grupos
en afectaciones por extorsiones, masacres, desplazamiento forzado, asesinato ni
confinamiento. Sin embargo, se encontr6 que la probabilidad de hechos de intimidacién,
reclutamiento forzoso de menores, desaparicion forzada, secuestro, delitos sexuales y minas
antipersonales fuera mayor en las veredas de quienes recibieron este componente. En las
veredas de aquellos beneficiarios que no recibieron ningin componente la probabilidad de
hecho de intimidacion es de 2.4%, mientras que aquellas donde recibieron SA es de 8.7%.
En el resto de casos, en las veredas con beneficiarios que no han recibido ningin beneficio
cada uno de estos hechos no supera el 0.1%, en comparacién con las veredas de
beneficiarios que recibieron SA puesto que varia entre 2.8% (secuestro) y 5% (desaparicion
forzada).

Adicionalmente, se exploraron las diferencias entre estos grupos de beneficiarios en la
probabilidad de erradicaciones en la vereda donde se encuentra el predio y se encontré que
22.3% de quienes recibieron SA afirman que si hubo estos operativos después del comienzo
del programa. En el grupo que no ha recibido nada este porcentaje equivale a 0.7%. En ese
sentido, el 8.6% de estos beneficiarios asegura que ha habido choques con la Fuerza Puablica
después del inicio del PNIS en este tipo de operativos, en contraste con 0.1% de aquellos que
no recibieron ningun beneficio. Por dltimo, el 76.6% de los beneficiarios que ha recibido este
componente asegura que los productos entregados por los operadores fueron mas costosos
gue lo que lo son en sus municipios.

3.3 Componente Proyectos Productivos Ciclo Corto y Ciclo Largo

Para los hogares, el componente del PAI familiar que esperaban con mas expectativas eran
los proyectos productivos pues estos les permitiria transitar a una actividad econdémica licita.
Este componente se disefié a partir de una proyecto de ciclo corto de 9 millones de pesos y
uno de ciclo largo de 10 millones de pesos que debian ser complementados con asistencia
técnica y responder a las necesidades productivas de cada uno de los territorios. Los
productores mantuvieron la confianza en que el programa entregaria este componente, ain
cuando tuvieron graves problemas con la AAl y las huertas caseras.

A pesar de gue este fue el componente con mayores retrasos, con su implementaciéon hubo
una mejora de las condiciones socioeconémicas de los hogares por recibir las transferencias
en especie de alguno de los componentes de PPCC y PCCL junto con el componente de
seguridad alimentaria, en comparacion con los que solo recibieron los pagos de AAIl. Sin
embargo, este efecto estd concentrado en hogares con menores niveles de IPM antes del
programa. Desde el analisis cualitativo se encontré que los hogares utilizaron en buena parte
las transferencias en especie de estos componentes para mejoramiento de vivienda, lo cual
explica la reduccion en los niveles de pobreza. Para el caso de los hogares que lograron
establecer un proyecto productivo esto ocurrié, en la mayoria de los casos, por el uso como
capital semillas de los pagos de AAl y las condiciones habilitantes de los hogares (Ver capitulo
3.1). Los principales problemas de implementacion han sido i) las demoras en la
implementacion, ii) sobrecostos asociados a la entrega de insumos, iii) mala calidad de los
animales e insumos entregados, iv) incoherencia entre los productos solicitados y los
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entregados por los proveedores, y v) imposicion de los proyectos productivos por parte de los
operadores.

Implementacién del componente

Para los componentes de PPCC y PPCL, en el andlisis con la informacién administrativa, se
definié que un hogar recibi6 el beneficio a partir del 90% del valor total de cada uno de los
componentes. En el caso de los PPCC, como se presenta en la Tabla 5 (Anexo 5), hasta el
2020 el porcentaje de hogares que habia recibido este componente no super6 el 1.3%. Hasta
el 2022, este porcentaje aument6 a 96.97%. En el caso del PPCL, hasta el 2020 el 0.46% de
los hogares recibieron este componente y este porcentaje aumentd a 2.75% en el 2022.

Sin embargo, las cifras de ejecucion de la informacion administrativa y de la encuesta no son
consistentes para el PPCC. Es posible que los beneficiarios no tengan claridad sobre las
diferencias entre el PPCC y PPCL o0 que teniendo en cuenta que la encuesta captura la
percepcion de los beneficiarios, esta puede estar recogiendo inconformidad frente a los
retrasos y no necesariamente a la ejecucion del componente. En el caso del PPCC, segun la
encuesta, solamente el 26.56% de los encuestados reporta haber recibido la totalidad de este
componente y 4.29% ha recibido beneficios parciales (ver Anexo 4, Tabla 6). 69.15% de los
encuestados respondieron no haber recibido este componente, a diferencia del 3.03% que
sugiere la informacion administrativa. En el caso del PPCL la informacion si coincide con la
informacion administrativa. Y Unicamente el 2.44% de los hogares beneficiarios reporta haber
recibido la totalidad de este componente mientras que el 0.33% sugiere haber recibido
algunos beneficios.

En cuanto a la calidad de los beneficios recibidos, el 28.66% y el 38.58% respondieron que el
PPCC fue de mala calidad y regular calidad, respectivamente. Quienes aseguraron que el
proyecto productivo fue de buena y excelente calidad equivalen al 22.88% y 9.88% de los
encuestados, respectivamente (ver Anexo 4, Tabla 7). Adicionalmente, el 78% de los
encuestados afirmo que los beneficios entregados fueron acordes a los solicitados y 3.25%
de los hogares encuestados afirmé que los beneficios fueron acordes de manera parcial (ver
Anexo 4, Tabla 45). En el caso del ciclo largo, la distribucién de la calidad se comporta de
manera opuesta: 47.65% y 23.12% afirman que la calidad de este proyecto fue buena y
excelente, respectivamente. Solamente el 3.53% reportdé que la calidad fue mala y 25.7%
sugirieron que fue de regular calidad. Por ultimo, el 65.66% de los beneficiarios afirmaron que
los beneficios de este proyecto corresponden con los solicitados y el 5.68% afirmé que esto
ocurrié de manera parcial.

Mapa 3 (Anexo 4). Ejecucién espacial PPCC
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Fuente: Elaboracién propia a partir del SISPNIS y el Sisbén IV

Sobre la evolucién espacial de estos componentes, se observa en el Mapa 3 (Anexo 4) que
la ejecucién del PPCC nuevamente priorizé los departamentos de Antioquia, Caqueta, Narifio,
Norte de Santander y Putumayo. Es necesario resaltar que en los municipios de Sardinata y
Tibd hubo solo un beneficiario, en cada uno, que recibié el PPCC hasta el 2022. En los
municipios por los que empez6 la implementacion con mayor proporcion de beneficiarios
fueron Bricefio (Antioquia) y Puerto Asis (Putumayo). Sin embargo, en ninguno de estos el
porcentaje de beneficiarios que recibieron el componente supera el 3.9%. De manera
consistente con el componente de SA, los proyectos productivos también empezaron a
ejecutarse por los mismos departamentos y municipios. Al 2022 se identifica que Unicamente
3 municipios tienen niveles de ejecucion inferiores al 80%, no obstante, se encuentran por
encima del 67.3%. Estos son San José de Uré (Coérdoba), La Macarena (Meta) y Uribe (Meta).

Mapa 4 (Anexo 4). Ejecucién espacial PPCL
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Fuente: Elaboracién propia a partir del SISPNIS y el Sisbén IV

En el caso de la ejecuciéon del PPCL, nuevamente, los primeros beneficiarios que recibieron
este componente estan ubicados en municipios de Antioquia, Guaviare y Narifio. En este
caso, se repiten de manera sisteméatica los municipios de Bricefio (Antioquia) y San Andrés
de Tumaco (Narifio). Sin embargo, al 2018, Unicamente 2.18% de los beneficiarios de Bricefio
recibieron el PPCL y en San Andrés de Tumaco solo una persona. El Mapa 4 (Anexo 4)
muestra que entre 2019 y 2020 la ejecucién de este componente Unicamente avanz6 en
Bricefio (Antioquia) llegando a 14.36% de los beneficiarios en ese afio. A partir del 2021,
beneficiarios en mas municipios empezaron a recibir el componente y en el 2022 habia
beneficiarios que lo habian recibido en 18 municipios. Entre estos, se destacan Puerto Rico
(Meta) y Cumaribo (Vichada) con 30.24% y 35.08% de los beneficiarios con PPCL,
respectivamente. Por el contrario, en 11 de estos municipios menos del 10% de los
beneficiarios ha recibido el componente.

Dado que la linea del tiempo sufri6 retrasos considerables desde el primer componente del
programa (AAl), todos los deméas componentes también se retrasaron. En cuanto al tiempo
de la ejecucién de estos componentes, se midid desde la entrega del primer pago de AAl
hasta el momento en el que el hogar recibiera el primer pago de alguno de los proyectos
productivos. Teniendo en cuenta que solo se tuvo acceso al afio de los proyectos productivos,
también fue necesario suponer que la entrega de este componente fue en el mes de junio
para calcular el numero de meses. En el caso de los proyectos productivos, en promedio,
pasaron 38.11 meses entre el primer pago de AAl y el primer pago de alguno de los proyectos
productivos (ver Anexo 4, Tabla 8). Teniendo en cuenta que el disefio del programa
contemplaba un periodo de 12 meses entre la recepcion de los primeros pagos de estos
componentes, el 12.54% de los beneficiarios activos cultivadores y no cultivadores recibieron
estos pagos en los tiempos acordados al inicio del PNIS.

En los casos de estudio cualitativos fue evidente que la mayoria de los beneficiarios
consideraban que este componente no cumplié con sus objetivos por i) las demoras en la
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implementacion, ii) sobrecostos asociados a la entrega de insumos, iii) mala calidad de los
animales e insumos entregados, iv) incoherencia entre los productos solicitados y los
entregados por los proveedores, y v) imposicion de los proyectos productivos por parte de los
operadores.

Los problemas con los proyectos productivos iniciaron con las visitas de los operadores para
definir el plan de inversién (PI) de cada hogar. Aunque en las socializaciones del programa, y
en las primeras visitas de los operadores, se les prometié a los hogares cualquier producto
que ellos solicitaran, en las siguientes visitas los términos de entrega del componente
comenzaron a cambiar. Los beneficiarios reportaron que, si bien en las primeras visitas se
acordaban los insumos o animales en el Pl con los operadores, en las visitas siguientes el PI
era modificado arbitrariamente o incluso impuesto a las familias. Relatos similares fueron
recopilados en todos los casos de estudio:
Por ejemplo, si usted pedia por ejemplo yuca, ya no le daban yuca sino le daban era maiz (...) y esa era la
discusion que teniamos, ¢Cémo que van a venir a entregarnos lo que ustedes quieran y no lo que nosotros
gueramos? y bueno ahi se formaban esas discusiones. (HV familia no cultivadora, Putumayo, 2023)
El Pl acordado con las familias era modificado por problemas financieros o por restricciones
ambientales para la implementacion de proyectos en areas protegidas (ver Cap. 6.6). Con
respecto a los problemas financieros, los operadores cambiaban los precios de los productos
en el Pl durante el despliegue del programa. Argumentaron que debian incluir costos
adicionales no contemplados inicialmente como, por ejemplo, los impuestos. Asimismo,
afirmaron que era necesario incrementar los precios para considerar la inflacion generada por
losretrasos  desde el inicio del programay el tiempo de entrega de los productos. Asimismo,
aseguran se vieron obligados a aumentar los precios de los productos por los sobrecostos
asociados a las dificultades en la entrega de los insumos en zonas con malas vias de acceso
0 con condiciones especiales de seguridad. Desde el punto de vista de los beneficiarios, los
sobrecostos también pueden estar asociados a practicas de corrupcién de los operadores del
programa pues ofrecian productos con precios mas caros en comparacion con los mercados
locales de los municipios. Por ejemplo, segun los datos obtenidos en la encuesta, el 88.2% y
el 87.4% de los beneficiarios que ha recibido algun proyecto productivo y la combinacion de
la seguridad alimentaria y proyecto productivo, respectivamente, asegura que los productos
entregados por los operadores fueron mas costosos de lo que son conseguidos en sus
municipios. En el mismo sentido, una familia beneficiaria y con un rol de liderazgo importante
en la zona, explica esta situacién de la siguiente manera:
Y con PNIS ha habido otro reclamo grande. Es el tema de precios, cuando le hemos reclamado a los
operadores entonces ellos nos dicen que el transporte, que los gastos administrativos, que a ellos les
descuentan impuestos y cosas de esas y eso debe salir de los 19 millones. Entonces lo que hemos dicho en
representacion de las familias es que esos costos no pueden salir de los 19 porque realmente a la familia no
le van a llegar 19, le van a llegar 16 0 17, esos costos los tendra que asumir el PNIS”. (HV familia no cultivadora,
Guaviare, 2023)

Las inconsistencias en el Pl fueron apeladas por lideres comunitarios en distintos escenarios,
con diferentes resultados segun el contexto de cada territorio. En algunos casos, la capacidad
y poder de negociacion de los lideres, y articulacion con autoridades locales (alcaldia, enlace
PNIS) influyeron en que los operadores finalmente ajustaran los precios de los PI. En otros
casos, los Pl se mantuvieron con los problemas mencionados anteriormente y los hogares
tuvieron que eliminar o cambiar productos que habian solicitado inicialmente en el Pl para no
exceder el monto maximo estipulado.

Ahora, después de haber definido el Pl —con todos los problemas previamente
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mencionados— las familias esperaban recibir productos que les permitieran establecer un
proyecto productivo de ciclo corto estable y rentable. No obstante, en la mayoria de los casos
les fueron nuevamente incumplidos los términos acordados en el Pl. Aunque solicitaban
recibir cierto tipo de insumos, el operador entregaba otra cosa distinta a la acordada
previamente. Adicionalmente, y de manera similar a lo que ocurrié con el componente de
huertas caseras, los insumos y animales entregados tuvieron graves problemas de calidad.
De manera reiterada, los beneficiarios afirmaron que los insumos recibidos no eran de buena
calidad. Insumos como, por ejemplo, las tejas de zinc y maquinaria (e.g.. guadafas) se
danaron al poco tiempo de ser entregados. Los animales tampoco estaban en buenas
condiciones (i.e., enfermos, demasiado jovenes, o delgados) y, por ende, no cumplian con el
valor que estaba estipulado en el Pl. Mas aun, las reparaciones de los insumos y maquinaria
implicaban un costo adicional para los beneficiarios porque, en varios casos, debian
desplazarse para hacer efectiva la garantia o realizar la reparacion pues los operadores
subcontrataron proveedores de otros municipios o incluso departamentos del pais distintos a
las zonas donde habitan los beneficiarios. Algunos casos puntuales desde la voz de los
beneficiarios permiten ilustrar mejor la situacion:
Nos trajeron unos becerritos que daba pesar mirarlos, no los quisimos recibir, luego nos llevaron a recibir,
reciben o reciben y es esto lo que hay (...). Alla habia unas vacas, digamos de esas Jersey, pero si hubiera
sido vaca Jersey de calidad pues eran buenos, pero era ya vacas Jersey de las que sacan de todos lados, en
los finqueros las que hacen como que “Esta no me sirve, esta no, esta, esta”. (...) Una vaca normal como las
que uno tiene valia dos millones y medio, la mas cara, y (...) el programa nos la cobré a 3 millones 500 porque
por decir a mi me entregaron 14 millones de pesos en ganado, pero legalmente no compensaba ni el peso, ni

el precio, pero ya tocaba recibirlas porque no habia otra opcién, o sea ya no podiamos hacer otra cosa. (HV
familia no cultivadora, Guaviare, 2023)

Los beneficiarios dificilmente podian reclamar pues, en varios casos, afirmaron que fueron
amenazados por los operadores de ser retirados del programa en caso de no recibir los
productos entregados; sin importar su calidad o correspondencia con lo inicialmente ofertado.
Los beneficiarios tampoco contaban con copias del Pl que acordaron y firmaron pues los
operadores se oponian a entregarlas, no llevaban copias cuando realizaban las visitas o0 no
permitian la toma de fotografias. Sin esta informacién los beneficiarios dependian de la
voluntad del operador y gestién posterior de los lideres comunitarios para elevar la situaciéon
a nivel territorial del PNIS.

Adicional a los problemas de suficiencia del componente, fueron evidentes problemas de
pertinencia en la oferta. Considerando que, en buena parte de los casos la asistencia técnica
no cumplié con sus objetivos fundamentales, los proyectos productivos se vieron afectados
por la ausencia de acompafiamiento para el inicio o reactivacién de actividades productivas.
Consistente con evidencia recogida en estudios previos (Rubiano-Lizarazo et al., 2022), el PI
de ciclo corto y de ciclo largo no respondié a las necesidades de los hogares, en su lugar la
naturaleza del Pl fue mas el resultado de un catalogo de compras que de una planeacién con
un objetivo claro sobre el tipo de proyecto productivo mas conveniente a implementar. En este
sentido, tampoco hubo una diferenciacion clara entre proyectos de ciclo corto y de ciclo largo.
Un lider explica la falta de coherencia y pertinencia de este componente de la siguiente
manera:

¢En el proyecto de los 9 millones de pesos que hicieron? “Mire, usted debe de pedir esto, esto y esto (...)".

Que si tenia el proyecto, por ejemplo, de mejorar para las mangas, hacer sus mangas en su territorio, en su

finquita, no, usted no tiene derecho sino a un rollo de alambre, o sea le montaban un salpicén que ni hacia, ni
hacia una cosa, ni hacia otra. (EG Organizacion social territorial,2023)

En vista de que no recibian lo que realmente necesitaban para iniciar o retomar un proyecto
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productivo, la entrega de este componente no fue pertinente para cumplir con su objetivo
central. Si bien las familias recibieron insumos que utilizaron por un tiempo o que vendieron
para obtener dinero en efectivo, no consolidaron un proyecto productivo estable ni rentable a
largo plazo.

Factores internos y externos

Al igual que en los componentes de asistencia técnica y huertas caseras, los proyectos
productivos tuvieron los mismos factores internos y externos asociados con el rol de los
operadores. Los cambios de operadores en una misma zona y cambios frecuentes de
técnicos, los lineamientos rigidos y estandarizados para los operadores, y la falta de
mecanismos claros de vigilancia y auditoria fueron fallas internas del programa que
repercutieron en los resultados del componente en cuestion.

Adicionalmente, iniciar hasta el mes 12 la implementacién de proyectos productivos fue una
falla en el disefio del programa, considerando que los cultivos de ciclo corto toman
aproximadamente 12 meses para dar la primera cosecha y los proyectos de ciclo largo se
demoran minimo 3 afios en dar la primera cosecha. Estos tiempos son incluso conservadores
pues no consideran actividades previas a la instalacion del cultivo que también toman tiempo
y planeacion como, por ejemplo, la adecuacién de tierra y la compra de insumos. En este
sentido, el PNIS desde su concepcion, fall6 en no considerar la duracién real del
establecimiento de proyectos productivos, tanto de ciclo corto como de ciclo largo.
Especialmente el proyecto de ciclo largo que, en definitiva, permiten el transito de los cultivos
de coca hacia alternativas de uso licito mediante la generacion de ingresos suficientes y
estables y a largo plazo para las familias. En la hoja de ruta, la vinculacién al programa finaliza
un afio después del inicio de los proyectos de ciclo largo en el mes 12. De modo que, de ser
exitosos los proyectos productivos de ciclo largo empezaran a generar ingresos al menos dos
afos después de finalizada la ruta de implementacién del PNIS. Tiempo en el cual los
productores no tendrian ingresos suficientes para resolver las necesidades del hogar,
dependerian enteramente de las huertas caseras (que no cumplieron con su objetivo) y de
los proyectos de ciclo corto (que tampoco cumplieron con su objetivo).

Adicionalmente, no se contemplé la promocion de la asociatividad para el establecimiento de
los proyectos productivos en el disefio de los componentes del programa. Para garantizar el
éxito de proyectos productivos de pequefia escala la asociatividad es fundamental pues
facilita el acceso a recursos compartidos que individualmente serian dificiles de obtener como,
por ejemplo. Tierra, maquinaria, insumos, acceso a financiamiento y conocimientos técnicos.
Ademas, la consolidacion de proyectos productivos de manera asociativa permite aprovechar
economias de escala®?, reduciendo asi los costos unitarios de la producciéon y de la
comercializacion. Esto es crucial para lograr un nivel de produccion rentable y constante,
requisito principal para lograr acuerdos de comercializacion con distribuidores o empresas.

Resultados del componente en condiciones socioecondmicas

En esta seccion se comparan los cambios entre los beneficiarios que recibieron el PP y
quienes recibieron PP y SA con aquellos encuestados en linea base por UNODC (ver Anexo
4, Tablas 9, 10y 11).

En el caso de quienes Unicamente recibieron el PP, no se identifican diferencias

22 En la medida en que el volumen de produccion y comercializacion aumenta, los costos unitarios tienden a
disminuir.
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estadisticamente significativas en el IPM con los hogares encuestados en linea base. Sin
embargo, en el caso de quienes recibieron el PP y SA, se identifica que el valor de este indice
es 0.057 unidades menor en comparacion con los hogares encuestados en linea base. Esta
diferencia equivale en términos porcentuales al 12% en comparacion con la media del grupo
de linea base.

En cuanto al acceso a productos financieros, se observa un aumento de 20.5 puntos
porcentuales (pp) en el acceso a cuentas de ahorros y un aumento del 15.3 pp en el acceso
a préstamos de entidades financieras para quienes Unicamente recibieron este componente.
Esta relacion es consistente con quienes recibieron el PP y SA (5.7 pp) en acceso a cuenta
de ahorros, sin embargo la relacidon es la opuesta en acceso a préstamos de entidades
financieras. En este caso, la proporcion de hogares se redujo en 7.2 pp. Sin embargo, al
analizar la informacion del Formato 341 de la Superintendencia Financiera, se encuentra que
no hay diferencias entre quienes han recibido este componente y quienes no lo han hecho
hasta diciembre del 2022 en acceso a créditos. La informacién administrativa sugiere que el
44.1% de los beneficiarios y titulares del programa que han recibido PP y SA tienen alguin
crédito, mientras que en la informacion de la encuesta sugiere que en los hogares de los
beneficiarios del programa este porcentaje equivale a 15.7%. Dado que no es consistente la
informacion entre fuentes de informacion, no se puede establecer que haya una asociacién
entre el acceso a créditos y la combinacién de estos componentes.

Adicionalmente, al examinar la capacidad de autosostenimiento de los beneficiarios, los datos
presentados indican un incremento significativo del 17.2 puntos porcentuales para quienes
recibieron Unicamente este componente. Este aumento equivale a un cambio del 33.3% con
respecto a la situacion previa al programa. En el caso de quienes recibieron PP y SA, no se
identifican diferencias significativas con los hogares en linea base.

En el caso de acceso a las vias terrestres, se evidencia un aumento en 24.9 pp en
comparacion entre quienes recibieron solo el PP con la linea base, donde el 47.6% reporto
tener acceso. No se detectaron cambios en la disponibilidad de las vias terrestres en época
de lluvia, a diferencia cuando se compara con quienes recibieron los dos componentes puesto
gue en ese caso se identifica un aumento de 18.2%. Ademas, ha incrementado en un 14.9 pp
y 8.9 pp la transitabilidad de las vias fluviales cuando se compara Unicamente con PP y con
PPy SA, respectivamente. Estos resultados no sugieren que el componente ni la combinacién
de componentes explique estos cambios en la infraestructura, pues como se mostré en la
descripcion de la implementacion los componentes se han ejecutado secuencialmente en
zonas especificas. Sin embargo, estos resultados reflejan que en aquellas zonas del pais
donde los beneficiarios han recibido PP o PP y SA ha aumentado la cobertura de vias
terrestres y fluviales, y su calidad en comparaciéon con las condiciones al inicio del programa.

En términos de confianza en las instituciones, se evidencia una reduccion en la proporciéon de
personas que no confia nada y que confia mucho en la Alcaldia, tanto para quienes recibieron
el PP y para quienes recibieron los dos componentes. En el caso de la nula confianza en la
Alcaldia, la reduccién se ubico entre 12.9 y 13.8 pp y en el caso de mucha confianza entre
6.1y 3.3 pp, respectivamente para los dos grupos de recepcion de componentes. En el caso
de mucha confianza en la Defensoria, se identificaron reducciones en la proporciéon de
personas tanto para quienes recibieron solo PP (68.7%) y para quienes recibieron los dos
componentes (40.1%). También se encuentra que la proporcién de hogares que confia mucho
en los juzgados se redujo para quienes recibieron PP y los dos componentes. En cuanto a la
resolucion de conflictos, se identifica que hubo una caida en las respuestas positivas, lo cual
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indica que estos actores contribuyen menos a resolver los conflictos, para el grupo de hogares
gue solo recibieron PP. Los actores que se resaltan en este caso por tener cambios
estadisticamente significativos son la comunidad y el conciliador en equidad. Por el contrario,
en el caso de la Policia Nacional hubo un aumento en su participaciéon en la resolucién de
conflictos, segun lo reportado en la encuesta. En el caso de quienes recibieron los dos
componentes, mayoritariamente, se asocian con mayor resolucién de conflictos por parte de
lideres de la comunidad, las Fuerzas Armadas, la Policia Nacional, los GAOS, el lider
religioso, los juzgados, la Alcaldia y la Personeria. En los Unicos casos que se identifica una
reduccion de participar en reduccion de conflictos es en el caso de la comunidad y del
conciliador en equidad.

En los modelos econométricos para evaluar el impacto de este componente agrupamos la
recepcion de alguno de los proyectos productivos, teniendo en cuenta que en la practica no
se diferenciaron en sus caracteristicas técnicas,la cantidad y distribucién espacial de los
beneficiarios que han recibido PPCL impediria estimar relaciones insesgadas para este
componente de manera individual. Por lo tanto, como se mencion6 en la metodologia,
agrupamos en un solo componente la recepcion de los proyectos de ciclo corto y largo. El
namero de beneficiarios que solo ha recibido alguno de los PP es de 1,573 (ver Anexo 4,
Tabla 46). En el caso en que se compara el efecto de recibir alguno de los proyectos
productivos contra quienes solo recibieron las transferencias monetarias, se encuentra que el
estimador es negativo pero significativo inicamente cuando solo se consideran las cohortes
tratadas en 2021 y 2022 (estimacién truncada). En estos casos, el efecto del proyecto
productivo en el IPM es de -0.0155 y -0.0196 para cada una de las medidas de pobreza
multidimensional empleadas (ver Anexo 4, Tabla 48). Adicionalmente, como se muestra en la
Figura 11 (Anexo 4), el supuesto de la ausencia de efectos anticipatorios se cumple y es
posible atribuir los impactos al componente.

El objetivo de los proyectos de ciclo y largo es “ofrecer fuentes estables y sostenibles de
ingresos a las familias vinculadas, a través de la implementacion de alternativas agricolas,
pecuarias, forestales, de transformacion y/o de servicios” (ART, 2022). Una vez finalizado el
ultimo pago de la AAI (en el mes 12) debian iniciar los proyectos productivos, los cuales a su
vez debian contar con el acompafiamiento de asistencia técnica hasta el mes 28 del
programa. La ausencia de planificacion de los proyectos y su naturaleza basada en una lista
de compras motivaron que algunos hogares priorizaran la solicitud de insumos para el
mejoramiento de vivienda. Incluso, en algunos casos reportaron que, de manera explicita, los
operadores ofrecian insumos para construccion de vivienda como parte del portafolio del PI.
Si bien los hogares mejoraron las condiciones de su vivienda y por lo tanto se redujeron sus
niveles de pobreza multidimensional, es posible que estos resultados no se mantengan a
largo plazo pues este componente no contribuyé a la generacién de fuentes estables y
sostenibles de ingresos.

En los casos de estudio cualitativos se hizo evidente que los hogares utilizaron como capital
semilla las transferencias monetarias de la AAIl para establecer un proyecto productivo
anticipandose a la duracion estimada (entre 1 y 3 afios), luego los pagos en especie de los
PPCC y PPCL se utilizaron bien para fortalecer dichos proyectos o para el mejoramiento de
vivienda. Los hogares que pudieron consolidar proyectos productivos tenian condiciones
habilitantes particulares como i) tener predios con proyectos productivos de ciclo largo (en
proceso o consolidados); ii) ingresos diversificados (menor presion financiera); iii) vinculacion
con asociaciones 0 cooperativas (capacitaciones o comercializacion); iv) coincidencia de
programas de fortalecimiento agricola; v) disponibilidad redes de aseguramiento (formales e
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informales) ante choques ex-post; vi) educacion (formal e informal) sobre emprendimiento y
administracion de empresas; vii) continuidad de la asistencia técnica (Ver capitulo 3.1).

Al explorar las posibles heterogeneidades en este modelo, se encuentra que el efecto en el
IPM estd concentrado en aguellos beneficiarios menos vulnerables al inicio del programa.
Para construir esta medida de vulnerabilidad se separd la muestra en quienes estaban por
encima y por debajo de la mediana del IPM en el 2015 y se estimaron los modelos de manera
separada. En la Figura 12 (Anexo 4) se presentan estos resultados. En cuanto a
heterogeneidades por género, no encontramos efectos estadisticamente significativos para
hombres y mujeres (ver Anexo 4, Figura 13). Por ultimo, los modelos en los que se separan
a beneficiarios en ZME y a quienes no estan en estas zonas sugieren un efecto negativo de
la entrega de este componente en la pobreza multidimensional nicamente para aquellos que
se ubican en alguna ZME (ver Anexo 4, Figura 15). Sin embargo, el efecto estimado no es
atribuible al componente puesto que el supuesto de tendencias paralelas no se cumple por la
presencia de efectos anticipatorios tal como se presenta en la Figura A 49 (Anexo 4).

Tabla 51 (Anexo 4). Modelo IPM: PP & SA vs AAI

IPM 1 IPM 2
[l;: |:2;: |:3;: (4)
ATT -0.0271***  -0.0279***  -0.0318*** -0.0326***
(0.0050)  (0.0060)  (0.0061)  (0.0062)
Media Control A468 4468 4340 4349
Ohs. 462,320 456,440 462,320 456,440
EF Afo v v v v
EF CUB v vy v v
Tendencia v v v v
Cluster Mun. v v v v

Truncado 20152020 2018-2020

Error estandar en paréntesis. * p < 0.1, ** p<0.05, ¥** p<0.0]

Adicionalmente, comparamos contra el mismo grupo de control el efecto de recibir
complementariamente PP y SA. En este caso, el grupo de tratamiento estd compuesto por
45,014 beneficiarios del programa. En la Tabla 47 (Anexo 4) se muestra que el efecto de
recibir los dos componentes es consistente entre las metodologias del IPM y entre las
especificaciones propuestas (truncadas y sin truncar). En el modelo sin truncar, recibir PP y
SA redujo el IPM 1y el IPM 2 en 0.027 y 0.032, respectivamente. Los efectos porcentuales
correspondientes a estos coeficientes equivalen a reducciones de 6.1% y 7.3%
respectivamente (ver Anexo 4, Tabla 51). Asi mismo, como sugiere la Figura 18 (Anexo 4),
estos efectos estimados son atribuibles a la recepcién de los dos componentes puesto que
los efectos dindmicos sugieren que no existen efectos anticipatorios previo a la intervencion
de este beneficio del PNIS.

