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Introduccion

El gobierno del presidente Abelardo de la Espriella tendra que tomar decisiones
sobre el futuro de los compromisos de sustitucion que el Estado mantiene con alrede-
dor de 80.000 familias en 61 municipios del pais. Estos compromisos corresponden
al Programa Nacional Integral de Sustitucién de Cultivos de Uso Ilicito (PNIS) y a el
programa RenHacemos. El primero supera el 80 % de implementacién después de tres
gobiernos y casi diez afios de la firma del Acuerdo de Paz con las FARC, mientras que
RenHacemos, el programa de sustitucién creado por el gobierno del presidente Gus-

tavo Petro, cuenta con mas de 45.000 familias inscritas.

Durante el Gobierno Petro se avanzé en un 40 % en el cumplimiento de los com-
promisos que el Estado atin tiene pendientes con las cerca de 100.000 familias que se
vincularon al PNIS en 2017. Estas familias cumplieron con la erradicacién de cultivos,

pero no recibieron oportunamente los beneficios pactados en el Acuerdo de Paz.

En paralelo, RenHacemos buscé corregir algunas de las limitaciones histéricas de
los programas de desarrollo alternativo. Sin embargo, el tiempo transcurrido no per-
mite determinar si esta nueva propuesta lograra producir resultados sostenibles en

materia de sustitucién y transformacién econdémica de los territorios.

Aunque RenHacemos introdujo algunos cambios frente al modelo anterior, también
reprodujo varias de sus limitaciones. El reto del nuevo gobierno serd comprenderlas y
evaluarlas. El principal riesgo es que opte por cerrar o debilitar su implementacién, lo
que podria profundizar el incumplimiento del Estado frente a las familias vinculadas 'y
poner en riesgo tanto la inversién realizada como los procesos de desarrollo produc-

tivo y comercial que ya comenzaron a construirse.

El pais no necesita nuevos programas, sino integrar la sustitucién a una politica de
transformacién territorial de largo plazo. Esto implica incorporar los territorios y las
comunidades vinculadas a RenHacemos a la focalizacion que defina el gobierno de De
la Espriella, para concentrar la accién integral del Estado de acuerdo con sus capaci-

dades institucionales y con objetivos alcanzables en el corto, mediano y largo plazo.
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La reduccidn sostenible de los cultivos de uso ilicito requiere transformar las es-
tructuras econémicas de los territorios donde estos persisten. Esta transformaciéon
solo puede lograrse mediante una intervencién sostenida en el tiempo que se propon-
ga recuperar estas zonas del control de los grupos armados y generar condiciones

para que las comunidades cuenten con opciones viables de ingresos seguros y licitos.

Este documento presenta un balance de la implementacién del PNIS y de RenHa-
cemos durante el gobierno del presidente Petro. Analiza los avances, los pendientes y
las principales limitaciones de ambos programas, con el propdsito de orientar las de-
cisiones del nuevo gobierno hacia el cumplimiento de los compromisos con las comu-
nidades, la capitalizacién de los avances de RenHacemos y una intervencién acorde

con las capacidades disponibles. Estos elementos buscan impulsar, durante los proxi-

mos cuatro afios, la transformacién de territorios priorizados.




La sustitucion:
estrategia central para
reducir los cultivos de
uso ilicito en la ultima
década
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1. La sustitucion: estrategia central para reducir los
cultivos de uso ilicito en la dltima década

La sustitucién voluntaria constituye actualmente
uno de los principales instrumentos adoptados por el
Estado colombiano para reducir los cultivos de uso
ilicito. Su fundamento esta en el reconocimiento de
que la persistencia de estos cultivos responde a una
combinacién de factores econdémicos, sociales, insti-
tucionales y de seguridad que limitan las oportunida-
des de desarrollo de las comunidades rurales.

Bajo este enfoque, el desarrollo alternativo se ha
posicionado como un componente de la politica de
drogas orientado a mejorar las condiciones de vida
de comunidades mediante el acceso a infraestructu-
ra, mercados, asistencia técnica, formalizacién de la
propiedad, bienes publicos rurales y oportunidades
de generacién de ingresos legales.

El Acuerdo de Paz entre el gobierno colombiano
y las FARC (2016) concreté la relevancia de la sus-
titucion voluntaria en la politica pUblica de drogas e

incluso le dio preponderancia frente a otras acciones,

como la erradicacién. El punto 4 del Acuerdo incor-

poré el problema de las drogas ilicitas como un fené-
meno estrechamente vinculado a la pobreza rural, la
exclusion social, la debilidad institucional y la persis-
tencia del conflicto armado. A partir de este diagnds-
tico, propuso una estrategia integral que combinara
acciones de sustitucién voluntaria, participacién co-
munitaria y desarrollo territorial.

Para ello, en 2017 se cred el Programa Nacional
Integral de Sustitucién de Cultivos de Uso Ilicito
(PNIS), concebido como un mecanismo de transito
haciala Reforma Rural Integral (RRI) dirigido a la po-
blacién dependiente de la economia de estos cultivos.
Con el PNIS, el Acuerdo buscaba ampliar el alcan-
ce de la intervencién estatal en los territorios frente
a las experiencias previas de desarrollo alternativo,
orientadas principalmente a procesos de sustituciéon
en el corto plazo. El propédsito era avanzar hacia la
atencion de las causas estructurales que favorecen la

permanencia de los cultivos de uso ilicito.




El disefio del PNIS se estructuré alrededor de
acuerdos voluntarios suscritos entre el Estado y las
personas vinculadas. A cambio de la erradicacién vo-
luntaria de los cultivos, ellas accederian durante los
siguientes dos afios a un plan de atencién que incluia
apoyos econdémicos transitorios y el establecimiento
de proyectos productivos. Lo anterior, bajo el supues-
to de que en estos territorios la implementacion de la
RRI permitiria avanzar en el desarrollo de bienes pa-
blicos, infraestructura e insercién en los mercados.

Sin embargo, desde los primeros afios de imple-
mentacién del Acuerdo de Paz, comenzaron a evi-
denciarse dificultades relacionadas con la capacidad
institucional para cumplir los objetivos del PNIS y de
la RRI. Estas dificultades fueron documentadas por
diferentes entidades del Estado, organismos de con-
trol, organismos internacionales y centros de investi-
gacioén, convirtiéndose en uno de los principales de-
safios para el Acuerdo de Paz y la politica de drogas
(Kroc Institute, 2025).

A pesar de que el Acuerdo de Paz tiene un hori-
zonte de implementacién de 15 afios y el PNIS fue
concebido con una vigencia de 10 afios, la ventana de
oportunidad que abrié para lograr resultados soste-
nibles a partir de los acuerdos de sustitucion se cerré.
Después de casi una década de implementacion los
rezagos acumulados han reducido sustancialmente
las posibilidades de alcanzar los resultados original-

mente previstos.

La sustitucion en el Gobierno
Petro

El presidente Gustavo Petro se posesioné en agos-
to de 2022 con el compromiso de fortalecer una po-
litica de drogas centrada en el desarrollo territorial,
la proteccién de las comunidades rurales y la trans-

formacidén de las economias locales. Durante su ad-
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ministraciéon, la politica de drogas ocupd un lugar
recurrente en sus discursos publicos, en los que rei-
vindicé de manera particular a la poblacién cocalera
y destacé la necesidad de abordar los cultivos de uso
ilicito desde las condiciones sociales y econdmicas
de las comunidades que dependen de ellos.

Esta visién se reflejé en el Plan Nacional de De-
sarrollo 2022-2026 (PND) vy, posteriormente, en la
Politica Nacional de Drogas 2023-2033: Sembrando
vida, desterramos el narcotrafico. Ambos documen-
tos plantean un enfoque integral basado en la protec-
cién de la vida, el fortalecimiento de las economias
licitas, la transformacioén territorial y la construccién
de paz. En este marco, la sustitucién voluntaria dejé
de ser un componente de la politica de drogas para
convertirse en la estrategia para reducir los cultivos
de coca.

