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Retos y recomendaciones

En el marco de la funcion de control politico del
Congreso de la Republica, los Representantes y
Senadores abajo firmantes hemos venido
adelantando un proceso de seguimiento a la
implementacion del Acuerdo de Paz suscrito
entre el Gobierno Nacionaly las FARC, incluyendo
17 visitas a los municipios mas afectados por la
pobreza, la violencia y el narcotrafico.

En elmarco de ese proceso hemos publicado tres
informes generales y uno tematico sobre
reincorporacion. Este quinto informe se dedica al
punto 4 del Acuerdo de Paz, sobre la solucion al
problema de las drogas ilicitas. Como lo establece
el Acuerdo de Paz para “sentar las bases para la
construccion de una paz estable y duradera es
necesario, entre otros, encontrar una solucion
definitiva al problema de las drogas ilicitas,
incluyendo los cultivos de uso licito y la
produccion y comercializacion de drogas ilicitas.”

En este informe abordaremos: 1) el diagnostico de
la situacion actual de los cultivos de uso ilicito; 2)
algunas experiencias nacionales e internacionales
para hacer frente a este fenomeno; 3) la vision de
solucion al problema de las drogas ilicitas que
quedo plasmada en el Acuerdo de Paz, 4) el
balance de lo avanzado hasta el momento; 5) los
elementos problematicos de la implementacion; y
6) algunas recomendaciones.

La informacion oficial de cultivos en Colombia
es determinada por el Sistema Integrado de
Monitoreo de Cultivos de Uso llicito (SIMCI),

que es un proyecto conjunto de la Oficina de las
Naciones Unidas contra la Droga y el Delito
(UNODC) y el Ministerio de Justicia y del Derecho.
Desde 1999, ano en el que UNODC presenté por
primera vez un reporte sobre cultivos de coca en
el pais, el proyecto SIMCI socializa anualmente un
informe centrado en el cultivo y produccion de
cocaina en el paist.

El reporte con corte al 31 de diciembre de 2019,
publicado en julio de 2020, senala que:

Colombia

tiene un area neta
con cultivos de coca
de 154.000 hectareas,

lo que significa una
reduccion del 9%

‘ respecto a las 169.000
ha. detectadas en 20182

Esto confirma, segun UNODC, el quiebre de la
tendencia al incremento iniciada en 2014.
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1UNODC no ha vuelto a hacer referencia a los cultivos de marihuana y amapola desde el informe de 2016, presentado en julio de 2017, Esto dificulta una vision
integral, ya que si bien la cantidad de estos cultivos es mucho menor a la de la coca, su presencia si afecta a varios territorios.

2En todas las regiones del pais hubo reduccion de cultivos de coca, a excepcion del Catatumbo, donde los cultivos aumentaron en un 24%.

3Elaboracion propia a partir de UNODC (2020)



No obstante lo anterior, es importante tener en
cuenta que la medicion de cultivos mediante
hectareas sembradas es muy poco precisa en
tanto existe una gran diferencia entre los cultivos
existentes a 31 de diciembre y los reportados
6 meses después cuando se hace publico
el informe anual. Ademas, no tienen en cuenta
las cifras de resiembra, ni atienden a la
transformacion real de los territorios, incluyendo
elementos como el desarrollo humano, la
pobreza multidimensional, la presencia de bienes
y servicios publicos y la formalizacion de la tierra.

Dicho esto, el quiebre en la tendencia del
aumento de los cultivos no ha venido
acompanado de menos cocaina en el mercado
nacional e internacional. Por el contrario, el
rendimiento promedio y la productividad ha
incrementado de forma sostenida:

Cambio en rendimiento y productividad de coca en
Colombia (2018-2019)*

2018 2019 Variacion

Rendimiento
promediode | - b safio| 5.8 tm/ha./afio 1,8%
hoja de coca
fresca
Erootgﬁggfge 977400tm 993100 tm
bois do cocs (853188tm (872300tm 1.6%

) -1150.436 tm) | - 1170.900 tm)
fresca
Produccion

potencialde |1120(978tm |1137tm (999 tm
clorhidrato de | -1.318 tm) -1.340 tm)
cocaina

1,5%

Rendimiento
promedio de
clorhidrato de
cocaina/ha.
cosechada

6,5 kg/ha.
cosechada

6.7 kg/ ha.

cosechada Eh e

Ademas, el 36 % del area con coca en 2019
se sigue concentrando en ciertos enclaves,
generando mayores incentivos para la economia
ilegal en el Catatumbo (Norte de Santander);

“Elaboracion propia a partir de UNODC (2020)

Frontera Tumaco (Narino); El Charco, Olaya
Herrera (Narino); EL Naya (Cauca, Valle del Cauca);
Valdivia, Taraza, Caceres (Antioquia); Argelia, ELl
Tambo (Cauca); y Frontera Putumayo (Putumayo).

Uno de los principales valores agregados del
Punto 4 del Acuerdo de Paz fue partir de
lecciones aprendidas en Colombia y en otros
paises del mundo sobre erradicacion y sustitucion
de cultivos de uso ilicito.

38 anos de experiencias nacionales demuestran
que el principal obstaculo en la solucion del
problema de las drogas en Colombia ha sido la
falta de articulacion entre las politicas de
seguridad (que han privilegiado la erradicacion
forzada) con las de desarrollo alternativo (que
han estado histéricamente desfinanciadas), asi
como la ausencia de politicas de Estado que
puedan trascender la voluntad de cada Gobierno:

Plan Nacional de Rehabilitacion (PNR)
L v Objetivo

)~ Aumentar la inversion social del Estado y

Su presencia en las zonas rurales.

lll‘<.>’

ﬁ Sustitucion y/o erradicacion
Sustituyeron 3.476 hectareas.

Principal conclusién
Insuficiente capacidad fiscal y administrativa

para cubrir los costos del proyecto.



Programa de Erradicacion de Cultivos Plan Nacional de Desarrollo Alternativo
Ilicitos con el Herbicida Glifosato (PECIG) (PLANTE)
' v Objetivo v A Objetivo

= Controlar y eliminar plantaciones de cultivos

g e o )" Crear oportunidades licitas de generacion
e coca de forma rapida y segura.

de ingresos para la convivencia pacifica.

4 4

‘IIO
4IIO

Se asperjaron aproximadamente La cantidad de hectareas de cultivos de

g Sustitucion y/o erradicacion Sustitucién y/o erradicacion
1.896.334 hectareas de coca. ﬁ coca paso de 50.000 a 137.000.

Principal conclusion Principal conclusion
A un altisimo costo econdmico, impacto La falta de mercados para comercializar los

ambiental y generacion de desconfianza en productos genero la quiebra de muchos de
las comunidades, tuvo una resiembra del 63%. los proyectos de sustitucion.

Plan de Consolidacion Integral de la Programa de Familias Guardabosques
Macarena (PCIM) (PFGB)
v~V Objetivo ., Objetivo
Q Lograr la presencia integral y permanente )~ Generar condiciones y oportunidades licitas
S  delEstado en la region de la Macarena. para el empleo productivo y sostenible de la

mano de obra rural.

Sustitucion y/o erradicacion
La superficie total de cultivos ilicitos erradicada
manual y voluntariamente, fue de 14.557 ha.

en esta region paso de 22.127 en 2005 a

g El numero de hectareas cultivadas con coca
2.782 en 20009.

Principal conclusion Principal conclusion . -
q El principal factor de éxito del programa fue la Aungue no tuvo un gran impacto en reduccion
articulacion de la erradicacion forzada y los de hectareas de cultivos, si lo tuvo en
programas de desarrollo alternativo. Fue conservacion ecosistemica.
imposible sostener sus resultados cuando se
pretendio escalar a nivel nacional.
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A nivel internacional, por su parte, las principales
lecciones de algunos de los paises que han
enfrentado cultivos de uso ilicito coinciden en que
el factor comun es la baja capacidad estatal
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Situacion

Para el ano 2014 las plantaciones de hoja
de coca en el pais eran infimas y se hallaban
demasiado dispersas como para dar paso
al procesamiento de ésta a gran escala.

Segun UNODC, Bolivia contaba con 23100
ha. de coca en 2018.

Para 2016 segun UNODC México tenia una
superficie cultivada de alrededor de 25.000
ha.

Para 2017 el area cultivada con coca era de
49.900 ha.

Para 2008 el volumen de cultivos de opio
habia descendido a menos de 5.000 ha.

Para el ano 2009, su produccion ha caido
en un 90%, colocandose por debajo de las
20 toneladas metricas anuales.

Fue declarada libre de cultivos ilicitos en
2007 con tan solo 231 ha., despues de tener
18.000 ha. en la década de 1970.

Para el ano 2000 ya no contaba con area
cultivada, declarandose como zona libre
de opio.