Figura 18 (Anexo 4). Modelo IPM: Efectos dinamicos PP & SA vs AAI
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De manera consistente con los resultados cualitativos, se encontré que el impacto de estos
componentes en la reduccion de la pobreza multidimensional se explica por menores niveles
de privacion en las dimensiones de educacién, condiciones de la nifiez y condiciones de
vivienda. En las dimensiones de salud y trabajo no se identificaron efectos estadisticamente
significativos, es decir diferentes de 0, a partir de la recepcion del PP y la SA. Estos resultados
se presentan en la Figura 2.

Figura 2. Efectos de PP & SA en cada dimensién del IPM
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Un potencial problema para la identificacion del efecto causal es que aquellos beneficiarios
gue han recibido los dos componentes también reciban otros programas de desarrollo rural
gue expliquen parcialmente el efecto presentado en el parrafo anterior. Por lo tanto, a partir
de la informacién recibida por el sector Agricultura que permite identificar otros programas a
los que estan vinculados los beneficiarios del PNIS, es posible estimar el efecto de PP y de
PP y SA separando las muestras entre quienes no han recibido ningun proyecto adicional del
sector agricultura y quienes participan en al menos un proyecto para los cuales tenemos
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informacién?®. Las Figuras 16 y 27 (Anexo 4) muestran los resultados para estas estimaciones
y sugieren que el efecto no se explica por el grupo de beneficiarios que ha recibido al menos
otro proyecto del sector de desarrollo rural. El principal objetivo de este ejercicio es mostrar
gue los efectos estimados en la evaluacion no se concentran en un grupo de hogares que
recibe otros programas de desarrollo rural puesto que podria afectar la estimacion insesgada
de los componentes del PNIS. Ahora, una posible explicacion para no encontrar efectos
consistentes en el grupo de hogares beneficiarios de otras intervenciones es que Unicamente
el 6.96% de los hogares del PNIS hacen parte de esta categoria.

Figura 19 (Anexo 4). Modelo IPM: PP & SA vs AAI - Heterogeneidad por vulnerabilidad

Sin truncar Truncado
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De manera similar al modelo que solo evalla el efecto del proyecto productivo, se exploraron
las heterogeneidades por nivel de vulnerabilidad, género y ZME. Como se muestra en la
Figura 19 (Anexo 4), el efecto de estos componentes sobre la pobreza multidimensional se
concentra en una poblaciébn con menores niveles iniciales de vulnerabilidad (antes del
comienzo del PNIS). Estos resultados sugieren gque, si bien estos componentes del programa
reducen la pobreza, solo lo hacen para aquellos que, antes de la llegada del PNIS, estaban
en mejores condiciones socioeconémicas y con algunas caracteristicas especificas que los
situaban en la cola izquierda de la distribucién de vulnerabilidad.

Figura 20 (Anexo 4). Modelo IPM: PP & SA vs AAI - Heterogeneidad por género

23 6.96% de los beneficiarios del PNIS esta vinculado a al menos un programa de desarrollo rural. Los programas
para los cuales tenemos informacion son: Extension Agropecuaria, Asociatividad, Proyectos Integrales de
Desarrollo Agropecuario y Rural, Campo Emprende, Alianzas Productivas, Vivienda de Interés Social Rural.

113 de 175



Evaluacion institucional y de resultados del Programa

] o ] ) 13 10 2023
E m Universidad de Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos llicitos (PNIS)

los Andes ,
PRODUCTO 4 - INFORME DE RESULTADOS VERSION 1
Sin truncar Truncado
Hombres . Mujeres Hombres ) Mujeres
b= + 5 T = R =g
+01 +
] 8 g E
£ | k E &
ER g4 #0301 #0206 g g - oo #4030
3 5. z Ed
IF‘ILI 1 IPM 2 I IFM 1 1Pt 2 IFf 1 IF‘IIH 2 l IPK 1 IPM 2

En cuanto a las heterogeneidades por género, recibir tnicamente el PP y la SA tiene efectos
en pobreza para hombres y para mujeres. Si bien el efecto es negativo en ambos casos, la
magnitud del efecto es mayor en mujeres que en hombres como se presenta en la Figura 20
(Anexo 4). Finalmente, el supuesto de tendencias paralelas se cumple en ambos casos, tal
como se presenta en la Figura A 52 (Anexo 4), por lo que es posible atribuir este resultado a
la recepcién de los dos componentes. Al diferenciar por ZME, los resultados sugieren que el
efecto negativo esta concentrado en ZME. A pesar de ser negativos los coeficientes en los
dos casos, solamente son estadisticamente significativos para hogares que estan ubicados
en ZME como se muestra en la Figura 22 (Anexo 4). Adicionalmente, el supuesto de
tendencias paralelas se cumple en esta estimacion como se presenta en la Figura A 53
(Anexo 4).

Resultados del componente en cultivos de cocay deforestacién

En los modelos econométricos, al considerar de manera agregada los proyectos productivos,
se encuentran resultados que no son consistentes puesto que se viola, nuevamente, el
supuesto de tendencias paralelas lo que impide atribuirle el impacto a la entrega de este
componente (ver Anexo 4, Tabla 54 y Figura 29). Ahora, de manera consistente con la
evaluacion en condiciones socioeconémicas, se evaluo el efecto de recibir conjuntamente los
proyectos productivos y la SA. En este caso, se encontr6 que la recepcién de estos dos
componentes aumenté el area de cultivos de coca en las grillas PNIS, en sus vecinas y en las
grillas vecinas a las vecinas PNIS (ver Anexo 4, Tabla 55). Si bien este modelo permite estimar
un coeficiente positivo y estadisticamente significativo cuando se compara con las grillas que
no tienen ningln beneficiario del programa, el supuesto de tendencias paralelas Unicamente
se cumple en el modelo que estima el impacto en grillas vecinas de las vecinas PNIS (ver
Anexo 4, Figura 32).

Al estimar estos modelos empleando como grupo de control las grillas que solo han recibido
AAl o las grillas que recibieron los dos componentes en 2022, los resultados son consistentes
con los mencionados anteriormente. Si bien los coeficientes estimados empleando estos
grupos de control no son estadisticamente significativos a los niveles de confianza estandar,
se encuentran cerca de los umbrales definidos para ser significativos al 90% de confianza. En
el caso del efecto en las grillas PNIS, los resultados sugieren un aumento en 112.4% en
comparacion con el &rea de coca en las grillas del grupo de control antes del 2014, 53.4% en
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las grillas vecinas y 55.6% en las grillas vecinas de las vecinas (ver Anexo 4, Tabla 55). Este
célculo de las magnitudes de los efectos se realizé respecto a la media del grupo de control
de aquellos que recibiran los dos componentes en el 2022 (0.321 hectareas de coca en
promedio por grilla en el 2014). Adicionalmente, en estos casos, se cumple el supuesto de
tendencias paralelas y se identifican efectos individuales que son significativos al 95% de

confianza.

Figura 32 (Anexo 4). Efectos dinamicos PP & SA sobre cultivos de coca en grillas PNIS
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Figura 33 (Anexo 4). Efectos dinamicos PP & SA sobre cultivos
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Figura 34 (Anexo 4). Efectos dindmicos PP & SA sobre cultivos de coca en grillas vecinas a las
vecinas de las PNIS
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Grillas Vecinas de las Vecinas
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En estos modelos, en el caso de los efectos en las grillas que recibieron estos componentes,
los resultados sugieren un efecto de U. Es decir, como se presenta en la Figura 32 (Anexo 4),
el efecto en el primer periodo es positivo y significativo al 90% de confianza, en los siguientes
dos periodos los efectos son negativos, pero no significativos y en el ultimo periodo el efecto
es de la misma magnitud que el del primer periodo.

En las grillas vecinas a las grillas PNIS, el comportamiento de los efectos se aleja de ser
estadisticamente igual a 0 y crece en el tiempo. Esto ocurre consistentemente en las grillas
vecinas de las grillas vecinas del PNIS. Como se presenta en las Figuras 33 y 34 (Anexo 4),
la entrega de estos componentes aumenta la coca en las grillas vecinas y el efecto es
creciente en el tiempo, al igual que su significancia. Estos resultados son iguales para las
grillas vecinas de las vecinas y no son sensibles a la definicion del grupo de control entre
grillas que solo recibieron AAIl hasta el 2021 y grillas que no habian recibido algun proyecto
productivo y SA hasta ese afio pero que si lo hicieron en el 2022.

En el caso del efecto en las grillas vecinas, los coeficientes son positivos y estadisticamente
significativos al 90% de confianza desde el primer periodo después de la recepcion de los
componentes. Al emplear como contrafactual las grillas con beneficiarios que solo han
recibido AAI (media pre-tratamiento = 0.177), los efectos de cada periodo varian entre 87.9%
y 654%, y contra las grillas con beneficiarios que recibiran el PP y SA en el 2022 (media pre-
tratamiento = 0.321) los impactos anuales varian entre 51% y 364.7%. Replicando el mismo
ejercicio para los efectos en las grillas vecinas de las vecinas, se encuentra que los efectos
en los dos periodos posteriores a recibir el componente son positivos y estadisticamente
significativos -incluso al 99% de confianza-. La magnitud del efecto en el primer periodo es
del 208.4% y 253% en el segundo al emplear AAlI como grupo de control. En el otro caso, la
magnitud de los efectos equivale a 120% y 140.9%. Teniendo en cuenta lo presentado en
esta subseccion, es posible asegurar que la recepcion de estos componentes aumentoé la
coca en las grillas vecinas y que su efecto ha sido creciente y sostenido en el tiempo.

Al estimar el efecto de los proyectos productivos en la tasa de deforestacion, no se encuentran
resultados estadisticamente significativos. En la Tabla 56 (Anexo 4) se presentan los
resultados para estas estimaciones y se evidencia que los Unicos coeficientes
estadisticamente significativos son aquellos en los que el control son las grillas hacen parte
del control puro y en los que no se cumple con el supuesto de tendencias paralelas en los
modelos dindmicos como se presenta en las Figuras 37-39 (Anexo 4). Por lo tanto, de manera
individual, no se puede atribuir ningan resultado en términos de deforestacion al componente

116 de 175



Evaluacion institucional y de resultados del Programa

] o ] ) 13 10 2023
Universidad de Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos llicitos (PNIS)
los Andes ,
PRODUCTO 4 - INFORME DE RESULTADOS VERSION 1

de proyectos productivos.

Ademas, de manera consistente con los anteriores resultados presentados en esta seccion,
consideramos un modelo para evaluar el efecto de la recepcion de la combinacion de
componentes. En este caso, como se presenta en la Tabla 57 (Anexo 4), la recepcidon conjunta
de SA y PP aumenté las tasas de deforestacion en las grillas PNIS, en las grillas vecinas a
las PNIS y en las grillas vecinas de las vecinas PNIS. De manera consistente, en los modelos
en los que se emplea como contrafactual el grupo de grillas que Unicamente han recibido AAI
0 aquellas que recibiran SA y PP en el 2022, se estiman coeficientes positivos y
estadisticamente significativos. Adicionalmente, la Figura 40 (Anexo 4) muestra que no
existen efectos anticipatorios al tratamiento por lo que es posible atribuir estos resultados a la
combinacién de componentes que se esta estudiando en esta subseccion.

Figura 40 (Anexo 4). Efectos dinamicos PP & SA sobre deforestacion en grillas PNIS
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Figura 41 (Anexo 4). Efectos dindmicos PP & SA sobre deforestacion en grillas vecinas a las PNIS
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Figura 42 (Anexo 4). Efectos dindmicos PP & SA sobre deforestacion en grillas vecinas a las vecinas
de las PNIS
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Grillas Vecinas de las Vecinas
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En el caso del efecto en las grillas PNIS, la entrega de los componentes de SA y PP aument6
la tasa de deforestacion entre 15.4% y 22.7%, dependiendo del contrafactual escogido (ver
Anexo 4, Tabla 57). El efecto de esta combinacién de componentes fue consistente en
magnitud en las grillas vecinas y en las grillas vecinas de las vecinas. En las grillas vecinas,
la tasa de deforestacion aumentd entre 19.3% y 28%, mientras que en las vecinas de las
vecinas el rango del efecto se sitia en 13.4% y 21.2%. La cota inferior de este Ultimo intervalo
fue estimada de manera imprecisa puesto que el coeficiente asociado al modelo en el que se
emplea como contrafactual las grillas que recibieron solamente AAI no es significativo al 90%
de confianza. Los calculos de estas magnitudes se hicieron respecto a las medias en los
grupos de control, es decir en las grillas con beneficiarios que solo han recibido AAI (media
pre-tratamiento = 1.286) y en las que recibiran PP y SA en el 2022 (media pre-tratamiento =
1.1213). Sin embargo, el modelo dinAmico asociado a esta especificacion muestra una
evolucién creciente tanto en la magnitud como en la significancia del efecto.

Figura 3. Efectos de PP & SA en deforestacion - Heterogeneidad por frontera agricola
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Nota: FA es Frontera Agricola definido por el Sistema para Ia Planificacion Rural Agropecuaria.

Adicionalmente, se realiz6 un ejercicio explorando la heterogeneidad de los efectos de estos
componentes en la deforestacion en grillas que estuvieran adentro o por fuera de la frontera
agricola. Estos resultados, presentados en la Figura 3, sugieren que el efecto esta
concentrado en grillas ubicadas dentro de la frontera agricola. Si bien, en términos
ambientales, los costos de la deforestacion son menores si ocurre al interior de la frontera
agricola, a partir de estos resultados no es posible concluir si el efecto nulo encontrado en
grillas por fuera de la frontera agricola no incluye patrones especificos de deforestacion en
algunas zonas de especial interés ambiental.

Por lo tanto, adicionalmente al efecto anticipatorio que también ocurre en deforestacion por el
anuncio del programa y que sera presentado en la siguiente seccion, la entrega de los
componentes del PNIS también tuvo un efecto positivo en estas dinamicas del uso del suelo
en las grillas con beneficiarios y en sus vecinas. Desde las indagaciones cualitativas, por
ejemplo, se evidencid en distintas regiones una predominancia de la ganaderia en regiones
anteriormente vinculadas al cultivo de coca. Si bien hubo una expansién en la deforestacion,
esta no ocurrié por fuera de la frontera agricola a diferencia de, como se mostrara mas
adelante, si fue el caso de los impactos del anuncio en la tasa de deforestacion.

Caracterizacion de los beneficiarios que recibieron el componente

En esta seccion se emplea Unicamente la informacion de la encuesta realizada en el marco
de esta evaluacion y se caracteriza a los beneficiarios que recibieron este componente a
través de las diferencias entre hogares que lo recibieron y quienes no lo hicieron (ver Anexo
4, Tablas 12 a 33). Es relevante resaltar que esta informacion permite conocer las
caracteristicas actuales de los hogares vinculados al programa que han recibido PP (o PPy
SA) y las diferencias con quienes no lo han recibido. Sin embargo, estos resultados no se
pueden atribuir a recibir PP (0 PP y SA).

Migracion y servicios de salud

A partir de las preguntas que Unicamente se realizaron en linea final es posible caracterizar
las diferencias entre hogares que recibieron este componente y quienes no lo hicieron. Los
resultados sugieren que quienes recibieron Unicamente PP y quienes recibieron PP y SA
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tienen una probabilidad 3.9 y 3.8 veces mayor, respectivamente, de haber vivido en una
vereda diferente después de haber firmado los acuerdos del programa en comparacion con
guienes no han recibido estos componentes. En el caso de episodios en los ultimos 30 dias
en los que no tuvieron acceso a alimentos, en el Unico grupo de beneficiarios por componente
gue se identifica una menor proporcion es en aquellos que solo recibieron PP. La probabilidad
de uno de estos hechos es 41.7% inferior para aquellos que solo recibieron el proyecto
productivo. Asi mismo, no se identifican diferencias en la pregunta sobre hogares que no han
tenido acceso a atencion médica en el tltimo mes. Sin embargo, se encontré una probabilidad
57.6% superior de acceso a médicos 0 atencion en centros de salud para aquellos que
recibieron PP y SA en comparacion de quienes no han recibido ningin beneficio.

Actividades productivas y servicios financieros

Tanto para Unicamente PP como para la combinacion de proyectos, se identifica que la
proporcion de hogares en el rango de gastos entre 351 mil pesos y 650 mil es menor en
comparacion con aquellos que no han recibido ningun beneficio. Para los que recibieron PP
el porcentaje es 38.7% y para quienes recibieron los dos componentes es 32.6%, mientras
gue para quienes no han recibido ninglin beneficio es 56%. Sin embargo, las proporciones en
el rango de 651 mil a 1 millén son mayores en los dos grupos de beneficiarios (36.6% y 37.5%
frente a 11.5%). En el caso de PP, se encontraron diferencias en los rangos de 651 mil a 1
millon de pesos, y en el de 1 millén a 1.7 millones. En el primer rango mencionado, la
proporcion de hogares que recibié este componente y se ubicd entre estos dos montos es de
8.5% (vs 28.6% en el grupo que no recibié ningun beneficio. Por el contrario, 12.8% de los
hogares que recibieron este componente se ubicd entre 1 y 1.7 millones de pesos, en
comparacion con el 0.6% de quienes no han recibido ningin beneficio. En los hogares que
han recibido PP y SA se identifica un patrén similar que en el caso de quienes solo han
recibido PP. La proporcion de hogares en rangos de menores ingresos es menor en
comparacion con quienes no han recibido ningln beneficio, y la proporcién es superior en los
dos rangos de mayores ingresos.

En el caso de activos productivos de los hogares, no se encuentran diferencias entre quienes
han recibido estos pagos y los que recibieron PP o PP y SA, nuevamente, excepto en
guadafias. El 19.5% de los hogares que ha recibido PP asegura tener acceso a este activo y
41.7% de quienes recibieron los dos componentes, en contraste con el 59.2% de quienes no
han recibido ningln componente tiene una guadafia en su hogar. Adicionalmente se
identifican diferencias estadisticamente significativas en la voluntad de unirse a asociaciones
0 cooperativas entre estos dos grupos y quienes no han recibido nada. La probabilidad es
50% mayor entre quienes solo recibieron PP y los que no recibieron nada, y 43.9% para
guienes recibieron los dos componentes.

En acceso a servicios financieros, se identifica que quienes han recibido los pagos de PP y
SA tienen una probabilidad 13 y 3.5 veces superior de qué algun miembro del hogar tenga un
préstamo informal o Nequi/Daviplata, respectivamente, en comparacion de aquellos que no
han recibido ninguin pago. Esta diferencia se encuentra para quienes recibieron sélo el PP en
el caso de acceso Nequi o Daviplata y la diferencia es de 11.2 veces.

Actividades ambientales

En términos de conservacion ambiental, los resultados sugieren que para quienes han
recibido solo los PP hay diferencias Unicamente en la proporcion de hogares que han firmado
acuerdos de conservacion del bosque. La probabilidad de que uno de estos hogares firme un
acuerdo de conservacion es 36.3 veces mayor en comparacion con un hogar que no ha
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recibido ningun beneficio. En el caso de los hogares que recibieron PP y SA, se encuentra
consistentemente una mayor participacion de estos beneficiarios en actividades y
herramientas de proteccién ambiental. La probabilidad de firmar acuerdos de conservacion
(9.9% vs 0.6%), recibir pagos por servicios ambientales (1% vs 0%), firmar acuerdos de uso
del suelo (3.1% vs 0.1%) y tener restricciones ambientales (9.8% vs 2.7%) es mayor en
comparacion con hogares que no han recibido ningin beneficio. Esto es consistente con
estudios previos (Rubiano-Lizarazo et al 2022) que muestran que para recibir proyectos
productivos en ZME los hogares debian firmar contratos de uso y acuerdos de conservacion.

Participacion y confianza en las instituciones

Los beneficiarios que solo recibieron PP no tienen diferencias estadisticamente significativas
con la participacion en asociaciones de productores, JAC y organizaciones ambientales de
quienes no han recibido ningun beneficio. Sin embargo, se encontré una mayor participacion
en JAC de hogares que recibieron PP y SA en comparacién con quienes no han recibido
ningiin componente (32.2%). Los beneficiarios que han recibido los pagos de este
componente se asocian con una mayor participacion en las JAC y en organizaciones
ambientales. En comparacion con quienes no han recibido nada, estas diferencias equivalen
a 78.7% y a 12.8 veces mas, respectivamente. Consistentemente, se identifica que la
proporciéon de personas que no confia nada en el Ministerio del Interior, el Ministerio de
Justicia y del Derecho, la DSCI, Fuerzas Militares, Policia Nacional, y JAC es
estadisticamente menor en el grupo de hogares que harecibido PP o PP y SA en comparacién
con los que no han recibido ningun beneficio. En el caso de los que recibieron PP y SA, estas
proporciones también son inferiores para autoridades étnicas, PNIS y sus operadores. En la
pregunta sobre mucha confianza en el Ministerio del Interior, JAC y los lideres comunitarios o
étnicos, se identifica que la proporcion de beneficiarios que responde esta opcién es mayor
en el grupo de beneficiarios de PP y de los dos componentes. Adicionalmente, para aquellos
gue recibieron PP y SA se identifican proporciones mayores en comparacion de quienes no
recibieron ningln beneficio para la autoridad étnica, los operadores del PNIS, el PNIS y la
DSCI.

Seguridad e intervenciones de la Fuerza Publica

En cuanto a las condiciones de seguridad y hechos de violencia, solamente se identifican
diferencias significativas entre quienes recibieron los dos componentes (PP y SA) para dos
de los hechos considerados: desaparicion forzada (2.7% frente a 0%) y minas antipersonales
(2.8% frente a 0%).

Adicionalmente, se exploraron las diferencias entre estos grupos de beneficiarios en la
probabilidad de erradicaciones en la vereda donde se encuentra el predio y se encontré que
31.3% de quienes recibieron PP afirman que si hubo estos operativos después del comienzo
del programa. Este porcentaje corresponde a 15% para quienes recibieron PP y SA, mientras
gue en el grupo que no ha recibido nada este porcentaje equivale a 0.7%. En ese sentido, el
5.1% de beneficiarios de PP y SA asegura que ha habido choques con la Fuerza Publica
después del inicio del PNIS en este tipo de operativos, en contraste con 0.1% de aquellos que
no recibieron ningun beneficio. No se estimaron diferencias estadisticamente significativas en
esa pregunta para beneficiarios que solo han recibido PP.

3.4 Componente Asistencia Técnica Integral

Inicialmente el PNIS estipulaba que desde el mes 4 al 28 se brindaria asistencia técnica
integral para el desarrollo de las huertas caseras y de los proyectos productivos (ciclo corto y
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largo) a través de operadores regionales por un monto de $3.200.000 por cada familia
beneficiaria. El objetivo central de la asistencia técnica era apoyar a los beneficiarios para
garantizar el éxito de los 3 componentes (huertas caseras y proyectos productivos ciclo
corto/ciclo largo). El primero de ellos, seria fundamental para garantizar seguridad alimentaria
al hogar una vez erradicaban los cultivos de coca. Con las huertas caseras no dependerian
enteramente de la compra de viveres para la alimentacion del hogar. Luego, con los proyectos
productivos de ciclo corto y ciclo largo se consolidaria la estrategia de sustitucion con
proyectos productivos licitos.

A pesar de que este componente debia ser transversal a la implementacién del programa,
s6lo tuvo un cumplimiento del 2.33%. Se encontrd, no obstante, que la combinacion de
componentes, condicional a recibir por encima de la mediana los recursos de la asistencia
técnica, tiene un efecto (pequefio en magnitud, pero significativo) en la mejora de condiciones
socioecondmicas de los hogares. Los problemas de implementacién de la asistencia técnica
ocurrieron en varias dimensiones: i) retrasos en la llegada de la asistencia técnica
(oportunidad), ii) limitada cantidad de visitas por beneficiario (déficit en suficiencia), iii) limitada
duracion de las visitas (déficit en suficiencia), i) y déficit en pertinencia del contenido ofertado.
Adicionalmente, se destacan las marcadas heterogeneidades regionales de la calidad de la
asistencia técnica ofrecida a causa de caracteristicas especificas de los operadores
contratados para desarrollar el programa, ademas de los factores contextuales que facilitaban
u obstaculizaban su implementacién (vias de acceso, articulacion autoridades locales,
condiciones de seguridad).

Implementacién del componente

La ATI es el componente con menores niveles de ejecucion de todo el programa, a pesar de
haber sido diseflado para ser transversal en toda la intervencion. Al 2022, Unicamente el
2.33% de los beneficiarios activos cultivadores y no cultivadores habian recibido este
componente, definida como la recepcion del 90% del valor total. Si bien la evolucién de la
ejecucion de este componente fue creciente en el tiempo, la tasa de crecimiento es menor en
comparacion con los otros componentes del programa puesto que se ubicaba en 0.43% en
2018 y creci6 hasta 2.33% en 2022 (ver Anexo 4, Tabla 5).

El componente empezd a ejecutarse en el 2018 en Bricefio (Antioquia), afio en el cual el
15.25% de los hogares activos cultivadores y no cultivadores recibieron ATI. Al finalizar el
2020, el porcentaje de ejecucion de este componente en Bricefio (Antioquia) no supero el
15.25%. En ese afio, 37.27% de los beneficiarios en Cumaribo (Vichada) recibieron ATI. En
el afio 2021 el componente se empezd a implementar en Antioquia, Caqueta, Guaviare, Meta,
Narifio, Valle del Cauca y Vichada. Sin embargo, en ningn municipio, la ejecucién superé el
37.27%. Para el dltimo afio para el cual se tiene informacion que el componente se habia
ejecutado en 19 municipios, pero con diferencias de ejecucién entre los municipios
significativas. Por ejemplo, en Puerto Rico (Meta) y Cumaribo (Vichada) la ejecucion de ATI
fue 30.24% y 37.27%, respectivamente. Por el contrario, en Cartagena del Chaira (Caquetd)
y San Vicente del Caguan (Caquetd) solamente una persona ha recibido este componente.
En El Paujil (Caquetd) y Puerto Asis (Putumayo) dos personas lo han recibido, y tres en La
Montafiita (Caquetd).

Segun la percepcion de los beneficiarios recogida en la encuesta, el 75.95% de los
beneficiarios aseguran haber recibido el componente de ATI, lo cual contrasta con los datos
administrativos. Probablemente los beneficiarios no diferencian entre recibir la totalidad y el
componente de manera parcial, como se muestra en la Tabla 6 (Anexo 4). Unicamente el
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0.97% de los encuestados afirma que recibié beneficios parciales de este componente y el
23.09% asegura que recibi6é todos los beneficios. En cuanto a la calidad del componente,
4.88% de los beneficiarios que recibié beneficios de este componente respondié que fue de
mala calidad la asistencia, 37.04% que fue de regular calidad, 39.18% que fue de buena
calidad y el 18.91% que fue de excelente calidad (ver Anexo 4, Tabla 7).

Los datos cualitativos evidencian que, en términos generales, no cumplié con sus objetivos
como también se reporta en estudios previos (Rubiano-Lizarazo et al. 2022). Si bien en
algunos casos los tiempos de entrega de la asistencia técnica cumplieron con lo estipulado,
en la ruta de implementacion del programa (oportunidad), no se cumplié con su objetivo pues
no hubo coherencia, pertinencia ni suficiencia.

La oferta de la asistencia técnica tuvo problemas en varias dimensiones: i) retrasos en la
llegada de la asistencia técnica (oportunidad), ii) limitada cantidad de visitas por beneficiario
(déficit en suficiencia), iii) limitada duracién de las visitas (déficit en suficiencia), y iv) déficit en
pertinencia del contenido. Ahora, la calidad de la asistencia técnica ofrecida tiene marcadas
heterogeneidades regionales a causa de caracteristicas especificas de los operadores
contratados para desarrollar el programa, y factores contextuales que
facilitaban/obstaculizaban su implementacion (vias de acceso, articulacion autoridades
locales, condiciones de seguridad).

En el trabajo de campo cualitativo tanto beneficiarios como autoridades locales afirmaron que
no llegé en el momento en que debia hacerlo. En lugar de llegar desde el mes 4 del programa,
en algunos casos los beneficiarios empezaron a recibirla una vez habian terminado de recibir
los pagos de los 12 millones. Estos 8 meses de retraso tuvieron graves implicaciones para la
estructuracion de un proyecto productivo, la planeacién financiera de las familias y la
proyeccion de las actividades productivas. El cumplimiento de los tiempos estipulados de la
asistencia técnica era fundamental para que los hogares pudieran estructurar los proyectos
de huertas caseras y ciclo corto/largo.

Por otro lado, en general la cantidad de visitas llevadas a cabo por cada familia beneficiaria
fue bastante limitada seguln las entrevistas en campo?*. En general, encontramos el siguiente
patrén;

e Visita 1: Verificacion ubicacion de la finca y georreferenciacion
e Visita 2: Socializacién del Plan de Inversion y solicitud de insumos
e Visita 3: Verificacion resultado del componente (éxito o fracaso)

Vale la pena mencionar que, en algunos casos, hubo un mayor nimero de visitas, pero se
repetian actividades que ya habian sido realizadas en visitas anteriores; ademas, estas se
registraban para deducir su valor del monto total del componente ($3,200,000). Por ejemplo,
en Miranda (Cauca) una familia habia sido visitada 3 veces con el mismo objetivo de
diligenciar el plan de inversion. Ademas del desperdicio de recursos, se agoté a las familias,
se fragmento su confianza en el avance del programa y en el adecuado uso de los recursos
para recibir asistencia técnica de calidad (Ver Historia de Vida, Miranda). Desde el punto de
vista de los beneficiarios, esta practica responde a varios factores como, por ejemplo, la
ausencia de planeacion de los operadores, el cambio constante de operadores en una misma

24 Incluso, en algunos casos, beneficiarios mencionaron que la asistencia técnica nunca ocurri6 de manera
personalizada sino en capacitaciones grupales, que implicaban el desplazamiento a zonas lejanas.
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zona (replicacion de esfuerzos), y la corrupcién (registrar un mayor nimero de visitas sin
proveer ningun servicio adicional).