En términos concretos, este enfoque se tradujo en
tres decisiones principales: no intentar reactivar la
aspersién aérea para reducir los cultivos de uso ilici-
to, reducir significativamente la erradicacion forzosa
y promover acuerdos de sustitucién concertados con
las comunidades.

De acuerdo con la postura del Gobierno Petro, la
erradicacién forzosa debia concentrarse en aquellos
cultivos que no correspondieran a pequefios culti-
vadores o a familias vinculadas a estas economias
(El Tiempo, 2023). Sin embargo, no son claros los
criterios utilizados para identificar los denominados
“cultivos industriales” ni la estrategia especifica para
intervenirlos. Bajo esta ldgica, la reduccion de los cul-
tivos de uso ilicito resultaria de procesos de transfor-
macién territorial concertados con las comunidades,
que condujeran a la erradicacién voluntaria de los
cultivos y su sustitucién por actividades licitas.

En linea con este enfoque, durante la administra-
cién Petro se reportd la erradicacién manual forzosa

de 65.389 hectareas (ver Grafico No. 1), equivalentes



al 16 % de las hectéreas erradicadas bajo esta mo-
dalidad durante la administracién del presidente Ivan
Duque (2018-2022). Estas acciones se concentraron
principalmente en Putumayo; aunque los criterios de
la focalizacién no fueron claros.

La estrategia de sustitucién, por su parte, se con-
centré durante esta administracién en cumplir con los
compromisos pendientes del PNIS vy, en paralelo, se

inici6 la implementacién del programa RenHacemos.
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Aunque al inicio del gobierno se anuncié la crea-
cién de cuatro Misiones Territoriales de la Politica de
Drogas en siete departamentos (FIP, 2024b) como
plataforma para implementar un nuevo modelo de
atencion en territorios con cultivos de uso ilicito, la
iniciativa no llegd a concretarse. En la practica, la
sustitucién termind concentrando la implementaciéon
de la politica de drogas.

Grdfico 1. Erradicacion reportada de cultivos de coca (2014 - julio 2026)
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2. Balance del Programa Nacional Integral de
Sustitucion de Cultivos de Uso llicito (PNIS)

El PNIS se cred en el marco del Acuerdo de Paz
con las FARC con el objetivo de contribuir a reducir
los factores estructurales que explican la presen-
cia y persistencia de los cultivos de uso ilicito. Para
ello, durante un periodo de diez afios, el PNIS seria
un componente de la RRI mediante la construccién
de Planes Integrales Comunitarios y Municipales de
Sustitucién y Desarrollo Alternativo (PISDA), que se
articularian con los Planes de Accién de los Progra-
mas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET).

Creado formalmente en 2017?, el PNIS reconocié
expresamente a la poblacién no cultivadora y re-
colectora en su modelo de atencién. Esta inclusién
buscaba facilitar la transicién de las comunidades
dependientes de la economia de la coca hacia activi-
dades licitas, teniendo en cuenta que no solo las fami-
lias que cultivan dependen de la economia de la coca,
sino que también existen otras labores relacionadas
con el cultivo, como la recoleccién, que requieren
atencién del Estado.

Sin embargo, desde el inicio de su implementacién
se evidenciaron importantes rezagos que derivaron en
el incumplimiento de los acuerdos de sustitucién por
parte del Estado. De acuerdo con datos oficiales, casi
diez afios después de la firma del Acuerdo de Paz, més
del 41 % de las familias vinculadas al programa ain
no ha culminado el Plan de Atencién Inmediata (PAD,
que debié desarrollarse en un periodo de dos afios
(ver Grafico No. 2). El PAI se concibié como un plan
de transicion para la integracion de estos territorios
enla RRI, que serfa la garantia de la sostenibilidad del
programa. Sin embargo, la ejecucion del PNIS termi-
no relegada al cumplimiento del PAI lo que explica, en
buena parte, su dificultad para generar transforma-
ciones en los territorios vinculados (ver elementos y
componentes del PNIS en el Anexo 1.

La débil implementacién de los PISDA constituye

uno de los factores que explica el rezago del PNIS.
Estos planes eran fundamentales para identificar y
atender las necesidades de transformacién territo-
rial en las zonas con presencia de cultivos de uso
ilicito. De su implementacién dependia, en buena
medida, la capacidad del programa para transfor-
mar las condiciones territoriales que sustentaban
la economia de los cultivos de uso ilicito y, por tan-
to, la sostenibilidad de los resultados del PNIS.

Enlos 48 municipios donde el PNIS coincide con
los PDET hay 812 iniciativas. En 2024, un poco mas
de la mitad se encontraba en la etapa de implemen-
tacién (Corte Constitucional de Colombia, 2024b)
y, segun la Direccién de Sustitucién de Cultivos de
Uso Ilicito (DSCI, en 2025, ya habian terminado
79 proyectos PISDA en los PDET (DSCI, 2026a).
En los ocho municipios donde no hubo coinciden-
cia con los PDET se identificaron 1.444 iniciativas,
de las cuales menos del 20 % se encontraba en
ejecucién en ese mismo afio (DSCI, 2026a; DSCI,
2026Db).

La secuencialidad de actividades que propone
el Acuerdo de Paz indica que el programa debia ini-
ciar con la celebracién de acuerdos entre las comu-
nidades, el Gobierno y las entidades territoriales.
En estos acuerdos, las comunidades se compro-
metian a erradicar y a no volver a cultivar, mien-
tras que el Gobierno ejecutaria el PAI e iniciaria la
construccién participativa de los PISDA.

Asi como los PISDA, otros elementos del disefio
del PNIS quedaron relegados (ver Cuadro 1). Uno
de ellos fue garantizar la seguridad en los territo-
rios focalizados, sin la cual la implementacién del

programa carecia de las bases necesarias para

' Decreto Ley 896 de 2017

11



Sustitucion y transformacion territorial / Octubre 2026

Grdafico 2. Componentes del Plan de Atencién Inmediata (PAI) del PNIS
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Fuente: Elaboracion propia con base en el Acuerdo de Paz y la normativa de implementacion del PNIS.

construir todo su andamiaje transformador. De ahi
que el programa avanzara, marcado por la inercia
propia de la institucionalidad publica, sin una defini-
cién previa de las condiciones necesarias para una
ejecuciéon segura y sostenible.

Diversas fuentes coinciden en que la implementa-
cién del PNIS estuvo acompafiada de un grave de-
terioro de las condiciones de seguridad de los lide-
razgos que promovieron la sustitucién. Un informe de
Somos Defensores, Viso Mutop y Minga documenté
75 asesinatos (Somos Defensores et al,, 2020), mien-
tras que un estudio de Lucas Marin encontré que el

PNIS incrementé en 481 % la tasa de asesinatos de

lideres sociales y en 122 % la probabilidad mensual
de que ocurriera uno, particularmente en municipios
con presencia y disputa de grupos armados y donde
los liderazgos se oponian a la expansién de los culti-
vos de coca (Marin, 2022).

El tratamiento penal diferencial de pequefios cul-
tivadores es otro de los componentes del PNIS que
nunca llegd a materializarse. Aunque fue incorpo-
rado en el Acuerdo de Paz y en el disefio normati-
vo del programa, su aplicacién quedd condicionada
a la expedicién de una ley que definiera los sujetos,
las conductas y las condiciones para acceder a este

beneficio. Desde 2017 se han presentado al menos
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nueve iniciativas legislativas para desarrollarlo, pero
ninguna ha culminado en una ley (Corte Constitucio-
nal de Colombia, 2024a).

Resolver este vacio normativo resulta necesario
no solo para brindar seguridad juridica a la poblacién
cultivadora que decida vincularse a los programas
de sustitucién y fortalecer la confianza de las co-
munidades en estos procesos, sino también para dar
mayor certeza a los servidores piblicos encargados
de implementarlos y facilitar su articulacién con las
acciones de transformacion territorial.