Para 2006, la produccion paso de 20
toneladas métricas de opio a 14 toneladas,
cultivadas en menos de 5.000 hectareas.

Principales conclusiones

Optaron por fortalecimiento de control
territorial con buenos resultados.

En 2007 dieron paso a una nueva estrategia
de control de cultivos, pasando de un enfoque
fuertemente militar y de erradicacion que
genero confrontaciones con los campesinos,
a uno de indole social y comunitario.

Politica antinarcoticos caracterizada en
decadas anteriores por un fuerte enfoque
en la erradicacion forzada por parte de las
Fuerzas Militares.

Resultados aceptables al aplicar la articulacion
entre erradicacion forzada y programas de
desarrollo alternativo y sustitucion.

Uso durante un tiempo la aspersion con
pesticidas, teniendo malos resultados en el
largo plazo. La reduccion de cultivos fue
resultado de un exitoso proyecto de sustitucion.

En 1974, por orden estatal, fue levantada la
prohibicion total de cultivo de opioy la
produccion se orient6 hacia la fabricacion
de morfina.

Aumento de la presencia estatal mediante
provision de bienes y servicios publicos como
infraestructura, salud y educacion, obteniendo
muy buenos resultados en la reduccion de los
cultivos.

Los componentes del éxito en Vietnam
fueron la fuerte presencia estatal, el monitoreo
permanente y la capacidad de negociacion del
Estado en los procesos de erradicacion.

Su politica ha estado centrada en la erradicacion
sistematica de cultivos que ha sido muy
criticada dados los abusos por parte de las
Fuerza Militares en la judicializacion de
agricultores y en las negociaciones de
reasentamiento.



El proceso de conversaciones de La Habana
partid por reconocer que la aspersion aérea y la
erradicacion manual forzada no habian logrado
romper el vinculo entre el narcotrafico y la
financiacion del conflicto armado, por lo que era
necesario disenar estrategias diferenciadas para
los distintos eslabones de la cadena productiva.
Asi, se decidio tratar el fenomeno de los cultivos
de uso ilicito como un tema de desarrollo rural, el
consumo de sustancias psicoactivas como un
asunto de salud publica y el problema de la
produccion y comercializacion de drogas como
un tema de crimen organizado que demandaba
estrategias de politica criminal para su
judicializacion efectiva, lucha contra el lavado de
activos, control de insumos y precursores y para
enfrentar la corrupcion en la Fuerza Publica.

En el marco del Acuerdo se reconocié que para
resolver el problema de las drogas no se podia
seguir haciendo lo mismo, es decir, era clave
transformar las condiciones de pobreza,
marginalidad, débil presencia institucional,
ademas de la existencia de organizaciones
criminales dedicadas al narcotrafico; todo esto,
poniendo a la gente y los territorios en el centro
de la solucion.

Asi, no se trata simplemente
de erradicar los cultivos o de
pagar a los campesinos por
erradicarlos, se trata de
trabajar con las comunidades
y las autoridades locales para
resolver el problema, en

una logica de integracién
territorial e inclusion social®.

Esto se plasmo de forma concreta en los
Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial
(PDET), los cuales se deben articular con el

Programa Nacional Integral de Sustitucion de
Cultivos de Uso llicito (PNIS), concebido desde un
enfoque participativo para garantizar el transito
efectivo a economias legales.

En ese sentido, se propuso ‘invertir la piramide’ de
priorizacion de las intervenciones, para que
siempre la primera opcion fuese la sustitucion
voluntaria; esto sin renunciar a las otras opciones,
especialmente la erradicacion manual cuando no
haya acuerdo  con las  comunidades.

Uno de los principales puntos de debate a lo largo
de la negociacion de este punto fue la propuesta
de las FARC-EP de reemplazar el ingreso que
representaba la coca con una renta mensual de
subsistencia pagada por el Gobierno. Estos
estimulos monetarios fueron descartados por el
Gobierno ya que, en programas anteriores, los
pagos directos habian generado incentivos
perversos que llevaron a que la coca aumentara
en lugar de disminuir®. Finalmente, se logro
acordar un Plan de Accion Inmediata en el marco
del PNIS, el cual consistia en una serie de medidas
como la entrega de mercados, huertas caseras y
la entrega de especies menores como pollos o
peces’.

Después de casi tres anos de implementacion,
con corte al 31 de marzo de 2020:

.. ELl PNIS habia vinculado a

s 99.097 familias

* . con acuerdos individuales

erradicando 41.513 ha. (36.139 ha. voluntariamente
y 5.374 ha. asistidas por Fuerza Publica), con un
cumplimiento del 96% y tan solo un
0,2% de resiembra en el area erradicada
voluntariamente?,

%Presidencia de la Republica, Oficina del Alto Comisionado para la Paz (2018). Biblioteca del proceso de paz con las

FARC-EP - Tomo IV: La discusion del punto 4 ‘Solucion al Problema de las Drogas llicitas: Bogota

¢Bermudez Liévano, Andrés (2018). ‘Los debates de La Habana: una mirada desde adentro”. Fondo de Capital Humano para la

Transicion Colombiana, Instituto para las Transiciones Integrales (IFIT). P190-191

7Tras la renegociacion, se incluyo que los beneficios del programa podrian ser revocados por reincidencia en las conductas asociadas

con cualquier eslabon de la cadena de produccion de los cultivos de uso ilicito.

¢ Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC) (31 de marzo de 2020). Informe No.21 al Programa Nacional Integral de

Sustitucion de Cultivos - PNIS.



Si bien estos datos pueden ser alentadores, es
preocupante el enfoque individual (familias) que
ha tomado el programa, ya que la sostenibilidad
de la sustitucidon y el transito a economias legales
dependen, en el mediano plazo, del desarrollo
del PAI comunitario -el cual ha sido muy limitado-,
y en el largo plazo, de la articulacion con las
medidas socioeconomicas y de infraestructura
mas estructurales contenidas en los PDET.

En todo caso, es necesario resaltar que al revisar
la experiencia de los programas de desarrollo
alternativo en el pais, no se encuentra una
estrategia tan ambiciosa geograficamente como
el PNIS. El actual programa de sustitucion es el
primero en entrar a muchos nucleos cocaleros, lo
que ha implicado serios retos operativos y de
construccion de confianza con las comunidades.

Con corte a junio de 2020 habia:

106

Acuerdos Colectivos
I, suscritos en el pais por
parte del PNIS

con una cobertura
en 98 municipios

Con un total de

1114, 8%

Los acuerdos se encuentran firmados de la
siguiente forma: 4 Acuerdos Regionales, 71
Acuerdos Municipales, 13 Acuerdos de Nucleo

Veredales dentro de uno o mas municipios, 16
Acuerdos de Consejos Comunitarios, 1 Acuerdo
por Resguardos Indigenas y 1 Acuerdo en zona
de Parques Nacionales Naturales. Asimismo, se
contaba con 99.097 familias con Acuerdos
Individuales  suscritos. Esta poblacion se
distribuye departamentalmente asi:

Grafica 2

Numero de familias con acuerdos colectivos e individuales
firmados por departamento®
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la Consejeria Presidencial para
la Estabilizacion y Consolidacion (22 de noviembre de 2019)

Esta diferencia de 188.036 familias
con acuerdos colectivos y 99.097
con acuerdo individual implica un

rezago del 47' 2 % ]

A estas familias se les genero una expectativa que
no fue cubierta, minando aun mas la legitimidad
estataly la confianza en las instituciones.

Por otra parte de acuerdo con la ruta de

°No es clara la razon de por qué en los datos suministrados por la Consejeria Presidencial para la Estabilizacion y Consolidacion, el nimero de familias en
acuerdos individuales es mayor al numero de familias en acuerdos colectivos para los departamentos de Vichada, Putumayo y Norte de Santander. Esta duda se
remitié a la Agencia de Renovacion del Territorio, encargada de Programa PNIS. La Agencia respondio que en el caso del Putumayo “para la revision de acuerdos
colectivos el soporte documental del archivo PNIS no cumplia”. Para el caso de Putumayo la Agencia reportd que “no existe informacion relacionada con familias
que permite hacer la inclusion del dato en la base consolidada de acuerdos para los municipios, solo se cuenta con la informacion de acuerdos individuales”. Por
ultimo para el caso de Norte de Santander, “el acuerdo colectivo del municipio de Sardinata carece de informacion sobre el numero de familias ubicadas en los
nucleos identificados”. Agencia de Renovacion del Territorio (18 de febrero de 2019). Derecho de peticion 20207000009251. Bogota.



intervencion del PAI Familiar, a marzo de 2020, de
las 99.097 familias vinculadas al PNIS;

N, - ® 15%

15.002 son no
cultlvadoras

Ny
68%

67.235 son
cultivadoras

I 17%

16.860 son

recolectoras.
Estas familias “estan ubicadas en 56 municipios
de 14 departamentos, donde se concentra el 65%
de los cultivos de uso ilicito del pais segun el
censo SIMCI 2018™°.