Ahora, en los casos en los cuales se llevaron a cabo visitas relativamente frecuentes (ej. Ver
caso Miranda), los productores mencionaron que su duracion era bastante limitada. Con
visitas cortas no era posible brindar informacién ajustada a las necesidades reales de cada
finca y cada proyecto productivo. Esta situacion la relata uno de los beneficiarios de la
siguiente manera:
el proceso de la asistencia técnica consideremos de que fue un fracaso, por qué, porque resulta de que
centraron dos técnico, los técnicos fueron, los mandaban a hacer unas visitas con una agenda muy apretada
nosotros criticamos eso como organizacioén, porque, a un técnico le decian “usted tiene que visitar 30 familias”
listo, tiene que visitar 30 familias, el plan era ese en el mes, pero resulta que en muchas partes hay gente que
de una finca a la otra son hora y media de camino, entonces por lo tanto el técnico no hacia su trabajo como
lo tiene que hacer ¢,si me entiende? ¢ Por qué?, porque él llegaba y como tenia un plan entonces no era sino

llegar y buenas tardes y hdgame el favor y firmeme aca porque mire son las 6 y tengo que irme a quedar donde
fulano, primera falla. (EG organizaciones sociales nivel territorial, 2023)

Adicional a la cantidad limitada de visitas por cada familia beneficiaria, el contenido de estas
no cumplia con criterios de pertinencia pues en realidad no se asistia técnicamente al
beneficiario®. En varios casos, las visitas se realizaron para cumplir con requisitos
administrativos y registrar el cumplimiento de la entrega del componente. Los beneficiarios
afirmaron que varias se limitaban a la firma de planillas y toma de fotografias. Estas visitas se
registraban como medio de verificacion de entrega del componente de asistencia técnica, aun
cuando no se les brindaba capacitacion ni asesoramiento pertinente para implementar los
proyectos productivos.

Aunque se les entregaron insumos, maquinaria y animales, no se les brind6é asesoramiento
sobre como utilizarlos o0 mantenerlos en buen estado.
pues yo le digo eso, en ese punto de la capacitacion, ellos a veces iban y hacian una capacitacion, y a veces
la pasaban 2 o 3 capacitaciones por una y ya no iban mas, en la asistencia técnica, ni siquiera le dijeron al
productor mire este abono se lo hecha asi, esta semilla se la siembra asi, nada, solamente cumplieron con
entregar y eso aca en la cabecera municipal y ya. (EG JAC, 2023)
En la mayoria de los casos de estudio, se omitieron analisis basicos de viabilidad de los
proyectos, como la consideracién de las restricciones y directrices establecidas por el Instituto
Colombiano Agropecuario (ICA) o la realizacion de estudios de suelos. Estos andlisis son
esenciales en el ambito agrario para avanzar en el desarrollo de proyectos productivos y
garantizar su éxito a largo plazo.

Si bien se registraron algunos casos excepcionales en los que se llevé a cabo algun tipo de
analisis de suelos, estos se limitaron a una rapida evaluacion visual por parte de un técnico
durante unos pocos minutos. Curiosamente, esta informacion fue suficiente para recomendar
la viabilidad del proyecto productivo y determinar los insumos necesarios para la familia
beneficiaria. Segun los testimonios de los beneficiarios del programa, este andlisis visual
podria ser realizado por un campesino con conocimientos basicos sobre los diferentes tipos
de suelo. En consecuencia, no era necesario incurrir en los gastos de $3,200,000 para obtener
esta informacion.

En este momento por parte del programa me atrevo a decirle que ni un solo campesino tiene estudios de suelo,
¢ qué se puede producir en ese suelo? No lo tiene. (EG JAC, 2023)

25 Situacion similar ocurrié con las capacitaciones. Los beneficiarios mencionaron que si bien se realizaron algunas
capacitaciones en donde reunian campesinos de la vereda o municipio, la profundidad en los temas era
insuficiente.
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No basta con ir a tomar el punto de georreferenciacion del predio, saber cuanto mide, si se sustituyé o no se
sustituyd y se quede ahi en el papel... A lo que realmente el estudio de la tierra ¢ sirve o no sirve para cultivar?
y en efecto para que les van a dar semillas que no les van a dar. (EG CMPP, 2023)

Dada la insuficiencia en la cantidad, duracion de las visitas y pertinencia del contenido de la
ATI, los productores permanecian por largos periodos de tiempo con dudas sobre la utilizacion
de los insumos recibidos. Adicionalmente, la falta de canales de comunicacion efectivos con
los técnicos dificultaba la aclaracion de dudas durante el transcurso del programa.

Factores internos y externos

En la estructuracion del PNIS, los lineamientos para los operadores eran rigidos y
estandarizados. Varios actores institucionales y operadores mencionaron que era dificil
ajustar la oferta de los componentes a las particularidades de los territorios y al perfil de los
beneficiarios. Desde el punto de vista de los operadores, la rigidez se originé en los
lineamientos del Fondo Colombia en paz para desembolsar los recursos. A su vez, los
productores mencionaron que eran bastante rigidas las directrices asignadas a los técnicos
por parte de los operadores sobre el tipo de informacién a brindar y las actividades a realizar.
Los operadores asignaban una carga laboral excesiva a los técnicos, lo cual les dificultaba
realizar el trabajo en los tiempos idoneos y calidad adecuada. Les imponian metas mensuales
de visitas ignorando las particularidades del contexto como, por ejemplo, la distancia entre las
fincas, la calidad de las vias de acceso y la presencia de actores armados.

Ademas, en funcién de la dificultad de desarrollar una visita técnica, los operadores
incrementaban el valor unitario de la visita dado el sobrecosto de realizarla. La diferenciaciéon
en los sobrecostos de la asistencia técnica no se contempl6é en el disefio del programa, pues
se asumié un valor promedio estandarizable por familia beneficiaria sin considerar que estos
costos podrian ser superiores en zonas de dificil acceso. Por esta razon, beneficiarios que
habitan en zonas de dificil acceso experimentaron una reduccion considerable en la cantidad
de visitas.

Adicionalmente, los operadores contrataron técnicos foraneos al territorio que desconocian
las estrategias basicas sobre como adelantar su trabajo en dichas zonas. No tenian lazos
sociales con los lideres y tampoco con las autoridades locales; actores que han sido
fundamentales para el despliegue de los componentes. También se reportd que dichas
contrataciones repercutieron en la calidad de la asistencia técnica brindada, pues no conocian
sobre las particularidades del contexto en términos productivos, ambientales, ni sociales. Los
técnicos no permanecian en los territorios por largos periodos de tiempo, lo cual dificultaba la
comunicacion con los beneficiarios y autoridades locales. Ademas, en las zonas con
presencia de actores armados, la entrada al territorio era ain mas complicada para técnicos
gue no eran de la zona.

A su vez, la desarticulacién de los operadores y técnicos con las autoridades locales
(institucionales y comunitarias) intensificaron las tensiones sociales en los territorios. Por un
lado, se generaba desconfianza frente a las actividades que desarrollaban. Por otro lado, los
agendamientos de las visitas con los productores, sin considerar el rol de dichas autoridades,
generaron conflictos al interior de las comunidades. Por las dificultades en la comunicacion,
no se acordaban adecuadamente horas ni fecha de visitas con el productor. El técnico llegaba
a realizar la visita, pero el productor no se encontraba en el predio. Ante esta situacion, el
técnico registraba la visita y se descontaba del valor total correspondiente al componente. El
rol de las autoridades locales (en su mayoria, campesinas o étnicas) era clave para garantizar
la presencia del productor el dia de la visita técnica.
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Autoridades locales e institucionales, reportaron que solo hasta tiempo reciente se iniciaron
labores de auditoria del rol de los operadores.

Resultados del componente en condiciones socioeconémicas

Para analizar los resultados del componente de ATI, a partir de la informacién administrativa
recibida, se plantearon ejercicios que permitieran estimar relaciones heterogéneas de los
componentes del PNIS en la pobreza multidimensional. Esta decision metodolégica se tomo,
tal como se explica en el primer capitulo, porque el componente de ATI es transversal a la
intervencion del programa. Por lo tanto, para cada muestra incluida en los modelos, se calcul6
la mediana de recepcion de ATl y se dividio la muestra entre hogares beneficiaros que no han
recibido nada de este componente, quienes han recibido menos que el 50% de los que si han
recibido algo del componente y quienes han recibido mas que el 50%. Sin embargo, en
algunos casos, no fue posible estimar estos efectos heterogéneos porgue los grupos de
control contaban con muy pocas personas. A diferencia del resto de modelos, en este caso
se consideraron dos estimaciones adicionales en las que se explora el efecto marginal de PP
y SA, condicional a que alguno de los dos componentes haya sido recibido por el beneficiario,
y en funcion del nivel de recepcion de ATI.

En el caso de los efectos heterogéneos para el modelo que explora el efecto de AAl en
pobreza multidimensional, se encuentra que para todos los grupos de recepciéon de ATI el
efecto es estadisticamente no significativo. En el caso de SA, se encuentra una asociacion
negativa entre recibir este componente y la pobreza multidimensional para aguellos hogares
gue recibieron menos que el 50% de los beneficiarios incluidos en este modelo. En el caso
de los PP, no se encuentran efectos estadisticamente significativos al diferenciar por niveles
de recepcion de ATI (ver Anexo 4, Figura 14). Adicionalmente, no es posible desarrollar el
modelo que explora esta heterogeneidad por niveles de ATI cuando los hogares reciben PP
y SA puesto que el grupo de control Unicamente esta compuesto por 4 unidades y realizar
aproximaciones de inferencia causal en ese caso no es posible.

En los casos en los que se compara la recepcion de los dos componentes (PP+SA) contra
solo haber recibido alguno de los dos, se encuentra que hay una asociacién negativa con la
pobreza multidimensional Unicamente para aquellos hogares que recibieron ATI por encima
de la mediana. Es decir que para los beneficiarios que recibieron mayores niveles de ATI,
recibir la combinacion de estos dos componentes, en el margen, redujo sus niveles de
pobreza multidimensional. En el caso del margen del PP, los resultados sugieren que para
esos niveles de ATI, la combinacién de componentes redujo la pobreza multidimensional entre
7% y 8% (ver Anexo 4, Figura 45). En el caso de la SA, la magnitud de los efectos fue menor
y se sitban entre 1.7% y 1.9% (ver Anexo 4, Figura 46). Este resultado sugiere que la
asistencia técnica, cuando cumple medianamente con los criterios de oportunidad, suficiencia
y calidad, puede potenciar los efectos positivos de los componentes del programa.

Los problemas de oportunidad, suficiencia y pertinencia del componente de asistencia técnica
fueron determinantes para los resultados en términos de productividad, rentabilidad, ingresos
y técnicas productivas.

Las dificultades en el inicio y la frecuencia de la asistencia técnica han tenido un impacto
significativo en la elaboracién de proyectos productivos a largo plazo. Al demorarse en el inicio
de la asistencia técnica, los hogares no pudieron hacer una planificacion financiera adecuada
ni proyectar las actividades requeridas en la finca para el momento en que recibirian los
insumos y los animales. Esto condujo a una falta de planificacion coherente en cuanto a la
inversion, lo que resulté en que la asistencia técnica se convirtiera en un simple conjunto de
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entregas de insumos, animales y maquinaria, sin una estructura sélida para un proyecto
productivo bien desarrollado. Ademas, no se proporcioné de manera oportuna la asesoria
necesaria para garantizar el éxito a largo plazo de los insumos y animales entregados tanto
en las huertas caseras como en los proyectos productivos de ciclo corto y largo.

Dado que la asistencia no cumpli6 con su objetivo central de asistir o capacitar a los
beneficiarios en técnicas productivas, no contribuyé de manera sustancial al incremento de
sus ingresos via aumento de productividad agropecuaria. Eso solo habria podido ocurrir si el
contenido de la asistencia técnica hubiera incluido capacitaciones e informacion que les
permitieran mejorar la eficiencia de la produccion (maximizar el rendimiento utilizando la
menor cantidad de recursos posibles), la gestion adecuada de los recursos, y la resiliencia
ante desafios propios de la actividad agropecuaria como, por ejemplo, choques externos
derivados por plagas o por el clima.

Con esto en mente y, desde el punto de vista de algunos beneficiarios, funcionarios del nivel
local, territorial y nacional, la resiembra de coca, fue motivada por los incumplimientos en la
entrega del componente de asistencia técnica. En los casos en que las huertas caseras ni los
proyectos productivos pudieron consolidarse a largo plazo, los hogares han retornado a los
cultivos de uso ilicito como forma de sobrevivir econémicamente.

Capitulo 4. Resultados del PAI-RECOLECTORES en los beneficiarios?®
4.1 Componente Gestion de Empleo Temporal

Inicialmente, el componente del PAI para personas recolectoras de hoja de coca se disefié
como un apoyo de asistencia alimentaria con “opciones de empleo temporal para los
recolectoras y recolectores (de cultivos ilicitos) asentados y no asentados en la region: la
identificacion de obras comunitarias y otras fuentes de empleo que surjan en el marco de la
implementacién de la Reforma Rural Integral RRI” (AFP, 24 de noviembre del 2016). Este
componente consistia en la integracion de la poblacién recolectora al desarrollo de
actividades de sustitucién de cultivos de uso ilicito, preparacion de tierras para siembras
legales y trabajos de interés comunitario, definidas y priorizadas por las asambleas
comunitarias. Asi, los beneficiarios recolectores debian recibir ingresos mensuales a través
de un contrato de prestacién de servicios con las organizaciones del territorio y vincularse al
Sistema General de Seguridad Social durante la vigencia de los contratos. No obstante, de
acuerdo con la encuesta realizada, solo 47.41% de los beneficiarios reportaron haber recibido
este componente completo (ver Anexo 4, Tabla 60).

Implementacién del componente

El PAI para recolectores tuvo varios problemas, tanto en su disefio como en su
implementacion: i) el trabajo temporal que se planteé no representaba una solucién a largo
plazo para las personas recolectoras, era una solucion temporal; ii) no se dieron soluciones
para las causas estructurales como la falta de acceso a tierra de esta poblacién o formacion
para el trabajo; iv) hubo interrupciones en las contrataciones de los trabajos temporales v,
finalmente; v) hubo un desfase entre el tiempo de inicio del programa para recolectores y el

26 Esta seccion da respuesta a la PO6: ¢Las caracteristicas del bien o servicio entregado a los beneficiarios son
las especificadas en el PNIS?, ¢Cual es el nivel de satisfaccion de los beneficiarios con la oportunidad y calidad
de los bienes y servicios entregados por el PNIS?, ala PO8: ¢ Cudl es el resultado del PNIS en el PAl-recolectores
en términos de los ingresos y acceso al mercado laboral de los recolectores? y a la PO9a: ¢Como el disefio
conceptual, operativo, normativo, financiero e institucional del PNIS atendid las necesidades que soportan su
creacion e incidid en los resultados del programa y en cada uno de sus componentes?
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momento en el que los cultivadores que realizaron la erradicacion total previa. Este
componente ha sido el de mas dificil seguimiento debido al constante movimiento de la
poblacion en el territorio.

En general, se pudo observar que el disefio del PAI para recolectores atendia de manera muy
temporal la situacion de los beneficiarios, y, ademas, no brindaba soluciones para las causas
estructurales de su situacion socioeconémica. Asi, se generd una reincidencia en las
actividades de recoleccion por parte de beneficiarios en algunos casos. Una vez suspendidos
o finalizados los trabajos a través de las Juntas de Accion Comunal (JAC) y después de haber
recibido atencion inmediata, muchos recolectores se vieron sin otras opciones laborales
disponibles. Esto no solo lo percibian los beneficiarios, sino que autoridades locales y equipos
territoriales del Estado reconocen el limitado alcance del PAI para cultivadores:
momentaneamente, [el PAI] les sirvid porque era como el sustento diario, era como que con lo que ellos se
solventaban en ese tiempo. Ellos hacian un trabajo social y a raiz de eso les pagaban. Pero, asi como de

impacto, no, no creo. Porque imaginese, no era una cantidad lo que recibian... Pues mire que en su mayoria
se han ido a buscar otros horizontes. (ElI DSCI nivel territorial, 2023)

yo he peleado y me ha gustado debatir ese punto de los recolectores, ¢por qué motivo? porque gracias a Dios
nosotros los cultivadores quedamos con un pedazo de tierra, y los recolectores quedaron asi, sin nada, porque
ellos vivian solo de la hoja de coca. Entonces, ¢qué pasa ahi? como yo le decia al del PNIS: ¢por qué no
escogieron primero para hacerle los pagos al recolector? porque el quedo sin nada, por lo menos nosotros
tenemos un techo, tenemos un pedazo de tierra, pero los recolectores ellos son como decir ambulantes. (EG
JAC, 2023)
Las percepciones de miembros de las JAC de Puerto Guzméan dan cuenta de la incapacidad
del PAI para resolver problemas estructurales de acceso a tierra y recursos en la poblacién
recolectora. Hay una percepcion generalizada sobre la vulnerabilidad econémica en la que se
encuentran los beneficiarios recolectores, incluso frente a los cultivadores, dada la falta de
tierra, proyectos productivos y la alta dependencia de empleos temporales en el campo.
necesidades tenemos muchas porque en el PNIS cuando firmamos un contrato decia que a nosotros nos iban
a organizar todo el tema de vivienda, o sea terrenos, proyectos productivos, donde auin todavia nos deben
pagos de eso, no nos han cumplido. (...). Y la necesidad, realmente, en la mayoria de los recolectores,
realmente, es la vivienda y también en el tema econémico, porque si nos cumplieran y nos organizara nel
tema de viviendas y en algun tema de proyectos productivos, nos ayudaria mucho, porque si, usted tiene
Su casita propia y tiene su terreno en qué trabajar y le dan su proyecto, pero que usted sepa como trabajar
eso. (EA beneficiaria recolectora, Guaviare, 2023)

Por esto, la gestiébn de empleos temporal y los pagos de asistencia alimentaria pudieron
resultar insuficientes desde su mismo disefio e implementacién. Tampoco hubo estrategias
gue impulsara  n proyectos productivos o formacién técnica de los beneficiarios recolectores
para que pudiesen ser empleados en otros sectores agricolas o comerciales en sus
municipios.

Otra de las fallas de implementacion tuvo que ver con el retraso y la interrupcion de los pagos
para la poblacion beneficiaria. En algunas ocasiones, los recolectores tuvieron que detener
los trabajos que estaban realizando en sus comunidades, lo que no solo afectd su
sostenimiento econémico, sino también el progreso de las obras. Este es el caso de algunos
recolectores como en el caso del Guaviare:
también hubo un tema que se firmé un contrato, primero fue por 6 pagos, se firmd un contrato por 6 pagos, nos
pagaron, trabajamos normal y ya después nos demoramos como 2 o 3 meses para volver a reiniciar los trabajos
y los pagos. Ahi ya trabajamos y quedamos en pendiente en un solo pago que ya lo trabajamos, pero no lo
pagaron. (EA beneficiaria recolectora, Guaviare, 2023)

Ademas de las interrupciones, en el caso referenciado del Guaviare se tardaron tres afios en
iniciar el PAI después de haber firmado los acuerdos.
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La implementacién del componente de recolectores tuvo un retraso considerable, que muchas
veces llevé a formas de organizacion o liderazgo comunitario para poder exigir su
cumplimiento. Este es el caso de Putumayo, donde se empezé la contratacién de este grupo
de beneficiarios hasta este afio:
porgue los recolectores apenas empezamos a hacer nuestras labores comunitarias dentro de las comunidades,
nosotros empezamos en abril. M: ¢ de este afio? P: si, apenas, y eso como porque cuando a mi me eligen
delegado acd, entonces yo empecé a pelear en todos los escenarios las sesiones acd, hasta que por fin se
lleg6 la oportunidad de contratar recolectores. Recolectores activos, aqui en el municipio de Puerto Guzman,
tengo 621 recolectores activos. Para contratar de esos 621 recolectores activos, empezamos a socializar el 28
de marzo, y se contrataron 228 recolectores, con esos estamos trabajando, con 228 recolectores. (EA
beneficiario recolector, Caquetd, 2023)

No solo el retraso o la interrupcion de los pagos generd problemas para la poblacion
beneficiaria, sino también el desfase entre la erradicacién de cultivos por parte de
beneficiarios cultivadores y la entrega del PAI de recolectores. Este punto es crucial puesto
gue no se tuvo en cuenta el momento en el que la poblacién beneficiaria recolectora quedé
en una situacién de vulnerabilidad econémica al perder la posibilidad de empleo en la raspa
de la coca. Al ser dependiente de este tipo de empleos temporales, la erradicacién de los
cultivos los dejaba sin opciones laborales, sumado al retraso de la entrega del PAI.

Asi, el PAI para recolectores no ha cumplido con la atenciéon de las necesidades de los
beneficiarios, no ha sido oportuno en su implementacién y no ha sido suficiente para atender
y solucionar las situaciones de vulnerabilidad econémica de los beneficiarios.
Especificamente, el componente no logré atender el problema de falta de recursos, tierra o
proyectos productivos de los beneficiarios. Tampoco ha sido oportuno en los tiempos de
implementacién puesto que la erradicacion de la coca y los pagos no han sido paralelos o
simultaneos. Y finalmente, no ha sido suficiente en la generacién de soluciones a largo plazo
para estas poblaciones.

El andlisis cuantitativo de este componente se limit6 a la informacion de la encuesta teniendo
en cuenta que no se recibid la informacion administrativa sobre la ejecucion de los
componentes que debian recibir estos hogares. Por lo tanto, las estimaciones econométricas
no pudieron realizarse y el andlisis quedd limitado a la informacion obtenida a través de la
encuesta.

Segun esta informacion, 63.62% de los recolectores encuestados participd en los trabajos
comunitarios acordados en el programa, 1.18% afirm6 que parcialmente y 35.21% no ha
estado vinculado a este componente (ver Anexo 4, Tabla 58). Adicionalmente, el 57.59%
estuvo vinculado 12 meses a estos trabajos tal como se presenta en la Tabla 59 (Anexo 4).
Es decir que el 42.06% de los recolectores no estuvieron vinculados a este componente
durante el tiempo que se habia acordado al principio del programa. También en términos del
cumplimiento de lo acordado en el disefio del PNIS, solo el 47.41% reportd que el pago por
esos trabajos fue de 12 millones de pesos. Al resto de recolectores que fueron vinculados al
programa, les hicieron pagos por menos recursos. Posterior a terminar el componente GET,
el 27.52% de los recolectores que participaron en estos trabajos aseguran que realizaron
alguna actividad remunerada no necesariamente asociada al programa (ver Anexo 4, Tabla
61). Por lo tanto, el objetivo de vincular a actividades econdmicas a través de este
componente no fue satisfecho.

Resultados del componente en condiciones socioecondmicas

Uno de los principales efectos de la implementacién tardia y temporal del componente del PAI
para recolectores fue la migracion geogréfica o laboral de los beneficiarios. Los beneficiarios
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recolectores se han visto motivados a migrar de sus municipios en busqueda de
oportunidades laborales, dado que se ha erradicado la coca y el PAI no ha sido implementado
de manera oportuna y suficiente. Segundo, se observé una migracion a otros trabajos
mientras los beneficiarios esperaban el inicio de los pagos y de los trabajos contratados por
las JAC. En el caso del Guaviare, por ejemplo, la beneficiaria opté por el negocio de las rifas
y de la cocina durante los tres afios que se tardé el programa en iniciar.

Los recolectores han sido, desde un inicio, una poblacién en movimiento. Varias de las
personas entrevistadas fueron recolectores una parte de sus vidas y llegaron a los municipios
donde actualmente habitan por ese mismo trabajo (ver Anexo 16. HV Puerto Guzman; Anexo
14. HV Miranda). Ahora, con el PNIS, la poblacién recolectora siguié en busqueda de opciones
laborales diferentes a la raspa de coca, en parte motivadas por el miedo a ser encarceladas
(caso recolectora en Guaviare). También, parte de los beneficiarios migré a otros municipios,
como es el caso de los compafieros del recolector entrevistado en el Caqueta. Asi, algunos
beneficiarios han retornado a actividades previas de recoleccion o siembra de coca, asi sea
en otros territorios.

Los proyectos, las expectativas y los suefios relacionados con el PNIS de muchos
recolectores beneficiarios no se han logrado. Algunos imaginaban un futuro con proyectos
productivos o vivienda (caso recolectora Guaviare). Otros proyectaban una educacién
profesional, como es el caso del joven beneficiario que esperaba asistir a la Universidad de
la Amazonia en Florencia tras el programa pero no pudo. En muchos de los casos, el
programa no tuvo la capacidad de cumplir con expectativas de mejora de condiciones
socioecondémicas en el mediano y largo plazo a través de proyectos productivos o educacion.
Es decir, no logro tener efectos mas alla de la corta temporalidad del empleo con las JAC.

Hubo casos en los que los recursos del programa impulsaron ciertos proyectos de los
beneficiarios, aunque fuera por un corto periodo de tiempo. En el caso del recolector de La
Montanita, este pudo utilizar los pagos del PAI para iniciar un proyecto productivo de cria de
gallinas en la finca de sus padres. No obstante, al interrumpirse la asistencia, no pudo
mantener su proyecto.
En esos tres primeros, yo empecé por ahi con un proyecto de gallinas. Un proyecto de gallinas, pues las obtuve
con los primeros pagos, y pues quebré porque no volvieron a... la ayuda econémica no volvid; entonces tuve

que dejar acabar el proyecto que habia iniciado. (...). Mas o menos [alcancé a tener] como unas 60, 70 gallinas.
(EA beneficiario recolector, Caqueta, 2023)

En otros casos, hubo grupos de recolectores que, en conjunto, han promocionado
activamente su participacion en proyectos similares a los trabajos comunitarios del programa
en sus respectivas regiones (caso de recolector en Putumayo). Estos beneficiarios han
experimentado mejoras en el acceso a servicios de salud y han logrado la bancarizacion. De
manera similar, en el Caqueta hubo un grupo de recolectores que pudo mejorar condiciones
de vida individuales y tener un impacto positivo en sus respectivas comunidades por medio
de los trabajos de mejora de la infraestructura vial y educativa. En este caso estudiado se
resalta que hubo dos grupos de recolectores: este primero que tuvo una continuidad en los
pagos y una finalizacion de trabajos comunitarios, y un segundo grupo donde se suspendieron
las asistencias y no se continuaron los trabajos. Asi, hubo algunos casos de cierto éxito en el
gue algunos beneficiarios lograron tener cierto impulso temporal en sus proyectos o en la
mejora de sus condiciones socioecondémicas.

En cuanto a los resultados del programa en el IPM, se encontré que no hubo diferencias
estadisticamente significativas entre recolectores en linea base y aquellos que no recibieron
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el componente de GET (ver Anexo 4, Tablas 62, 63 y 64). Por el contrario, para quienes si lo
recibieron se establecid una reduccion en 0.045 en el IPM, lo cual representa una reduccién
en este indice del 9.4%. Si bien se estiman estas diferencias entre quienes han recibido el
componente y la linea base, estos resultados no son causales y por lo tanto no se pueden
atribuir a la intervencion de la GET.

Sobre las preguntas de acceso a servicios financieros, se identificd que no hubo cambios en
el acceso a cuentas de ahorros ni cuentas corrientes, tanto para recolectores que recibieron
el GET como para quienes no lo hicieron. En el caso de acceso a créditos de entidades
financieras, los resultados sugieren que hubo una caida estadisticamente significativa para
los dos grupos de recolectores. En el caso de quienes no recibieron el componente, se
identifica que el acceso a este servicio se redujo en 83.2% y para quienes lo recibieron la
magnitud del cambio equivale a 65.9%.

En cuanto a vias terrestres, los resultados sugieren que el acceso a vias se redujo para
quienes no recibieron el componente. El cambio en la proporcion de este grupo fue de 19.2
pp, en comparacion con el 53.6% de la linea base. En el caso de quienes recibieron los
beneficios del GET no hubo cambios estadisticamente significativos. Sobre la disponibilidad
durante época de lluvias, los resultados sugieren que hubo un aumento en 54.5% para
guienes no recibieron el componente y de 17.4% para quienes si lo hicieron. En acceso a vias
fluviales, se identific6 un aumento para los dos grupos de recolectores: el 30.6% de quienes
no recibieron el componente aseguran tener acceso a vias fluviales y el 22.9% para los que
si lo recibieron, en comparaciéon con 14.7% en linea base. No se identificaron cambios
estadisticamente significativos en la transitabilidad de este tipo de vias.

En el caso de la confianza en las instituciones, se identifica que hubo una caida en la
proporciéon de hogares que creen mucho en la Alcaldia en el grupo de recolectores que no
recibieron el componente. Esta caida fue del 92.5%. Por el contrario, hubo un aumento en
esta proporcion en los beneficiarios que si recibieron GET y representé un cambio de 45%.
El mismo patrén se identifica en la confianza a la Defensoria pero en este caso los cambios
porcentuales corresponden a -31.7% y 32.4%. En el caso de los juzgados, se identifica que
hubo una caida en los dos grupos de recolectores. En linea base, el 13.6% de los recolectores
confiaba mucho en el juzgado, mientras que en linea final quienes no recibieron el
componente 4.4% pertenecia a este nivel de confianza y 8.7% de quienes si recibieron.

En cuanto a actores que contribuyen a la resolucion de conflictos, se identifico que la
participacion de la comunidad y sus lideres aument6 en 16% y 19.2% para los recolectores
gue no recibieron GET. Para los recolectores que recibieron el componente no se identificaron
cambios significativos en estos actores. Por el contrario, en el caso de Fuerzas Armadas y
GAO, se encontrd6 que mas recolectores que recibieron beneficios consideran que estos
actores contribuyen a resolver conflictos. El porcentaje en comparacion con linea base pas6
de 0.5% a 7.1% para las Fuerzas Armadas y de 3.1% a 10% para GAOS. En el caso de los
recolectores que no recibieron los beneficios, el porcentaje de GAOS se redujo a 2.1%. Por
ultimo, en los dos grupos de recolectores se identific6 una reduccién en la proporcion de
hogares que reporta al conciliador en equidad como un actor que resuelve conflictos en sus
comunidades. Los resultados sugieren cambios de 27.2% en el caso de quienes no recibieron
los beneficios y 41.2% en quienes si lo hicieron.

Capitulo 5. Resultados del PAI-COMUNITARIO y PISDA

Dentro del disefio del PNIS, los componentes de PAlI Comunitario y PISDA fueron
contemplados como los puntos principales de vinculacion del Programa con la RRI (Circular

131 de 175



Evaluacion institucional y de resultados del Programa

] o ] ) 13 10 2023
Universidad de Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos llicitos (PNIS)
los Andes ,
PRODUCTO 4 - INFORME DE RESULTADOS VERSION 1

17 de 2017). En este capitulo, se analizan los efectos obtenidos de estos dos componentes y
su aporte a los resultados generales del programa?’.