Todas estas dificultades para cumplir con los
compromisos adquiridos con las familias y alcanzar
los objetivos de desarrollo y reduccién de los cultivos
de uso ilicito pueden explicarse, en parte, por limita-
ciones en el disefio del programa y por la ausencia de
una planificacion que permitiera la implementacién
progresiva, acorde con el desarrollo de las capacida-
des institucionales necesarias para una intervencién
de esta magnitud.

La informacién oficial y el seguimiento realiza-
do por la Fundacién Ideas para la Paz (FIP) a la im-
plementacion del programa evidencian que el PNIS
inicié sin un disefio programético suficientemente
desarrollado que definiera con claridad sus objetivos
y metas, estableciera mecanismos de planeaciéon y
gestidn, identificara las capacidades institucionales
necesarias y determinara criterios especificos de fo-
calizacién territorial en consonancia con la Reforma
Rural Integral.

Esta focalizacién se definié a partir de criterios
amplios, como la presencia de cultivos de coca, la
priorizacién de municipios PDET vy la inclusién de
Parques Nacionales Naturales, entre otros, pero es-
tos criterios no se tradujeron en una estrategia que
estableciera el orden, el alcance y la secuencia de la
intervencién estatal en los territorios. Como conse-

cuencia, las actividades de socializacién del PNIS
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abrieron la posibilidad de vincular a las familias
interesadas sin definir previamente cuantas podia
atender el Estado ni como ampliar progresivamen-
te la cobertura a nuevos territorios, teniendo en
cuenta su capacidad institucional y financiera.

La focalizacién del programa también estuvo
determinada por situaciones coyunturales y politi-
cas, como las movilizaciones en Putumayo, Cauca
y Catatumbo, la ubicaciéon de las Zonas Veredales
de Verificacién para la Transicién (ZVTN) de las
personas desmovilizadas de las FARC y la gestién
para facilitar el acceso del Gobierno a sus zonas
de influencia® (Fundacién Ideas para la Paz [FIP],
2021).

La presién derivada del aumento de los cultivos de
coca también incidi6 en la focalizacién. En 2016 se
reportaron 146.000 hectareas cultivadas con coca,
mas del 50 % frente al afio anterior, en un contexto
marcado ademas por la suspensién del programa de
aspersion aérea en 2015. Ante ese escenario, el go-
bierno del presidente Juan Manuel Santos debia mos-
trar resultados concretos en la reduccién de los cul-
tivos y, en marzo de 2017, presentd ante funcionarios
de Estados Unidos un plan para eliminar 100.000
hectéreas de coca durante ese afio: 50.000 mediante
erradicacién forzada y otras 50.000 mediante susti-
tucién voluntaria a través de los programas de desa-
rrollo alternativo (Avendario, 2017).

Como resultado de esta dindmica, y no de una
focalizacién sustentada en una estrategia de trans-
formacién territorial, el Gobierno Santos suscribié

106 acuerdos colectivos que comprendian 188.036

z Segln un estudio de la FIP sobre la focalizacion en los programas de desarro-

llo alternativa en Colombia entre 2010y 2019, el 72 % de las veredas foca-
lizadas en el PNIS tenfa cultivos de coca, una proporcién significativamente
superior a la de otros programas de desarrollo alternativo, en los que esta
cifra no superaba el 27 % (FIP, 2021).
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familias en 98 municipios. De estas, 99.097 familias
suscribieron acuerdos individuales, requisito para
formalizar su vinculacién al PNIS. La depuracién del
universo de beneficiarios ha continuado mediante
decisiones de suspensién, retiro y otras actuaciones
administrativas. En julio de 2026, la DSCI report6 un
total de 79.518 familias activas (DSCI, 2026a).

Esta depuracién ha dado lugar a diversas contro-
versias judiciales, particularmente por la aplicacion
de causales de suspensién o retiro sin las garantias
correspondientes del debido proceso. La jurispru-
dencia constitucional ha reconocido el caracter vin-
culante de los compromisos adquiridos por el Estado
en el marco del PNIS y ha sefialado que los acuer-
dos colectivos son de obligatorio cumplimiento para
el Estado (Corte Constitucional de Colombia, 2023,
2024a, 2024b).

Resultados documentados de la
implementacion del PNIS

En materia de erradicacién voluntaria, el progra-
ma alcanzé 43711 hectareas de coca entre 2017 y
2021 (Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga
y el Delito [UNODC], 2022). Este resultado muestra
que, durante las primeras etapas de implementacion,
el PNIS logré movilizar compromisos efectivos de
erradicacién entre las familias participantes. Sin em-
bargo, este avance terminé opacado por la dinamica
posterior de los cultivos de coca: pese a las hectareas
erradicadas, el area cultivada continué aumentando,
en parte por los incentivos generados desde el anun-
cio del PNIS en 2014 y, posteriormente, por dinami-
cas asociadas con su implementacion. De ahi que, la
gestién del programa no logré traducir la erradica-
cién alcanzada en una reduccion efectiva y sostenida

del area cultivada con coca.
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La evaluacion del PNIS realizada por el Centro de
Estudios sobre Seguridad y Drogas (CESED) de la
Universidad de los Andes encontré que la implemen-
tacién del PAI resulté en un aumento de méas del 50 %
de los cultivos de coca en fincas vecinas y cercanas.

Cabe sefialar que el aumento de los cultivos de
coca se produjo después del anuncio del programa
que hizo el Gobierno en mayo de 2014, en el marco
del proceso de didlogo con las FARC. El programa
contemplaba beneficios materiales para las poblacio-
nes con cultivos de coca y, segun diversos estudios,
generd incentivos para ampliar las hectareas cultiva-
das, con incrementos superiores al 100 % en algunas
zonas (Ladino et al, 2019, como se cité en FIP, 2021).

En materia ambiental, el CESED encontré que el
anuncio del programa vy la llegada de recursos para
proyectos de seguridad alimentaria elevaron la de-
forestacién entre un 13 % y 31 % en las fincas de las
personas beneficiarias y en areas colindantes. Este
aumento se produjo en un contexto de mayor inter-
vencién sobre los bosques y de la ausencia de una
orientacioén ambiental efectiva. En particular, eviden-
cié un aumento de aproximadamente 4 % en la capa-
cidad de carga bovina en los municipios donde operé
el PNIS (Londorio, Marin & Vélez, 2024).

En el ambito socioecondémico, esta evaluaciéon
identificé efectos positivos sobre algunos indicado-
res, particularmente en los hogares que presentaban
una menor dependencia de la economia de la coca
al ingresar al programa. En contraste, las familias
con mayor dependencia experimentaron efectos ad-
versos. Estos resultados sugieren que los retrasos en
la implementacién y el incumplimiento de algunos
compromisos estatales tuvieron consecuencias di-
ferenciadas y afectaron de manera particular a los
hogares mas vulnerables (Londofio, Marin & Vélez,
2024).
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Este balance muestra que haber reducido el PNIS
a la implementacién de uno de sus componentes, el
PAI no solo desvirtué su concepcién original, sino
que alterd el orden de prioridades del programa. A
esto se sumaron los rezagos en la implementacién
del propio PAIl y de los componentes de la RRI, que li-
mitaron la capacidad del programa para alcanzar los

resultados esperados.

Avances del PNIS durante el
Gobierno Petro

En 2022, cuando inici6 el gobierno del presiden-
te Petro, solo el 1,5 % de las familias® habia recibido
la totalidad del PAI Segun reportes recientes de la
DSCI, en agosto de ese afio el 3,37 % de las familias,
que corresponde a 290 familias cultivadoras y no
cultivadoras y a 3.052 personas recolectoras, habia
completado el PAI (Agenda de Renovacién del Terri-
torio [ART], 2026a).

El Gobierno Petro se comprometié a atender las
obligaciones pendientes del PNIS, incorporandolas
como compromisos tanto de la Politica Nacional de
Drogas 2023-2033 como del Plan Nacional de De-
sarrollo 2022-2026. En agosto de 2024 presenté
una nueva ruta para avanzar en la atencion de estas
obligaciones, con el objetivo de “(.) cerrar la brecha
de ejecucioén del PNIS, después de casi siete arios de
incumplimiento, y cumplirle a las mas de 99.000 fa-
milias beneficiarias, a través de un enfoque territorial
y asociativo, articulado con los procesos de transfor-
macién territorial” (Gobierno de Colombia, 2024; FIP,
2024a).