Aldesagregar el universo de las familias por etapa
de la Ruta de Intervencion para el Plan de Accion
Inmediata, encontramos que el componente mas
avanzado es Asistencia Alimentaria Inmediata,
con un 90,2% de las familias con al menos un
pago. El componente mas rezagado es el de
proyectos productivos, con un porcentaje de

Grafica 3
Avance en atencion a las familias PNIS*?

Antioquia Arauca Bolivar Caqueta Cauca

@ Con al menos un pago AAl @Totalidad de los pagos AAI

acceso cercano al 2% de las familias inscritas, con
un avance de tan solo 1% en promedio por ano. A
continuacion se detallan los datos:

Porcentaje de familias cultivadoras y no cultivadoras con
atencion por componente del PAI Familiart

Porcentaje de familias

Componente del PNIS s,
con atencion

Al menos un pago de

Asistencia Alimentaria 90,2%
Inmediata

Totalidad de los pagos

de Asistencia Alimentaria 61,3%

Inmediata

Asistencia Técnica Integral 74,1%

Seguridad Alimentaria 72.8%
Proyecto Productivo 2.1%

Fuente: Elaboracion propia a partir Agencia de Renovacion
del Territorio (17 de julio de 2020)
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0 Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC) (31 de marzo de 2020). Informe No.21 al Programa

Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos - PNIS.

1| a estimacion se hace con el total de familias cultivadoras y no cultivadoras inscritas por departamento, sin omitir las
suspendidas ya que el dato de suspendidos en el PNIS presenta una variacion semanal debido a la frecuencia de novedades
reportadas en cada territorio y la reactivacion de beneficiarios cuya atencion hace parte de la operacion permanente del programa.

2Elaboracion propia a partir Agencia de Renovacion del Territorio (17 de julio de 2020)



EL PAI Comunitario es clave para la sostenibilidad
del programa en el mediano plazo, y debe incluir
componentes dirigidos a la primera infancia,
poblacion escolar, generacion de opciones
laborales, adultos mayores, superacion de la
pobreza, atencion basica en salud vy viabilidad y
sostenibilidad de proyectos productivos. En ese
sentido, la ART ha cruzado las iniciativas PDET
contenidas en los PATR de los 48 municipios
donde coinciden estos programas.

Asi, a febrero de 2020 se identificaron 1.297
iniciativas, de las cuales:

I """""""""" e solo el 3,3 % se han terminado
: ,,,,,,,,,,,,,,,,, o El 83,5% no han

empezado su ejecucion®®

Ademas, cabe resaltar que, al comparar con lo
estipulado en el Acuerdo Final, especificamente
en el punto 4136, no registran informacion
de iniciativas en el componente de viabilidad vy
sostenibilidad de proyectos productivos.

Al analizar los 3 anos de implementacion del
Punto 4 encontramos al menos siete elementos
problematicos que han impedido que éste
avance de manera exitosa y que coinciden con
algunos de los que también han sido identificados
por la Fundacion Ideas para la Paz'* i) Fallas de
origen; ii) Desarticulacion entre el PDET y el PNIS;
i) Desfinanciacion del PNIS; iv) Suspension de
beneficiarios; v) Priorizacion de la erradicacion
forzada; vi) Ausencia de estrategias frente a
comunidades negras e indigenas y zonas de
proteccion ambiental; y vii) Falta de una estrategia
de seguridad territorial.

Tal como sucedid con otros componentes y
programas del Acuerdo, los aspectos operativos y
presupuestales del PNIS se definieron tras la firma
final. En este caso especifico, lo anterior se
desarrolld mediante una negociacion entre
delegados de FARC vy la Alta Consejeria para el
Posconflicto, que concluyo el 27 de enero de 2017
con el anuncio del inicio del programa con un
piloto en el municipio de Bricefo, Antioquia®®. A
pesar de que en ningun parrafo el Acuerdo
menciona la asighacion de subsidios o pagos
directos a los campesinos, esta idea reaparecio
durante esta negociacion, que termind
instaurandolos y reversando lo que se planteo en
la Mesae.

Ante dicho anuncio hubo diversas reacciones de
organizaciones nacionales e internacionales, ya
que tal como lo senalod la Defensoria del Pueblo:

El Gobierno Nacional y las FARC-EP
pactaron un componente dirigido al
otorgamiento de subsidios econdmicos
directos para las familias cultivadoras y
recolectoras de cultivos de uso ilicito.
Esta propuesta puede desencadenar una
serie de efectos negativos, en la medida
en que no se resuelven los problemas
estructurales del sector rural, asi como
tampoco las afectaciones derivadas de
la cadena del narcotrafico. Por el contrario,
el otorgamiento de estos subsidios puede
facilitar la expansion de areas con
presencia de cultivos de uso ilicito, asi
como el numero de personas dedicadas a
este tipo de labores?’.

Como resultado de esa negociacion posterior a la
Mesa se creo la Ruta de Intervencion para el Plan
de Accion Inmediata (PAI) Familiar. Esta incluyo los
incentivos economicos que se les dan a las
familias por las actividades de sustitucion y

2 Consejeria para la Estabilizacion y la Consolidacion (18 de febrero de 2020). Derecho de peticion: 202007000009251. Bogota
4 Garzon, Juan; Gélvez, Juan y Bernal, José (2019). ;En qué va la sustitucion de cultivos ilicitos? Desafios, dilemas y la urgencia de un consenso

Bogota: Fundacion Ideas para la Paz.
¥ Presidencia de la Republica (2017). Listo plan para sustitucion voluntaria de cultivos

ilicitos: http.~/es.presidencia.gov.co/noticia/170127-Listo-plan-para-sustitucion-voluntaria-de-cultivos-ilicitos
®Bermudez Liévano, Andrés (2018). “Los debates de La Habana: una mirada desde adentro”. Fondo de Capital Humano para la Transicién Colombiana,

Instituto para las Transiciones Integrales (IFIT). P. 194.

7 Defensoria del Pueblo (2017). Andlisis de la fase inicial de disefio e implementacion del Programa Nacional de Sustitucion de Cultivos de Uso

llicito - PNIS. Defensoria Delegada para los Asuntos Agrarios y Tierras. P.57.



generacion de proyectos productivos asi: en el
primer afio un millén de pesos ($1.000.000)
mensuales de remuneracion por actividades de
sustitucion, un milldn ochocientos mil pesos
($1.800.000) para implementacion de proyectos
de auto sostenimiento y seguridad alimentaria por
una sola vez, y nueve millones de pesos
($9.000.000) por una sola vez, para adecuaciony
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18 Consejeria para la Estabilizacion y la Consolidacion (23 de diciembre de 2019). Derecho de peticion OFI19-00149333/IDM1207000. Bogota.

1 Elaboracion propia.



Esta falla de origen generé un aumento
desmedido de cultivos en varios municipios entre

2014 y 2019. Algunos
preocupantes fueron:

de los casos mas

Paso de

A i

Simiti, Bolivar

1.443 ha.
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El Charco, Narifo

Los PDET y el PNIS avanzaron a diferente ritmo,
con lo que sus instrumentos de planeacion y
participacion no estuvieron articulados. Los
Planes Integrales de Sustituciéon y Desarrollo
Alternativo (PISDA) nunca se realizaron, aunque
en la discusion y formulacion de los PDET se
hizo un esfuerzo por incluir iniciativas de las
comunidades cocaleras.

Esto se explica, en parte, por el desorden y falta
de articulacion institucional entre la ART vy el
programa en cabeza de la Consejeria para el
Posconflicto para formular e implementar de
forma articulada los PDET con el PNIS. Por un
lado, cuando se firmo el Acuerdo, la ART no
estaba preparada institucionalmente para la
implementacion, y por otro, en la Consejeria para
el Posconflicto habia un afan por implementar y
mostrar resultados ante la opinidn publica.

En la fase de alistamiento del nivel municipal del
PDET se realizaban mesas, entre ellas, una de
sustitucion, de la que salian representantes con
iniciativas, quienes participaban en la asamblea y
consolidacion del pacto municipal. Asimismo, a la
sesion subregional, que se realizd durante dos
dias en una ciudad capital, iban delegados
del PNIS a defender sus iniciativas. Todo este
proceso permitio un alto nivel de detalle,
sin embargo, en la diagramacion y consolidacion
de los documentos de los PATR este se perdio,
por lo que algunas comunidades, especialmente
en el Putumayo, argumentan la necesidad de
realizar los PISDA, ya que consideran que muchas
de sus necesidades no quedaron contempladas
en las iniciativas del PATR. Ademas, desde
sectores oficiales y ciudadanos se ha senalado la
imposibilidad de acceder a la matriz con las
iniciativas veredales.