5.1 Componente PAIl comunitario

El PAI Comunitario tenia como objetivo acercar la oferta estatal de programas a la poblacion
en general en areas prioritarias del PNIS, pero sin limitarse a los beneficiarios que fueran
cultivadores, no cultivadores y recolectores. Esto incluia los componentes de programas
educativos, de salud, para adultos mayores, oportunidades laborales, y la superacion de la
pobreza, entre otros (DNP, 2022). Cabe destacar que este no tenia un caracter participativo,
sino que se basaba en la oferta disponible de entidades locales, territoriales y nacionales para
atender a la poblacién en general.

De acuerdo con informacion proporcionada por la DSCI para esta evaluacién, se procesaron
las cifras correspondientes a la ejecucion reportada (Anexo 11). La Tabla 12 muestra el
porcentaje de ejecucion e inversion correspondiente:

Tabla 12. Ejecucién de proyectos PAI comunitario en subregiones PDET

o Proyectos Proyectos . . Inversion
Subregién o ; 28 Dinero destinado
disefiados terminados terminada?®
ALTO PATIA Y NORTE DEL
4.68% 18% 3.18% 3.46%
CAUCA
ARAUCA 4.71% 17% 4.05% 18.84%
BAJO CAUCA Y NORDESTE
. 8.36% 13% 13.34% 2.50%
ANTIOQUENO
CATATUMBO 2.68% 24% 3.71% 10.78%
CUENCA DEL CAGUAN Y
. 15.96% 13% 22.74% 2.95%
PIEDEMONTE CAQUETENO
MACARENA GUAVIARE 19.74% 11% 24.53% 5.81%
PACIFICO Y FRONTERA
N 2.24% 22% 1.03% 15.97%
NARINENSE
PUTUMAYO 26.00% 20% 14.30% 2.79%
SUR DE BOLIVAR 6.57% 17% 8.47% 0.01%

27 Este capitulo responde a la PO3: ¢ Cuéles han sido los resultados del PNIS (PAl-comunitario y PISDA) en el
acceso a programas de las familias (infraestructura, salud, programas sociales, educacion, entre otros)?,
parcialmente a la PO6 en lo referente a PISDA/PAI Comunitario: ¢ Las caracteristicas del bien o servicio entregado
a los beneficiarios son las especificadas en el PNIS?, ¢ Cudl es el nivel de satisfaccion de los beneficiarios con la
oportunidad y calidad de los bienes y servicios entregados por el PNIS? y parcialmente a la primera parte de la
PO9: ¢Cbébmo el disefio conceptual, operativo, normativo, financiero e institucional del PNIS atendié las
necesidades que soportan su creacion e incidié en los resultados del programa y en cada uno de sus
componentes?

28 En relacion con los disefiados para cada subregion. En este sentido, los porcentajes de proyectos ejecutados
e inversion ejecutada son por datos de la fila, no de la columna.

29 por inversion terminada se hace referencia a los proyectos que cuentan con acta de liquidacion y acta de
entrega.
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SUR DE CORDOBA 9.08% 6% 4.66% 3.56%
TOTAL 100% - 100% -

Fuente: elaboracion propia, con base en datos proporcionados por la ART, 2023.

Se evidencia que el 98.19% de la financiacién de los proyectos provino del Presupuesto
General de la Nacion. Ahora, en términos de financiacibn por nimero de proyectos se
destacan 3 fuentes principales: recursos de los entes territoriales (30.61% registrados a través
de interoperabilidad y 9.42% registrados manualmente®), recursos del Presupuesto General
de la Nacion (26.42%) y OCAD Paz (9.08%). Sin embargo, el porcentaje de proyectos
terminados financiados con recursos de entes territoriales equivale a 13.5%, con el
Presupuesto General de la Nacion a 12.6% y con el OCAD Paz a 4.6% (Anexo 11 - Hoja sobre
Financiamiento). En el caso de las Obras PDET de Cooperacién, de fuentes de recursos
privados, de la FAO, del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, y de UNODC, se ha
terminado el 100% de los proyectos. La suma de todos estos proyectos equivale al 3.6% del
total de proyectos presupuestados y para los cuales se tiene informacion sobre la fuente de
los recursos.

En cuanto a la distribucién por componentes del PAI de estos proyectos en los municipios
PDET, se identifica que para todas las regiones el componente que mayor proporcién de
proyectos tiene es el de superacidon de pobreza. La subregion con menor proporcién de
proyectos de este componente es Bajo Cauca y Nordeste Antioquefio (64.61%) y la que mas
tiene es Catatumbo, con 85.9%. Sin embargo, la ejecucién de los proyectos de este pilar en
ninguna subregion PDET ha superado el 26.42% de proyectos terminados. Incluso, hay
regiones como Cuenca del Caguan y Piedemonte Caquetefio, en la que Unicamente se ha
terminado el 8.54% de los proyectos correspondientes a este pilar.

El segundo componente que concentra mayor nimero de proyectos al interior de las
subregiones es el de atencién basica en salud. Si bien los porcentajes son mayores que en
el resto de los pilares, la distribucion es mas heterogénea que en el caso de superacion de la
pobreza. Por ejemplo, subregiones como Catatumbo (7.7%), Pacifico y Frontera Narifiense
(7.7%), y Sur de Bolivar (8.9%) contrastan con Bajo Cauca y Nordeste Antioquefio (24.7%) y
Cuenca del Caguan y Piedemonte Caquetefio (24.1%), que presentan porcentajes alrededor
de 3 veces superiores.

En el caso de guarderias infantiles rurales, ninguna subregién supera una concentracion de
mas de 7.7% de los proyectos en este componente. En términos de proyectos terminados,
Unicamente el Bajo Cauca y Nordeste Antioquefio (6.25%) y Putumayo (36%) reportan
porcentajes positivos. En suministros de comedores escolares, informacién de acceso al
mercado laboral y programas de hambre de la tercera edad, ninguna subregién concentra
mas de 4.62% en alguno de estos componentes. En cuanto a terminacion de proyectos, solo
se reportan avances de 9.09% de los proyectos de suministros de comedores escolares y
5.56% para programas contra el hambre para la tercera edad en Putumayo, asi como 40%
para programas de este pilar en la subregién Sur de Bolivar.

A pesar de estos avances reportados, el levantamiento de informacion cualitativa evidencié

30 | a informacién suministrada divide las fuentes de recursos de las entidades territoriales en dos categorias: las
registradas manualmente y las registradas en interoperabilidad. En los dos casos, las fuentes corresponden a
recursos propios de los gobiernos subnacionales y a recursos provenientes del Sistema General de
Participaciones.
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gue no hay un reconocimiento general en la poblacién vinculada al programa de iniciativas
gue se hayan adelantado en el marco del PAI comunitario, tanto entre autoridades locales
como poblacién beneficiaria. De hecho, Unicamente los perfiles de las historias de vida con
ejercicio de liderazgo PNIS mencionaron conocer este componente del Programa. Para el
caso de organizaciones sociales y JAC consultadas, si bien conocen el término, sefialan que
no ha habido avances al respecto.

En la comunicacion con las instancias de gestion y coordinacion, inicamente en la entrevista
realizada con el CAT se sefialaron avances en esta materia. Llama la atencion que hace parte
de la subregion 17 PDET, lo que puede explicar el reconocimiento de estos avances fuera del
marco de la implementacion liderada por la ART que, como ya fue mencionado, presenta una
baja articulacién en territorio con el PNIS (ver Cap. 2). Desde el CMES consultado, encargado
de hacer seguimiento a estas iniciativas, se mencion6 que han presentado reclamaciones
para comprender qué ha ocurrido con el PAI Comunitario, pero hasta ahora, no se ha recibido
ninguna respuesta. Esta denuncia es repetida desde liderazgos en organizaciones sociales y
JAC.

Asi las cosas, pueden sefialarse dos principales fallas internas para la obtencién de
resultados. Por un lado, en términos de difusion de la oferta, hay confusion entre las obras
PDET y las de PAI Comunitario-PISDA. Incluso, el PAI Comunitario parece mas desconocido
gue PISDA en las entrevistas con beneficiarios y hay confusién entre ambos componentes -
todo es una misma bolsa de mejoramiento comunitario. Cuando se preguntaba por PAI
Comunitario, distintos actores respondieron con elementos de PISDA y PDET. De acuerdo
con el andlisis hermenéutico realizado, en las entrevistas hubo muy pocas menciones sobre
este tema: con 38 citas vinculadas, es el componente menos relacionado del PNIS, incluso
detras del PISDA (65). Estas confusiones fueron evidenciadas en distintos niveles de la
cadena de valor del Programa. En una de las entrevistas con coordinadores regionales de la
DSCI, una persona report6 avance de mas o menos el 70% en PAI Comunitario. Sin embargo,
al describir el avance, hablé de los componentes del PAI Familiar. Esto muestra
desconocimiento desde la misma entidad sobre el disefio y la implementacién del PNIS.

Por otro lado, desde el disefio se establecié que el componente dependeria de la oferta
disponible en los territorios. Sin embargo, no se generaron mecanismos efectivos para
vincular a instituciones que permitiera socializar y acercar la oferta a los territorios priorizados,
bajo el lente de la sustitucién. En otras palabras, no se diferenciaron de otras iniciativas
locales que pudieran llegar a las comunidades a través de medios distintos al cumplimiento
de los objetivos del PNIS, en linea con las lineas de accién priorizadas. Aunque se esperaba
gue los CMPP y los CMES fueran el espacio para esta convergencia, estos escenarios no
contaron con una representacion amplia de diversos sectores de la institucionalidad y la
sociedad civil para hacerlos viables, como se explicé en el capitulo 2.

De acuerdo con operadores del programa, lo que terminé pasando fue que en sus visitas a
territorio para entrega de componentes del PAI Familiar daban informacion de la oferta de
programas sociales de alcaldia y demas entes territoriales, de acuerdo con la que ellos
mismos conocieran. En este sentido, las deficiencias en articulacion para la socializacion y
generacion de relaciones vinculantes repercutieron negativamente en los resultados del
programa para este componente.

Adicionalmente, considerando que el AFP establecid objetivos territoriales relacionados con
la poblacion escolar y la primera infancia, la evaluacion uso la informacion administrativa
disponible, especificamente el Formato C600 del DANE, para determinar la ubicacién y fecha
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de creacion de cada institucion educativa. Esto permitié evaluar si ha habido un aumento en
el nimero de instituciones desde la implementacién del programa. En la Tabla 65 (Anexo 4)
se presenta el numero de sedes educativas previas a 2017, las nuevas sedes creadas a partir
de ese afio y el cambio porcentual que representan estas nuevas sedes.

Como se muestra en la Tabla 65 (Anexo 4), en 12 de los 56 municipios PNIS no se ha creado
una nueva institucion educativa desde el 2017. Estos municipios se encuentran en los
departamentos de Caquetd, Guaviare, Cauca, Guainia, Putumayo y Bolivar. Por el contrario,
se destacan los municipios de Cantagallo (Bolivar) y San José de Uré (Cérdoba) con
crecimientos superiores al 100% en las sedes educativas desde el 2017. En 12 municipios,
gue representan el 20% de los municipios PNIS, el crecimiento en la infraestructura educativa
ha sido superior al 20% e inferior al 100% en los ultimos 6 afios.

Sobre el PAI comunitario en municipios PNIS-no PDET, no se recibieron los reportes de
inversion y proyectos finalizados por parte de las entidades correspondientes, para hacer este
mismo andlisis en estos municipios. Asi mismo, en los reportes de la ART y de la UNODC no
se encuentra informacion sobre el avance de este componente en los 8 municipios de no
coincidencia PNIS-PDET. Esto sugiere dos debilidades: por un lado, mecanismos
insuficientes de seguimiento propios del PNIS (no articulados con la capacidad PDET) para
dar cuenta de los avances en la oferta programatica. Por otro lado, una baja relevancia de
este componente dentro del total de la oferta programatica, lo que aduce tanto a fallas de
disefio como de implementacion, en la medida en que, como se ha sefialado, no hubo una
articulacion suficiente para este desarrollo y que, sin el impulso del PDET, pudo haber
guedado relegado en los 8 municipios por no tener ese vinculo directo con otro mecanismo
de transformacion territorial.

5.2 Componente PISDA

En relacion con los PISDA, si fueron pensados como fruto de procesos participativos en los
territorios priorizados, siendo los CMPP los espacios para el disefio en territorios PNIS-no
PDET. Estos incluyen cinco pilares o areas de priorizacion: (i) obras de infraestructura social
de ejecucion rapida; (i) componentes de sostenibilidad y recuperacion ambiental; (i) planes
de formalizacién de la propiedad; (iv) planes para zonas apartadas y con baja concentracion
de poblacioén; y (v) un conjunto de cronogramas, metas e indicadores que permitan medir el
resultado de los proyectos en el bienestar de las comunidades.

En el caso del PISDA en municipios PDET, se identificaron 1,610 proyectos en todas las
subregiones. De acuerdo con los informes de seguimiento de la ART, entre el informe de
implementacién del PNIS del 2021 y el del 2022 hay un avance del 48% en las iniciativas con
ruta de implementacion activadas de los PISDA en los PDET, pasando de 126 a 260.

En los casos PDET-PISDA (Anexo 12), el 30.25% de proyectos se concentra en la region
Putumayo, 18.07% en Macarena — Guaviare y 19.69% en la Cuenca del Caguan y
Piedemonte Caquetefio. Adicionalmente, en estas tres subregiones se concentra el valor total
de los proyectos planeados: 22.96%, 21.71% y 22.72%, respectivamente. Ahora, las
subregiones que menor proporcion de proyectos concentran son Arauca (0.56%), Catatumbo
(0.81%), Bajo Cauca y Nordeste Antioquefio (3.17%) y Sur de Cérdoba (4.6%). Hay 5
subregiones que el valor total de los proyectos PDET alineados con los componentes del PAI
comunitario representa menos del 5% del global: Alto Patia y Norte del Cauca, Arauca, Bajo
Cauca y Nordeste Antioquefio, Catatumbo, y Sur de Cérdoba.

De estos proyectos, a nivel de subregion, las que se destacan por tener una proporcion de
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proyectos terminados més alta son Bajo Cauca y Nordeste Antioquefio (45.10%), Pacifico y
Frontera Narifiense (37.25%) y Putumayo (26.49%). Ahora, las subregiones dénde menor ha
sido la terminacion de proyectos PDET con etiqueta PISDA son Macarena - Guaviare (8.93%),
Sur de Cérdoba (12.16%), Cuenca del Caguan y Piedemonte Caquetefio (12.3%), y Alto Patia
y Norte del Cauca (13.27%). Macarena - Guaviare y Cuenca del Caguan destacan en este
sentido, pues a pesar de concentrar regiones y dinero destinado, reflejan bajos indices de
ejecucion.

Se evidencia que el 92.32% de la financiacion de los proyectos provendra del Presupuesto
General de la Nacion. Ahora, en términos de financiacibn por nimero de proyectos se
destacan 3 fuentes principales: recursos propios de los entes territoriales (23.11%), recursos
del Presupuesto General de la Nacién (17.87%) y OCAD PAZ (15.82%), mientras que las
otras 27 fuentes de financiacién existentes representan entre el 0.08% y 7.7% cada una, para
un valor relativo total del 43.77% (ver Anexo 12). Sin embargo, el porcentaje de proyectos
terminados a partir de estas tres fuentes de financiacion no supera el 8.72% y se destaca que
ningun proyecto financiado con recursos propios de los entes territoriales ha sido terminado.
El 100% de los proyectos ha sido terminado para 11 fuentes de financiacion. Sin embargo, la
suma de todos estos proyectos equivale al 9.7% del total de proyectos presupuestados y para
los cuales se tiene informacion sobre la fuente de los recursos.

En cuanto a la distribucion por pilar de los proyectos PDET, se identifica que la mayor
proporcion de estos estd concentrada en el de reactivacion econémica y produccion
agropecuaria (44.6%). En seguida, el 13.17% de los proyectos son de infraestructura y
adecuacion de tierras, y 11.43% de vivienda, agua potable y saneamiento. En contraste,
3.48% de los proyectos estan orientados al sistema para la garantia progresiva del derecho a
la alimentacién, 5.96% a la educacién rural y primera infancia rural, 6.15% a la reconciliacion,
convivencia y construccion de paz, y 6.58% al ordenamiento social de la propiedad rural y uso
del suelo. La mayor tasa de proyectos terminados la tienen los de infraestructura y adecuacion
de tierras (36.32%), seguidos por los de los de reconciliacion, convivencia y construccion de
paz (30.30%). Por el contrario, Gnicamente 4.72% de los proyectos del pilar de ordenamiento
social de la propiedad rural y uso del suelo, y 7.19% en salud rural han sido terminados.

Si bien el comportamiento entre pilares a nivel de subregion es similar al descrito para el PAI
comunitario, hay heterogeneidades que vale la pena mencionar. En primer lugar, en la
mayoria de las subregiones, la participacion mas elevada la tienen los proyectos de
reactivacion econodmica y produccion agropecuaria. Sin embargo, en algunas regiones este
no es el caso e, incluso, como en Arauca y Catatumbo, no hay ningln proyecto en este pilar.
En el Sur de Cérdoba, por el contrario, el 95.95% de los proyectos planeados pertenecen a
este pilar. De las 812 iniciativas PISDA (es decir, PDET con etiqueta ‘Sustitucion’), 295 fueron
clasificadas —y, por tanto, priorizadas por su valor estratégico— como detonantes y
dinamizadoras. La mayoria (129) corresponde al pilar “Reactivaciéon econémica y produccion
agropecuaria” —pilar que, en total, tiene 298 iniciativas contando detonantes, dinamizadoras
y locales o de menor impacto—. Sin embargo, fueron priorizadas aquellas relacionadas con
megaproyectos y grandes plantaciones, mientras que la sustitucién quedo en un lugar inferior.

En el caso de Arauca, la mayor proporcién de proyectos estan orientados al pilar de educacion
rural y primera infancia rural (66.67%). El otro 22.22% y 11.11% estan orientados al
ordenamiento social de la propiedad rural y uso del suelo y a vivienda rural, agua potable y
saneamiento basico rural, respectivamente. En el caso de Catatumbo, la mayor proporcion
de proyectos estan orientados a al pilar de ordenamiento social de la propiedad rural y uso
del suelo (38.46%), y 30.77% a cada uno de los pilares de reconciliacion, convivencia y
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construccion de paz, y sistema para la garantia progresiva del derecho a la alimentacion.

En términos de ausencia de participacién de algunos pilares a nivel de subregiones, se
encontré que no se ha disefiado ningun proyecto de reconciliacién, convivencia y construcciéon
de paz en Alto Patia y Norte del Cauca, Arauca y Pacifico y Frontera Narifiense. Lo mismo
ocurre para el pilar de educacion rural y primera infancia rural en las subregiones de
Catatumbo y Sur de Cérdoba. En Arauca, Bajo Cauca y Nordeste Antioquefio, Catatumbo y
Sur de Cordoba no se ha disefiado ningun proyecto en el pilar de infraestructura y adecuacion
de tierras. En el caso de reactivacion econdmica y produccion agropecuaria, en la Gnica region
en la que no hay proyectos en este pilar es en Arauca. En el pilar de salud rural, no hay ningin
proyecto disefiado en Alto Patia y Norte del Cauca, Arauca, Catatumbo, Putumayo y Sur de
Coérdoba. En seguida, solo se identificaron proyectos en el pilar orientado al sistema para la
garantia progresiva del derecho a la alimentacion en Bajo Cauca y Nordeste Antioquefio,
Pacifico y Frontera Narifiense y Sur de Bolivar. Por ultimo, en el caso de vivienda rural, agua
potable y saneamiento basico rural no se ha planeado ningun proyecto en Bajo Cauca y
Nordeste Antioquefio, Catatumbo y Sur de Cérdoba. Estos datos evidencian que a nivel de
subregion ha habido diferentes priorizaciones de los sectores de transformacion territorial, sin
embargo, la ejecucién de estos no se acerca a los niveles de planeacion establecidos y
también se identifican importantes heterogeneidades regionales.

En cuanto a los municipios PNIS-no PDET, se sefialan 1,444 iniciativas PISDA, en los
sectores de Obras de infraestructura social de ejecucion rapida (745), Planes para zonas
apartadas y con baja concentracion de poblacion (383), Sostenibilidad y recuperacion
ambiental (205), y Plan de formalizacion de la propiedad (111) de las cuales solo el 13% (187)
contaba con rutas de implementacion activadas al 2022 (ART, 2022).

Tabla 13. Iniciativas PISDA - municipios PNIS no PDET

Departamento Municipio Iniciativas
CAUCA Piamonte 189
CAUCA Rosas 24
GUAINIA Barrancominas 109
NARINO Ipiales 106

VALLE DEL CAUCA Bolivar 159

VALLE DEL CAUCA Dagua 344

VALLE DEL CAUCA El Dovio 184

VICHADA Cumaribo 329
Total general 1,444

Fuente: base de datos solicitada por la UT a la ART, 2023.

Sin embargo, se presentan inconsistencias en los reportes (Anexo 13), en tanto hay 36
iniciativas cuyas fuentes de financiacion son marcadas como obras PDET fase 3 y Obras por
impuestos (mecanismo de financiacion del PDET), con registro de avance en la
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implementacion. Adicionalmente, solo se reportan 89 proyectos en estado terminado.

Estas cifras son consistentes con los resultados cualitativos, pues actores territoriales
sefialaron retrasos en la implementacién, a pesar de haber firmado el documento, que
corresponde a la tercera fase del proceso patrticipativo (ver Cap 2.1.2). El espacio deliberativo
fueron los CMPP, lo que tiene la ventaja de ser un mecanismo de participacion propio del
PNIS. Para el momento de las firmas (2020-2), los espacios de discusion de los PISDA fueron,
precisamente, dinamizadores de los CMPP, los CMES y los CAT. Sin embargo, algunos
actores sefnalan que estos esfuerzos quedaron en “fase de diagnostico” tras la firma de los
acuerdos, pero que no se han visto avances significativos en la implementacion.

vino una etapa que fue una construccion del PISDA, entonces ahi hubo tiempo donde
estuvimos haciendo muchas asambleas comunitarias, reuniones en cada vereda, porque
en cada vereda haciamos una reunion donde con la comunidad escogiamos qué obras
priorizamos en esa vereda, que creibamos que iban a hacer muy necesarias, lo que era la
necesidad que teniamos (...) y de ahi pasamos a una asambleas, en unos nucleos
veredales, donde se reunian lideres de distintas veredas, agrupados en unos nucleos y asi
fuimos construyendo el PISDA hasta llegar al documento final ya del PISDA como tal (...)
Lo tenemos firmado, o sea, nosotros tenemos ese documento firmado por los alcaldes, los
alcaldes, bueno, personas de Gobernacion, distintos lideres que estabamos ahi
involucrados y por varias entidades del Estado, pero de ese PISDA, pues basicamente
nada, nada se ha visto. (EG CAT, 2023)

En términos de factores internos para la implementacion, la principal barrera evidenciada es
de cardcter presupuestal. Como sefalan actores del nivel nacional, "el PISDA quedo por fuera
de todos los instrumentos de politica publica de inversion” (El ex funcionario DSCI nivel
nacional, 2023). En este sentido, se argumenta que la asignacion del PNIS contemplé los 36
millones de pesos por familia beneficiaria, pero no quedd incluido un rubro claro ni una fuente
para el desarrollo de los componentes comunitarios —PAI y PISDA—, que, si bien debian
corresponder a recursos de entidades territoriales y el PDET, respectivamente, no genero las
condiciones necesarias para la obtencion de resultados esperados, no solo en términos de la
ejecucion, sino en las labores de gestién para la articulacién vinculante con entidades
competentes para esta implementacion.
aqui se hicieron las fichas presupuestales, los proyectos de presupuesto, negocios con Planeacion Nacional,
con Hacienda, con todo el mundo, para el PAI, pero nunca hicieron una para los PISDA, eso fue un canto a la
bandera desde el inicio; que se supone que eso era una labor en que esta oficina era gestora, no era ejecutora,
sino que teniamos que conseguir, pero habia que meterle algo para poder negociar con INVIAS para que
hiciera la carretera, y si usted llega no la logra, asi quedd, no han tenido nunca un recursos, se colgaron de la

ART, con que entonces los PDET eran los PISDA, pero alli habia la anomalia de 8 municipios que son PNIS y
no PDET, entonces esos quedaron en el absoluto limbo. (El funcionario DSCI nivel nacional, 2023)

En linea con la idea anterior, desde algunos sectores es argumentado que "se lavaron las
manos" en los municipios PNIS que también eran PDET, para decir que los PISDA eran
competencia PDET (o simplemente que no se debian implementar en los PDET) y no tener
un plan de ejecucion desde los operadores (EI DSCI nivel nacional, 2023). El traslape de
municipios PISDA-PDET (48), coherente en términos de la articulacion para la integralidad
entre el punto 1y el punto 4 del Acuerdo Final, presentd dificultades en los resultados, pues
la implementacion del PISDA fue relegada a los tiempos del PDET. Ademas, la focalizacion
PDET es por municipios, mientras que la de PISDA es por veredas. No hay una bateria de
indicadores clara de ejecucion de los PISDA en municipios PDET y no PDET, asi como
avances de gestion en la implementacion.

las iniciativas del PISDA (...) fueron absolutamente relegadas en la linea de tiempo del PDET, entonces uno
dice: no, es que ya llevamos 3 mil obras y de esas, ¢cuantas son PISDA? 8. Oiga, ¢pero como asi? (El ex
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funcionario DSCI nivel nacional, 2023)

Adicionalmente, el PNIS no puede acceder a recursos del OCAD Paz para ejecutar obras de
infraestructura, lo que hacia necesaria su articulacion con las entidades que si tenian esta
competencia. Esta falla de disefio tiene incidencia en el cumplimiento de resultados: esto va
en contravia con pilares/lineamientos del PAI Comunitario y el PISDA y relega enteramente
su capacidad a otras entidades, pero desde los acuerdos se ve en las comunidades que la
cara de la implementacion debia ser la DSCI, lo que hace que sobre esta entidad recaigan
también los incumplimientos.

Ahora bien, en el caso de los proyectos PDET que se alinean con componentes del PAI
comunitario, se identifica que el valor total de los proyectos planeados supera los 222 billones
de pesos, y en los etiqguetados como PISDA el monto supera los 49 billones de pesos. Ademas
de evidenciar la baja capacidad de ejecutar estos proyectos, los montos esperados de
inversion son significativamente mayores que los presupuestos de estos municipios. Para
dimensionar la magnitud del valor de los proyectos planeados que no han sido ejecutados,
las cifras mencionadas se pueden comparar con el recaudo de 69.6 billones en el 2022 del
Gobierno Nacional Central y el proyectado para 2023 de 74 billones (DNP). Por lo tanto, la
suma del valor total de proyectos planeados que se alinean con el PAI comunitario y
etiquetados como PISCA es 3.66 veces el recaudo nacional del 2023.

En términos de la priorizacion PISDA bajo los pilares PDET, desde actores territoriales no se
ve la debida coherencia entre ambas herramientas de planeacion. Adicionalmente, fueron
presentadas quejas sobre el proceso de formulacién y contratacion de los proyectos, que pasa
por un concepto técnico, pero también desde actores comunitarios por el desconocimiento
gue supone de los saberes y las capacidades locales para su implementacion.

cuando se crean esas iniciativas basadas en los 8 pilares que tienen que hacer [en] el territorio X quedaron
cojos en algunas cosas y mancos en otras y mochos y ciegos en otras, pero ¢,qué es lo que ti me preguntas?
¢qué pasa con la articulacion? Con el PDET solamente nos piden resultados, o algo mas. ART, “no, tranquilos
yo les ayudo a formular proyectos”, mandan un pocoton de tipos que supuestamente saben formular proyectos,
llegan al DNP y los devuelven todos (...) descartados porque no cumplen con el arbol de problemas, los
objetivos no son y entonces uno dice “venga estos manes ¢ quién los contrat6?”, para eso contraten... yo sigo
haciendo los proyectos y a mi nunca me los han devuelto y pAguenme la platica a mi y no a esos 5 0 6 manes
que vienen aqui a decirnos “venga y ¢el objetivo?” y cuando pasan el proyecto lo devuelven por eso. (EG
autoridades locales, 2023)

Adicionalmente, desde poblacion beneficiaria e institucional fue mencionado que las
comunidades PNIS solo cuentan con 1 representante designado en el grupo motor del PDET,
lo que hace dificil que tengan incidencia las iniciativas de sustitucion en estos espacios.
También se menciona que en espacios participativos (CMPP, CMES) se hablaba de avances
de PISDA bajo la etiqueta de PDET, sin mostrar la correlaciéon entre los pilares de cada uno,
lo que limitaba la capacidad de participacion y se quedaba en el circulo (muy denunciado) de
simples reuniones informativas.

Ahora bien, todos los municipios visitados en el trabajo de campo cualitativo, para la
realizacion de las historias de vida, fueron de coincidencia PDET/PNIS. Ciertos territorios
(unos mas que otros) evidenciaron transformaciones con la implementacién de los PDET,
especialmente en mejoramiento de infraestructura (p.ej., construccién de la via nacional en
Guaviare), cobertura rural en servicios publicos y algunas obras de ejecucion rapida
(placahuellas, alcantarillas, casetas comunales). Varias de esas obras favorecieron el
desarrollo de los proyectos productivos que las familias iniciaron con el PNIS (p.ej. acceso a
electricidad les permiti6 refrigerar productos, lo que apalancé su comercializacion) e incidieron
en el mejoramiento de su calidad de vida. Sin embargo, en los territorios visitados, no fue
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posible identificar cuéles de esas obras corresponden al PISDA o al PAl Comunitario del PNIS
ni cdmo se articula el PNIS con los PDET. Si bien se supone que los componentes de ambas
figuras deben articularse, en la practica esto ha tenido fallas: el PDET es mas reconocido en
las comunidades (las obras son atribuidas a la ART, sin identificar que estas deben incluir
avances PISDA-PAI comunitario). Esto ocurre con distintos actores (beneficiarios,
organizaciones sociales, lideres comunitarios y autoridades locales).

Del PISDA escuchamos en la primera reunion grande en febrero cuando iba lo de PNIS, nunca mas
supimos que era PISDA ni nada mas.

— ¢Ni trajeron nada mas comunitario?
No, no, 0 sea ese tema no conocemos qué era, cOMo se comia, ni nada.
— ¢Programas, nada de eso aparte del PNIS?

No, aparte de los que fue PNIS como tal no, la Unica que ha venido operando con proyectos digamos
colectivos es ART que es la Agencia de Renovacion de Territorio esa es la Unica que se hicieron los PDET eso
si se hizo, PDET si porque se hicieron. (HV familia no cultivadora, Guaviare, 2023)
Lo anterior puede mostrar una falla en la pedagogia, que responde a una baja calidad en los
procesos de informacion y difusién del Programa. Esta puede ser la razén por la cual se cree
gue no ha habido iniciativas PISDA, cuando los reportes de la ART si sefialan hojas de ruta e
implementacion.