Para ello, inici6é un proceso de renegociacién”de

la deuda del Estado con las familias®, con el fin de fa-
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cilitar su desembolso. Aunque los beneficiarios del
PNIS esperaban recibir estos recursos en efectivo,
aceptaron una transferencia unica® de $3.000.000
por familia para el “alistamiento”y la formulacién de
un nuevo plan de inversién, que se materializé me-
diante la compra de materiales e insumos en un ban-
co de proveedores creado por la DSCI, que priorizé a
las empresas locales. Segun informacién oficial, esta
renegociacion buscé impulsar modelos asociativos
y lineas productivas priorizadas, especialmente en
transformacién y comercializacién (ART, 2026Db).

De acuerdo con el Informe de Cumplimiento del
PNIS, presentado por la DSCI en julio de 2026, el 47
% del total de familias vinculadas originalmente al
programa (casi 47.000 familias) habia culminado la
atencion prevista en el PAI como resultado del pro-
ceso de renegociacion. Si se toma como referencia el
dato mas reciente de familias activas (ver Tabla No.
1), estas representan el 59 % del total. La diferencia
entre ambos porcentajes obedece a la reduccién del
numero de familias activas como resultado de la de-
puraciéon de la informacién, los retiros, las suspensio-
nes, los fallecimientos de los titulares y otras accio-

nes administrativas.

3 Esta cifra es el resultado de andlisis de informacion elaborado por la FIP a

partir de respuestas a derechos de peticion. La DSCI reporto en abril de 2024
que solo 289 familias habian culminado el PAI, que corresponderia al 0.3%.

% Resolucion 0021 del 16 de julio de 2024.

En 2024, el Gabierno implementd una medida extraordinaria de asistencia
alimentaria para las familias activas del PNIS, en respuesta a la denominada
“crisis de la coca”, la cafda de los precios y periodicidad de la compra de coca,
que inicid en 2023. La DSCI destind una transferencia Gnica de $2.000.000
por familia. Sequn el Informe al Congreso de 2024, esta sequnda fase de
asistencia alimentaria alcanzo a 75.838 familias de 55 municipios, con una
inversion de $151.676 millones (Agencia de Renovacion del Territorio [ART],
2024).
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Tabla 1. Familias activas en el PNIS en 2022 y 2026

DEPARTAMENTO # FAMILIAS # FAMILIAS MUNICIPIOS
2022 julio 2026
Antioquia 11.554 8.589 Anori, Bricefio, Caceres, Ituango, Taraza
Aravea 886 w28 Aravquita
Bolivar 2755 2.8 Cantagallo, San Pablo, Santa Rosa del Sur
Caqueta Less n2ss Belén de los Andaquies, Cartagena del Chairé, Curillo, El Doncello,

El Paujil, La Montafita, Puerto Rico, San José del Fragua, San
Vicente del Caguan

Cauca 5.622 4315 El Tambo, Jambald, Miranda, Piamonte, Rosas

Cérdoba 6402 szt Montelibano, Puerto Libertador, San José de Uré, Tierralta
Guainia 29 21 Inirida

Guaviare 7200 si09 Calamar, El Retorno, Miraflores, San José del Guaviare
Meta 90.681 7823 La Macarena, Mapiripan, Mesetas, Puerto Concordia, Puerto Rico,

Uribe, Vista Hermosa

Narifio 17175 14.440 San Andrés de Tumaco, Ipiales
Norte de Santander  2.995 2437 Sardinata, Tibt
Putumayo 20.348 15673 Orito, Puerto Asis, Puerto Caicedo, Puerto Guzman, Puerto

Leguizamo, San Miguel, Valle del Guamuez, Villagarzén

Valle del Cauca 1060 785 Bolivar, Dagua, El Dovio
Vichada 821 624 Cumaribo
14 departamentos 99.097 79.518 56 municipios

Fuente: Elaboracion propia con base en informes oficiales de la DSCI (2026) y de la FIP (2022).

Tabla 2. Cumplimiento del PAI del PNIS hasta julio de 2026

Estado de las familias del PNIS Nudmero de familias % de familias activas
Familias activas 79.518 100 %
Conplanes de inversién firmados 66614 838%
Con PAI familiar culminado 46.689 58,7 %
""""""" ConPAlfamilier atn no culminado 19925 251%
Sin plan de inversién firmado 12.904 16.2 %
Total queatnnoculminaelPAl 32839 a3%

Fuente: Elaboracion propia con base en el Informe de Cumplimiento del PNIS (DSCI, 2026a).



Como se observa en Gréafico No. 3, en 2022 los
mayores rezagos en la implementacion del PAI se
concentraban en los proyectos productivos de ciclo
corto y, alin mas, en los de ciclo largo. Estos compo-
nentes debian contribuir a generar ingresos para las
familias durante los dos afios previstos para la eje-

cucién del PAI y sentar las bases de su sostenibilidad
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econdmica. Como se explicé anteriormente, al cierre
del Gobierno Duque solo el 3.5 % de las familias vin-
culadas al PNIS habia implementado proyectos pro-
ductivos de ciclo largo. Con la renegociacién, la DSCI
reportd que, a julio de 2026, el 82 % de las familias
habia iniciado la ejecucién de los nuevos planes de

inversién.

Grdafico 3. Avance comparado en los componentes del PAl en 2022 y 2025

Porcentaje de avance

0% 25 %

@ 2022

50 %

2025 @ 2026

75 % 100 %

— 28 %

Asistencia alimentaria
inmediata

Proyectos de
autosostenimientoy
seguridad alimentaria

Proyectos de
autosostenimiento y
seguridad alimentaria

G 16 %

Proyecto productivos ciclo
corto

. . ® 2%
Proyectos productivos ciclo

largo

99 %

R 99,9 %

Emmm——— 85 %

93 %

Cmm— 28,0 %

Cmmmm—— 855 %

93 %

N 96,0 %

70 %

N 82,0 %

69 %

O — 82,0 %

Fuente: Elaboracion propia con base en informes oficiales de la DSCI (2026) y de la FIP (2022).

Dentro de estas cifras globales también se en-
cuentra la poblacién recolectora, para la cual el di-
sefio del PNIS contemplé un tratamiento especifico.
A diferencia de las familias cultivadoras y no cultiva-
doras, que tenfan previsto un paquete de proyectos
productivos por $36.000.000, las personas reco-

lectoras recibirian asistencia alimentaria durante un

afio y opciones de empleo temporal mediante obras
comunitarias y otras actividades vinculadas a la Re-

forma Rural Integral.

Segun los datos reportados por la DSCI (ver Tabla
No. 3), el 18 % de los 16.855 recolectores vinculados

originalmente al PNIS habia culminado la atencién
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en 2022. Durante la administracién del presidente
Petro, 8.361 recolectores se vincularon al proceso de
renegociaciéon y alrededor de la mitad habria culmi-

nado la atencién prevista. Esta atencién se desarrolld
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mediante dos modalidades: proyectos no agropecua-
rios orientados al fortalecimiento de unidades econé-
micas y actividades de labor comunitaria como alter-

nativa para la generacién de ingresos.

Tabla 3. Avance de la atencién del PNIS a la poblacién recolectora

Inscritos Activos Atencién finalizada 2022

Atendidos 2026

Atencioén finalizada

Pendientes por atender

Fuente: Elaboracion propia con base en el Informe de Cumplimiento del PNIS (DSCI, 2026a) y entrevistas a funcionarios de la DSCI.

Como parte de los ajustes introducidos durante
el Gobierno Petro, la DSCI creé rutas diferenciadas
para atender situaciones particulares de los benefi-
ciarios. Una de ellas esté dirigida a adultos mayores y
personas con discapacidad y permite entregar el PAI
en efectivo. Esta ruta también puede aplicarse a las
personas cuya deuda pendiente con el PNIS no supe-
ralos $2.000.000.