Asimismo, la participacion comunitaria se alejo
de lo planteado en el Acuerdo, ya que el avance
de los PISDA se ha limitado a integrar sus
componentes en los pilares de los PATRZ,

20Ministerio de Justicia y del Derecho (s.f). Observatorio de Drogas de Colombia: http:/www.odc.gov.co/

21En los municipios que hacen parte del PNIS y que no son PDET, se realizara el proceso del PISDA. Estos son: Rosas y Piamonte en Cauca,
Ipiales en Narifo, Bolivar, Dagua y EL Dovio en Valle del Cauca, Cumaribo en Vichada y Barrancominas en Guainia. Agencia para la Renovacion
del Territorio (8 de julio de 2020). Derecho de peticion *20207000057131". Bogota.



mientras que los acuerdos colectivos del PNIS se
dieron con la intermediacion de organizaciones
cocaleras ya existentes y no con la generalidad de
las comunidades?2.

Ademas, los criterios de focalizacion del PNIS que
estaban contemplados en el Acuerdo de Paz no
se cumplieron durante la implementacion?, Este
programa debia concentrarse en:

v

Los Programas de
Desarrollo con Enfoque
Territorial (PDET)

Zonas con alta densidad
de cultivos de uso ilicito
y de poblacién

Parques Nacionales
Naturales

Comunidades que se
hubieran acogido al
tratamiento penal
diferencial.

Adicionalmente el Gobierno Nacional ha
entendido la articulacion de los programas como
coincidencia territorial, por lo que informa que en
la formulacion de los PATR se detectaron 728
obras de respuesta rapida en los PDET que

coinciden con municipios priorizados por el
PNIS24, Es clave tener en cuenta que el Articulo
281 del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022
(Ley 1955 de 2019) preciso la creacion de la Hoja
de Ruta para la implementacion de la politica de
estabilizacion como una herramienta que articule
los instrumentos derivados del Acuerdo, entre
ellos los PATR y los PISDA.

El piloto de este ejercicio
se llevd a cabo en el

Catatumbo,
uno de los territorios
mas afectados por los
cultivos de uso ilicito.

Mas alla del contenido técnico y su titanica labor,
sobresalen tres criticas:

1. La sustitucion quedo definida
como un problema de seguridad
y no de ‘desarrollo sostenible’;

2. Como las comunidades cocaleras
no tuvieron la oportunidad de estar
en la formulacion del PATR, sus
iniciativas tampoco fueron tenidas
en cuenta en la elaboracion de la
Hoja de Ruta;

3. A pesar de la amplia presencia
$ de cultivos de uso ilicito en la
region, en el gjercicio las iniciativas
v relacionadas con el transito a la
economia legal no fueron
priorizadas;

22En el caso del Putumayo el PNIS se negocio con la Mesa Regional de Organizaciones Sociales (MEROS), desconociendo, en muchos casos, a actores fundamentales
como las JAC, concejales, alcaldes, etc. Esta organizacion tomo un papel protagonico el cual se intento usar para generar réditos politicos, cortando asi, el dialogo con
la institucionalidad local y la participacion ampliada de las comunidades.

2Segun la Procuraduria Delegada para el Seguimiento al Acuerdo de Paz (agosto de 2019): al realizar un analisis de los datos del censo de cultivos ilicitos a nivel
municipal en relacion con la priorizacion del PNIS se evidencia que, de los 16 municipios que segun el censo de SIMCI 2016 (linea de base sobre la cual se planeo

el PNIS) reportaron mas de 2.000 hectareas de coca, solo 11 se encuentran priorizados dentro del PNIS. Ademas, en estos 11 municipios priorizados, la caracterizacion
de linea de base del PNIS muestra un area de 23.853 hectareas, de las 70.824 hectareas que de acuerdo con el SIMCI tienen estos municipios. Asi, el PNIS solo estaria
cubriendo el 27,84% del area afectada en los 16 municipios criticos y el 33,67% de los cultivos de los 11 municipios PNIS en los que hay mas coca. Por otra parte, se
evidencian debilidades en la escogencia de los municipios del Programa en relacion con la concentracion de los cultivos ilicitos a nivel nacional, puesto que el PNIS
priorizé cinco municipios que tienen (cada uno) menos de 100 hectareas de coca segun el censo del SIMCI (2016).

24Consejeria para la Estabilizacion y la Consolidacion (29 de octubre de 2019). Derecho de peticion OFI19-00125335/IDM 1207004. Bogota



¢Cémo va la solucidn al problema de las drogas ilicitas?

¢ Desfinanciacion del PNIS

Desde su formulacion el PNIS ha estado
desfinanciado. Antes de conseguir el presupuesto
para la ejecucion del programa, ya se habian
hecho los acuerdos con las comunidades, por lo
que ya habia una obligacion de Estado que se
debia cumplir.

En el 2019 se hizo la proyeccion
del costo total del PNIS en

$4.8 billones

de pesos®

N

Acorde con las resoluciones de asignhacion de
recursos emitidas por el Ministerio de Hacienda y
Credito Publico, al PNIS se le han asignado:

@®
$510.000

millones de pesos

OK 2018
$459.070

millones de pesos

O 2019
A $300.799

millones de pesos
(OK 2020
A $191.000

millones de pesos?®

Se debe resaltar que, tanto para

el 2019 como para el 2020 el
presupuesto otorgado fue menor
a los recursos solicitados, un 84%
y un 38% menor respectivamente.

Respecto al presupuesto otorgado en el 2020, la
Consejeria para la Estabilizacion y Consolidacion

manifestd que con esos recursos quedarian aun
desfinanciados componentes del programa con
base en las proyecciones realizadas que tienen
un presupuesto requerido de $2.1 billones?.

Por otro lado, con corte a 31 de junio de 2020, las
cifras consolidadas de pagos en los componentes
del PNIS son los siguientes?®:

Asistencia Alimentaria
Inmediata

$717.626:5%.

Asistencia Técnica
Integral

$34.258:5,

Seguridad Alimentaria

$121.201 5%,

Al contrastar los pagos efectuados con el costo
proyectado, de acuerdo con el numero de
familias cultivadoras y no cultivadoras inscritas
(82.237%9), se encuentra que, en el componente
de Asistencia Técnica Integral, los pagos
efectuados a las familias corresponden al 17,5%
del costo en el que se debio haber incurrido.
Esto quiere decir que el gasto reportado por la
Consejeria para la Estabilizacion y Consolidacion
es casi un 80% menor al valor total que se debio
haber causado en Asistencia Técnica Integral
segun el numero de las familias reportadas que
cuentan con dichos servicios. Lo anterior se
puede deber a que pocas familias han recibido el
total de la Asistencia Técnica Integral, dado que
este es un servicio que se presta a lo largo de
toda la ruta.

to |2,

A raiz de lo anterior se

puede concluir que, en

@® Promedio, las familias solo
han recibido un 17%
de la totalidad de los servicios
de Asistencia Técnica Integral.

25 Consejeria para la Estabilizacion y la Consolidacién (22 de noviembre de 2019). Derecho de peticion OFI119-00134850/1DM1207000. Bogota.

26 Consejeria para la Estabilizacion y Consolidacion. Informe Avanza la Sustitucion con Legalidad. Corte a 31 de junio de 2020.
27 Consejeria para la Estabilizacion y Consolidacion. Informe Avanza la Sustitucion con Legalidad. Corte a 31 de junio de 2020.
26 Consejeria para la Estabilizacion y Consolidacion. Informe Avanza la Sustitucion con Legalidad. Corte a 31 de junio de 2020.
2°No se incluyen las familias registradas como recolectores ya que estas cuentan con una oferta diferenciada.

L



A esto se suma que segun el Trazador
‘Construccion de Paz™.

Para el Presupuesto de 2021 hay
una reduccion del 14%
en los recursos destinados a la
implementacion del punto sobre
solucién al problema de las
drogas de uso ilicito.

Entre las quejas mas recurrentes por parte de las
comunidades comprometidas con el PNIS se
encuentra la suspension de familias en el marco
del programa.

Con corte a hoviembre de 20193°:

Se reportaron

9 .y
’I, 12.049 familias
* como suspendidas a
nivel nacional.

Alanalizar los datos de las razones de suspension,
se encuentra que en 7 municipios se concentran
el 56% de los casos?, los cuales son:

Tibu, Norte de
Santander

1.287

Tumaco, Narifio

2.476

Puerto Asis,

p Putumayo

698
Puerto Guzman,

‘ Putumayo
531

Jambalo, Cauca

544

El Tambo, Cauca

4184

&
<
n ;az;,inuoquia
L

Sin  embargo, cabe resaltar que los tres
Mmunicipios con mas casos de suspension
presentan unos de los cumplimientos de
erradicacion voluntaria mas altos del pais, con
porcentajes de cumplimiento del 98%, 97% y
99%%, respectivamente. Es decir, las
suspensiones en su mayoria no se estan dando
por falta de cumplimiento en la erradicacion
voluntaria, sino por otras causales, tales como
gestion administrativa, retraso en el monitoreo o
demoras en el desarrollo del programa. Esto
ha afectado profundamente las relaciones de
confianza entre las comunidades y el Estado.