Por ejemplo, para el caso de El Retorno, segun los actores externos al PNIS con los que
interactuamos, hasta el momento no se han implementado en el municipio el PAI Comunitario
ni las iniciativas PISDA. Sin embargo, segun el ultimo informe de la ART (2022), a diciembre
de 2022 habia 201 iniciativas PISDA para la region Macarena-Guaviare, 82 de ellas con ruta
de implementacion activada. Ademas, en las historias de vida no se mencioné ninguna
iniciativa PISDA relacionada con la formalizacion de la propiedad privada, que es una
priorizacion en PISDA-no PDET, mas no tiene una correlacion con los pilares del PDET.

Adicionalmente, en la revision de informacion secundaria se encontraron reportes de avance
en obras PISDA en vinculacién con otras entidades competentes en los territorios (que es,
precisamente, la articulacion que se buscaria para dar respuesta a este componente), que no
obstante no corresponden con los cuatro sectores priorizados para esto. Por ejemplo,
acciones desde la UARIV en materia de reparacion de victimas, en territorios de focalizacion
PISDA3,

En esta medida, no se reconoce un impacto colectivo del PNIS en las comunidades, el cual
debia lograrse a través del PAl Comunitario y los PISDA. Estos programas representaban una
oportunidad para contribuir al fortalecimiento de las capacidades comunitarias, el cierre de la
frontera agricola y la mejora en la calidad de vida. Sin embargo, los resultados generales no
son facilmente atribuibles a la ejecucion de estos componentes. En este sentido, no se
lograron las transformaciones territoriales esperadas a través de los PISDA, que deberian
haber contribuido a la sustitucién de economias ilegalizadas por productos licitos. Esto se
debi6 a la falta de desarrollo de canales de comercializacion, insuficiente atencion a la
sostenibilidad ambiental y la falta de formalizacion de la propiedad privada.

nos tiene un desconcierto total, porque hace 2 meses; no, un mes, fuimos a Villavicencio a un encuentro de
PDET subregional y pues alld nos presentaron un montdn de proyectos que supuestamente ya estan en tercera

31 Ver: Unidad de Victimas, 2021. “La Unidad implementara acciones en ocho municipios PISDA del pais”.
https://www.unidadvictimas.gov.co/es/prevencion-y-atencion-de-emergencias/la-unidad-implementara-acciones-
en-ocho-municipios-pisda-del
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fase, que ya estan Unicamente para adjudicar recursos.

y ponerlos a funcionar, pero nosotros en el territorio no lo conocemos. O sea, nos haciamos esa pregunta: si

nosotros toda la vida hemos sido el grupo motor de PDET y hemos estado ahi, ¢en dénde estan, quiénes son,

quién es el que los va a ejecutar? (HV familia no cultivadora, Guaviare, 2023)
En conclusion, tanto el PISDA como el PAI Comunitario tienen una baja apropiacion en el
nivel territorial, que dificulta atribuir proyectos implementados bajo la vision del PNIS. Las
principales barreras para esto han sido la asignacién presupuestal para los municipios no
PDET, la baja creacion de relaciones de corresponsabilidad con otras entidades para el
desarrollo de los programas estipulados y la alineacién de indicadores de estos componentes
con los del PDET, en los que no es reconocido un avance para la transformacion territorial en
el marco de la sustitucion. Desde la evaluacion, se evidencia que habia mayores expectativas
sobre las contribuciones del PNIS a la RRI, atribuyéndole responsabilidades (enmarcadas en
el PDET) de transformacién territorial desmarcadas de los objetivos inmediatos de la
sustitucién y no se realizé una articulacién adecuada entre las entidades competentes para
esta labor, lo que profundizé la falta de legitimidad del componente comunitario del PNIS,
ademas de las bajas cifras de implementacion en diversas subregiones.

Capitulo 6. Resultados generales del PNIS

En esta seccidn se exploran los resultados agregados del programa en algunas variables
como cultivos de coca y deforestacién, asi como se analizan algunos factores externos que
pueden estar asociados a los resultados generales. A diferencia de la seccién anterior, en
esta no nos enfocamos en los componentes del PAI Familiar de manera individual.

6.1 Resultados en reduccién de cultivos ilicitos®?

Se evaluo la ubicacién de los beneficiarios, en funcién de la presencia histérica de cultivos de
coca a nivel de grillas de 1 km x 1 km. 69.9% de los beneficiarios para los cuales tenemos
informacion sobre su ubicacion estan ubicados en una grilla que ha tenido coca en alguin
momento entre el 2010 y el 2017. Este resultado sugiere que uno de los aspectos positivos
del programa es que incluy6 beneficiarios en municipios con alta densidad de cultivos de coca
y, adicionalmente, en zonas de los municipios dénde histéricamente ha habido cultivos. Ahora
bien, existen variaciones entre municipios, teniendo en cuenta que hay algunos en los que
mas del 95.6% estan ubicados en grillas con cultivos de coca mientras que hay 2 municipios
(El Dovio, Valle del Cauca, y Jambal6, Cauca) en los cuales no se identifica presencia de este
cultivo en ningn momento entre el periodo 2010-2017. En la Tabla 66 (Anexo 4) se presentan
los porcentajes de beneficiarios en grillas de coca para cada municipio y en los Mapas 5y 6
(Anexo 4) se presenta el caso de El Dovio (Valle del Cauca) y Jambalé (Cauca) con la
georreferenciacion de los beneficiarios y las grillas con cultivos de coca en los municipios
vecinos. En estos dos casos, no se identifica una alta concentracion de cultivos en los
municipios vecinos y que fuera cercana a la ubicacién de los beneficiarios.

Para evaluar los resultados de la totalidad del programa en términos de cultivos de uso ilicito,
se realizaron dos ejercicios cuantitativos. En primer lugar, se estimoé el efecto del programa
desde su anuncio en las grillas que posteriormente iban a tener beneficiarios del PNIS y en
Sus vecinas, en comparacion con grillas que no tienen ningan hogar beneficiario ubicadas en
los 56 municipios que han sido intervenidos. En segundo lugar, se emple6 el primer pago de

32 Esta seccién da respuesta a la PO1: ¢ Cudles han sido los resultados del PNIS en la reduccion de cultivos ilicitos
y la mejora de las condiciones de vida de las familias? y a la PO4: ¢, Cudl es el aporte de cada componente del PAI
Familiar (Asistencia alimentaria inmediata, Asistencia técnica integral, Proyectos productivos Ciclo corto y ciclo
largo, y autosostenimiento y seguridad alimentaria,) sobre los resultados generales del PNIS (reduccion de cultivos

ilicitos y mejora de calidad de vida de la familia)?
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AAI para definir el comienzo de la intervencion y asi poder evaluar sus efectos.

Los resultados de los efectos desde el anuncio del programa se presentan en la Tabla 67
(Anexo 4). Estos hallazgos sugieren, consistentemente, que el programa incrementé el area
sembrada con coca desde el anuncio de los beneficios. En el caso de las grillas PNIS, el
efecto equivale a un aumento promedio en 0.78 puntos porcentuales sobre el total del area
de las grillas y en el caso de las vecinas y de las vecinas de las vecinas de las grillas PNIS el
impacto es de 0.33 puntos porcentuales y 0.18 puntos porcentuales, respectivamente. En
términos de magnitud, estos resultados sugieren que el programa aumento la coca en las
grillas PNIS en 21.15 veces, en 8.87 y 4.81 veces en las vecinas y en las vecinas de las
vecinas, respectivamente. Estos resultados no se limitan a estimar los efectos del anuncio,
sino que incluyen la evolucion de los cultivos de coca desde ese momento y tienen en cuenta
las hectéreas que fueron erradicadas durante la implementacion del PNIS.

Figura 47 (Anexo 4). Efectos dinamicos del anuncio del PNIS en cultivos de coca
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vs Control Puro vs Control Puro vs Control Puro
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A pesar de no cumplir completamente el supuesto de tendencias paralelas como se presenta
en la Figura 47 (Anexo 4)%, los coeficientes anteriores al tratamiento son cercanos a 0 y la
evolucién de los efectos a partir del tratamiento es consistente con estudios previos que
muestran el efecto anticipatorio que creo el anuncio del programa (Ladino et al., 2021; Prem
et al., 2023). En el modelo en el que se evalla el efecto del programa desde el anuncio en las
grillas vecinas de las vecinas PNIS, el supuesto de tendencias paralelas se cumple
completamente puesto que ningun efecto anticipatorio es estadisticamente significativo, lo
cual permite atribuirle al programa el crecimiento de 381% en los cultivos de coca.

Estos resultados complementan la seccién anterior en la que se mostré que los proyectos
productivos aumentaron el area con cultivos de coca, puesto que el crecimiento en esta

33 Se estimaron estos modelos reemplazando la tendencia lineal a nivel departamental con la
interaccién de efectos fijos departamentales y efectos fijos de tiempo, y no se identificaron cambios
significativos en los resultados. La comparacién de estos resultados se presenta en el Anexo 4b.
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variable se identifica desde el anuncio de los beneficios del programa. Las recomendaciones
y ajustes a los objetivos del programa se discuten en las recomendaciones hechas a partir de
la evaluacion puesto que el objetivo de reducir los cultivos de uso ilicito no fue satisfecho por
el PNIS.

6.2 Resultados en mejora de las condiciones de vida de los hogares®*

A diferencia de los efectos en cultivos de coca, en el caso de las condiciones de vida de los
hogares no es posible evaluar el efecto cuantitativo en los beneficiarios del programa puesto
gue la metodologia planteada no considera a personas que no hicieron parte del programa.
Por lo tanto, nos enfocamos en estimar los impactos de cada uno de los componentes del
programa como se presento en la seccion anterior.

Los resultados generales sugieren que Unicamente la combinacion de los proyectos
productivos con la seguridad alimentaria, en comparacion con personas que solo recibieron
AAl, redujo la pobreza multidimensional entre 6.1% y 7.3%. Adicionalmente, identificamos que
este efecto se explica por personas con menores niveles de pobreza multidimensional antes
del comienzo del programa. Es decir que estos componentes Unicamente tuvieron un impacto
positivo en personas con caracteristicas especificas que los situaban en condiciones de
menor vulnerabilidad. Estos resultados sugieren que los impactos deseables del programa en
mejorar las condiciones socioeconémicas de los hogares dependen de los niveles iniciales de
vulnerabilidad y que no se encuentran para toda la poblacién vinculada al programa.

Las condiciones de vulnerabilidad socioeconémica que se observaron en el andlisis cualitativo
fueron, principalmente, la dependencia de los ingresos de la coca y la presion financiera por
falta de recursos de sustento por la erradicacién. Estas condiciones pudieron ser exacerbadas
por las fallas de implementacion, generando, ademas: i) cambio de la condicién de cultivador
a recolector de coca para la obtencién de ingresos después de la erradicacioén; ii) migracion
geografica o laboral motivada por la busqueda de fuentes de ingresos; iii) en el caso de los
recolectores, el transito hacia el cultivo.

En contraste, los resultados cualitativos sugieren que hubo una mejora de las condiciones
socioecondmicas en los hogares con una menor dependencia del cultivo de coca y/o con
cierta diversificacion de sus ingresos (menor presion financiera), pudiendo mejorar
componentes del indicador de NBI. Este mejoramiento de condiciones de vida se pudo
materializar de las siguientes formas: i) mejoramiento de la vivienda; ii) consolidacién de una
fuente ingresos licita que, aunque no necesariamente pudiese compensar el costo de
oportunidad de la sustitucion, brindaba compensaciones no monetarias para el beneficiario;
iii) apalancamiento de proyectos productivos agricolas, comerciales y/o de servicios; entre
otros.

En el analisis cualitativo se pudo observar que, de manera general, los hogares que pudieron
mejorar sus condiciones de vida fueron aquellos que pudieron usar los recursos provenientes
del PNIS para fortalecer proyectos productivos que estaban en proceso de construccion o
consolidados al momento del inicio del programa. También se evidencié un mejoramiento de
calidad de vida para los beneficiarios que contaron con factores habilitantes tales como la

34 Esta seccién da respuesta a la PO1: ;,Cuales han sido los resultados del PNIS en la reduccion de cultivos ilicitos
y la mejora de las condiciones de vida de las familias? y a la PO4: ¢, Cudl es el aporte de cada componente del PAI
Familiar (Asistencia alimentaria inmediata, Asistencia técnica integral, Proyectos productivos Ciclo corto y ciclo
largo, y autosostenimiento y seguridad alimentaria,) sobre los resultados generales del PNIS (reduccion de cultivos

ilicitos y mejora de calidad de vida de la familia)?
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vinculacion con asociaciones o cooperativas. A pesar de que el modelo cuantitativo sugiere
gue no hay un efecto de otros programas del Estado en el mejoramiento de las condiciones
de vida de los beneficiarios, se pudo observar en el analisis cualitativo que los programas de
fortalecimiento agricola fueron factores habilitantes para los resultados de los componentes
donde se brindaba: asistencia técnica complementaria, capacitaciones para el impulso o
mejoramiento de proyectos productivos existentes, entrega de insumos, entre otros.
Finalmente, se observo que el programa fue efectivo en los hogares que no necesariamente
usaron los recursos de los componentes para los propdsitos inicialmente estipulados.

6.3 Otros resultados

Estimamos el efecto del anuncio del programa en la tasa de deforestacién teniendo en cuenta
gue el AFP estipul6 como objetivo intermedio el cierre de la frontera agricola. En el caso
agregado del programa encontramos que el anuncio de este tuvo un efecto positivo y
significativo en las grillas donde posteriormente fueron inscritos los beneficiarios. Sin
embargo, no es posible atribuir este resultado al anuncio puesto que se identificaron efectos
anticipatorios. Es decir que previo al anuncio, la evolucion de la tasa de deforestacion no era
paralela entre grillas donde hay beneficiarios del PNIS y aquellas donde no han sido inscritos
hogares en estos municipios.

Figura 48 (Anexo 4). Efectos dinamicos del anuncio del PNIS en deforestacion

Grillas PNIS Vecina Vecinas de Vecinas
vs Control Puro vs Control Puro vs Control Puro
4 34
6
o
3 o °
4 ]
2 o
L]
E 2 : : E ]
A
-
El
A el e Bl e ——
O1e— T i e vt 0_1._. _____________ 0 b od
L J
L
E2 : b4
.24 1 7 14
|4 2 1 0 1 2 3 2 4 0 1 2 3 2 -1 0 1 2
Periods to Treatment Periods to Treatment Periods to Treatment

Pre-treatment
Post-treatment

Ahora, al evaluar los efectos del anuncio en las grillas vecinas a las PNIS encontramos que
aumento la tasa de deforestacion en las vecinas y en las vecinas de las vecinas. En este caso,
los resultados fueron consistentes y es posible atribuir este resultado al anuncio del programa.
En el caso de las grillas vecinas, el anuncio aumento la tasa de deforestacion en 31.3% y en
las vecinas de las vecinas la magnitud del efecto equivale a 20.3% (ver Anexo 4, Tabla 68 y
Figura 48). Estos resultados son consistentes con estudios previos que muestran el aumento
en la tasa de deforestacion por la firma de los acuerdos del programa y de los retrasos en los
pagos de AAI (Mejia et al., 2023).

Adicionalmente, se estimaron los efectos del anuncio para grillas adentro y afuera de la
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frontera agricola de la misma manera que se desarrollé en el caso de la recepcion de PP y
SA. Para el anuncio, se identifica que los efectos ocurrieron tanto en grillas al interior de la
frontera como al exterior. Adicionalmente, como se presenta en la Figura 4, la magnitud del
efecto fue mayor en grillas ubicadas por fuera de la frontera agricola. Estos resultados
implican que el programa no cumplié con uno de los objetivos enfocado en el cierre de la
frontera agricola.

Figura 4. Efecto del anuncio del PNIS en deforestacion - Heterogeneidad por frontera agricola
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Nota: FA es Frontera Agn’cola definido por el Sistema para la Planificacion Rural Agropecuaria.

6.4 Relacion entre seguridad e implementacion del PNIS®

Uno de los ejes del disefio original del PNIS fue la garantia de las condiciones de seguridad
de las comunidades vy territorios afectados por los cultivos de uso ilicito. Para ello, se
precisaron algunos objetivos: i) fortalecer la presencia institucional del Estado en las regiones
intervenidas, asi como su capacidad para proteger a las comunidades que alli habitan de
cualquier coaccion o amenaza; ii) fortalecer la capacidad estatal para la interdiccion y
judicializacion de las redes de narcotrafico presentes en los territorios; iii) desarrollar una
estrategia para la limpieza y desminado humanitario en todo el territorio nacional (cf. Gobierno
Nacional y FARC-EP, 2016). Si bien estos fueron los lineamientos en el AFP, la vinculacion
de hogares al Programa y la seleccién de espacios territoriales no siguié ninguna metodologia
gue anticipara los potenciales cambios en las dinamicas de violencia en estos territorios ni
garantizara la articulacion con el Sector Defensa para proteger a las comunidades.

En esta seccién se presentan los principales hallazgos cuantitativos y cualitativos sobre la

35 Esta seccion responde a la PO5a: ¢Cual es la incidencia de los diferentes factores externos (variables
relacionadas con la vinculacién y permanencia; condiciones de seguridad y percepciones; Grupos Armados
Organizados y Grupos de Delincuencia Organizada; institucionalidad; restricciones de uso tenencia y ocupacion
en las zonas de manejo especial (parques nacionales naturales, consejos comunitarios, resguardos indigenas ley
2° del 1959); voluntariedad de las familias y comportamiento de las familias; logistica; presupuesto) en los
resultados del PNIS en cada uno de sus componentes? y a la PO7: ¢ Cual ha sido la relacién entre la seguridad y
la implementacién del PNIS? ¢cémo ha incidido el PNIS en las condiciones y percepciones de seguridad de las

familias vinculadas; y como han incidido las condiciones de seguridad en la implementacion del PNIS?
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relacion entre seguridad e implementacion del PNIS entre 2016 y 2022. Esta relacion es
tratada en dos vias: i) como ha incidido el PNIS en las condiciones y percepciones de
seguridad de las familias vinculadas; y 2) cdmo han incidido las condiciones de seguridad en
la implementacion del PNIS.

6.4.1 Hallazgos cuantitativos

Esta subseccion empieza presentando la evolucion de la implementacién del programa
diferenciando por los niveles de presencia violenta de grupos armados. Para definir la
presencia, se empled la base de datos de Osorio et al. (2019) que identifica todos los hechos
violentos que han ocurrido en Colombia desde 1988 hasta el 2019 y se identifica cada uno de
los responsables. A partir de esta informacion se crearon 3 categorias: i) municipios en los
gue no ha habido ninguna presencia violenta de grupos armados entre 2016 y 2019, ii)
municipios en los que ha habido presencia violenta en ese periodo Unicamente por un actor
armado, Yy iii) municipios en los que ha habido presencia violenta por dos 0 mas actores
armados.

A nivel agregado y acumulado hasta el 2022, no se evidencian diferencias en la ejecucion de
los componentes por esta clasificacion de municipios (ver Anexo 4, Tabla 69, 70y 71). En el
Unico caso en el que se identifican diferencias relevantes es en la ejecucion del proyecto
productivo. En el 2022, 6.38% de los beneficiarios en municipios sin presencia de grupos
armados habian recibido el PPCL. En contraste, en aquellos municipios con un solo grupo
presente, ningun beneficiario ha recibido este componente y en aquellos con mas de un grupo
el porcentaje asciende a 2.18%. Ahora, al analizar la ejecucion del programa en el tiempo, se
identifica un patrén similar en el caso de los PPCC. En los municipios sin presencia de grupos,
el porcentaje de hogares que habia recibido este componente al 2018 era 3.17% y al 2019
era 5.94%. En cambio, en los municipios con presencia de un grupo este porcentaje se
mantuvo igual a 0% hasta el 2021, afio en el que el 2.10% de los beneficiarios recibieron el
componente. En el caso de los municipios con presencia de 2 o0 mas grupos armados, el
porcentaje de beneficiarios que recibieron este componente en el 2020 no superé el 0.41%.
Este patrén, que refleja una ejecucién inicial en municipios sin presencia de grupos, se
mantiene en los componentes de AAl y SA pero no mantiene la magnitud de las diferencias
entre grupos de municipios en comparacion con la ejecucion de los proyectos productivos.

Para explorar la posible incidencia de las diferencias en presencia de grupos armados en los
efectos del programa, se estimaron los modelos en los que la variable de resultado es el IPM,
el area de cocay el area deforestada, separando la muestra por municipios sin presencia de
grupos, municipios Unicamente con un actor armado presente y municipios en disputa; es
decir, que tuvieron entre 2016-2019 dos o mas actores armados presentes. Teniendo en
cuenta que en la categoria de un actor armado presente Unicamente hay dos municipios, no
es posible estimar los intervalos de confianza de los estimadores para este grupo.
Adicionalmente, se encuentra que el efecto es estadisticamente igual a cero en municipios
donde no se ha identificado presencia de grupos en los Ultimos afos. Por lo tanto, tal como
se presenta en la Figura 23 (Anexo 4), el efecto de estos componentes del programa en
pobreza multidimensional esta concentrado en municipios con presencia de dos o0 mas
actores armados. Estos resultados deben interpretarse con cautela, pues las dinamicas de
gobernanza de grupos armados varian al interior de los municipios y se requiere informacion
desagregada a nivel veredal. Teniendo en cuenta que las mediciones se realizan a nivel
municipal, es posible que se identifique la presencia de dos grupos pero que no estan
compitiendo por el control territorial porque se encuentran en veredas distintas. Sin embargo,
estos resultados sugieren que programas de esta naturaleza pueden implementarse en
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municipios con estas caracteristicas y tener resultados deseables en el mejoramiento de las
condiciones de vida de los hogares.

De manera consistente con estos resultados, en las Figuras 43 y 44 (Anexo 4) se presentan
los efectos del PP+SA en deforestacion en los municipios con presencia de dos o mas grupos
armados. Tanto en grillas PNIS como en grillas vecinas de las PNIS y las vecinas de las
vecinas, el efecto de la combinacion de componente en la tasa de deforestacion es positivo y
estadisticamente significativo al 90% de confianza®®. Para el resto de grupos diferenciando
por las condiciones de presencia violenta de grupos armados, se encuentra que el efecto del
componente en las grillas vecinas es positivo y significativo independientemente del tipo de
municipio.

Por el contrario, en el caso de la expansién del area de coca en grillas vecinas y en grillas
vecinas de las vecinas se encuentra que el efecto positivo se concentra en municipios sin
presencia de grupos armados. En este se muestra el efecto globo de estas intervenciones en
este tipo de municipios teniendo en cuenta que los resultados de la Figura 35 y 36 (Anexo 4)
sugieren un efecto negativo en las grillas PNIS, mientras que los efectos en las vecinas son
positivos y estadisticamente significativos. Con estos resultados, se evidencia que la
reduccion en la pobreza encontrada de manera consistente en esta evaluacion no se explica
con el crecimiento en los cultivos de coca, puesto gue este fenémeno ocurrié en municipios
diferentes. Los cultivos de coca aumentaron por los PP y SA en municipios sin presencia de
grupos mientras que la pobreza se redujo en municipios con presencia violente de dos 0 mas
actores armados. Sin embargo, lo que si permiten concluir es que el mismo componente que
esta asociado con reducciones de pobreza, también lo est4 con aumentos en la deforestaciéon
y en el mismo tipo de municipios.

Por otra parte, uno de los compromisos que se adquirian a partir de la firma de los acuerdos
voluntarios de sustitucion era el de no erradicacién forzosa de cultivos en las zonas donde se
ubican los predios de los beneficiarios del programa. A partir de la informacién suministrada
por el Ministerio de Defensa, fue posible georreferenciar los operativos de erradicacion
forzada realizados del 2018 al 2022 y cruzarlos con las grillas definidas como PNIS, vecinas
de PNIS y vecinas de vecinas PNIS.

En la Figura 49 (Anexo 4) se presenta la evolucion de las hectéreas erradicadas forzosamente
de cultivos de coca. Contrario a los hallazgos del componente cualitativo, en este grafico se
evidencia que hubo un crecimiento de las hectareas erradicadas entre 2018 y 2019 en las
grillas donde habia beneficiarios del programa. A pesar de que a partir del 2020, los niveles
de hectareas erradicadas se ubicaron alrededor del nivel del 2018, la cantidad anual de grillas
erradicadas se mantuvo superior que en el resto de grupos de grillas.

Ahora, al enfocarnos en el nUmero de operativos realizados, la Figura 50 (Anexo 4) sugiere
gue el niumero de operativos promedio en las grillas mantuvo una tendencia creciente entre
el 2018 y el 2020, y los niveles también fueron superiores en grillas con beneficiarios
vinculados al PNIS en comparacion con el resto de grillas en los municipios PNIS sin
beneficiarios. Sin embargo, a partir del 2021, no se evidencian diferencias en el nUmero de
operativos de erradicacion forzada entre grillas PNIS y grillas sin beneficiarios del programa.
Por lo tanto, a diferencia del nUmero de hectéreas erradicadas, en este caso si se evidencia
una reduccion en los operativos que realiz6 la Fuerza Publica pero Unicamente a partir del

36 Tanto los modelos de coca como los de deforestacion se estimaron empleando como contrafactual las grillas
que Unicamente han recibido AAl y las grillas que recibirdn PP+SA en el 2022.
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2021, 4 afos después del comienzo de la implementacion del PNIS. Estas diferencias que se
identifican entre los compromisos adquiridos por el Estado y los operativos llevados a cabo
pueden ser uno de los factores relevantes que explican la baja legitimidad y confianza de los
beneficiarios en el programa.

6.4.2 Hallazgos cualitativos

Desde la perspectiva cualitativa, puede concluirse que ha habido una alta incidencia de las
condiciones de seguridad en las barreras para implementar el PNIS. A su vez, no se han
podido ofrecer garantias de seguridad suficientes a las familias beneficiarias como tampoco
a los lideres sociales vinculados ni a sus equipos y operadores para desarrollar el programa
a nivel territorial. Adicionalmente, existen diferencias entre las percepciones y condiciones de
seguridad de los actores y territorios PNIS, algunas por incidencia del Programa y otras por
incidencia de factores externos a este.

Durante la evaluacién, se identificaron algunos factores de la situacion de seguridad de los
territorios PNIS que, en el periodo evaluado, han incidido particularmente en el desarrollo del
programa:

- Reconfiguracién de los actores armados y de sus disputas territoriales en el post-
Acuerdo, particularmente grupos residuales de las antiguas FARC y grupos paramilitares,
que procuran expandir o mantener su control territorial en zonas con presencia de
economias ilicitas, entre ellas, el mercado de la cocaina. Se evidencia la reocupacién de
los antiguos asentamientos de las FARC por parte de estos grupos, especialmente en
PNN u otras 4reas ambientalmente protegidas y areas fronterizas, asi como la ampliacion
de la frontera agricola para la resiembra de coca.

- Continuidad en la gobernanza de los grupos armados instalados en los territorios desde
antes del AFP. Destacan el Estado Mayor Central de las FARC y las Autodefensas
Gaitanistas de Colombia (AGC). Estos grupos siguen desarrollando regimenes de poder
paralelos al Estado, sobre todo en zonas distantes de las cabeceras municipales, y
continban ejerciendo practicas tales como restriccibn a la movilidad, amenazas,
hostigamiento, siembra de MAP-MUSE, retenciones, reclutamiento de menores y cobro
de “impuestos” o “vacunas”. En multiples ocasiones, esto se ha extendido a los
operadores y equipos territoriales del PNIS, cuyo acceso a ciertas zonas ha sido
restringido o prohibido por dichos actores, quienes incluso han llegado a retenerlos.

- Ante la falta de oportunidades en los territorios observados, se reitera que mdultiples
beneficiarios a quienes incumplié el PNIS han regresado a la economia de la coca,
especialmente hombres jévenes sin acceso a la tierra.

Respecto a las percepciones de seguridad de beneficiarios, lideres y actores institucionales,
estas presentan variaciones segun si a) el territorio se encuentra bajo el dominio de un actor
armado; b) hay dos o més actores armados en disputa por el control territorial de la zona,
incluyendo las fuerzas armadas estatales. En el primer caso, se incluyen los municipios de El
Retorno, Puerto Guzman, Miranda y Tierralta donde, a pesar de que un actor armado ilegal
domina territorialmente, sus habitantes perciben mayor tranquilidad y seguridad, maxime
cuando comparan la situacion actual con periodos anteriores al AFP. La violencia de épocas
pasadas es narrada vividamente en cada caso, evocando la intensidad de los hostigamientos,
enfrentamientos con las fuerzas estatales, helicopteros sobrevolando, desplazamientos,
amenazas, homicidios y masacres, restricciones en la movilidad terrestre y fluvial, entre otros,
y se describen el AFP como un hito para los entrevistados, en términos de reduccion de
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violencia, conflicto armado y transformacion territorial (ver Anexos 14 a 19, Historias de vida).

Esta percepcidn se repite cuando en estos municipios se habla del antes y después del PNIS,
aunque también la atribuyen a las siguientes transformaciones territoriales ocurridas por
cuenta de la sustitucion:

Antes del PNIS, en épocas de auge de la coca, las localidades presentaban mayor movimiento de gente que
pretendia sacar réditos en algun lugar de la cadena. Fuerza de trabajo flotante, comerciantes y transportadores,
prestadores de servicios de ocio, entre otros, se desplazaban permanentemente por vias terrestres y fluviales,
y configuraban centros poblados, de comercio y servicios en puntos estratégicos. Aunque diversos habitantes
recuerdan con nostalgia ese dinamismo social y econémico, también coinciden en afirmar que este se ha
menoscabado o desaparecido luego del AFP y el PNIS, lo que ha significado mayor seguridad: “ya estamos
sentados los que somos (...), no esta todo el mundo saliendo pa’ un lado y pa’ otro” (HV beneficiaria no
cultivadora, Guaviare, 2023).

El mejoramiento en la seguridad se atribuye al desplazamiento de los cultivos ilicitos en zonas més alejadas a
las cabeceras municipales, y se reconoce mayor inseguridad en las zonas mas remotas: “Ahora es mas seguro,
porque los cultivos estan mas lejos” (HV beneficiario no cultivador, Cauca, 2023).

De otra parte, en los municipios de La Montafiita y Tumaco, se percibe un deterioro en la
seguridad en la era post-Acuerdo. Aunque los actores no lo atribuyen directamente a la
implementacion del AFP o del PNIS, si lo adjudican a las disputas territoriales entre dos o
mMAas grupos armados:
[Con la llegada del PNIS] todo cambié (...), casi puedo decir que para mal todo cambié. Todo cambid, porque
en un tiempo las cosas funcionaban con mucha calma (...) y resulta que ahorita hay mucho problema en el

tema de seguridad, ¢,por qué? Anteriormente decian “Existe la guerrilla, las FARC, todo eso”, pero resulta que
ahorita salen cantidades de grupos y ahi es donde dice uno “; Aqui qué?”. (EG JAC, 2023)

Autoridades locales de Tumaco también se refirieron al cambio en el repertorio de acciones
de las organizaciones armadas en el territorio, a raiz de la “caida de la coca”: “estan
obligandose a extorsionar, vacunar, para subsistir, porque como la coca ya no les esta dando
como antes, estan extorsionando” (EG autoridades locales, 2023).