El PNIS en Areas de Especial
Importancia Ambiental (AEIA)
y territorios étnicos

Las familias vinculadas al PNIS también recibie-
ron un tratamiento distinto segin las caracteristicas
territoriales y ambientales de las zonas donde se en-
contraban. Durante los primeros afios de implemen-
tacion, el programa diferencié a las familias ubicadas
en Parques Nacionales Naturales (PNN), Zonas de
Reserva Forestal (ZRF) y territorios étnicos. Poste-
riormente, durante el Gobierno Petro, la DSCI adoptd
las Areas de Especial Interés Ambiental (AEIA), una
clasificacién que incorpord diferentes tipos de deter-
minantes ambientales. De acuerdo con las AEIA, en
2026 el 47 % de las familias beneficiarias se encon-

traba en areas con determinantes ambientales, mien-

tras que el 11 % pertenecia a territorios étnicos.

Segun el Informe de Empalme entre Gobiernos
Nacionales, de agosto de 2026, uno de los objetivos
de la DSCI entre 2022 y 2026 fue “orientar la inter-
vencion hacia las zonas de mayor riqueza ambiental
afectadas por cultivos de coca, integrando la ruta
diferencial de Parques Nacionales Naturales en las
zonas que lo requieran, la restauracion ecolégica
de areas degradadas, la bioeconomia, los Pagos por
Servicios Ambientales (PSA) y los negocios verdes,
de forma que el transito a economias licitas contri-
buya simultdneamente a la conservacion y recupe-
racién de la biodiversidad y del recurso hidrico” (De-
partamento Nacional de Planeacién [DNP], 2026).

En 2022, el PNIS también presentaba rezagos en
los 17 PNN donde habitaban o desarrollaban activi-
dades 3.212 familias vinculadas, similares a los ob-
servados a nivel nacional (ver Tabla No. 4). En par-
te, estos rezagos obedecian a las restricciones para
desarrollar actividades productivas en estas areas,
que no fueron tenidas en cuenta en la planeacién ini-
cial. Esto obligd a desarrollar sobre la marcha una
hoja de ruta en articulacién con Parques Nacionales
Naturales de Colombia (PNNC) (FIP, 2022). Al final
del Gobierno Duque, esta ruta apenas comenzaba a
ejecutarse en el Parque Nacional Natural Alto Fragua
Indi Wasi.
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Tabla 4. Avance comparado del PNIS en PNN en 2022 y 2026

Parque Nacional
Natural

ALTO FRAGUA
INDI-WASI

Familias

Asist.
técnica
2022

Seg.

aliment.

2022
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Reporte DSCI 2026

No hay informacién

CATATUMBO BAR{

CORDILLERA
DELOS
PICACHOS

48

47

48

47

Recibieron
componentes del PAI

Pagos realizados

Recibieron
componentes del PAI

Recibieron
componentes del PAI

LOS FARALLONES
DE CALI

MUNCHIQUE

Entregas completas

Entregas realizadas

Pagos realizados. Sin
entregas.

PLANTAS
MEDICINALES
ORITO INGI ANDE

SANQUIANGA

Proy. Avance
sosten. 2026
2022 (%)
170

0

0 2%

0

0

24 4%

0 0.30%
0

181 27%

0

0

Recibieron
componentes del PAI

Recibieron
componentes del PAI

SERRANIA DEL
CHIRIBIQUETE

SERRANIA DE LOS
CHURUMBELOS

Recibieron
componentes del PAI

Recibieron
componentes del PAI

SERRANIA DE LOS
YARIGUIES

SIERRADE LA
MACARENA

Recibieron componen-
tes del PAI

Entregas en proceso

SIERRA NEVADA
DE SANTA MARTA

TINIGUA

Recibieron componen-
tes del PAI

Entregas en proceso

Fuente: Elaboracion propia con base en el Informe de Cumplimiento del PNIS (DSCI, 2026a).

19



Sustitucion y transformacion territorial / Octubre 2026

Tabla 5. Familias vinculadas al PNIS en PNN en julio de 2026

Parque Nacional Natural

# de familias beneficiarias

Sierra de la Macarena

Tinigua

Paramillo

Farallones de Cali

Cordillera de los Picachos

Fuente: Elaboracion propia a partir del Informe de Cumplimiento del PNIS (DSCI, 2026).

Durante la administracion del presidente Pe-
tro, se reporté atencién en seis de los 17 parques
con presencia de familias vinculadas al PNIS (ver
Tabla No. 5). Para estos casos, se disefié una nue-
va ruta en el marco de la renegociacién, orienta-
da al desarrollo de planes de inversion asociados
a acuerdos de conservaciéon. Estos acuerdos bus-
caban “disminuir la deforestacién y la exploracién
intensiva y promover proyectos productivos soste-
nibles”. Sin embargo, la informacién disponible no
permite determinar los resultados de estos planes
en materia productiva ni en qué medida contribui-
ran a los objetivos de conservacién de estas areas
protegidas.

Tampoco es posible establecer con precisiéon
las razones de las variaciones en el numero de fa-
milias beneficiarias del PNIS en los PNN. Segun
entrevistas realizadas por la FIP, estas variaciones
responderian, por una parte, a los procesos de de-
puracién de los registros del programa y, por otra,
a que algunas familias estan desarrollando sus
planes de inversién fuera de los parques.

En el caso de las Zonas de Reserva Forestal

(ZRF), en 2022 se reportaban 11.826 familias (ver
Tabla No. 6). El avance del programa con este gru-
po enfrenté dificultades asociadas a la exigencia
del Gobierno de suscribir los Contratos de Dere-
cho de Uso de Baldios Inadjudicables (CDU) con la
Agencia Nacional de Tierras (ANT). Esta medida
se plante6 para las ZRF de tipo A, By C con el fin
de regularizar el uso y ocupacién de estos terre-
nos. Sin embargo, las comunidades no aceptaron
la propuesta, al sefialar vacios juridicos en los con-
tratos (Portal para la Paz, 2022).

La resistencia de las familias y la falta de con-
crecion de estos contratos dieron lugar a una con-
troversia judicial. En la Sentencia T-146 de 2024,
la Corte Constitucional determiné que, aunque los
CDU constituian un instrumento juridico valido
para regular el uso y ocupacién de estos terrenos,
su suscripcién no podia convertirse, sin la debida
fundamentacién e informaciéon, en una condicién
impuesta a las familias para acceder a los benefi-
cios del PNIS, dado que dicha exigencia no estaba
expresamente prevista en los acuerdos de sustitu-
cién (2024a).
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Durante el Gobierno Petro, la DSCI avanzé en
la atencién a las familias y en la regularizacion del
uso del suelo de manera paralela, en lugar de su-
peditar toda la atencién a la celebraciéon previa del
contrato. Posteriormente, la estrategia se amplié
hacia una ruta de atencién para las familias ubi-
cadas en Areas de Especial Interés Ambiental, que
incluye las ZRF, los PNN y otras areas con restric-
ciones ambientales. Segunla DSCI, esta ruta busca
determinar las condiciones ambientales y juridicas

de cada predio y ajustar los proyectos productivos
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a los usos permitidos, incorporando alternativas
sostenibles y negocios verdes (ART, 2026a).
Como resultado de la ampliacién de la estrate-
gia, la DSCI reporté en 2026 un total de 25.962 fa-
milias vinculadas al programa en las AEIA. De este
universo, el 4 % se encontraba en PNN, el 25 % en
ZRF y el 49 % en otras categorias de AEIA® (ART,
2026a). Esta nueva categorizacién adoptada por
la DSCI, sin embargo, dificulta identificar cuantas
familias ubicadas en ZRF permanecen activas en

el PNIS y qué tanto han avanzado en la sustitucién.