Por ejemplo, se han presentado casos en donde
hay una brecha de tiempo entre la vinculacion de
un cultivador al PNIS y la demora en la verificacion
de presencia de cultivos de uso ilicito, ya que al
realizarse esta ultima, el cultivador ya ha
erradicado la totalidad de las matas, por lo cual
no se puede comprobar su rol de cultivador,
resultando en su suspension33, Otros beneficiarios
han manifestado que solo por incumplir algunos
de los requisitos administrativos, como entregar
una fotocopia del formulario de inscripcion,
son excluidos del programa, sin importar que
cumplan con todos los requisitos de ser
considerados como beneficiarios. Por ultimo,
algunas suspensiones se deben a que alguna
persona dentro del nucleo familiar vinculado al
programa cotiza o0 empieza a cotizar a seguridad
social, razon por la cual no se considera que esta
familia deriva su subsistencia de los cultivos de
uso ilicito.

La estrategia de erradicacion forzada, que ha
sido la apuesta del Gobierno Duque, no ha
generado gran impacto en la reduccion de
cultivos, pero si en el desplazamiento de los
cultivos a los territorios colectivos y de proteccion
ambiental, la conflictividad social y la pérdida de

30E| dato de suspendidos en el PNIS presenta una variacion semanal debido a la frecuencia de novedades reportadas en cada territorio y la

reactivacion de beneficiarios cuya atencion hace parte de la operacion permanente del programa.

31Consejeria para la Estabilizacion y la Consolidacién (22 de noviembre de 2019). Derecho de peticion OFI19-00134850/I1DM1207000. Bogota
320ficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC) (31 de marzo de 2020). Informe No.21 al Programa Nacional Integral de

Sustitucion de Cultivos - PNIS.

32 Los ejemplos fueron documentados y compartidos por el equipo del Observatorio de Tierras de la Universidad del Rosario en Bogota

34"Sj dentro de un nucleo familiar vinculado al programa alguna persona se encuentra cotizando al régimen contributivo de seguridad social por este hecho
se presentara un presunto incumplimiento ya que en principio no clasificarian en la definicion de “familias campesinas en situacion de pobreza que derivan
su subsistencia de los cultivos de uso ilicito™ (Respuesta a derecho de peticion ante la Consejeria OFI19-00097101 / IDM 1207004, 23 de agosto 2019).

Observatorio de Tierras de la Universidad del Rosario



legitimidad de las autoridades. En muchos
territorios la Fuerza Publica solo hace presencia
para llevar a cabo actividades de erradicacion,
generando tensiones con las comunidades. A
pesar de los problemas, el Gobierno Nacional
pretende retomar la aspersion aérea con
glifosato.

La erradicacion forzada de cultivos ha sido la
principal herramienta de Colombia en la lucha
contra las drogas. Ya sea aspersion aérea o
manual, su uso ha generado diversos debates en
torno a su efectividad, impacto ambiental y dano
colateral, tanto en las comunidades cultivadoras
como no cultivadoras.

Algunos aseguran que una de las causas
principales del aumento de los cultivos de uso
ilicito en Colombia fue la suspension de la
aspersion en 2015, En el siguiente grafico se
observa que, si bien el aumento de los cultivos
tiene cierta relacion con la reduccion de la

Grafica 5
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aspersion aérea, esto no sucede asi con la
erradicacion forzada, que viene en tendencia al
alza desde 2014. En todo caso, la explicacion
de este fendmeno es mucho mas compleja y
responde a elementos tan diversos como la
demanda internacional, el cambio en los precios
de otros productos de la economia ilicita, la falta
de estabilizacion en los territorios, y los incentivos
perversos creados, entre otros.

La respuesta del Gobierno del Presidente Ivan
Duque al aumento de los cultivos de uso ilicito
ha sido fortalecer la erradicacion forzada
(incluso en los municipios en los que se esta
adelantando sustitucion) 'y, marginalmente,
continuar cumpliendo con los compromisos
adquiridos en el PNIS sin recibir mas familias en
el programa, ni hacer alguna propuesta para
financiar y hacer sostenible lo que se viene
implementando.

L
2014

@ Cultivos de coca

Fuente: Elaboracion propia a partir Agencia de Renovacion del Territorio (17 de julio de 2020)
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3% La cifra de 2017, 2018 y 2019 integra la erradicacion manual forzada y la erradicacion en la modalidad PECAT.



En la actualidad, la erradicacion forzada se divide
en dos modalidades:

Erradicacion manual.:
consiste en la eliminacion de

cultivos de una forma artesanal,
mediante la fuerza fisica de una
persona.

Aspersion terrestre
con glifosato

La primera se realiza por medio de los
Grupos Moviles de Erradicacion (GME) con
acompanamiento de seguridad por parte de la
Fuerza Publica. De manera complementaria, la
Policia Nacional y las Fuerzas Militares realizan
actividades de erradicacion manual forzada en
zonas estratégicas. La segunda se realiza por
medio del Programa de Erradicacion de Cultivos
llicitos Mediante Aspersion Terrestre (PECAT)3® a
cargo de la Direccion de Antinarcoticos de la
Policia Nacional.

Con corte a diciembre de 2019 habia un total
de 72 GME compuestos por 1478 personas,
distribuidos en los departamentos de Narino,
Antioquia, Bolivar y Putumayo. Estos grupos
contaban con el acompanamiento de 31
Companias Antinarcoéticos de Seguridad para la

Grupos de erradicacion manual forzada de la Fuerza Publica

Area de operaciones

Unidad

Putumayo Narifo
Policia Nacional 22 25
Ejército Nacional 15 38
Total 37 63

Fuente: Elaboracion propia a partir Agencia de Renovacion del Territorio (17 de julio de 2020)

3¢ Programa autorizado mediante la Resolucion 9 de 2016 del Consejo Nacional de Estupefacientes.

Erradicacion (CASEG) de la Policia Nacional,
compuestas por 1938 efectivos policiales®.
Adicionalmente, la Fuerza Publica cuenta con las
siguientes unidades de erradicacion manual
forzada. Sin embargo, no se cuenta con
informacion de cuantos efectivos policiales
componen dichas unidades.

Con las acciones de estas unidades y los GME se
erradicaron:

©
69.052 hectareas

60.189 ha. por
erradicacion manual
9.075 ha. por
PECAT

C) 2019

86.279 hectareas

71.596 ha. por
erradicacion manual
14.683 ha. por
PECATS3®

Ahora bien, al contrastar las cifras de erradicacion
forzada de 2019 con las hectareas reportadas con

Total area de

Antioquia Méviles operaciones
23 2 72
25 0] 78
48 2 150

37Ministerio de Defensa Nacional (27 de diciembre de 2019). Derecho de peticion N° 116318 MDN-DMSG-GAL-22. Bogota.
38 Ministerio de Defensa Nacional (27 de diciembre de 2019). Derecho de peticion N 116318 MDN-DMSG-GAL-22. Bogota.



cultivos de coca en 2018, se encuentran varias
inconsistencias. Fundamentalmente, en 25
municipios del pais se reportan mas hectareas
erradicadas forzosamente que sembradas. Estos
casos se concentran en estos departamentos:

Oe

De los 10 municipios con mayor diferencia 6 se
ubican en Antioquia, destacando los casos de
Taraza, Nechi, Zaragoza y Caceres®.

Esto demuestra que la gestion por resultados
medidos en hectareas erradicadas no funciona
para estabilizar los territorios, tan solo sirve para
cumplir indicadores. La gestion en funcion del
indicador de hectareas ha generado incentivos
perversos en las estrategias para la reduccion de
los cultivos. Las metas de hectareas de la
erradicacion forzada hacen que la Fuerza Publica
erradique mas cultivos de los reportados, lo
cual pone sobre la mesa dudas en cuanto a la
transparencia en la ejecucion de recursos y la
evaluacion de impacto de las actividades, ya que
el nivel de resiembra parece ser muy alto.

El medir la efectividad de las actividades de
erradicacion con hectareas erradicadas ha
llevado a que la Fuerza Publica, en busqueda de
cumplir sus indicadores, se confronte de forma
violenta con las comunidades cocaleras, o en
el mejor de los casos, haga acuerdos de
‘erradicacion 50/50" (erradicar solo la mitad
del cultivo), generando un impacto enorme
sobre los lazos de confianza entre el Estado y la
ciudadania®,. Es necesario avanzar en la
transparencia del programa de erradicacion
manual forzada y el PECAT, y que cada una de las
entidades responsables (MinJusticia, DIRAN de
la Policia Nacional, etc.) presenten un informe

Grafica 6
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3°En Taraza la diferencia es de 5.829 ha., en Nechi de 4546 ha., en Zaragoza de 1.645 ha. y en Caceres de 1.622 ha
“Elaboracion propia a partir de Ministerio de Justicia y del Derecho (s.f) y Ministerio de Defensa Nacional (27 de diciembre de 2019)
“1Se recomienda revisar: https./www.semana.com/nacion/articulo/reportes-de-erradicacion-forzada-de-coca-del-gobierno-estarian-alterados /685728




publico sobre la ejecucion presupuestal en el
desarrollo de sus actividades.