Respecto a las fuerzas armadas del Estado, en todos los municipios visitados existe la
percepcion de que su presencia no contribuye a la tranquilidad o la seguridad de los territorios.
Por el contrario, manifiestan temor de que hagan presencia, pues las consideran como un
factor detonante de la violencia y el conflicto. Se recordaron enfrentamientos entre el ejército
y la guerrilla u otros actores armados, en medio de los cuales quedaron las comunidades; asi
mismo, al evocar la erradicacion forzada, especialmente por aspersion aérea, describieron
situaciones de miedo, rabia, incertidumbre y dafio a sus cultivos licitos o dafio ambiental. En
contraste, se sefialaron otros actores, distintos a las fuerzas armadas, que inciden en el
mejoramiento de las condiciones locales de seguridad: en La Montafiita, en las veredas
cercanas al ETCR Agua Bonita, se reportd mayor seguridad por la presencia de los
excombatientes, y en Miranda, por la accion de la Guardia Indigena.

Las percepciones sobre el mejoramiento de la seguridad después del AFP y el PNIS en
municipios con presencia de un solo actor armado no necesariamente coinciden con su
situacion de seguridad. Tanto en Tumaco y La Montafiita como en Tierralta, se reportd
violencia hacia los lideres promotores del PNIS. Los incumplimientos del programa han
desencadenado reacciones hostiles hacia lideres y lideresas, en tanto dinamizadores de los
programas desde el principio de la implementacion:

Ahi es donde tuvieron que ponerse mas de acuerdo y que el programa cumpla. Porque créalo que la vida de

nosotros, cada dia que el programa esta incumpliendo, mas nosotros los lideres estamos en peligro. A uno le

da temor salir ya de su casa, salir a un restaurante publico, uno no puede salir a la calle a tomarse asi sea una
ensalada por ahi con su familia, porque el que esta pasando, algun beneficiario, “Ya se esta comiendo mi plata,
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no hacen por entregarle a uno, ahi van los bandidos”. (EG CMPP, 2023)

En algunos casos, se refirio el incremento de amenazas a través de panfletos o “razones”, en
las que se les sefial6 como objetivo militar a los lideres y lideresas, organizaciones sociales
y miembros del CMES o CMPP. En La Montafiita se reportd un incremento de lideres
asesinados desde la llegada del PNIS. Esta evidencia coincide con lo identificado por Marin
Llanes (2022): los asesinatos a los lideres sociales aumentaron en un 481% y la probabilidad
de asesinato en un 122% por la firma de los acuerdos colectivos del PNIS. Esto tiene
implicaciones directas en el enfoque de liderazgo del programa, que buscaba fortalecer la
capacidad de gestion de las comunidades, su participacion y convivencia.

Para desarrollar este objetivo, y como herramienta adicional al AFP y al PMI, el gobierno
Santos cred el Programa Integral de Seguridad y Proteccion para las Comunidades vy
Organizaciones en los Territorios (Decreto 660/2018), donde se incorpora un Protocolo de
Proteccién para Territorios Rurales como parte de las condiciones de seguridad que deben
garantizarse a las comunidades y territorios afectados por los cultivos uso ilicito. A su turno,
este objetivo fue incorporado en el PND 2018-2020 y la Politica de Defensa y Seguridad del
gobierno Duque. Si bien existian estas iniciativas generales de proteccion a comunidades y
lideres, al momento de seleccionar los municipios y las zonas de los municipios donde
habitaban los beneficiarios no se tuvo en cuenta informacién sobre las dindmicas de violencia
en estos territorios. Es decir que para focalizar las zonas que iban a ser parte del Programa
no se tuvieron en cuenta estas dinAmicas a través de lineamientos ni protocolos que
permitieran anticipar el posible aumento en el riesgo enfrentado por las comunidades ni
articular el rol del Sector Defensa en este proceso (Vélez et al., 2022).

En 2019, la Consejeria para la Estabilizacion formul6 de manera participativa el Plan de
Articulacién de Acciones en Seguridad para Liderazgos PNIS y Modelos de Sustitucion.
Finalmente, en 2020, la DSCI adoptd directrices especificas en seguridad para el PNIS,
incluyendo la proteccion de lideres y lideresas vinculados al programa en los territorios, a
través de la Resolucién 4 de 2020:

Resolucion 4  Art. 1. Adoptar las Directrices en Seguridad para el PNIS. Las directrices conllevan a la creacion de Planes

del 7 de Integrales de Prevencién en cada territorio. Debe tener en cuenta unos aspectos especificos para las
febrero de comunidades y territorios donde se ubican las familias PNIS:

2020 - Factores de riesgo de los territorios donde se estan implementado los PDET y los municipios PNIS: tasa
de homicidios superior a la nacional, altos niveles de informalidad laboral, acceso a la propiedad de la tierra
DSCI y de pobreza multidimensional, presencia de actores armados ilegales asociados a economias ilicitas, poca

atencion integral del Estado (salud, educacion, vias, justicia y baja capacidad de gestién de los municipios
categoria 6).

- Presencia/ausencia de la fuerza publica: la falta de permanencia en los territorios y fallas en la estrategia
de comunicacion de la fuerza publica y la forma en que se realiza el proceso de erradicacion.

- Ausencia o mal estado de vias de acceso.

- Debilidad en los sistemas de comunicacion.

Sefiala también: necesidad de conocer y atender las alertas tempranas emitidas por la Defensoria del Pueblo
y los informes de percepcion de la MAPP OEA. Entre otros aspectos.

Leén Marin (2022) sostiene que tales medidas no han sido efectivas y que el plan de
seguridad de la Consejeria para la Estabilizacion para lideres y lideresas ha sido insuficiente,
en tanto se enfoca en casos individuales y no ha logrado un proceso efectivo de articulacion
con instancias y politicas de prevencion de los DDHH, dirigidas a atender las causas que
generan los factores de riesgo y fortalecer las capacidades de proteccion con un alcance
colectivo y comunitario (Procuraduria General de la Nacion, citada en Leén Marin, 2022). La
autoproteccion, implementada a través de talleres, hace parte de las lineas de accion en la
implementacion de las directrices de seguridad del PNIS (Res. 4/2020). Al respecto, una
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lideresa de Tumaco expreso:

Créame que a veces... No me gusta hablar de ese tema, porque me pongo muy sentimental. A veces, este
proceso de autoproteccion nos ha tocado a nosotros asumirlo. ¢En qué sentido? A someter a nuestra familia
a brindarnos nuestra propia autoproteccion. ¢ Como? Por ejemplo, yo lo estoy viviendo con mis hijos: “Por favor,
no salgan a eventos publicos, no participen en reuniones publicas”, evitar salir de noche, evitar muchas cosas.
Asi como a ellos, a nosotros nos ha tocado. (EG CMPP, 2023)

6.5 Diferencias entre beneficiarios activos y no activos®’

Para determinar diferencias entre Retirados/Suspendidos frente a beneficiarios activos del
programa, se utiliza la informacion del componente experimental y su encuesta asociada
implementada a 236 personas (ver Anexo 20, Cuadro 1). El 64% de ellas son
Retiradas/Suspendidas,® el 56.1% son mujeres, su edad promedio es de 46.5 afios y tienen
una tasa de alfabetizacion cercana al 88.5%.

Al comparar las variables relacionadas a preferencias (ver Anexo 20, Figuras 1y 2), notamos
gue ambas poblaciones tienen una preferencia fuerte por pagos en el presente en lugar del
futuro. Para un poco mas del 80% de los activos, y cerca del 70% de los retirados, un peso
hoy es equivalente a recibir un poco mas que el doble mafiana (es decir, tienen tasas de
descuento intertemporal menores a 0.5). La poblacién que se enfrentd al experimento podria
ser catalogada como una poblacién con altas tasas de “Impaciencia”. Las actitudes frente a
la incertidumbre estan distribuidas en un amplio espectro. Respecto al riesgo (es decir, a
situaciones con resultados inciertos estan asociados a eventos cuya probabilidad es objetiva),
casi la mitad podria catalogarse como personas con baja aversion al riesgo (tendientes a la
neutralidad frente al riesgo) y cerca del 20% como muy aversas al riesgo; los retirados son
levemente menos aversos al riesgo que los activos. Respecto a la aversion a la ambigtiedad
(que es una actitud hacia resultados inciertos cuando desconocen la probabilidad con la que
sucede, es decir, cuando resultados inciertos estan asociados a eventos cuya probabilidad es
subjetiva), en general encontramos mayores niveles de aversién: menos del 30% de la
poblacién encuestada tiene baja aversion a la ambigliedad y la moda es una aversién a la
ambigliedad intermedia, siendo nuevamente los retirados menos aversos a la ambiguedad
gue los activos. Sin embargo, no encontramos diferencias estadisticamente significativas
entre los dos grupos para ninguna de las variables de preferencias estudiadas.

En cuanto a las caracteristicas sociodemogréficas, encontramos que las personas retiradas
tienen una mayor tasa de alfabetizacion (90.7%) que los activos (84.5%), pertenecen a
hogares mas grandes (4.7 personas en el hogar frente a 2.8 en los hogares de las personas
activas) pero menos vulnerables segin indices de Pobreza Multidimensional. Ambas
poblaciones tienen tasas de confianza en el gobierno cercanas al 83.5%, y reportaban tener
altas tasas de conocimiento sobre las consecuencias de incumplimiento con los acuerdos del
PNIS al momento de su firma (cerca del 83% reportaba conocer sus consecuencias),
alrededor del 60% temia altamente las sanciones asociadas al incumplimiento con los
compromisos de erradicar y cerca de la mitad de la poblacién consideraba que la probabilidad

37 Esta seccion da respuesta a la PO5a: ¢Cudl es la incidencia de los diferentes factores externos (variables
relacionadas con la vinculacién y permanencia; condiciones de seguridad y percepciones; Grupos Armados
Organizados y Grupos de Delincuencia Organizada; institucionalidad; restricciones de uso tenencia y ocupacion
en las zonas de manejo especial (parques nacionales naturales, consejos comunitarios, resguardos indigenas ley
2° del 1959); voluntariedad de las familias y comportamiento de las familias; logistica; presupuesto) en los
resultados del PNIS en cada uno de sus componentes? y a la POG6: ¢Las caracteristicas del bien o servicio
entregado a los beneficiarios son las especificadas en el PNIS?, ¢Cudl es el nivel de satisfaccion de los
beneficiarios con la oportunidad y calidad de los bienes y servicios entregados por el PNIS?

38 Solo 2 personas encuestadas fueron suspendidas del programa.
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de monitoreo al momento de la firma de los acuerdos con el PNIS era alta. Sin embargo,
menos de una cuarta parte de los encuestados conocia que la extincién de dominio era una
de las posibles sanciones por incumplimiento de los compromisos y solo el 37.6% de los
activos, frente a un 24% de los retirados, consideraba que podian ser judicializados si
incumplian.®

Ahora bien, todas las variables descritas anteriormente se usan como insumo para determinar
cuales de ellas son relevantes para explicar la permanencia, 0 no permanencia, en el
programa. Si el estado en el programa es una funcién de decisiones de las personas y de
choques exdgenos a estas, la permanencia o no deberia depender de las preferencias
intertemporales y las actitudes frente a la incertidumbre de los individuos. Las creencias sobre
el programa (la suficiencia percibida de los beneficios, la percepcion sobre la probabilidad de
monitoreo y las sanciones relacionadas al incumplimiento) y la relacion de confianza con el
Gobierno deberian asimismo afectar la probabilidad de permanecer en el programa. Por
ultimo, la vulnerabilidad y caracteristicas sociodemograficas del hogar que preside el
participante en el experimento dan cuenta del contexto y restricciones pecuniarias y no
pecuniarias, todas variables que pueden afectar la situacion de permanencia 0 no
permanencia en el programa.

El Cuadro 3 (Anexo 20) reporta los efectos marginales de las variables explicativas de la
ecuacion propuesta en la seccion “V. Estimacion de resultados experimentales” usando  un
modelo de regresién Probit donde la variable dependiente es la no permanencia en el
programa. Esto es, se reporta el cambio en la probabilidad de no permanencia en el programa
respecto al cambio de una unidad en la magnitud de cada variable explicativa.
Especificamente, un modelo de regresion Probit se refiera a un modelo estadistico donde la
probabilidad de la no permanencia en el programa se modela como funcién de la distribucion
acumulada de una combinacion lineal de unas variables explicativas y un término de error que
se distribuye con wuna distribucibn normal estandar. En cada columna, incluimos
consecutivamente variables relacionadas a las preferencias — paciencia, aversion al riesgo y
a la ambigliedad (columnas 1 a la 4), creencias frente al programa PNIS (columna 5) y todas
las variables a la vez (columna 6). Todos los ejercicios estadisticos incluyen controles
sociodemogréficos.

En nuestra especificacion econométrica mas completa (columna 6), encontramos que
niveles mayores de paciencia estan asociados a una mayor probabilidad de no permanecer
en el programa, es decir, una persona con altos niveles de paciencia (esto es, aquellas
personas para las cuales cada peso futuro es sopesado como minimo equivalente a 0.75
pesos recibidos en el presente) tiene un probabilidad 8.6 pp menor de permanecer en el
programa que alguien impaciente (esto es, alguien que como maximo sopesa cada peso
futuro equivalente a 0.57 pesos presentes). Adicionalmente encontramos que una aversion a
la ambigtiedad media o alta implica una probabilidad entre 9 y 13 pp mayor de no estar activo
en el programa respecto a las personas amantes de la ambigtiedad.

El primero de estos hallazgos (esto es, una mayor impaciencia se asocia estadistica con una

39 En el Cuadro 2 (Anexo 20) observamos que existe una correlacion positiva, pero lejana de 1, entre la aversion
al riesgo y a la ambigiiedad. Esto resalta que ambas variables estan midiendo actitudes frente a la incertidumbre
en distintos contextos. Esa matriz también revela que los individuos mas pacientes tienen una menor confianza en
el Gobierno. Por ultimo, la confianza frente al Gobierno esta correlacionada con mejores percepciones frente al
PNIS: mejor percepcion frente a la suficiencia de los beneficios otorgados, mayor probabilidad de monitoreo sobre
los acuerdos de erradicacion y un mayor temor frente a las sanciones por incumplimiento.
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mayor probabilidad de permanencia en el programa), sugiere que el programa PNIS pudo
representar para los beneficiarios uno resultados econémicos con incertidumbre desconocida
mas alta (esto es, con una mayor ambigtiedad) que los resultados econémicos de estar fuera
de él. El segundo hallazgo (esto es, que una mayor aversion a la ambigiedad conlleva a una
probabilidad de permanencia en el programa mas alta), indica que el componente relacionado
a pagos monetarios del programa de sustitucion, que por su disefio estaban concentrados en
periodos de tiempo mas inmediatos que actividades econdmicas sustitutas, pudo conllevar a
que el perfil de descuento intertemporal de las personas que se mantuvieron activas en el
programa se sesgara en favor a personas mas impacientes. En otras palabras, interpretamos
que, por un lado, las personas impacientes preferian un pago inmediato asociado al PNIS y
por ello son mas propensas a permanecer en el programa. Por el otro, pareciera que los
retornos econémicos mas ambiguos no estan asociados a los retornos de la actividad cocalera
sino a las ayudas del Estado.

Adicionalmente, encontramos que las personas que consideran que la posibilidad de ser
monitoreado es alta tienen una mayor probabilidad de seguir activos en el programa, lo que
enfatiza en la propiedad disuasoria del monitoreo para el cumplimiento del programa. De
manera intrigante, quizas relacionado a la notoriedad que toma los beneficios del programa
una vez se esta fuera, personas que consideran que los beneficios otorgados por el PNIS al
momento de la firma eran suficientes, tienen una menor probabilidad de mantenerse activos
en el programa. En las pruebas de robustez, encontramos que los resultados no son sensibles
a la vulnerabilidad de las personas medida por su indice de Pobreza Multidimensional (Anexo
20, Cuadro 4), tampoco cambian si apartamos de la muestra a los suspendidos del programa.

Un ejercicio adicional que implementamos, para entender qué variables pueden explicar la
actividad asociada a la coca al momento de firmar los acuerdos del PNIS, fue estimar el mismo
modelo probabilistico pero reemplazando la variable dependiente por un indicador de si la
persona era cultivador o recolector al momento de la vinculacién al programa. Los coeficientes
asociados al modelo estadistico mas general (ver Anexo 20, Cuadro 5) sugieren que niveles
intermedios de paciencia (entre 0.6 y 0.75) estan asociados con una menor probabilidad de
ser recolector o cultivador de hoja de coca al momento de entrar al PNIS (cerca de 28.4pp
menos que individuos mas impacientes). Una mayor aversién a la ambigliedad, una menor
confianza en el Gobierno y una mayor estimacion sobre la probabilidad de monitoreo de la
erradicacion son variables que estan asociadas a una mayor incidencia de actividades
asociadas a los cultivos de uso ilicito al momento de la firma de los acuerdos. Por ultimo,
pareciera que mayor temor frente a las sanciones de incumplir los acuerdos, esta asociado a
una probabilidad méas de haber iniciado la vinculacion al PNIS como cultivador o recolector de
hoja de coca.

6.6 Enfoque diferencial“
6.6.1 Enfoque ambiental - Territorios para la Conservacion

Para el caso de las areas protegidas, en el 2019 y 2020 el PNIS publicé los lineamientos para
la estrategia denominada “Territorios para la Conservacion’. En estas zonas la
implementacion del programa tuvo los mismos problemas que en los territorios que estan por
fuera de las areas protegidas. Sin embargo, en trabajos cualitativos previos a esta evaluacion,

40 Esta seccién responde a las PO5 (factores internos y externos al programa, relacionados con enfoque
diferencial y poblaciones especificas, que han incidido en los resultados) y PO9 (cémo el disefio del PNIS atendié
las necesidades de las poblaciones diferenciales e incidié en los resultados del programa).
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se ha identificado que el programa ha tenido retos particulares de implementacion (Rubiano
et al., 2022).

+ Emisién de lineamientos e incorporacion del enfoque. En el disefio del PNIS se
reconocié que era necesario estructurar una estrategia diferencial de sustitucién para las
familias con predios total o parcialmente dentro de Parques Nacionales Naturales (PNN) y
Zonas de Reserva Forestal establecidas por la Ley 2. La estrategia debia viabilizar el
desarrollo de actividades productivas alineadas con los usos del suelo permitidos en dichas
zonas (PNN & UNODC, 2020). La estrategia se disefi6 para implementar de manera
complementaria lo establecido en el CONPES 3886 y el decreto 1007 de junio de 2018 sobre
Pagos por Servicios Ambientales.

El enfoque diferencial para areas protegidas contemplaba los mismos componentes del PAI
familiar, pero con un enfoque diferencial para cada uno de ellos. Si bien las familias
comenzaron a vincularse al PNIS en el 2017, hasta el 2020 bajo la resolucion No. 56 se
establecieron los siguientes componentes del esquema diferencial de sustitucion:

- Acuerdo voluntario de conservacion y restauracion: Areas a conservar y restaurar definidas por
las familias.

- Incentivo a la conservacion: Remuneracion bimestral en contraprestacion por actividades de
restauracién y conservacion pactadas en el acuerdo

- Implementacién de Sistemas Sostenibles de Produccion y acceso a mercados: En insumos y
materiales de acuerdo con el plan de inversion del territorio y lineamientos para implementacion
de alternativas permitidas (agronegocios, bioeconomia, economia forestal, negocios verdes,
turismo sostenible todas las lineas se pueden acompariar con Pagos por Servicios Ambientales).
La gestion de acuerdos de comercializacion compatibles con los usos de suelo permitidos.

» Asistencia Técnica Diferencial. El 16 de septiembre de 2020 se celebré el Convenio
003 entre PNN y la DSCI-ART, a través del cual se expidié la Resolucion 56 de 2020 de la
DSCI mediante el cual se adopté el documento soporte ““Desarrollo de los componentes de
procesos de sustitucion voluntaria de cultivos ilicitos y desarrollo alternativo de hogares
beneficiarios que estén ubicados en areas ambientalmente estratégicas o de importancia
ecologica” (ART, 2022). Durante dicho proceso, PNN también emitié en el 2019 la “Guia para
la Asistencia Técnica Integral Diferenciada en las Areas del Sistema de Parques Nacionales
Naturales de Colombia”. Luego, en el 2020 de manera conjunta con UNODC publicé la “Ruta
interinstitucional para viabilizar el componente de Auto sostenimiento y Seguridad Alimentaria
de familias vinculadas al Programa Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos de Uso llicito-
PNIS, ubicadas en las areas protegidas del Sistema de Parques Nacional Naturales de
Colombia- SPNNC”.

En la guia para la asistencia técnica, se estipulo que PNN acompafaria el proceso de
implementacion de dicho componente formulando lineamientos, avalando y validando su
contenido. Este componente deberia estar alineado con los acuerdos de restauracion y
conservacion definidos por las familias, y de los proyectos productivos sostenibles. De manera
complementaria, en la ruta interinstitucional para la implementacion del componente de SA
se estipularon 4 etapas fundamentales para la implementacion del enfoque diferencial:

i) Analisis situacional de las familias (a cargo de la DSCI, PNN y el operador nacional)

i) Revision y ajuste de los planes de inversién para el desarrollo del proyecto Sl (a cargo
de DSCI y operador nacional)

iif) Validacion de los ajustes de los planes de inversion (a cargo de PNN, DSCI y operador
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nacional y territorial)
iv) Implementacién de proyectos (a cargo de DSCI, operador nacional y/o local , y PNN)

Con respecto a funciones y actividades de las entidades se estipulo que la DSCI se encargaria
de emitir directamente los lineamientos para su implementacion, de los gastos administrativos
y financieros asociados. Por su lado, PNN se encargaria de acompaniar la implementacién del
programa dando seguimiento a los lineamientos emitidos por la DSCI, y de establecer los
lineamientos de la asistencia técnica y proyectos productivos que entregarian los operadores.
A su vez, el operador nacional tendria un rol transversal en todas las etapas para facilitar el
despliegue de la estrategia y articular la ruta con los operadores territoriales y locales.

Vale la pena resaltar que dichos documentos solo mencionan de manera explicita los
lineamientos del PNIS para los predios que se encuentran dentro del Sistema de Parques
Nacionales Naturales (SPNN). Hasta el momento, no ha sido posible acceder a los
documentos oficiales sobre los lineamientos del PNIS en las zonas de Reserva Forestal de
Ley 2.

»  Avance en cifras de implementacién del enfoque Territorios para la Conservacion (ver
Anexo 4, Tablas 72 a 76). En cuanto a la ejecucién acumulada del programa, los datos
administrativos sugieren dos hallazgos. En primer lugar, la ejecucion mas atrasada de los
proyectos productivos de ciclo largo ha ocurrido en Zonas de Reserva Forestal de Ley 2
puesto que Unicamente el 0.33% de los 9,508 hogares ubicados en esta zona han recibido el
componente en comparacién con 1.77% ubicados por fuera de dichas zonas. En contraste, el
28.13% de hogares en PNN ha recibido este beneficio del programa, pero 79.8% ha recibido
el componente de ciclo corto en comparacion con el 97.09% de los hogares por fuera de estas
zonas. Estos porcentajes reflejan que efectivamente la ejecucién del programa ha sido
heterogénea y que en algunas zonas ha habido mas barreras para implementar los proyectos
de ciclo corto y ciclo largo. En el caso de AAl y SA, la ejecucion acumulada en todas las zonas
es cercana al 100%.

Adicionalmente, a partir de la informacion de la encuesta se identifican diferencias en la
recepcion de componentes. En PNN el 15.4% de quienes no han recibido ninglin componente
estan en esta zona, mientras que la proporcion de quienes han recibido PP o PP y SA es
estadisticamente menor en comparacién con quienes no han recibido ninglin componente en
PNN. El 2% de quienes han recibido PP afirman que su predio inscrito en el PNIS esta en
PNN vy el 6.7% de quienes han recibido los dos componentes.

En el caso de SA en PNN, también hubo menores niveles de ejecuciéon en comparacién con
la implementacién de este componente en hogares por fuera de estas zonas

En cuanto a la evolucion temporal de la ejecucion, se identifica que el avance en la entrega
del PPCC fue mas rapido fuera de las areas protegidas. En el 2020, 1.77% de los hogares
por fuera de las ZME habian recibido este beneficio mientras que los porcentajes en los PNN
eran del 0.18% y en las zonas de reserva forestal del 0.14% . Por dltimo, en el caso de AAl,
si bien hubo retrasos en los primeros afios de funcionamiento del PNIS en las éareas
protegidas, los porcentajes de hogares que recibieron este componente es homogéneo a
partir del 2018 entre las diferentes zonas.

« Evidencia cualitativa de la implementacién de la estrategia diferencial. Los
beneficiarios del programa que habitan en areas protegidas afirmaron de manera sisteméatica
gue hubo cambios inesperados en los requisitos para mantenerse en el programa y para el
establecimiento de proyectos productivos. Si bien los productores ingresaron de manera
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regular al programa, erradicaron los cultivos de coca y recibieron los pagos de seguridad
alimentaria, fueron suspendidos antes de recibir los proyectos productivos porque sus predios
estaban ubicados dentro de un area protegida.

Tanto los beneficiarios como los lideres de las zonas afectadas mencionaron que en ningn
momento les fueron socializados los lineamientos diferenciales del programa. Las familias con
predios parcial o totalmente dentro de un area protegida recibieron la misma informacion
sobre el PNIS que los demas hogares que se encontraban fuera de dichas zonas. Al momento
de vincularse al PNIS no conocian las limitaciones frente a la implementacion de proyectos
productivos pues afirman que se les prometio el desarrollo de cualquier actividad econdmica
licita.

En la mayoria de los casos, las familias conocieron la situacion de traslape de su predio con
un area protegida cuando iban a iniciar los proyectos productivos. Antes del PNIS, las familias
afirman haber recibido diferentes programas del Estado para desarrollar proyectos
agropecuarios convencionales en el mismo predio sin ningun limitante. Por esta razén, en
varios casos las familias no tenian conocimiento sobre el traslape de su predio con areas
protegidas. La oferta del Pl fue ajustada por los operadores para estas zonas, y socializada
de manera individual o colectiva con los beneficiarios. De esta manera, las familias conocieron
los componentes diferenciales de la estrategia que estipulaba limitaciones a los proyectos
productivos y, por ende, a los PI definidos por los operadores. Para el caso de las Zonas de
Reserva Forestal se les comunicé a las familias que debian cumplir con un requerimiento
adicional: la suscripcion de contratos de derechos de uso. En los documentos oficiales del
programa disponibles no se hace referencia explicita a este requerimiento: sin embargo, en
los informes de seguimiento del programa si se menciona en multiples ocasiones.

Los hogares han sufrido un desgaste motivacional y econémico por los trdmites burocraticos
para buscar su reintegracion al programa. Lideres de las comunidades y beneficiarios han
elevado la situacién a los niveles territoriales y nacionales de la DSCI para obtener
informacion oficial sobre los procedimientos a seguir. Mencionan gque la comunicacién no ha
sido efectiva y, por ende, las inconformidades de las familias sobre los Pl ofertados por los
operadores no han sido resueltas. En uno de los casos documentados, especificamente de
comunidades indigenas con traslapes en zonas de reserva forestal, tras discusiones con los
lideres el PI fue ajustado por los operadores para permitir cultivos de ciclo largo que se
estaban desarrollando antes del inicio del PNIS. Sin embargo, en otros casos el Pl se mantuvo
segun los lineamientos de uso del suelo, las familias deben firmar los contratos de derecho
de uso, implementar proyectos productivos sostenibles o bien arrendar un terreno fuera de
las areas protegidas. A pesar de los costos adicionales, algunos campesinos han arrendado
tierras fuera de las zonas ambientales, pero no han recibido la totalidad del componente de
proyectos productivos (Rubiano et al., 2022).

. Fallas en el disefio e implementacién de la estrategia

o Si bien el proceso de vinculacion de hogares inicié en el afio 2017 solo hasta el 2019 y
2020 se concretaron los lineamientos para implementar un modelo de sustitucién acorde a
los requerimientos de las areas ambientalmente estratégicas. Como resultado de este
desfase en los tiempos de disefio y ejecucién del PNIS, se inicié la vinculacion de familias
antes de haberse definido las directrices para su vinculacion de acuerdo con los criterios
centrales de titularidad de la tierra y la compatibilidad con el uso y aptitud del suelo.

o El PNIS no inform6 de manera oportuna ni por canales de comunicacion oficiales los
componentes y requerimientos diferenciales de la estrategia definidos en el 2019 y 2020. Esto
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generd aun mas desconfianza con el gobierno y con el programa de sustitucion.

o Dadas las fallas en los espacios de participacion y seguimiento del PNIS (Ver capitulo 2.2),
los problemas de la implementacién no han sido resueltos de manera oportuna y para las
comunidades no es del todo claro el procedimiento a seguir en estos casos.

o A diferencia de la estrategia marco del PNIS, el enfoque diferencial de “Territorios para la
Conservacion” no tuvo un piloto de implementacion.

o Hubo fallas de articulacién interinstitucional tanto para el disefio como para la
implementacion de la estrategia. Por un lado, la ruta interinstitucional disefiada no se cumplié
a cabalidad. Funcionarios de PNN afirmaron que los operadores ingresaron a PNN sin haber
cumplido con los pasos previos estipulados en los documentos de lineamientos. No realizaban
las capacitaciones correspondientes para conocer la oferta diferencial de proyectos
productivos en dichas zonas y brindar la informacion correcta a las familias en los Pl. Tampoco
se realiz6 de manera oportuna el cruce de informacion de la poblacién focalizada con la
georreferenciacion sobre sus predios, lo cual generé demoras importantes en el cumplimiento
de los plazos definidos y cambios en la oferta inicial socializada a la poblacion. Las entidades
involucradas afirman que los problemas en la construccion y actualizacién constante de una
base de datos consolidada del PNIS fue un cuello de botella central para la debida
implementacion de los enfoques diferenciales (ambientales y étnicos).