Tabla 6. Avance del PAI en las familias en ZRF en 2022

Familias
vinculadas

Departamento

BOLIVAR 2689 2672
caouEA 20 2068
CAUCA 538 536
CcoRboBA  1sa s
GUAINIA 1 11
GuaviaRe cass 233
META 34 34
NREO asm s
PUTUMAYO 642 635
CVALLEDELCAUCA wo w5
ror. mes nezo

Fuente: Elaboracion propia con base en FIP (2022).

6

Pagos recibidos

Asistencia
técnica

Proyecto
productivo

Seguridad
alimentaria

2669 2620 2.384

"""" core s er
525 357 514

"""""""" 152 ass ess
1 10 0

"""" p38 200 e
34 33 5

"""""""" am 10 1
641 619 618

"""""""" w s we

"""""""" mess  toses  7ssa

Estas otras AEIA incluyen Nacleos de Desarrollo Forestal (NDF), el Area de Manejo Especial de la Macarena (AMEM), Reservas Forestales Protectoras, Distritos Regio-

nales de Manejo Integrado (ORMI), Planes de Ordenacion y Manejo de Cuencas Hidrograficas (POMCA) y Reservas de la Biosfera..
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Por otro lado, en 2022 se registraban 8.840 fa-
milias vinculadas al PNIS en resguardos indigenas
de 42 municipios y 12.461 familias en consejos co-
munitarios de 20 municipios. Entre 2018 y 2022, el
programa se implementé en un contexto de alta in-
certidumbre legal y administrativa, debido a las di-
ficultades para aplicar un modelo de proyectos pro-
ductivos individuales en territorios colectivos y a la
ausencia de lineamientos técnicos con enfoque étni-
co (FIP, 2022).

En la etapa inicial del programa se firmaron
acuerdos colectivos con dos resguardos indigenas y
cuatro consejos comunitarios, que sumaban 13.032
familias. Sin embargo, otras 8.266 familias de terri-
torios colectivos se vincularon de manera individual.
Por esa razdn, solo hasta el 2022, a partir del avance
en la georreferenciacién de la ubicaciéon de las fami-
lias del PNIS, se reporté un total de 21.299 familias
en territorios colectivos (FIP, 2022).

Alfinal del Gobierno Duque, en 2022, 1a DSCI con-

taba con una hoja de ruta para realizar acuerdos de
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sustitucién con las comunidades en territorios étni-
cos, que se encontraba en proceso de concertacion’
Este proceso continué durante el Gobierno Petroy, en
2025, la DSCI protocolizé los “Lineamientos y Ruta
para la Implementacién de modalidades de sustitu-
cién para el transito a economia licitas en territorios
colectivos bajo un enfoque étnico de mujer, género,
familias y generacién”. Segun el Informe de Empal-
me entre Gobierno Nacionales, aunque la ruta ain
no habia sido concertada “se propiciaron espacios de
participacion en los que se definieron y concertaron
los alcances de la sustitucién en torno a iniciativas
productivas acordes con sus sistemas organizativos
y formas propias de gobierno” (DNP, 2026).

No existe informacién oficial ptblica que permita
conocer los avances en la implementacién del PAI en
estos territorios. De acuerdo con los informes oficia-
les de la DSCI publicados en 2026, 21.845 familias
vinculadas al programa se encontraban allf (ver Gra-
fico No. 4).

Grdafico 4. Familias en territorios étnicos vinculadas al PNIS en 2026

Resguardos indigenas
223 territorios de comunidades indigenas

Consejos comunitarios
69 territorios de comunidades negras

Autorreconocimiento étnico
Familias con autorreconocimiento étnico

AR TOTAL

D 8.837
D 12.463
545

21.845 familias

T LaCorte Constitucional se pronuncié en 2017 (Sentencia C-493) indicando que la consulta previa no era exigible para la expedicion del marco general del PNIS, debido
3 que el disefio del programa no generaba, en abstracto, una afectacion directa a la identidad étnica y cultural de las minorias. Posteriormente, [a Sentencia SU-545 de
2023 determind que en la ejecucion del programa se vulneraron los derechos fundamentales a la consulta previa y a la autonomia de las comunidades indigenas (como
el pueblo Nasa) y afrodescendientes; esto ante la ausencia de un enfoque diferencial étnico para su vinculacion y ruta de atencion, el cual debid considerar los usosy
costumbres tradicionales y sagrados relacionados con (3 hoja de coca.
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Enfoque de género

La participacién de las mujeres fue incorporada
en el Acuerdo de Paz como un componente trans-
versal. Segin un informe de Dejusticia de 2023, el
Punto 4 del Acuerdo —Solucién al Problema de las
Drogas llicitas— era el que registraba los mayores
avances en materia de género, aunque estos seguian
siendo limitados: apenas el 17 % de las medidas con
este enfoque habian sido formalmente creadas y
cumplidas en su totalidad. El informe sefiala, ade-
mas, que la formalizacién del protocolo para incor-
porar el enfoque de género en el PNIS solo se produ-
jo en abril de 2021, varios afios después de la puesta
en marcha del programa (Grupo de Género enla Paz
[GPAZ], 2023).

Segun la DSCI, en 2026 “los Protocolos de Gé-
nero cuentan con rutas de operativizacién incorpo-
radas en todas las fases de los programas junto con
sus instrumentos internos (circulares y resolucio-
nes) que le otorgan obligatoriedad”, lo que ha per-
mitido que el enfoque de género adquiera un mayor
grado de institucionalizacién y respaldo normativo
en la estrategia de sustitucion, favoreciendo su con-
tinuidad mas alla del periodo de gobierno (DSCI,
2026a).

De acuerdo con entrevistas realizadas a funcio-
narios de la DSCI, la participacion de mujeres como
titulares en los programas de sustitucién aumentd
un 35 %, hasta alcanzar 380 mujeres lideresas. Entre
las medidas adoptadas se encuentran la implemen-
tacién de espacios itinerantes de cuidado, la habi-
litaciéon de “ventanillas violetas” para su atencién y
el desarrollo de una estrategia orientada a prevenir
y erradicar las distintas formas de violencia contra
ellas. Estas medidas no corresponden exclusiva-

mente al PNIS, sino que también hacen parte del
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programa RenHacemos, lo que muestra un esfuerzo
institucional por incorporar el enfoque de género en

la estrategia de sustitucion de cultivos de uso ilicito.
Balance general

En conjunto, el balance muestra que el Gobier-
no Petro avanzdé de manera significativa en saldar
los compromisos individuales pendientes del PNIS.
Sin embargo, estos avances no permiten afirmar
que se haya saldado la deuda territorial derivada del
Acuerdo de Paz, cuyo rezago responde al incumpli-
miento acumulado del programa a lo largo de sus
nueve afios de implementacién y tres gobiernos.

Tampoco es posible determinar, con la informa-
cién oficial disponible, el impacto de las inversiones
realizadas durante el Gobierno Petro en las condi-
ciones econdémicas de las familias beneficiarias y
en las dindmicas productivas de los territorios. Esta
limitacién no es exclusiva de esta administracion:
desde su origen, el PNIS no conté con un sistema de
seguimiento y evaluacién que permitiera medir de
manera consistente sus resultados e impactos.

Los datos recopilados se concentran principal-
mente en indicadores de gestidn —recursos ejecu-
tados, familias atendidas, proyectos formulados o
implementados—, pero ofrecen poca evidencia so-
bre ingresos, sostenibilidad econémica o sustitucién
efectiva de las actividades asociadas a los cultivos
de uso ilicito. La ausencia de medicién de resultados
es, por tanto, una de las principales deudas de la po-
litica de sustitucion y una de las lecciones que deben
orientar su futuro.

El nuevo gobierno debera terminar de cumplir
los compromisos adquiridos por el Estado con las
familias vinculadas al PNIS, una obligacién reite-

rada por la Corte Constitucional, particularmente
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frente al PAl y los acuerdos colectivos. Sin embargo,
mas alld de estas obligaciones pendientes, el reto
serd capitalizar los avances alcanzados y sentar las
bases de un proceso de transformacién territorial.