Por otro lado, la erradicacion forzada ha tenido
profundos cuestionamientos por su deficiente o
nulo componente de participacion y concertacion.
Habitualmente las comunidades se resisten a las
actividades de erradicacion, ya que en algunos
casos indican no haber podido acceder al
PNIS tras la decision del Gobierno Nacional
de no recibir mas familias en el Programa.
Por esta y otras razones, se han presentado
diversos enfrentamientos entre erradicadores y
cultivadores a lo largo del pais.

El mas grave fue el
ocurrido el 5 de octubre de
2017 en la vereda El Tandil
en Tumaco (Narino), en
el que fueron asesinados
al menos 8 campesinos
cultivadores que se
encontraban protestando
contra la erradicacion forzada*2.

A raiz de este hecho se cambiaron los protocolos
y se incorpordo el acompanamiento del ESMAD
como un intento de controlar a las comunidades,
con lo que los enfrentamientos se han mantenido,
e incluso intensificado en territorios como el
Putumayo y el Catatumbo*3,

En cuanto a la aspersion aérea con glifosato
el Gobierno de Ivan Duque ha insistido
publicamente en su intencion de retomar esta
modalidad dados los problemas que ha tenido su
apuesta por la erradicacion manual forzosa y la
presion de los Estados Unidos por la reduccion de
los cultivos*.

Es asi como el 30 de diciembre de 2019 el

Ministerio de Justicia y del Derecho publico para
comentarios el proyecto de Decreto “Por el cual

42Para mayor informacion consultar “Masacre en El Tandil: un ano de impunidad™:

se desarrolla el control de los riesgos para la salud
y el medio ambiente en el marco de la
erradicacion de cultivos ilicitos mediante el
método de aspersion aérea, y se dictan otras
disposiciones’. Este se compone de 11 secciones
y tiene como objeto adoptar un marco normativo
especial, independiente y autonomo sobre el
control del riesgo para la salud y el medio
ambiente en el marco de la disposicion de la
destruccion de cultivos ilicitos mediante el
método de aspersion aérea.

Tras la revision del proyecto de Decreto y los
comentarios de diversos expertos al mismo, se
puede senalar que cuenta con tres problemas
fundamentales:

No responde a la vision

integral de lucha contra las
drogas contenida en el Acuerdo
de Paz;

No cumple con las
caracteristicas minimas que
definio la Corte Constitucional
en la Sentencia T-236 de 2017
y preciso en el Auto 387 de
2019;

Es una medida que generara
mayor conflictividad en

los territorios y podria seguir
presionando el desplazamiento
de los cultivos hacia las zonas
de manejo especial, generando
una mayor complejidad para la
intervencion de la politica.

https.z/www.elespectador.com/colombia?2020/pais/masacre-en-el-tandil-un-ano-de-impunidad-articulo-857210
43 Consultar: https./miputumayo.com.co/2020,/07/20/un-menor-muerto-y-varios-heridos-en-enfrentamientos-entre-campesinos-

4 En abril de 2019 el presidente Donald Trump dio la siguiente declaracion: “Les digo algo sobre Colombia: el nuevo preS|dente de
Colombia, muy buen tipo, me he reunido con €L lo he recibido en la Casa Blanca, y me dijo que iba a frenar las drogas, pero hay mas
drogas que salem de Colombia que antes que él fuese preS|demte ASI que no ha hecho nada por nosotros




La aspersion aérea es la herramienta mas
costosa, menos efectiva en el largo plazo y
con mayores efectos colaterales de la lucha
contra las drogas. Ademas, no soluciona los
problemas estructurales de los territorios
afectados y genera mayor desconfianza hacia
el Estado. Su uso ignora la Sentencia T-080 de
2017, que resalta la necesidad de reorientar la
politica de erradicacion de cultivos a métodos
de sustitucion que, garantizando los derechos de
las comunidades, resulten mas efectivos para la
eliminacion de las plantaciones de uso ilicito en
sus territorios*®.

La Corte Constitucional en el Auto 387 de 2019
precisoé que la decision de retomar la aspersion
aérea debera tomarse dentro del marco de
la politica publica que se deriva del Punto 4
del Acuerdo Final, en los términos del Acto
Legislativo 2 de 2017, del Decreto Ley 896 de
2017 y demas instrumentos de implementacion?e.
Sin embargo, el proyecto de Decreto no hace
referencia al Acuerdo de Paz, el cual, si bien no
contempla la prohibicion de la aspersion aérea,
si la deja como ultimo recurso, tras la sustitucion
y la erradicacion manual, para los territorios
en los que sus comunidades incumplan los
compromisos con el PNIS, decidan no participar
en el mismo o cuando sea imposible la
erradicacion manual. Asi pues, el proyecto de
Decreto no cumple con lo determinado por la
Corte Constitucional al romper con la logica del
Acuerdo de Paz, ya que no incluye cuales son los
criterios y protocolos para determinar que un
territorio sujeto de aspersion aérea ya fue
intervenido por la sustitucion y la erradicacion
manual forzosa.

Segun la Sentencia y el Auto mencionados
anteriormente, el Gobierno debe aplicar el
principio de precaucion hasta tanto pondere, de
forma objetiva e imparcial, la evidencia cientifica
que existe sobre los riesgos del medio ambiente y
la salud frente a las posibles soluciones del
problema de las drogas. El proyecto de Decreto
no demuestra que el Gobierno haya realizado esa

4 Corte Constitucional (2017). Sentencia T-080/17. MP. Jorge Ivan Palacio Palacio
“6Corte Constitucional (2019). Auto 387/19. MP. Alberto Rojas Rios.
47 Corte Constitucional (2017). Sentencia T-236/17. MP. Aquiles Arrieta Gomez

ponderacion objetiva e imparcial a partir de la
evidencia disponible.

Por otro lado, la politica de erradicacion, en
cualquiera de sus modalidades, debe contar con
un importante componente de participacion.
Sin embargo, en el proyecto de Decreto ésta
es muy limitada. En primer lugar, no se hace
referencia al proceso de la consulta previa como
requisito indispensable para la aspersion aérea
en territorios de las comunidades étnicas, ya
sean afrocolombianas o indigenas, tal como
lo determind la Sentencia T-236 de 2017. En
segundo lugar, la misma Sentencia resalta que la
participacion no se agota en los espacios de
informacion o socializacion de los proyectos, ni
en reuniones dirigidas solamente a recoger
inquietudes de las comunidades. La participacion
efectiva exige que las autoridades consideren a
fondo las recomendaciones de las personas que
participan en los espacios deliberativos, expresen
las razones por las cuales se decide acoger o
no dichas recomendaciones, y se aseguren de
que dichas razones son comprendidas por las
comunidades y personas afectadas?. La
participacion, en este sentido, debe ser siempre
un proceso de doble via. A pesar de lo anterior, en
la seccion 11 del proyecto de Decreto la
participacion simplemente se limita la publicacion
de los proyectos y el anuncio de las operaciones
de aspersion.

Otro de los problemas ha sido la falta de
politicas diferenciadas para la reduccion de
cultivos de coca en los territorios colectivos de
comunidades negras e indigenas, al igual que
zonas de proteccion ambiental

El 29,6% de los cultivos

se encuentran en Parques
Nacionales Naturales (PNN),
resguardos indigenas y tierras
de comunidades negras*e,




aunque es de resaltar que entre 2018 y 2019
hubo una reduccion del 11,2% en estos
territorios, repartida asi: consejos comunitarios
(-7.9%), resguardos (-15,5%) y PNN (-13,2%)4°.

Grafica 7
Evolucion cultivos de coca en zonas de manejo especial®
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La respuesta del Gobierno Nacional ha sido
implementar el PNIS en estos territorios. Asi,
segun la Consejeria para la Estabilizacion y la
Consolidacion y el Ministerio del Interior, de las
99.097 familias vinculadas al PNIS a diciembre de

20195
967
Bc_)& a un Consejo

Comunitario

5.681
pertenecen a
un resguardo
indigena

lo cual quiere decir que

se cuenta con un 6,7% de
participacion de poblaciones
con pertenencia étnica.

Sin embargo, la participacion de comunidades
étnicas es baja comparada con la presencia de

cultivos de uso ilicito, ya que, para finales del
2019:

25,2% de los cultivos se encontraban
en zonas protegidas

16,1% en tierras de las
comunidades negras

e
resguardos indigenas®?