6.6.2 Enfoque de género

. Emision de lineamientos e incorporacién del enfoque. En su disefio original, el PNIS
Se propuso reconocer y considerar las caracteristicas, condiciones y necesidades particulares
de las mujeres que habitan los territorios afectados por cultivos de uso ilicito, tal como lo
estipulan el AFP y la RRI. Bajo ese marco, formul6 tres objetivos: i) incorporar a las mujeres
como sujetos activos de los procesos de concertacion en la sustitucion; ii) fortalecer la
participacién y las capacidades de las organizaciones campesinas, incluyendo a las
organizaciones de mujeres rurales para el apoyo (técnico, financiero, humano, entre otros) de
sus proyectos; V iii) impulsar y fortalecer proyectos de investigacion, reflexion y andlisis de la
realidad de las mujeres en relacion con los cultivos de uso ilicito, para abordar el fenébmeno
desde su perspectiva diferencial (Gobierno de Colombia y FARC-EP, 2016; Decreto Ley
896/2017; Gobierno de Colombia, 2018).

Tales objetivos serian operativizados en un protocolo de género cuya meta original era el afio
2017 (ver Anexo 21). Sin embargo, la primera hoja de ruta para implementar el enfoque solo
aparecio en 2019 en el PND 2018-2022 (art. 281, Ley 1955/2019) y sus lineamientos solo se
emitieron hasta 2021 con la adopcién del Protocolo para la incorporacion del enfoque de
género en el diagnostico, elaboracion, implementacion y seguimiento del PNIS (ART, 2021,
Res. 9/2021, DSCI). Con un desfase de mas de cuatro afios desde la firma del AFP, este
constituye uno de los principales rezagos del programa a nivel normativo y operativo.

A nivel poblacional, el protocolo identifico algunos rasgos claves de la poblacion de mujeres
vinculadas al PNIS, quienes, para 2021, representaban un 47.1% del total de los
beneficiarios*!. Si bien la mayoria de ellas (74.2%) no se autorreconocia dentro de una
categoria étnica, 6.5% se identificaron como indigenas y 19.3% como afrocolombianas. Por
otro lado, solo el 29.7% de las familias PNIS tenia para entonces jefatura femenina. Estas
recibian en promedio 24% menos ingresos que los hogares con jefatura masculina y su

41 Segun los registros administrativos, la proporcién actual de beneficiarias titulares del PNIS es menor (36,26%).
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incidencia de pobreza monetaria era de 66.4%, once puntos porcentuales por encima de estos
altimos (ART, 2021, pp. 7-10).

Para la atencion de esta poblacién especifica, el protocolo transversalizé el enfoque de género
en todos los componentes del PAI Familiar y Recolectores. Para los mas avanzados (AAl y
SA), propuso hacer analisis diferenciales sobre sus efectos en generacién de ingresos
familiares, autonomia econdémica y participacion de las mujeres. Para los componentes
retrasados o en proceso de implementacion (ATI, PPCCyL y GET-Recolectores), las acciones
se concentraron en comprender el contexto productivo y asociativo de las mujeres y fomentar
su acceso laboral. Asi mismo, formula dos estrategias transversales: una para reducir brechas
de género con énfasis en participacion femenina y otra para prevenir violencias de género
con énfasis en la proteccion de liderazgos (Anexo 21).

A pesar del rezago en su formulacién, la construccién del protocolo se considera un avance
en la transversalizacion del enfoque de género en el PNIS (Ledn Marin, 2022; UNODC, 2022).
Si bien aln es temprano para observar sus efectos en los/as beneficiarios —maxime cuando
no han iniciado los PPCCyL que se aprovecharan para implementarlo—, Le6n Marin (2022,
pp. 23-24) menciona cinco aspectos en los que se ha centrado hasta ahora: i) socializacion,
difusion y pedagogia del protocolo en las instancias participativas PNIS; ii) consolidacion y
capacitacion de un equipo de género territorial; iii) marcacion de iniciativas PISDA con la
etiqueta “Género y mujer rural” (29% del total de iniciativas tiene esta etiqueta, pero solo el
4% tiene ruta de implementacién activada); iv) proyectos financiados por cooperacion
internacional para fortalecer capacidades de las beneficiarias y su autonomia econémica; v)
caracterizacion de la implementacion del PNIS en relacion con las mujeres.

Para el seguimiento del enfoque de género del PNIS, articul6 15 de sus 47 indicadores PMI
con el tema (7 especificos y 8 interseccionales: género, etnia, familia, generacion, territorio,
tipo de beneficiario); 12 se asignaron a la DSCI (los 7 especificos y 5 interseccionales), 2 a la
UAESPE y 1 a Minjusticia (ver Anexo 21). Las principales tematicas para medicién son:

- Produccién e implementacion del protocolo de género en el programa

- Incorporacion del enfoque de género en herramientas de focalizacién, intervencion, reporte y
seguimiento

- Incorporacién del enfoque de género en los PISDA como producto de su consulta y concertacion

- Medicion de resultados diferenciales para mujeres en materia de: titularidad en el programa,
acceso laboral, estructuracién de proyectos productivos, vinculacion de beneficiarias y
organizaciones de mujeres a la planeacion participativa PNIS, liderazgo, tratamiento penal
diferencial

- Cruce de los enfoques de género, étnico, mujer, familia y generacién en indicadores especificos
(PISDA, planeacion participativa, tratamiento penal diferencial)

- Cruce del enfoque de género con rol en la cadena de la coca (recolectoras y amedieras)

+ Avance de implementacién del enfoque de género (SIIPO). Hasta 2022, la mayoria de
los indicadores de género del PNIS (12 de 15) reportaban en SIIPO un avance del 100%.
Cuatro de ellos, sin embargo, tuvieron rezagos frente a la meta inicial: formulacién del
protocolo de género; difusion de informes de seguimiento; mujeres titulares del PNIS que
recibieron pagos por AAI**; y participacion de mujeres de pueblos y comunidades étnicas en

42 g indicador contempla el nimero de mujeres titulares de familias vinculadas al PNIS con acuerdo individual
suscrito, que recibieron al menos un pago de AAI.
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CMES y CMPP. El indicador que mide la proporcion de instancias participativas del PNIS con
participacién de mujeres tuvo un 98.9% de cumplimiento, aunque su meta termina en 2031.
Los dos indicadores con menor avance se relacionan a su vez con dos rezagos claves del
PNIS: el inicio de PPCCyL (mujeres titulares que cuenten con recursos comprometidos para
el desarrollo de PPCL, con un avance del 2.6%) y la emision de la ley de tratamiento penal
diferencial (mujeres de comunidades étnicas, condenadas por delitos de drogas, beneficiadas
con suspension de la ejecucion de pena, con 0%).

+ Disonancia entre la perspectiva institucional y de las/los beneficiarios sobre el avance
del enfoque de género. La percepcion de las/los beneficiarios sobre el avance en la
implementacién del enfoque de género del PNIS contrasta fuertemente tanto con las cifras
como con la percepcion institucional. De un lado, diversos funcionarios elogiaron la fuerte
presencia de las mujeres en las instancias participativas del programa y la realizacion de
eventos en algunas regiones para fortalecer sus capacidades de liderazgo. También se
sefial6 como avance la realizaciébn de pilotos para el componente PPCL, asi como la
consecucion de recursos de cooperacion internacional en 2022 por parte de la DSCI para
implementar dicho componente, ambos alrededor de proyectos focalizados en mujeres. De
otro lado, beneficiarios/as en distintas regiones identificaron fallas en la implementacion del
enfoque relacionadas con titularidad, nucleo familiar, entrega y uso de los bienes y servicios
del programa, disefio diferencial de la oferta o sobrecarga en el rol de las lideresas (ver
siguientes vifietas).

La diferencia entre la percepcion de las/los beneficiarios y las cifras institucionales obedece
en parte al desfase entre el protocolo de género y la implementacion del programa. Esto se
evidencia en que las beneficiarias centran sus criticas en la ausencia del enfoque de género
desde el disefio de la oferta (especialmente PAI Familiar y Recolectores), por lo que no se
consideraron sus expectativas productivas y asociativas desde el inicio del programa ni
tampoco la distribucion de sus tiempos (trabajo doméstico y cuidado, proyectos productivos,
ejercicio de liderazgos), sus condiciones de acceso a la tierra o su rol en la toma de decisiones
en el hogar. Por otra parte, mientras los funcionarios se concentran en la obtencién de
resultados a través de cobertura, las beneficiarias esperan un impacto cualitativo mas
profundo y a mas largo plazo. Los incumplimientos, rezagos y problemas en las entregas de
componentes solo acentlian esa brecha entre lo que se percibe en territorio y lo que se reporta
como avance.

« Problemas con la implementacion del piloto de PPCCyL focalizado en mujeres. A
pesar de gue el PNIS quiere aprovechar los PPCCyL para incorporar mejor su protocolo de
género, se reportaron serias fallas en los pilotos de este componente con mujeres. Las
beneficiarias reportaron dilaciones entre el anuncio del piloto, la formulacién del plan de
inversion y el inicio de las entregas. También indicaron problemas con la coherencia entre los
productos solicitados y los finalmente entregados (p. €j. la entrega de ganado exclusivamente
lechero para proyectos productivos que se habian estructurado con ganado doble propdésito),
asi como baja calidad y sobrecostos en animales e insumos, lo que no represent6 proyectos
sostenibles para las beneficiarias. Adicionalmente, sefialaron actitud displicente de los
operadores y entrega incompleta del componente. Esto provoc6 un nuevo deterioro de la
confianza de las mujeres en el programa, esta vez frente a la implementacion del enfoque de
género (ver Anexo 15).

* Ventajas y desventajas de la titularidad de las mujeres. En algunas regiones, se
reportd la promocion activa de la titularidad de las mujeres en los acuerdos individuales, lo
qgue verifica la realizacion de acciones institucionales para avanzar los indicadores
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respectivos. Sin embargo, aunque el protocolo de género promueve que los PPCCyL no
reafirmen roles tradicionales de género, se naotificaron casos en que la vinculacién de las
mujeres como titulares fue vista de manera utilitaria por sus cényuges, quienes creian que
por esa via obtendrian mayores beneficios. En esos casos, la titularidad no les significé a las
mujeres empoderamiento o participaciéon en las decisiones productivas del hogar o en
instancias de liderazgo, y los hombres continuaron ocupando esos espacios.

Lo anterior contrasta, en todo caso, con otras experiencias identificadas donde la titularidad
si dinamizo y potencio los liderazgos femeninos. Fue vehiculo de entrada y permanencia de
las mujeres en las instancias de participacion del PNIS, en territorios con mejores niveles de
consolidacién de estos espacios. También propicidé escenarios para el relacionamiento entre
mujeres y el intercambio de experiencias y emociones, muchas de estas atravesadas por la
violencia.

Ciertos actores identificaron que los beneficiarios hombres del PNIS usaron el dinero de AAl
en licor, prostitucion u otros gastos distintos a la inversion en la sostenibilidad del nucleo
familiar. También afirmaron que el uso de esos recursos de parte de los hombres no incluia a
las mujeres, sus ideas y proyectos. Igualmente, se sefialé que, tras la separacion conyugal,
conflictos o muerte del titular, quienes fueran compafieras e hijos de los beneficiarios antes
del PNIS quedaron excluidos del programa y sus beneficios. Volviendo al uso diferenciado de
los incentivos, se identifico que la idea de una mejor gestion del dinero en manos de las
mujeres es popular entre ciertos actores institucionales y beneficiarios y, por ello, consideran
gue deberian ser ellas quienes reciban los pagos:
Pienso yo que en estos programas se debe de focalizar a la mujer de la casa, asi sea titular Pepito Pérez, pero
ese pepito Pérez tiene una compafiera, que sea ella quien reciba el pago. Existe una mejor vocacion de
inversion de las mujeres en [este municipio], yo no sé en otros municipios, pero aca se le entrega platica a la
duefa, a la mujer del hogar, y se ve un cambio en la inversién. (EG autoridades locales, 2023)
Se reportd que algunos equipos del PNIS capitalizaron esta idea para lograr mayores
suscripciones de mujeres como titulares en los acuerdos individuales de sustitucion. No
obstante, esta practica también puede conducir a la reafirmacion de roles tradicionales de
género y no a su transformaciéon. A cambio, las/los beneficiarios preferirian que las
titularidades se otorgaran tanto a los hombres como a las mujeres del mismo nucleo familiar,
en modalidad separada o compartida, para garantizar que ellas no sean excluidas.

« Escaso reconocimiento de las caracteristicas, condiciones y necesidades de las
mujeres. Diversos actores manifestaron que el PNIS aun tiene una visi6n muy reducida de
“ser mujer” y “mujer rural” (cf. también Ledn Marin, 2022), asi como de las condiciones,
necesidades y expectativas de las mujeres que habitan en los territorios intervenidos.
Consideran que no recogi6 sus particularidades ni su vocacion, conocimiento y expectativas
productivas, y se les impuso una oferta que muchas veces no coincidia con ello. Tampoco
incluy6 otros roles femeninos en la cadena de los cultivos de uso ilicito (como el de las
cocineras); mujeres adultas mayores o en condicién de discapacidad (quienes requieren
alternativas productivas y de inclusion laboral); otros conceptos de “familia"; ni consideré la
situacion de las mujeres sin acceso, propiedad o poder de decision sobre la tierra. En el mismo
sentido, se refiere que los componentes asociativos, de fortalecimiento de capacidades y
acceso laboral y financiero dirigidos a mujeres son escasos, dispersos y dispares en las
regiones PNIS, pero ademas no coinciden con sus condiciones o expectativas.

Es que en realidad nosotras, que estamos en nuestras fincas, en nuestro territorio, sabemos lo que
necesitamos. Si yo estoy en mi cocina y yo veo que no tengo arroz, pues hombre... me voy para la tienda y
compro el arroz porque lo necesito, ¢ cierto? Pero si yo estoy en mi finca y yo digo “Quiero hacer que esta finca
sea rentable y voy a tener de todo un poquito, voy a tener pollos, gallinas, cerdos, peces, los mismos cultivos
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para yo sostener mi hogar y de pronto vender”, pues eso es lo que necesito, ¢si? Y ese es el cumplimiento de
lo que verdaderamente nosotras como mujeres necesitamos en territorio, pero no es llegar y decir “Venga,
tome estas 5 matas de pifia y siémbrelas”. (EG organizacién social territorial, 2023)

6.6.3 Enfoque étnico

Para las comunidades étnicas, el programa anuncié la concertacion y definicibn de
lineamientos con las autoridades étnicas. Para 2022, la DSCI identifico 12,462 familias
vinculadas al PNIS ubicadas en Consejos Comunitarios y 8,837 en Resguardos Indigenas
(total 21,299). Si bien las familias se vincularon al programa desde el 2017, los lineamientos
se concretaron solo hasta el 2020 mediante la circular No. 8. En este documento se orienta a
los coordinadores y operadores locales sobre como verificar las condiciones de las familias y
cdmo proceder con las modalidades de sustitucion para estas familias. Asimismo, es hasta
el dltimo informe de la ART del 2022 que se afirma que la DSCI terminé de construir el
documento “Lineamientos para la implementacién de una modalidad de sustitucion voluntaria
de cultivos ilicitos en territorios colectivos o asociativos con enfoque étnico, de mujer, género,
familia y generacion” (ART, 2022). Asimismo, mencionan que ha sido socializado multiples
veces en la Mesa Permanente de Concertacion, espacio destinado para la participacion de
comunidades étnicas. Aunque ha habido participacion de comunidades étnicas en la Mesa
Permanente de Concertacion, algunos lideres consideran que esta no ha sido suficiente ni
pertinente. La informacién parece permanecer en las organizaciones de primer nivel y los
cabildos locales no reciben la informacién oportunamente.

El despliegue de los componentes se ha llevado a cabo, aun cuando los lineamientos no
estaban definidos ni concertados con las comunidades. Para diciembre de 2022, 19,301
familias habian recibido asistencia alimentaria inmediata, 19,326 asistencia técnica. 17,565
seguridad alimentaria, 16,702 proyectos de ciclo corto, 215 proyectos de ciclo largo (ART,
2022). Mientras que el 21.2% de los encuestados respondieron no haber recibido ningln
componente en Territorios Colectivos de Comunidades Negras, el 10.2% de quienes
recibieron SA estdn en este territorio étnico. La diferencia entre estos porcentajes es
estadisticamente significativa tal como se muestra en la Tabla 33 del Anexo 4, para el caso
de los resguardos indigenas esta diferencia no es significativa.

La evidencia cualitativa evidencia que la ausencia de lineamientos étnicos definidos desde el
inicio de la vinculacion de las comunidades tuvo consecuencias en las misiones de
verificacion, en la pertinencia de la asistencia técnica y proyectos productivos, e intensifico
conflictos por el traslape con areas protegidas.

Lideres de las comunidades étnicas reportaron que las misiones de verificacién de la UNODC
no consideraron el uso tradicional de la hoja de coca en sus comunidades (Ver capitulo 3.1).
Por otro lado, desde el punto de vista de los beneficiarios y autoridades étnicas no hubo un
enfoque diferencial étnico en ningln sentido. Afirman que recibieron los mismos componentes
con los procedimientos regulares para familias sin pertenencia étnica. Si bien se respeto el
sistema de gobernanza de las comunidades indigenas para desplegar el programa, el disefio
de la oferta no se ajusto a sus necesidades especificas. Por el contrario, lideres entrevistados
opinan que el programa gener6é conflictos en sus comunidades e intensificd conflictos
preexistentes con comunidades campesinas vecinas.

“En lugar de ser un proyecto que armonice, es un proyecto que nos pone en conflicto” (EG
autoridades étnicas, 2023)

Asimismo, se reportaron casos en que beneficiarios del programa ubicados en territorios
étnicos fueron suspendidos sin previo aviso por estar en traslape con zonas de reserva
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forestal. Aunque luego fueron reingresados, la oferta para las huertas caseras y proyectos
productivos cambid, y no se llevaron a cabo los procedimientos convencionales para decidir
la oferta con autoridades étnicas. Esta fue impuesta por los operadores con base en los
lineamientos de uso del suelo para reservas forestales. En otros casos, la hegociacion con
lideres llevo a la modificacion de los proyectos disponibles y del PI para incluir cultivos con
tradicién en la zona.

Vale la pena mencionar que, por la ausencia de informacion sobre el cruce de beneficiarios,
georreferenciacion del predio y pertenencia étnica, se han creado o intensificado conflictos
intercomunitarios. Fueron vinculadas al programa hogares campesinos sin pertenencia étnica
gue habitan dentro de territorios étnicos, para los lideres de las comunidades étnicas dicha
vinculacion es una vulneracion a la gobernanza de sus territorios y a su autonomia.
Adicionalmente, en algunos casos, estos hogares han sido suspendidos del programa
después de recibir el componente de AAI sin solucionar las tensiones por la ubicacién de los
predios y el ordenamiento territorial.

6.6.4 Liderazgos

» Emision de lineamientos e incorporacién del enfoque. Desde su disefio original, los
liderazgos sociales fueron un eje fundamental del PNIS para realizar sus principios de
participacién, concertacion, convivencia y buen vivir. Para ello, establecié dos objetivos: i)
fortalecer las relaciones de confianza, solidaridad y convivencia, y la reconciliacion al interior
de las comunidades; vy ii) fortalecer las capacidades de gestién de las comunidades y sus
organizaciones, mediante la participacion directa de estas en la elaboracién, ejecucion,
seguimiento y evaluacion, y control y veeduria ciudadana del PNIS, en desarrollo del principio
de construccién conjunta, participativa y concertada entre las comunidades —hombres y
mujeres—Y las autoridades (Gobierno de Colombiay FARC-EP, 2016; Decreto Ley 896/2017;
Gobierno de Colombia, 2018). En el desarrollo de estos objetivos, se dispuso a vincular a
lideres y lideresas locales y nacionales para fortalecer la capacidad del programa en territorio
y aprovechar su experiencia para la creacion de entornos de reconciliacion y convivencia.

A partir de estos lineamientos, los lideres y lideresas se convirtieron en actores dinamizadores
de la implementacion del PNIS y protagonizaron su socializacién, promocién y gestion en las
comunidades. No solamente se articularon organizaciones sociales, cooperativas y
asociaciones relevantes para el desarrollo del programa, sino también JAC, aprovechando su
amplia tradicién y arraigo desde el nivel local hasta el nacional. Aun cuando fueron parte
intrinseca de este proceso desde sus inicios, solo hasta la Resolucién 4/2020 de la DSCI
(Directrices de seguridad para el PNIS) se define su naturaleza:

Como lideres PNIS se identifica a un grupo determinado de miembros de la comunidad que no necesariamente

habitan en el sector o son lideres comunitarios pero que si impulsaron el Programa en las comunidades

gue hoy hacen parte del programa Nacional Integral para la Sustitucion de Cultivos de Uso I licito, o

han sido delegados por los nicleos veredales donde se encuentra funcionando el Programa, para participar en
las diferentes instancias de este. Estos son:

- Los voceros de las veredas, reconocidos por la comunidad como quienes impulsaron a sus vecinos a
inscribirse y mantenerse en el Programa o que actualmente realizan acompafiamiento a las familias,
apoyando la actividad territorial del Programa. Este listado es levantado en cada municipio por la
Coordinacion Territorial del PNIS, con la firma de 10 o mas familias vinculadas y activas en el Programa.

- Las personas que actian como delegadas por las Asambleas Comunitarias en las siguientes instancias:
Consejos Asesores Territoriales - CAT, las Comisiones Municipales de Planeacion Participativa - CMPP,
los Consejos Municipales de Evaluacion y Seguimiento - CMES; y que igualmente, cuentan con una
delegacion por escrito por parte de la comunidad. (pp. 3-4)

En esa medida, los lineamientos sobre el funcionamiento de las instancias participativas
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(CPD, CAT, CMPP, CMES) también cobijarian las funciones y labores esperadas por los
lideres vinculados al PNIS. Adicionalmente, como se expuso en la seccién 6.4, desde 2018
se han emitido varias normativas para la proteccion de lideres sociales en Colombia, algunas
especificas para los que apoyaron el programa (Decreto 660/2018; PND 2018-2020;
Mindefensa, 2019; cf. Marin-Llanes, 2022). Fuera de estas, no hay un enfoque diferencial
orientado a liderazgos en el PNIS, ni tampoco indicadores que midan avances especificos en
esta materia, a excepcion de los ya citados para el enfoque étnico y de género (Cap. 6.6.1y
6.6.3).

» Sobrecarga en las labores de liderazgo. A partir de las visitas en campo, se evidencié
una sobrecarga en las labores que deben asumir los lideres y lideresas promotores del PNIS.
Aquellos que impulsaron el PNIS y los PDET en las regiones sefialaron que dicha labor
incrementé notablemente su carga diaria de actividades (p. €j. asistencia a numerosas
reuniones administrativas, informativas y de planeacién participativa, actividades de
socializacion y dinamizacion con sus comunidades, responsabilidades en la verificacién de
beneficiarios PNIS y en la implementacién del PAI Recolectores, etc.).

Esta sobrecarga se amplifica en el caso de las mujeres, a quienes también les son delegadas
las labores domésticas y de cuidado. En este sentido, si bien se ha evidenciado una mayor
participacién de las mujeres en liderazgos sociales y en espacios de toma de decision con la
implementacién del AFP, todavia no hay un pleno reconocimiento social hi econémico de sus
labores, que les permita balancear sus cargas diarias. Asumir estos liderazgos, ademas, les
resta tiempo a las mujeres para desarrollar sus propios proyectos productivos. Finalmente,
lideres y lideresas perciben esta situacion como una suerte de "depredacién" de sus
habilidades, conocimiento y experiencia en gestion comunitaria, de parte de las entidades
estatales o no gubernamentales, pues no cuentan con respaldo institucional ni recursos para
el desarrollo de esos roles. En esta medida, desde algunos casos cualitativos se percibio que
el PNIS tuvo efectos no deseados en la confianza y la cohesién comunitaria a partir de los
incumplimientos en la recepcién de los componentes, asi como bajo cumplimiento del objetivo
de fortalecimiento de instancias comunitarias.

Yo le decia al director de la DSCI, “ en serio ustedes nos saquearon, ustedes nos robaron el presupuesto de
las Juntas de Accion Comunal”, ¢ como es posible que la Junta de Accién Comunal tenga que sacar plata para
que el presidente vaya a una representacion del PNIS? Eso no se puede hacer asi, eso no es asi. (EG JAC,

2023)

En contraposicion, uno de los lideres sociales consultados manifesté malestar frente a como,

segun denuncia, el PNIS no ha reconocido los liderazgos previamente constituidos y, para

ganar apoyos, ha potenciado otros que no son legitimos en el territorio:
aqui se ha generado un malestar méas del que hay desde el punto de vista organizativo con [el hecho de] que
no se reconozcan las organizaciones que hemos estado al frente de este proceso y que hoy en cabeza de un
sefior, que debe ser garante en la implementacion del acuerdo desde el punto 4 del acuerdo, pues esté
dividiendo a nuestras comunidades creando otros liderazgos, voy hacer muy claro, aqui los relevos tienen que
ser generacionales desde el punto de vista concertado del didlogo, que nos sentemos ahi no que imponga, no
imponerlo al interior de las comunidades, porque eso lo que ha permitido es un distanciamiento y
estigmatizacion agravando mas aun y la situacion al interior de nuestras comunidades. (EG Organizaciones
sociales nivel nacional, 2023)

Asi las cosas, se presenta un reto para el programa, en tanto debe reconocer y fortalecer los
liderazgos territoriales, sin que esto suponga una sobrecarga en las personas que
tradicionalmente encabezan estos procesos.
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7. CONCLUSIONES

El objetivo central del PNIS, como quedo estipulado en el AFP, era reducir los cultivos ilicitos
y superar la pobreza de los habitantes de regiones cocaleras a partir de intervenciones
integrales con un enfoque territorial. Este objetivo tuvo una aceptacion general dentro de los
beneficiarios y actores nacionales y locales involucrados.

Sin embargo, los cambios importantes entre la version del documento firmado en el Teatro
Col6n (24 de noviembre del 2016) y el documento negociado en la Habana y firmado en
Cartagena (26 de agosto de 2016) tuvieron impactos sobre la legitimidad del programa en el
territorio y la aceptacion por parte de los beneficiarios. Por ejemplo, los cambios sobre la
posible gradualidad en el programa, la posibilidad de la aspersion aérea en los casos donde
no fuera posible la sustitucion y la reduccion del tiempo para el tratamiento penal diferencial
de cultivadores de dos afos a uno.

Adicionalmente, el anuncio del programa, su socializacion y la firma de los acuerdos colectivos
e individuales se dieron sin tener la arquitectura institucional del programa definida y sin contar
con los recursos necesarios para cumplir con los compromisos. La firma de los acuerdos
colectivos e individuales, por ejemplo, procedi6 sin hacer una caracterizacion de los predios
y su ubicacién, lo cual era fundamental para garantizar el cierre de la frontera
agropecuaria. Todo esto desencadend una serie de problemas, incluyendo la ausencia de
una coordinacion integral con otras iniciativas de desarrollo rural y con las herramientas
disponibles de planificacion y ordenamiento territorial.

En esta evaluacion encontramos una deficiente articulacion de la DSCI con la ART, y de la
DSCI con otras agencias y sectores relevantes para cumplir con los objetivos del programa.
Llama la atencién la falta de articulacién con las autoridades municipales y con el sector
privado para la ejecucion del programa. Esto resulté en una falta de alineacién entre el disefio
original, el ideal normativo y la implementacion del programa.

Los principales factores de incidencia son de disefio (falta de asignacién presupuestal,
relaciones no vinculantes entre las distintas entidades para el desarrollo del programa,
cambios institucionales que no designaron mecanismos claros de articulacion) y de coyuntura
politica (diferencias en las priorizaciones para la ejecucién y competencia con nueva oferta
institucional). Uno de los retos mas importantes en los dos primeros afios del PNIS fue la
carencia de un marco fiscal para su desarrollo y de un proyecto de inversion estructurado,
instrumentos necesarios para su planificacién, proyeccién y seguimiento, para su articulaciéon
con los planes de desarrollo y otras politicas, y para la gestiéon de recursos ante las entidades
competentes. Asi mismo, junto a la falta de recursos, algunos funcionarios enfatizaron la
reducida capacidad operativa en los tres primeros afios del PNIS (2017-2020) como uno de
los principales cuellos de botella que rezagaron su implementacion.

El marco fiscal para el PNIS y el proyecto de inversion fueron construidos y consolidados
finalmente entre 2018 y 2021 por la DSCI con apoyo del DNP, lo que se considera un avance
fundamental. Sin embargo, diversos actores institucionales del nivel nacional y territorial
sefialaron una desfinanciacién del PNIS durante el gobierno de lvan Duque, que atribuyeron
a su escasa voluntad politica para implementar la totalidad del AFP.

La UNODC fue la entidad designada para las funciones de monitoreo y verificacion del
compromiso de erradicacion total de cultivos de coca por parte de las familias previo a la
entrega de los componentes del PNIS. Sin embargo, desde la informacion cualitativa fue
sefialado que hicieron recomendaciones al disefio del PNIS durante los didlogos de paz,
contrataron a los operadores e implementaron el piloto del programa. Tanto actores
institucionales nacionales y territoriales como operadores y beneficiarios del programa
denunciaron esta multiplicidad de roles como una mala practica, que pone en duda la validez
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de los informes de seguimiento y genera sospechas sobre la auditoria/interventoria
realizada. Se resalta que los informes de seguimiento del PNIS realizados por UNODC se
limitaron a datos descriptivos sobre porcentaje de entrega de cada uno de los componentes
del programa y no se consideraron variables mas integrales para evaluar calidad del programa
como, por ejemplo, coherencia y pertinencia de la oferta.

En cuanto al disefio, se destaca la falta de criterios de focalizacién (por capacidades
econdmicas y localizacion en ZME, por ejemplo) para la firma de acuerdos colectivos e
individuales, lo cual contrasta con la incapacidad institucional de atender efectivamente a 99,
097 beneficiarios. Adicionalmente, se resalta la ausencia de lineamientos étnicos y
ambientales para su implementacién, y en su ejecucion, la falta de un enfoque territorial como
estaba inicialmente estipulado. Asi mismo, la tercerizacion del programa a operadores sin
conocimiento de las regiones, asi como la falta de continuidad por los cambios de operadores
en una misma zona, los lineamientos rigidos y estandarizados para los operadores, y la falta
de mecanismos claros de vigilancia y auditoria fueron fallas internas del programa que
repercutieron en los resultados de los componentes del programa.

Como conclusién principal, teniendo en cuenta el efecto del programa desde su
anuncio, encontramos que el programa aumento los cultivos de coca tanto en los
lugares donde hay beneficiarios como en sus vecinos. En el caso de las condiciones
de vida de los hogares vinculados, el programa redujo los niveles de pobreza
multidimensional s6lo en aquellos beneficiarios que tenian menores niveles de
vulnerabilidad y mayores capacidades instaladas antes de empezar el programa. En el
andlisis cualitativo se observé una mejora de las condiciones socioeconémicas en los
hogares con una menor dependencia del cultivo de coca y/o con cierta diversificacion
de sus ingresos (menor presién financiera), que se vio materializada de las siguientes
formas: i) mejoramiento de la vivienda, ii) consolidacién de una fuente ingresos licita
gue, aunque no necesariamente pudiese compensar el costo de oportunidad de la
sustitucion, brindaba compensaciones no monetarias para el beneficiario; iii)
apalancamiento de proyectos productivos agricolas, comerciales y/o de servicios;
entre otros.