Los rezagos acumulados, la implementacién incom-
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pleta de los distintos componentes del programay la
limitada articulacién con la Reforma Rural Integral
reducen las posibilidades de que el PNIS desarrolle

plenamente, a estas alturas, la concepcién integral

con la que fue disefiado.
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3. Balance del programa RenHacemos

RenHacemos fue creado formalmente en abril de
20258 en el marco de la Politica Nacional de Drogas
2023-2033: Sembrando vida, desterramos el nar-
cotrafico, y en concordancia con el Plan Nacional de

Desarrollo, que establece:

“La Direccién de Sustitucién de Cultivos
de Uso llicito, o quien haga sus veces,
desarrollara programas de reconversion
productiva e industrializacién colectiva
en los territorios con presencia de cultivos
de coca, amapola y/o marihuana. Estos
programas se formulardn y ejecutaran en
el marco de la politica de Paz Total y de
manera articulada con los lineamientos
de la nueva politica de drogas, tendran
enfoque diferencial, de género, territorial,
participativo, descentralizado, y gradual, y
se desarrollaran en el marco de la economia
popular, el respeto ambiental y la sustitucion

voluntaria de estos cultivos”.

El programa introdujo un enfoque distinto: cam-
biar el énfasis de una intervencién centrada princi-
palmente en la sustitucién y la atencién individual
de las familias hacia un modelo orientado a trans-
formar las economias territoriales que permiten la
persistencia de los cultivos de uso ilicito. Esta vision,
sin embargo, no es nueva. La transformacion terri-
torial ha sido un objetivo de la politica de drogas y
se ha concretado, con distintos alcances, a través de
sucesivos gobiernos, con un hito muy importante en
el Acuerdo de Paz.

Las principales diferencias conceptuales que in-
troduce RenHacemos se relacionan con tres asun-
tos:

Primero, el Gobierno del presidente Petro avanzé

en el reconocimiento de las comunidades cocale-

ras, expresando de manera explicita su compromiso
de ‘garantizar el goce efectivo de los derechos de
las comunidades dependientes de la economia de-
rivada de los cultivos de uso ilicito” (DSCI, 2026Db).
Este reconocimiento ocup6 un lugar relevante en la
agenda publica del Gobierno, a través de sus discur-
sos y visitas a los territorios y de la importancia que
otorgd al programa RenHacemos.

Esta postura se enmarca en un cambio mas am-
plio en la relacién del Estado con las comunidades
campesinas y étnicas, al reconocerlas no solo como
poblacién objeto de las politicas rurales, sino como
sujetos de derechos y actores con capacidad para
participar en su disefio. Esta orientacion quedé ex-
presamente incorporada en el PND, que reconocid
al campesinado como “sujeto de derechos y de es-
pecial proteccién constitucional”y establecié meca-
nismos de participacién de las comunidades cam-
pesinas, indigenas y negras en el Sistema Nacional
de Reforma Agraria (Congreso de Colombia, 2023).

Este cambio también se reflejé en la apertura de
espacios de participacién y concertacion durante el
proceso de construccién de la Politica Nacional de
Drogas 2023-2033. Sembrando vida, desterramos
el narcotrafico, y en los procesos desarrollados para
establecer los acuerdos de RenHacemos. La apuesta
fue pasar de una politica dirigida a las comunidades
a una politica construida con ellas, reconociendo
sus derechos, sus condiciones territoriales y su ca-
pacidad de participacién (Presidencia de la Reptbli-
ca, 2023b).

Esta postura se relaciona directamente con el se-
gundo asunto: el respaldo ala gradualidad, entendi-

da como la posibilidad de que el campesino no tenga

8 g programa RenHacemos se cred mediante (a Resolucion 076 del 9 de abril

de 2025, expedida por la Direccion de Sustitucion de Cultivas de Uso Ilicito
(DSCI) de la Agencia de Renovacién del Territorio (ART).
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que abandonar inmediatamente el cultivo de la coca
para acceder a un acuerdo de sustitucién, sino que
pueda realizar una transicién mientras se desarro-
lla una alternativa econémica capaz de garantizar
su subsistencia. Este planteamiento reconoce que
la sustitucién requiere condiciones econdmicas que
permitan a las familias mantener sus ingresos y se-
guridad alimentaria durante la transicion.

En diciembre de 2022, durante la primera “‘cum-
bre cocalera” del Gobierno Petro en El Tarra, Norte
de Santander, el presidente planted que un campe-
sino podia “seguir con la hoja de coca mientras fun-
cione el cultivo sustitutivo” (Presidencia de la Re-
publica, 2022). También sefialo que, ‘uno no puede
matar de hambre al campesino”, por lo que la susti-
tucién debia ser gradual y estar acompariada de al-
ternativas productivas capaces de generar ingresos
sostenibles (Presidencia de la Reptblica, 2024b).

Esta perspectiva también aparece en las pro-
puestas formuladas por la Convencién Nacional
Campesina de 2022 para el PND, que planted que
“la sustitucién de cultivos de uso ilicito y la transfor-
macién de las economias ilegalizadas a legalizadas
debe realizarse de forma gradual, participativa y
concertada con las comunidades campesinas y ét-
nicas’, y propuso explicitamente “la gradualidad de
la politica de tratamiento de la produccién con usos
ilicitos” (Grupo Semillas, 2023).

La gradualidad, por tanto, fue incorporada como
principio en el PND y posteriormente se intentd
implementar a nivel territorial. Sin embargo, no se
desarrollaron las condiciones juridicas especificas
para hacerla compatible con el Cédigo Penal, que
prohibe el cultivo y la conservacién de coca, mari-
huana y amapola. Ante esta limitacién, el Gobierno
Petro tuvo que concertar con las comunidades un

modelo de transicion hacia economias licitas que no
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implicara la aplicacién plena de la gradualidad en
los términos inicialmente planteados.

En ese contexto, RenHacemos otorgé a las fami-
lias un periodo de transicién para erradicar los cul-
tivos de coca después de haber recibido un primer
pago, mientras que los programas anteriores lo con-
dicionaban a la erradicacién. De esta manera, aun-
que el programa no pudo desarrollar plenamente la
gradualidad, si introdujo un compas de espera entre
el inicio de la intervencién estatal y la erradicaciéon.

Es importante aclarar que la gradualidad no fue
una propuesta exclusiva del Gobierno Petro. La evi-
dencia disponible muestra que ya constituia una
reivindicacién de comunidades campesinas y or-
ganizaciones vinculadas a los cultivos de uso ilici-
to (Defensoria del Pueblo, 2023). Esta demanda fue
retomada e incorporada en la politica de drogas.
También estuvo presente en las negociaciones del
Acuerdo de Paz, por peticién de las comunidades
(Defensoria del Pueblo, 2023), pero no fue aceptada
por el Gobierno Santos.

Un tercer asunto que marca una diferencia rele-
vante entre RenHacemos y los programas anterio-
res de sustitucion es el énfasis explicito en la inter-
vencién sobre el conjunto de la cadena de valor de
la economia de la coca. El programa no se limita a
promover una actividad productiva alternativa, sino
que busca intervenir los distintos eslabones de esta
economia —produccién, transformacién, distribu-
cién, logistica, transporte, comercializacién y acce-
so a mercados— para generar un circuito capaz de
sustituir integralmente las actividades asociadas a
los cultivos de uso ilicito (DSCI, 2026b; ART, 2025).

Sibien el PNIS y los programas anteriores de de-
sarrollo alternativo también contemplaban proyec-
tos productivos e incluian actividades de transfor-

macioén, servicios y comercializaciéon, RenHacemos
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incorpora el encadenamiento productivo como un
componente explicito de la intervencion. La apues-
ta del programa es que intervenir simultdneamente
esos eslabones permita incrementar la producti-
vidad, agregar valor, reducir pérdidas y mejorar la
insercién en el mercado, de manera que el ingreso
del productor pueda sostenerse en el tiempo (DSCI,
2026b). Esta diferencia conceptual, sin embargo,
solo podra comprobarse en la practica a medida que
avance su implementacion.