La implementacion del programa en estos
territorios no fue diferencial, por lo que se
mantuvo la logica individual familiar. Esto ha
generado conflictividad en las comunidades ya
que a pesar de que en muchos casos la decision
colectiva fue no acogerse al programa hasta que
se surtiera el proceso de consulta previa, algunas
familias decidieron vincularse de forma individual.

Por otro lado, en el area de influencia del PNIS
existen 11 PNN, asii La Playa, Macarena,
Chiribiquete, Tinigua, Paramillo, Farallones, Alto
Fragua, Tuparro, Munchique, Picachos y Orito. Sin
embargo, el potencial de sustitucion voluntaria
en estos territorios es baja, ya que de las 6.785
hectareas de coca que se encontraban en
Parques Nacionales Naturales para finales del
2019 solo 1908 hectareas se encuentran
dentro de los acuerdos firmados en el PNIS53,

Esto quiere decir que tan
solo el 28,1% del territorio
afectado por cultivos de
uso ilicito en estas zonas
tiene potencialidad de ser
atendido por el programa
de sustitucion.

En todo caso, vale la pena mencionar que la

“8En resguardos indigenas hay 14.022 ha.; en tierras de comunidades negras 24.856 ha.; en PNN 6.785 ha.; y en zonas de reserva definidas por Ley
segunda hay 28.961 ha. Esto para un total de 79.574 ha. en estos territorios: Ministerio de Justicia y del Derecho (s f). Observatorio de Drogas de Colombia

49 Ministerio de Justicia y del Derecho (s.f). Observatorio de Drogas de Colombia.
S0 Elaboracion propia a partir del Ministerio de Justicia y del Derecho (sf).

1 Consejeria de Estabilizacion y Consolidacion (diciembre de 2019). Informe de gestion agosto 7 de 2018 - diciembre 31 de 2019. Bogota.
2 Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC) (Agosto de 2019). Colombia: Monitoreo de territorios afectados por cultivos ilicitos 2018
%2 Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC) (31 de marzo de 2020). Informe No.21 al Programa Nacional Integral de Sustitucion de

Cultivos - PNIS.



erradicacion en estos territorios requiere de unas
condiciones previas especiales. La Corte
Constitucional mediante Sentencia SU-383 de
2003 definioc que antes de realizar cualquier
proceso de erradicacion manual de cultivos en
estos territorios debe llevarse a cabo una consulta
previa con las comunidades étnicas. Esta linea
jurisprudencial fue seguida por las Sentencias
T-080 de 2017 y T-236 del mismo ano.

En resumidas cuentas, en el marco de las
actividades del PNIS se han erradicado 12.130
hectareas de coca en estos territorios>:

Zonas de Ley 2 de 1959
6.742

Parques Nacionales
Naturales
1.670,5

Resguardos indigenas
745

Territorios colectivos
de comunidades negras
2.973

Las condiciones de seguridad en algunos
territorios han dificultado la reduccion de
los cultivos de uso ilicito. Adicionalmente, no
existe una relacion clara entre las estrategias
de seguridad territorial y la sustitucion,
especialmente, en la proteccion a lideres
comunitarios.

El Punto 4 del Acuerdo contemplé la provision de

garantias y condiciones de seguridad para las
comunidades vy los territorios afectados por los
cultivos de uso ilicito mediante el fortalecimiento
de la presencia institucional del Estado y de sus
capacidades de proteccion de las comunidades,
en especial, frente a cualquier tipo de coaccion y
amenaza, y de sus capacidades de interdiccion
y Jjudicializacion de las redes territoriales de
narcotrafico. Esto se penso ante las posibles
presiones que recibirian los lideres del PNIS por
parte de los grupos armados en el marco de la
implementacion del programa, y la necesidad de
superar los contextos de violencia.

Fundamentalmente, en la logica de integralidad
del Acuerdo, los sub puntos 3.4 y 4.3 incluyen
una serie de medidas para generar las
mencionadas garantias y condiciones de seguri-
dad, entre las cuales se encuentran: 1) la creacion
de la Unidad Especial de investigacion para
el desmantelamiento de las organizaciones
y  conductas criminales  que  atentan
contra defensores/as de derechos humanos,
movimientos sociales o movimientos politicos o
que amenacen o atenten contra las personas que
participen en la implementacion de los acuerdos
y la construccion de la paz®; 2) la integracion del
Cuerpo Elite de la Policia®; 3) el fortalecimiento
de las capacidades de judicializacion efectiva; 4)
la creacién de una estrategia contra los activos
involucrados en el narcotrafico y el lavado de
activos; y 5) la creacion de una estrategia de lucha
contra la corrupcion asociada al narcotrafico.

Si bien algunas de las medidas fueron creadas,
han tenido problemas en su implementacion y
no han generado un impacto suficiente en las
condiciones de seguridad de los lideres
comunitarios del programa de sustitucion. En
primer lugar, la implementacion temprana del
PNIS puso en riesgo a los lideres, ya que ellos
ayudaron a negociar los acuerdos colectivos que
fueron suscritos por 180.036 familias, pero
finalmente, tan solo 99.097 familias accedieron
efectivamente al programa mediante acuerdos
individuales, lo cual ha implicado una gran presion

540Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC) (31 de marzo de 2020). Informe No.21 al Programa Nacional

Integral de Sustitucion de Cultivos - PNIS.
% Creada mediante el Decreto 898 de 2017.

56 Creado en junio de 2017: https.~/www.policia.gov.co/noticia/1088-policias-se-pone-marcha-cuerpo-elite-paz



lideres de

los
quedaron excluidas. Segundo, el incumplimiento

sobre las comunidades que
en el calendario de los pagos y otros
componentes del PNIS ha generado que las
comunidades senalen a los lideres como
traidores y mentirosos. Tercero, el protagonismo
de los lideres en la implementacion del programa
los ha visibilizado ante los grupos armados que no
estan de acuerdo con las actividades de
sustitucion.

Como se puede observar a continuacion, mientras
se negocio el Acuerdo de Paz, en los municipios
PNIS se presentd un importante descenso en
los homicidios, pero en la implementacion, la
tasa de crecimiento fue mas intensa que en otros
municipios con coca, pero sin presencia del
programa de sustitucion. En todo caso, vale la
pena reconocer que en 2019 se presentd un
descenso importante. Sin embargo, en algunas
regiones como el Pacifico Narinense su causa no
es la consolidacion del Estado, sino mas bien, la
consolidacion de poderes criminales.

Grafica 8

Homicidios municipios PNIS vs municipios con coca no PNIS%?

A pesar de estas condiciones, Hernando Londono,
director técnico de la Direccion de Sustitucion
de Cultivos llicitos de la ART (encargada del
PNIS), asegura que los lideres del programa
de sustitucion no han sido asesinados®® Esta
declaracion, ademas de generar riesgos al
invisibilizar lo que viene sucediendo en los
territorios, es imprecisa y no guarda coherencia
con la informacion brindada por el mismo
Gobierno Nacional, la Mision de Verificacion de la
ONU vy la Fiscalia General de la Nacion. En julio de
2019, Emilio Archila, Consejero Presidencial para
la Estabilizacion y la Consolidacion, senalé que a
esa fecha 58 lideres del PNIS habian sido
asesinados. Esta cifra también fue indicada por la
Mision de Verificacion de la ONU en Colombia
en su informe del 27 de junio de 2019 al
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas®.
Adicionalmente, en derecho de peticion la Fiscalia
informo que entre el ano 2016 y noviembre de
2019, 22 lideres del PNIS fueron victimas de
homicidio y se registraron 88 casos de personas
que manifestaron ser amenazadas®®.
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58 Consultar: https.2/www.elespectador.com/colombia2020/pais/lideres-de-sustitucion-de-cultivos-no-han-sido-asesinados-director-del-programa-de-sustitucion-articulo-901193

% Consultar:_https.//colombia.unmissions.org/sites/default/files/sp_n1918524.pdf

%0 Fiscalia General de la Nacion (10 de febrero de 2020). Radicado DVFG - No. 20202000000221. Bogota



Otro elemento a tener en cuenta son las
condiciones de seguridad para las actividades de
erradicacion, las cuales pueden servir para
justificar tanto la aspersion aérea, como la
apuesta por la sustitucion y mecanismos
alternativos de estabilizacion de los territorios.
Teniendo en cuenta la evidencia sobre el
deficiente impacto de la aspersion y su impacto
en la salud®2, parece pertinente optar por la
segunda opcion. Sin embargo, en los ultimos
dos anos se ha tendido hacia la erradicacion
manual forzada, a pesar de que, desde 2012, en el
desarrollo de estas operaciones ha habido al
menos 25 muertos y 217 heridos.