Para entender los detalles de la intervencion, evaluamos el efecto de cada componente del
PAl Familiar hasta el 2022. Los datos administrativos reportan que el 99.9% de los
beneficiarios han recibido AAl y el 96.5% recibieron el componente de SA. En el caso de los
PPCC el porcentaje de hogares que habia recibido este componente llegé a 96.97%. En el
caso del PPCL el 2.75% de los hogares recibieron este componente. En el caso de ATI, a
pesar de que este componente debia ser transversal a la implementacion del programa, sélo
tuvo un cumplimiento del 2.33%. Los resultados sugieren que la implementacion de los
componentes del PAI familiar fue menor en ZME y en municipios con presencia de uno o mas
grupos armados. En términos generales, segln el reporte de la encuesta y la evidencia
cualitativa, todos los componentes del PAI Familiar presentaron retrasos, discontinuidades y
problemas de calidad, sobrecostos, pertinencia y coherencia entre lo entregado y la oferta
original.

En el caso de AAl y SA, no se encontrd que estos componentes tuvieran un efecto en cultivos
de coca ni en la pobreza multidimensional. Sin embargo, desde el andlisis cualitativo se
evidencid una mejora de las condiciones socioeconémicas en beneficiarios con menor
dependencia de los cultivos y que pudieron usar los pagos de la AAl en proyectos productivos.
Asi mismo, se encontrd que la SA no necesariamente garantizdé una soberania y/o seguridad
alimentaria o una mejora en las condiciones socioeconémicas de los beneficiarios, a pesar de
gue, en los casos donde si se mejor6 la calidad de vida, los insumos entregados fueron
usados para otros propésitos, tales como mejora de predios y creacion o fortalecimiento de
proyectos productivos de ciclo corto. Cuantitativamente, se encontré que la recepcion de este
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componente redujo la pobreza multidimensional para las titulares mujeres, mientras que en
los hombres no tuvo ningun efecto.

Los proyectos productivos (PPCC o PPCL), por su parte, a pesar de sus rezagos en la
implementacién, disminuyeron los niveles de pobreza y aumentaron el area sembrada con
cultivos de coca cuando este componente era recibido de manera simultidnea con la SA. La
disminucion de la pobreza multidimensional Gnicamente ocurre para los beneficiarios menos
vulnerables al principio de la intervencion. De manera similar, en el andlisis cualitativo se
encontré que los hogares utilizaron en buena parte las trasferencias en especie de estos
componentes para mejoramiento de vivienda. Asimismo, se evidencié que hubo una mejora
de las condiciones socioeconémicas con la entrega de este componente en los hogares con
factores habilitantes, tales como un proyecto productivo iniciado, una menor dependencia del
cultivo de coca, conocimientos previos, acceso a servicios o infraestructura, propiedad de la
tierra, entre otros.

En el caso del efecto en cultivos de coca, los resultados sugieren que el crecimiento en los
cultivos no ocurrié en las zonas donde estaban los beneficiarios del PNIS, pero si en las zonas
vecinas al lugar georreferenciado de estos hogares. Es importante mencionar que la
reduccién en la pobreza encontrada de manera consistente en esta evaluacién no se explica
por el crecimiento en los cultivos de coca puesto que este fendmeno ocurrié en otro tipo de
municipios. Sin embargo, lo que si permiten concluir estos resultados es que la entrega de
PP y SA, que redujo la pobreza, también aumenté la deforestacién y en el mismo tipo de
municipios.

Adicionalmente, se encontré que los efectos en pobreza multidimensional estan concentrados
en municipios con presencia de dos o mas grupos armados. Si bien existen limites en la
medicion de la presencia de grupos armados a nivel municipal y estos resultados deben
interpretarse con cautela, las implicaciones de estos hallazgos son relevantes en dos
direcciones. Por un lado, respaldan las recomendaciones que se haran sobre analisis micro-
focalizados al interior de los municipios, especialmente en el eje de seguridad para definir por
cudles zonas del municipio deben empezar las intervenciones, puesto que sugieren que las
dinamicas de violencia al interior de un municipio no son homogéneas, tal como lo han
sugerido estudios previos (Arjona, 2016). Por el otro, muestra que los programas de
Transformacién Territorial no deben abstenerse de intervenir zonas con presencia de actores
armados. Por el contrario, pueden hacerlo y estos resultados sugieren reducciones de
pobreza en esos municipios, pero deben contar con los andlisis de riesgo necesarios para
evitar exponer a las comunidades como se desarrollara en las recomendaciones.

Se evalub el efecto heterogéneo del resto de componentes para diferentes niveles de
ejecucion de ATI, dado que era el componente transversal de la intervencién. Los resultados
sugieren que no tuvo efectos diferenciales en pobreza multidimensional, excepto en los casos
gue se comparaba recibir el PPCC y SA contra solo recibir PPCC o SA. En esos casos, recibir
mas que la mitad de lo que han recibido los beneficiarios de ATl se asocia con menores
niveles de pobreza multidimensional. La evidencia cualitativa muestra que en términos
generales la ATI no cumplié con las expectativas de los beneficiarios pues no hubo una
transferencia de conocimiento efectiva ni un acompafiamiento a lo largo de las diferentes
etapas de los proyectos productivos.

En las areas protegidas y territorios étnicos hubo un rezago importante en la implementacion
del programa durante los primeros afios. Los problemas de implementacion del PNIS en estas
areas respondieron al desfase entre los tiempos de vinculaciéon de los hogares (2017) y la
estructuracion de los lineamientos de la estrategia (2019 y 2020 para areas protegidas, 2022
para territorios étnicos). La ausencia de lineamientos tuvo consecuencias en las misiones de
verificacion, en la pertinencia de la asistencia técnica y proyectos productivos, e intensificd
conflictos por el traslape entre distintas figuras de ordenamiento. Ademas, hubo fallas en la
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articulacion interinstitucional entre las entidades competentes (DSCI, operador
nacional/territorial/local, y PNN) para la verificacion de la situacion de las familias, la revision
y ajuste de los Pl y la implementacion de los proyectos productivos.

Por su parte, el PAlI Recolectores atendié de manera temporal la situacion de los beneficiarios,
y no brindé soluciones de largo plazo para su situacién socioeconomica. A partir de la
informacion de la encuesta, se pudo establecer que el 35.21% de los recolectores no ha tenido
acceso a los beneficios de la GET. Adicionalmente, al 42.06% de quienes han recibido los
beneficios no les han pagado la totalidad de los 12 millones de pesos. Solo el 27.52% de
quienes tuvieron estos trabajos comunitarios han participado posteriormente en actividades
remuneradas; sin embargo, este resultado no necesariamente se explica por alguna
intervencion especifica del programa que pretendiera insertar al mercado laboral a los
recolectores.

Desde el nivel territorial los avances en la implementacion del PAI Comunitario y los proyectos
enmarcados en las iniciativas PISDA son muy limitados, dada la deficiente estrategia de
articulacion en las fases de disefio y ejecucion con las entidades competentes para el avance
de los proyectos PISDA y la oferta local para programas de bienestar comunitario. De hecho,
en las regiones donde si se desarrollaron algunos proyectos, estos no son reconocidos como
parte del PNIS. Ademas, existen problemas de disponibilidad de informacion para hacer
seguimiento a las iniciativas. Sin embargo, con la informacion disponible, es posible identificar
gue en los municipios PNIS-PDET, Unicamente el 18% de los proyectos PISDA y el 19.9% de
los del PAI comunitario han finalizado. En los municipios PNIS no PDET, los registros de
finalizacion son aun menores.

El PNIS no podia acceder a recursos del OCAD Paz para ejecutar obras de infraestructura,
lo que hacia necesaria su articulacion con las entidades que si tenian esta competencia. Esta
falla de disefio tiene incidencia en el cumplimiento de resultados: esto va en contravia con
pilares/lineamientos del PAI Comunitario y el PISDA y relega enteramente su capacidad a
otras entidades, pero desde los acuerdos se ve en las comunidades que la cara de la
implementacién debia ser la DSCI, lo que hace que sobre esta entidad recaigan también los
incumplimientos. Desde la evaluacién, se evidencia que se esperaba mucho del PNIS en
términos de aportes a la RRI, atribuyéndole responsabilidades (enmarcadas en el PDET) de
transformacion territorial y no se realizd un correcto vinculo entre las entidades competentes
para esta labor, lo que gener6 falsas expectativas en las comunidades por parte del PNIS y
deslegitimacion de su componente comunitario, ademas de las bajas cifras de
implementacién en diversas subregiones.

En ese sentido, por ejemplo, se menciono6 que los diagndsticos realizados en los PISDA no
fueron socializados con las comunidades, los beneficiarios o los operadores, ni tampoco se
les informd sobre qué de lo planeado se ejecutaria o cuales iban siendo los avances o
resultados de las iniciativas. Con el tiempo, las instancias participativas del PNIS en algunas
regiones fueron entrando en desuso, bien por su escasa dinamizacion por parte de la
institucionalidad, bien por el desgaste y desmotivacion de los delegados comunitarios.

Cinco afios después de iniciado el programa, se evidencia una pérdida de confianza y
legitimidad por parte de los beneficiarios, no solo por los incumplimientos de los componentes
familiares y comunitarios, sino porque las expectativas iniciales de gradualidad e integralidad
no fueron cumplidas.

Los resultados de esta evaluacion evidencian limitaciones en la implementacion del PNIS y
una falta de correspondencia entre la concepcién original y la ejecucion del programa.
Adicionalmente, el PNIS tuvo errores en su disefio: i) no tuvo en cuenta las necesidades de
los diversos actores involucrados en el cultivo de coca mas alla de los cultivadores
y recolectores; ii) el énfasis del programa estuvo en los componentes del PAI Familiar sin
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ninguna apuesta por la promocion de la asociatividad, las economias de escala y la creacién
de cadenas de valor sostenibles; iii) no contemplé estudios de mercado ni apoyo a la
comercializacion de los productos; iv) no tuvo una articulacién con el sector de seguridad, lo
cual implicé el aumento de violencia para los lideres sociales de los municipios intervenidos.

No obstante, mas alla de estos problemas concretos, vale la pena reflexionar sobre su punto
de partida. EI PNIS se baso6 en la premisa de que era posible sustituir la totalidad de los
cultivos de coca por otros cultivos. Sin embargo, en el marco de la prohibicién de la cocaina,
con una demanda estable de mas de 20 millones de consumidores, altas rentas del mercado
ilegal y los beneficios, ampliamente documentados, del cultivo de coca para las poblaciones
rurales, es poco probable que esto sea posible. El cultivo de coca es rentable, adaptable y
con un mercado garantizado, por lo tanto, sera muy dificil encontrar alternativas competitivas
en territorios marginalizados y desconectados de los mercados regionales y nacionales.

8. RESUMEN DE RECOMENDACIONES

Las recomendaciones las organizamos en dos niveles: i) recomendaciones para cumplir con
lo acordado con beneficiarios; ii) recomendaciones para disefiar un nuevo programa de
transformacion territorial.

8.1 Recomendaciones para cumplir con lo acordado con beneficiarios

La palabra del Estado estd comprometida y es necesario recuperar la confianza y la
legitimidad del Estado en las regiones cocaleras beneficiarias del PNIS. Para conseguir este
proposito se requiere la implementaciéon completa del PNIS cumpliendo con lo pactado.

Las acciones recomendadas pueden ser adelantadas por la DSCI y el PNIS en el corto plazo:
8.1.1 PISDA/PAI Comunitario:

e EI PNIS no tuvo presupuesto asignado para adelantar estos componentes. Por lo
tanto, es necesario articular con mas fuerza estos programas con otros del Acuerdo
Final de Paz, como el PDET y garantizar recursos para la ejecucion de estos
componentes.

e Teniendo en cuenta el Presupuesto General de la Nacion (PGN) y otras fuentes de
financiacién (incluyendo cooperacién internacional), identificar cuales proyectos
PISDA pueden ser desarrollados en los municipios priorizados por el nuevo programa
de Transformacién Territorial para comprometer los recursos requeridos en territorios
PNIS-PDET.

e Establecer una estrategia clara de accion que incluya un plan estratégico y fuentes
estables de financiacién para la implementacién de PISDA y PAI Comunitario en los
municipios priorizados por el nuevo programa de Transformacion Territorial que son
PNIS no PDET.

e Las iniciativas PISDA y PAI comunitario no deben ser exclusiva responsabilidad del
PNIS. La ART debe jugar un papel articulador y la responsabilidad debe ser
compartida con las agencias correspondientes.

e Fortalecer la articulacion entre la DSCI, las entidades comprometidas a nivel nacional
y las autoridades locales para acercar la oferta estatal a los municipios PNIS,
identificando qué proyectos pueden ser implementados como PAI Comunitario en
estos municipios.

e Distribuir claramente roles, competencias y compromisos entre las distintas entidades
involucradas (no solo DSCI y ART, sino otras entidades nacionales y territoriales).
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Implementar una estrategias eficiente de seguimiento para monitorear las inversiones
realizadas en los municipios PNIS.

8.1.2 Operadores:

DSCI debe llevar a cabo o encargar una auditoria general para evaluar la
implementacién a cargo de los operadores. En la medida que la auditoria genere
hallazgos relevantes, la DSCI debe reportarlos al ente de control que corresponda.

Para los recursos que no han sido adjudicados de los componentes del PAI Familiar
se recomienda priorizar a aquellos operadores con la experiencia territorial adecuada
y la capacidad operativa necesaria para ejecutar este componente en el préximo afio.
Este operador, si es del nivel nacional como UNODC, debe ejecutar los proyectos con
organizaciones locales para fortalecer sus capacidades y la participacion de las
comunidades en el programa.

DSCI debe reforzar el seguimiento de los contratos con los operadores a nivel
territorial.

DSCI debe estar preparado para reevaluar y ajustar la ruta de implementacion en
funcién de las circunstancias con mecanismos de auditoria eficientes.

DSCI debe disefiar una ruta de implementacién que considere la inclusion de
organizaciones locales.

8.1.3 Articulacidn entre erradicacion forzosay sustitucion:

No debe haber programas de erradicacion forzosa en zonas en las cuales se estan
negociando o adelantando acuerdos de sustitucion voluntaria.

En las zonas en las cuales avanzan acuerdos de sustitucion, la erradicacion forzosa
sb6lo debe implementarse si hay incumplimientos comprobados por parte de los
beneficiarios.

8.1.4 Beneficiarios en zonas de Parques Nacionales y Ley Segunda:

DSCI debe establecer mesas de didlogo con el fin de renegociar los beneficios
acordados a los hogares inscritos en el PNIS que se encuentran ubicados en zonas
de manejo ambiental y que no se pueden cumplir dada las restricciones ambientales.

Este proceso debe incluir una comunicacion efectiva del alcance de los acuerdos de
conservacion y los contratos de uso entre las partes involucradas, asi como el acceso
a programas de pagos por servicios ambientales.

La colaboracion interinstitucional es esencial para asegurar que estas renegociaciones
se realicen de manera justa y equitativa, teniendo en cuenta tanto las necesidades de
los hogares PNIS como la preservacion de los ecosistemas en estas zonas de manejo
ambiental. Para garantizar que esto ocurra, los actores involucrados deben cumplir lo
estipulado en la ruta interinstitucional para viabilizar los componentes del PNIS en
dichas éareas. En particular, se debe fortalecer la coordinacion entre los operadores
nacionales y locales, PNN, y la DSCI. Cuando sea viable y de manera patrticipativa, es

necesario considerar la reubicacion de predios en zonas con vocacion agricola.

Cuando sea viable, es necesario considerar la reubicacion de predios a zonas con
vocacion agricola.

8.1.5 Beneficiarios en territorios étnicos:

Verificar la pertenencia étnica de los hogares beneficiarios ubicados en territorios
étnicos.
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e En los casos en los que no exista una vinculacion étnica, es fundamental establecer
mesas de conciliacion.

e Priorizar la definicion de lineamientos concretos para la implementacion de proyectos
productivos de ciclo corto y de ciclo largo en la Mesa Permanente de Concertacion.
Asimismo, definir la hoja de ruta para garantizar que los operadores oferten el Pl con
un enfoque étnico adecuado para cada comunidad, incluyendo la construccion de
lineamientos que permitan la vinculacion de operadores provenientes de las
comunidades étnicas.

e Se debe trazar una ruta étnica para garantizar el acceso a programas de pago por
servicios ambientales colectivos.

e Las comunidades indigenas y afrodescendientes, a menudo dependen de los recursos
naturales y tienen una relacion particular con el territorio. Garantizar una ruta étnica
significa considerar las necesidades y perspectivas especificas de estas comunidades
en el disefio e implementacion de programas de transformacion territorial a través de
acuerdos colectivos.

8.1.6 Recuperar confianza con beneficiarios del PNIS:

e Es responsabilidad del PNIS dar a conocer los acuerdos firmados a los beneficiarios,
explicar el alcance de lo que firmaron incluyendo consecuencias legales y resolver las
dudas que surjan.

e Los acuerdos individuales y colectivos firmados por los beneficiarios deben estar
disponibles para ser consultados por las autoridades competentes y por los
beneficiarios, deben estar en formato digital y ser parte del repositorio del Sistema de
Informacion del PNIS (SISPNIS).

e EI SISPNIS debe ser un sistema transparente, facil de consultar y de facil acceso para
los beneficiarios del PNIS y para los funcionarios responsables del programa. En esta
direccion, el disefio y el alcance del SISPNIS  deben estar alineados con la iniciativa
de Datos Abiertos, estrategia del Gobierno Nacional que busca cumplir con las
disposiciones de la Ley de Transparencia, garantizando asi una gestién publica
transparente.

8.2 Recomendaciones para el disefio e implementacion de nuevos Programas de
Desarrollo Alternativo y/o Transformacién Territorial en Zonas Cocaleras

8.2.1 Objetivos: Las intervenciones deben centrarse en mejorar la calidad de vida de los
hogares en zonas cocaleras o0 amenazadas por la expansion de cultivos ilicitos. Esto implica
un enfoque integral que involucre inversiones en infraestructura, ordenamiento territorial y
capital humano.

8.2.2 Condiciones habilitantes de las intervenciones:

Como principio general, las intervenciones no deben aumentar la conflictividad por el uso del
suelo ni exponer a las comunidades y a sus liderazgos sociales como ocurrié con el PNIS
(Marin Llanes, 2022). Consecuentemente, un paso previo a las intervenciones es empezar a
resolver los conflictos por la tenencia y uso de la tierra, o que incluye una articulacion con los
planes de ordenamiento territorial. Asi, se debe identificar a la poblacién que vive en ZME y
su pertenencia étnica, esto permite disefiar e implementar acuerdos y programas acordes con
las ZME y alineados con sus planes de vida y de etno-desarrollo en los casos de los territorios
étnicos (Rubiano-Lizarazo, et al., 2022). Si bien cada zona tiene dinamicas de violencia
particulares existen mecanismos y formas de intervencién que se asocian con menor violencia
contra lideres.
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No aumentar la conflictividad por el uso del suelo y la exposicion de las comunidades
a la violencia.

Alineamiento con los planes de ordenamiento territorial.
Se debe identificar a la poblacion que vive en ZME y su pertenencia étnica.
Considerar los principios diferenciales, género, étnico y ambiental.

8.2.3 Focalizacidon de zonas geograficas y criterios para definir beneficiarios:

Los programas deben ser escalonados dadas las restricciones presupuestales y de
capacidad institucional.

Los criterios para focalizar las zonas geograficas y para definir los beneficiarios deben
considerar:

- Zonas de mayor vulnerabilidad socioeconémica.
- Zonas ambientalmente estratégicas.

- Veredas con mayor presencia de cultivos de uso ilicito.

8.2.4 Enfoque de género:

Manteniendo el registro en el programa a nivel de hogar, se priorizara el registro de
las mujeres como titulares de los programas para que sean ellas quienes administren
los recursos individuales y se focalice a partir de su mayor vulnerabilidad.

Si bien se ha mostrado en otros contextos que la entrega de transferencias monetarias
a mujeres aumenta su efectividad, es necesario que estas intervenciones tengan
lineas claras de atencién y accion en reduccién de violencias basadas en género.
Cuando las mujeres tienen control del dinero, por ejemplo cuando reciben créditos, las
violencias basadas en género pueden intensificarse (Goetz & Gupta, 1996; Karim,
2008; Dttasharma et al., 2015). Los programas deben tener lineas claras de atencion
y accion en reduccion de violencias basadas en género.

8.2.5 Ruta especial para hogares en ZME: Parques Nacionales; Ley Segunda
y territorios étnicos:

Desarrollar proyectos de conservacion, reforestacidbn y proteccion de cuencas
hidricas, uso sostenible de productos no maderables del bosque, entre otros.

Disefiar e implementar un programa de Pagos por Servicios Ambientales (PSA).

Socializar los requisitos ambientales y concertar acuerdos de conservacion y derechos
de uso del suelo: Estos acuerdos deben garantizar la participacién permanente de las
autoridades étnicas y campesinas.

Implementar acuerdos comunitarios de monitoreo y contencion de cultivos de coca:
Estos acuerdos deben ser realizados con las organizaciones de base e incluir un
margen de error entre el area declarada y el area verificada.

8.2.6 Diversidad de beneficiarios y cadena de valor:

El objetivo de largo plazo debe ser que los agentes puedan superar las condiciones
de pobreza y estén en capacidad de generar ingresos en la economia legal. Dadas
las diferencias en términos de capacidad econdémica y financiera y en términos del
papel en la cadena de valor del negocio de la cocaina, debe haber beneficios
diferenciales para diferentes miembros de la cadena de valor: cultivadores,
recolectores y otros jornaleros de las fincas cultivadoras.
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- Desarrollar programas especificos para cada grupo de beneficiarios

- Proporcionar asistencia técnica y acompafamiento: Esto ayudara a los beneficiarios
a aprovechar los beneficios de los programas y a transitar hacia la economia legal.

- Fortalecer las instituciones y organizaciones comunitarias: Esto ayudara a garantizar
la sostenibilidad de los programas y a promover el desarrollo local.

8.2.7 Gradualidad y duracion del programa

La gradualidad debe estar asociada a las capacidades iniciales de generacion de ingresos y
solucién de barreras estructurales. Una gradualidad bien disefiada ayudaria al cumplimiento
de los siguientes objetivos:

e Evitar incertidumbre y vulnerabilidad en las comunidades cocaleras.

e Permitir que las comunidades cocaleras tengan tiempo para adaptarse al cambio y
desarrollar alternativas econémicas viables.

e Reducir el riesgo de que las comunidades vuelvan a cultivar coca.
e Recuperar la confianza de las comunidades cocaleras.

La gradualidad implica que es imposible cumplir con los objetivos del programa en el corto
plazo. Lo cual implica que es necesario ajustar la duracién del mismo.

e La duracion del programa de transformacion territorial debe ser de mediano y largo
plazo, con un horizonte de al menos 10 afios. Esto se debe a que la transformacion
territorial es un proceso complejo que requiere cambios estructurales en los territorios
cocaleros.

e La duracién del programa debe ser flexible para adaptarse a las condiciones de los
territorios cocaleros.

e El programa debe incluir un plan de salida para las comunidades que hayan logrado
superar la dependencia de la coca.

8.2.8 Componentes y caracteristicas de los beneficios

Los beneficios deben estar disefiados para atender las necesidades especificas de los
hogares en regiones cocaleras, incluyendo cultivadores con acceso a tierra y otros
trabajadores y jornaleros sin acceso a tierra. Esto significa que deben estar disefiados para
ayudar a los hogares a desarrollar alternativas econémicas viables que puedan competir en
los mercados formales.

El programa debe considerar diferentes tipos de beneficios:

e Las transferencias en efectivo a nivel de hogar, condicionadas a compromisos de no
expansion de los cultivos ilicitos, son una opcion efectiva. Las transferencias en
efectivo pueden proporcionar un ingreso inmediato a los hogares, lo que puede ayudar
a aliviar la pobreza y la vulnerabilidad.

e Los beneficios deben incluir componentes individuales en efectivo y componentes
colectivos en especie a nivel de asociaciones o cooperativas productivas. Los
componentes individuales en efectivo pueden ayudar a los hogares a satisfacer sus
necesidades basicas, mientras que los componentes colectivos en especie pueden
ayudar a las asociaciones o cooperativas productivas a desarrollar sus capacidades y
generar ingresos.

e Los beneficios deben estar acompafiados de asistencia técnica pertinente basados en
modelos de escuelas de campo para lideres multiplicadores. La asistencia técnica
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puede ayudar a los hogares a aprovechar los beneficios de los programas y a transitar
hacia la economia legal.

La definicion de proyectos a nivel territorial promueve la coordinacién entre los
diferentes actores involucrados en el proceso de transformacion territorial

Los beneficios deben estar adaptados a las condiciones socioeconémicas, étnicas y
ambientales y a las opciones de articulacion con mercados formales regionales.

8.2.9 Anuncios de beneficios econdmicos

Los anuncios de beneficios econdbmicos pueden generar expectativas de que las regiones y
los hogares en donde hubiera cultivos de coca serian beneficiarios. Esta expectativa, a su
vez, puede generar incentivos econémicos para aumentar el cultivo de coca.

Para mitigar este problema, es necesario que los anuncios de beneficios econdmicos se
realicen de manera estratégica, teniendo en cuenta los siguientes aspectos:

Enfatizar que los beneficiarios incluyen a cultivadores y no cultivadores. Esto ayudara
a aclarar que no es necesario realizar nuevas siembras para beneficiarse del
programa.

Definir lineas base y fechas de corte para el ingreso al programa. Esto ayudara a evitar
gue los hogares aumenten sus cultivos de coca para ser elegibles para el programa.

Socializar el programa solo cuando se tenga el detalle para no generar expectativas
imposibles de cumplir.

Limitar los beneficios de manera explicita a las regiones histéricas cultivadoras de
coca. Esto ayudara a evitar que las regiones gue no tienen cultivos de coca aumenten
su produccion para ser elegibles para el programa.

No permitir el ingreso de cultivadores o regiones que extiendan sus cultivos a partir de
la fecha de corte. Esto ayudara a evitar que los hogares aumenten sus cultivos de
coca para ser elegibles para el programa.

Realizar acuerdos de contencidn previos a los anuncios del Gobierno. Estos acuerdos
pueden ayudar a evitar que los hogares aumenten sus cultivos de coca en anticipacién
a los beneficios econémicos del programa.

8.2.10 Arquitectura institucional y el cumplimiento del Acuerdo de Paz:

La Agencia de Renovacioén del Territorio (ART) debe ser la agencia articuladora de la
transformacion territorial de las zonas con cultivos ilicitos. Esta agencia debe coordinar
las intervenciones de los diferentes Ministerios, Agencias del Estado y autoridades
municipales y gobernaciones.

DSCI debe estar integrada y articulada con la ART a nivel central y territorial. La DSCI
debe ser responsable del disefio, implementacion y gestion del programa de
transferencias condicionadas para la transformacién productiva.

El Ministerio de Justicia debe estar articulado con la ART y la DSCI para el disefio de
la politica de drogas.

Se deben revisar los canales de comunicacion entre el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, el Fondo Colombia en Paz y la DSCI para garantizar el flujo de
recursos en los tiempos estipulados.

A nivel central, el perfil de los funcionarios de la DSCI debe ser administrativo con
capacidad de gestion e interlocucion con actores locales e institucionales. A nivel
territorial, el perfil de los funcionarios debe incluir lideres sociales, técnicos
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agropecuarios, ambientales y administradores en las oficinas territoriales conjuntas
con la ART.

e Es necesario revisar las funciones de la actual Unidad de Implementacion del Acuerdo
Final de Paz para que no haya duplicidad de funciones con la ART.

e La implementacion de los programas de transformacion territorial debe acompafarse
de una oferta institucional completa que incluya el concurso de los Ministerios de
Justicia y Defensa.

8.2.11 Sistema de Informacion, Monitoreo, Evaluaciéon

e Disefiar e implementar sistema de informacion completo para la implementacion y
evaluacién del programa

e Realizar un seguimiento detallado del programa para identificar problemas de
implementacién y tomar medidas correctivas. El seguimiento al piloto debe estar en
cabeza del DNP vy, en la etapa de escalamiento, la ART debe liderar este proceso en
articulacion con los entes de control.

e Evaluar los resultados del programa para identificar su efectividad y eficiencia. Debe
evaluarse cada una de las etapas del programa asi como los resultados finales. La
evaluaciéon de impacto del piloto debe realizarse en la vigencia siguiente al primer corte
de datos de UNODC después de la implementacién experimental.

e Inclusion de un componente de experimentacion y evaluacion de resultados de las
intervenciones a corto plazo. Esto permitira probar la efectividad de algunas
caracteristicas del programa e identificar posibles cuellos de botella y errores de
disefio antes de la implementacion a gran escala.

e Definicibn de indicadores de seguimiento en tres dimensiones: instrumentos,
mecanismos y resultados, y objetivos finales.

e Garantizar la participacion de las comunidades en la implementaciéon y monitoreo del
programa.

ANEXOS

Anexo 1: Bibliografia

Anexo 2: Criterios muestrales de entrevistas — nivel territorial
Anexo 3: Metodologia IPM

Anexo 4: Andlisis cuantitativo (Figuras, Mapas y Tablas)
Anexo 4b: Ejercicios de robustez

Anexo 5: Metodologia contrafactuales

Anexo 6: Metodologia georreferenciacion

Anexo 7: Parte | - Evaluacién institucional (Figuras y Tablas)
Anexo 8: Indicadores PNIS SIIPO

Anexo 9: Proyectos de Ley TPD

Anexo 10: Lineamientos ruta PDET - PNIS

174 de 175



Evaluacion institucional y de resultados del Programa

Universidad de Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos llicitos (PNIS)
los Andes ,
PRODUCTO 4 - INFORME DE RESULTADOS VERSION 1

13 10 2023

Anexo 11: Proyectos PAlI Comunitario en regiones PDET
Anexo 12: Proyectos PISDA en regiones PDET

Anexo 13: Proyectos PISDA en regiones no PDET
Anexo 14: HV Miranda

Anexo 15: HV El Retorno

Anexo 16: HV Puerto Guzman

Anexo 17: HV Montafiita

Anexo 18: HV Tierralta

Anexo 19: HV Tumaco

Anexo 20: Componente experimental

Anexo 21: Protocolo género e indicadores PNIS
Anexo 22: Resumen de calibracion de los estimadores

Anexo 23: Informe de la muestra recolectada y el factor de expansiéon

175 de 175