Personas fallecidas en operaciones de erradicacion manual
forzada con minas antipersona®

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

@ PONAL @FFMM @ Civiles @ Totalafio

Fuente: Elaboracion propia a partir del Ministerio de
Defensa Nacional (27 de diciembre de 2019).

Personas heridas en operaciones de erradicacion
forzada con minas antipersona®

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

@ PONAL @FFMM @ Civiles @ Totalafio

Fuente: Elaboracion propia a partir del Ministerio de
Defensa Nacional (27 de diciembre de 2019).

La preferencia por la erradicacion manual forzada
ha implicado pasar de tener 1 persona muerta en
estas actividades en 2017 a 10 en 2019; y de 15
personas heridas en 2017 a 47 en 2019, es decir,
un aumento del 213%. Mientras esto ha
venido sucediendo, entre 2018 y 2019 tres
organizaciones de desminado humanitario
dejaron de operar, con lo que se paso de 493.097
metros despejados en 2018, a 107.908 en 2019.
Adicionalmente, hay cuatro organizaciones
constituidas que no han podido desarrollar
operaciones: DDG, Humanicemos, ATEXX vy
POLUS®S.

No obstante lo anterior, es importante resaltar
que entre 2018 y 2019 aumentaron en un 4,8% las
incautaciones de cocaina al pasar de 413.383 kg
a 433036 kg. Asi mismo, la destruccion de

51De las FFMM se cuenta con informacién a partir de 2017, por lo que se desconocen las estadisticas de afos anteriores
52| _a Agencia Internacional para la Investigacion en Cancer (IARC, por su sigla en inglés) de la OMS concluyo6 que la sustancia denominada
glifosato es un probable carcinogénico para humanos (grupo 2A): IARC. (1 de Marzo de 2016). Q&A on Glyphosate.

Obtenido de https.~/www.iarc.fr/wpcontent/uploads/2018/11/QA_Glyphosate.pdf

83 Fiscalia General de la Nacion (10 de febrero de 2020). Radicado DVFG - No. 20202000000221. Bogota

84Elaboracion propia a partir del Ministerio de Defensa Nacional (27 de diciembre de 2019)

85 Oficina del Alto Comisionado para la Paz (12 de diciembre de 2020). Derecho de peticion OFI-19-00143103/IDM 1206000. Bogota.



laboratorios aumento en un 20%, al pasar de 4.567
a 5461 Es necesario que se sigan fortaleciendo
acciones en contra de los niveles mas fuertes de
la cadena productiva del narcotrafico, haciendo
hincapie en el lavado de activos.

Teniendo en cuenta el diagnostico de la situacion
actual de los cultivos de uso ilicito, el balance de
lo avanzado hasta el momento, las experiencias
nacionales e internacionales, y los elementos
problematicos de la implementacion del Acuerdo
de Paz, nos permitimos formularle al Gobierno
Nacional las siguientes recomendaciones:

1. Retomar lavisiony logica del Acuerdo de Paz,
priorizando la sustitucion voluntaria, limitando la
erradicacion forzada a aquellos casos en los que
haya incumplimiento o no sea posible llegar a un
acuerdo con las comunidades, y dejando la
aspersion aérea como la ultima opcion en
cumplimiento de las reglas establecidas por la
Corte Constitucional.

2. Crear una nueva agencia que lidere y articule
la politica de drogas, con el fin de superar la
dispersion de esfuerzos anti drogas por parte de
distintas entidades. Esta nueva agencia debera
planear y coordinar las actividades de todas
las entidades en términos de sustitucion vy
erradicacion, y articular sus esfuerzos con la
estrategia de seguridad territorial y la
implementacion de la Reforma Rural Integral,
estableciendo  poligonos  territoriales  de
intervencion integral. Esta entidad debera liderar
la elaboracion y ejecucion de la politica publica de
cultivos de uso ilicito, lucha contra el trafico de
drogas ilicitas y consumo de sustancias
psicoactivas.

3. Generar nuevos indicadores globales y
territoriales que integren variables de
estabilizacion y transformacion territorial, avance
de la economia legal en los territorios

intervenidos, y lucha contra el crimen

organizado®’.

4. Llevar a cabo un proceso de revision y
evaluacion participativa del PNIS con las
comunidades y las autoridades locales con
miras a adquirir compromisos serios por parte
del Gobierno Nacional que tengan bases
presupuestales ciertas y exigibles, teniendo en
cuenta los siguientes principios: i) que el Acuerdo
de Paz no contempla la asighacion de subsidios o
pagos directos a los campesinos; ii) el deber de
garantizar un enfoque territorial y colectivo, en vez
de uno individual y familiar; iii) abstenerse de
poner en marcha cualquier programa sin
concertacion comunitaria previa (por ejemplo el
programa “Hecho a la Medida” se ha estrellado
con muchisima oposicion en el Bajo Cauca
Antioqueno por la ausencia de concertacion
previa con la comunidad); y iv) respeto a los
procesos participativos y consultivos necesarios
para intervenir en territorios colectivos de
comunidades negras e indigenas.

5. Asegurar la inclusion de las iniciativas de
sustitucion de cultivos de usoilicito en las Hojas
de Ruta garantizando la participacion de las
comunidades, acelerar de manera decidida la
implementacion de los PDET

esta en riesgo la seguridad nacional- y garantizar
el presupuesto correspondiente para lograrlo.

6. Poner en marcha cuanto antes un programa
de Pagos por Servicios Ambientales
territorios colectivos y zonas de proteccion
ambiental®®.

7. Elaborar e implementar una verdadera
estrategia de seguridad territorial concertada
con la Fuerza Publica que permita generar
proteccion a las comunidades y los lideres
sociales, ademas de enfrentar la criminalidad
asociada al narcotrafico, enfocandose en
estabilizar los territorios mas que en reducir los
flujos de drogas ilicitas. Una estrategia de este
tipo debe concentrarse en desmantelar las

¢ Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC) (Julio de 2020). Colombia: Monitoreo de territorios afectados por cultivos ilicitos 2019

$7 Gamboa y Godoy (2018) proponen proveer informacion mas relevante sobre el fenémeno de la cocaina, y asi, alimentar la discusion en torno a los objetivos

que deberiamos alcanzar: 1) Un calculo de la produccion potencial neta o cantidad de cocaina exportada a mercados internacionales. Esta se calcula tomando

las estimaciones de produccion de las etapas intermedias y restando las incautaciones en cada una de las etapas; 2) El valor monetario de la produccion potencial;

3) La participacion de la cocaina en el PIB,

S8 E| Articulo 11 de la Ley 99 de 1993, modificado por el Articulo 210 de la Lay 1450 de 2011 senala que “Los departamentos y municipios dedicaran un porcentaje no
inferior al 1% de sus ingresos corrientes para la adquisicion y mantenimiento de dichas zonas o para financiar esquemas de pago por servicios ambientales”.



las estructuras criminales de forma integral en
sus diferentes eslabones de operacion, lo
que implica un enfoque multidimensional que
supere los incentivos de numero de capturas,
neutralizaciones, decomisos o incautaciones.
Implica también redistribuir roles y misiones entre
el Ejército y la Policia, fortalecer la justicia local,
priorizar la judicializacion del eslabon mas fuerte
de la cadena del narcotrafico, luchar contra el
lavado de activos y poner en marcha una
estrategia de depuracion para luchar contra la
corrupcion dentro de la Fuerza Publica.

8 Fortalecer de manera urgente la capacidad
de administracion de justicia local y rural con
investigadores de policia judicial, fiscales y jueces,
al menos en los territorios mas afectados por el
crimen organizado y las redes del narcotrafico.
Esto implica crear nuevas plazas de jueces,
infraestructura, capacitar a los funcionarios
existentes, llevar nuevos investigadores, etc.

9. Aumentar la capacidad estatal en terminos de
persecucion y sancién al lavado de activos. En
este sentido el Acuerdo contiene disposiciones
como la identificacion de la cadena de
valor del narcotrafico, ajustes normativos vy
cualificacion y fortalecimiento de las capacidades
institucionales para la deteccién, controly reporte
de operaciones financieras ilicitas, etc. Es
importante que las autoridades correspondientes
asuman estos compromisos y direccionen la
lucha contra las drogas al eslabon mas poderoso
de la cadena y en el que ademas hay mayores
niveles de impunidad.

10. Fortalecer el enfoque de salud publica
para la atencion del consumo de sustancias
psicoactivas con los componentes planteados en
el Acuerdo de Paz, que buscan que las politicas y
programas que se implementen cuenten con la
participacion comunitaria y tengan fundamento
en la evidencia. Este enfoque permite concentrar
la politica criminal en los eslabones mas fuertes
de la cadena y no en los consumidores vy los
cultivadores. Abstenerse de asignar a miembros

de la Fuerza Publica cualquier tarea relacionada
con el control del consumo de estas sustancias.
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