Mas alla de estos tres asuntos, el modelo de tran-
sicién hacia economias licitas propuesto por Ren-
Hacemos no presenta diferencias sustantivas en su
modelo de atencién frente al PNIS ni frente a otros
programas de sustitucién implementados anterior-
mente (ver comparacién del disefio de los progra-
mas PNIS y RenHacemos en el Anexo No. 2).

Elenfoque territorial es otro de los asuntos deter-
minantes. Las lecciones aprendidas del desarrollo
alternativo resaltan la importancia de intervenir los
territorios de manera integral para lograr el com-
promiso y el control social colectivo que permitan
mantenerlos sin cultivos de uso ilicito. Esto contras-
ta con los acuerdos individuales, que han generado
incentivos perversos y desconfianza por los incum-
plimientos de otros programas, limitando la sosteni-
bilidad de los resultados. Superar esta légica implica
disefiar estrategias acordes con las caracteristicas
y realidades especificas de cada territorio focaliza-
do (FIP, 2026).

RenHacemos se disefia y se presenta institucio-
nalmente como un programa con enfoque territo-
rial. La propia DSCI sefiala que, con este programa,
“se paso de un modelo centrado en la atencion indi-
vidual a un modelo con enfoque territorial, que per-

mite comprender y atender las condiciones que han
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facilitado la persistencia del fenémeno por décadas”
(DSCI, 2026Db).

De acuerdo con la entidad, este enfoque se sus-
tenta en metodologias de caracterizacién, carto-
grafia social, didlogo comunitario y verificacién
geoespacial, orientadas a construir intervenciones
acordes con las particularidades de cada territorio.
Estas herramientas permitirian identificar corre-
dores estratégicos, ntcleos con alta concentracién
de cultivos de uso ilicito y zonas en las que la sus-
titucién debe articularse con acciones de seguri-
dad, justicia, ordenamiento territorial y ambiental,
formalizacién de la propiedad, provisién de bienes
publicos rurales y fortalecimiento de la presencia
estatal (DSCI, 2026Db).

Sin embargo, mas alla de esta definicién y de los
instrumentos previstos para la focalizacién, es ne-
cesario preguntarse hasta qué punto estos instru-
mentos se tradujeron en una aplicacién efectiva del
enfoque territorial. El seguimiento a la implementa-
cién de RenHacemos muestra que, al igual que en
otros programas de sustitucion, la intervencién no
se concreté en unidades territoriales espacialmente
integradas, sino en la atencién de familias geografi-
camente dispersas dentro de las zonas focalizadas.

Tampoco se identifica una estrategia institucio-
nal clara para cada nucleo territorial que permita
actuar de manera articulada sobre las condiciones
que explican la consolidacién de la economia de la
coca. El énfasis del programa estad en desarrollar
proyectos productivos articulados a cadenas de va-
lor para generar ingresos licitos. Esto es fundamen-
tal para la sostenibilidad de la sustitucién, pero por
si solo no garantiza que estos procesos productivos

se mantengan en el tiempo.
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La focalizacion de los
territorios en RenHacemos

Segun documentos oficiales de la DSCI, inicial-
mente se identificaron Nucleos Veredales Territo-
riales con base en los siguientes criterios de focali-
zacién: cantidad y concentracién de los cultivos de
coca®, zonas de importancia ambiental con cultivos
de coca, viabilidad de la intervencién en funcién de
las condiciones de seguridad y acceso al territorio,
existencia de alternativas productivas y nivel de re-
lacionamiento con las comunidades. A estos criterios
se sumaron las obligaciones derivadas de pronuncia-
mientos de la Corte Constitucional, relacionadas con
la atencién de familias inscritas en acuerdos colecti-
vos del PNIS y de familias suspendidas que no fueron
efectivamente incorporadas a este programa. Para
cumplir con estos fallos, la DSCI opté por focalizar
RenHacemos en algunos territorios.

Enlos ntcleos preseleccionados, la DSCI desarro-
116 didlogos exploratorios con las comunidades para
validar la voluntad de sustitucién y concertar los mo-
delos de intervencién, con participacién de lideres
comunales, autoridades étnicas, asociaciones pro-
ductivas y entidades locales (DSCI, 2026b). A partir
de estos didlogos, el programa inicié la vinculacién
de las familias interesadas mediante la suscripcién
de acuerdos individuales.

Aunque la vinculacién formal se realiza con
acuerdos individuales, RenHacemos incorporé una
dimensién colectiva de dos niveles. En primer lugar,
los acuerdos se construyen en el marco de procesos
de concertacién territorial con consejos comunita-
rios, resguardos indigenas, organizaciones comuni-
tarias, juntas de accién comunal y otras formas de
organizacién presentes en los territorios. En estos
espacios colectivos se define la participacién en el

programa y los modelos de intervencion.
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En segundo lugar, el programa plantea la asocia-
tividad como un mecanismo para la sostenibilidad
econdmica de las alternativas productivas. Para ello,
busca fortalecer procesos que permitan generar eco-
nomias de escala, mejorar la capacidad de negocia-
cién de los productores, facilitar la transformaciéon y
reducir los costos asociados a la comercializacién.
Esta dimensién asociativa se articula con la estrate-
gia de encadenamiento productivo y el acceso a mer-
cados, a través de los cuales se busca establecer vin-
culos comerciales concretos entre las organizaciones
productivas y sus potenciales compradores. De esta
manera, la produccién alternativa no se limita al es-
tablecimiento de un nuevo cultivo, sino que puede in-
tegrarse a circuitos econdémicos licitos y sostenibles
(DSCI, 2026h).

Aunque la dimensién colectiva no es nueva en
el desarrollo alternativo en Colombia, RenHacemos
profundiza este enfoque al incorporarlo en la propia
arquitectura del programa, mediante la articulacién
de la concertacion territorial, la asociatividad, el
encadenamiento productivo y el acceso colectivo a
mercados. Sin embargo, este componente no logrd
traducirse plenamente en un modelo de intervencién
territorial. La vinculacién de las familias y el desa-
rrollo de procesos colectivos constituyen un avance
frente a intervenciones exclusivamente individuales,
pero en la practica la inscripcién de los beneficiarios
no se concretd en unidades geograficas que permi-
tieran definir objetivos especificos para la transfor-

macion territorial.

El programa RenHacemos, al igual que el PNIS, focalizd su intervencion ex-
clusivamente en territorios con cultivos de coca y no incluyd aquellos con
cultivos de marihuana o amapola. Esto se explica, en parte, porque Colombia
cuenta con un sistema de monitoreo consolidado y reconacido institucional-
mente para los cultivos de coca, mientras que no ha desarrollado sistemas
equivalentes para identificar y monitorear de manera sistematica los otros
cultivos de uso ilicito.
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En general, las familias o los predios se atienden
de manera fragmentada, incluso dentro de territorios
donde otros hogares no hacen parte del programa.
El resultado es una intervencién que puede generar
beneficios para las familias vinculadas y sus colec-
tivos, pero que no necesariamente transforma las
dindmicas econdémicas y territoriales asociadas a los
cultivos de uso ilicitos cuando las fincas vecinas con-
tindan vinculadas a la economia de la coca.

No es claro si el disefio del programa contemplé
desde el inicio la focalizacién de unidades geografi-
cas continuas con presencia de cultivos de coca. Es
posible que los procesos de concertacién desarrolla-
dos en los territorios hayan llevado a una focalizacién
distinta de la inicialmente prevista o, que, como ocu-
rrié con otros programas de desarrollo alternativo en
el pasado, decisiones tomadas por razones politicas
o coyunturales hayan terminado definiendo la focali-
zacion durante la implementacion.

Con la informacién disponible no es posible es-
tablecer con exactitud qué factores determinaron la
focalizacién en la practica. Sin embargo, los elemen-
tos que pueden identificarse sugieren una fuerte in-
fluencia de la coyuntura politica en la seleccién de los
territorios.

Al menos tres factores permiten observar esta
relaciéon. El primero corresponde a las comunidades
con las que se habian alcanzado acuerdos en Arge-
lia en el Cauca y Cumaribo en Vichada, en el marco
del Programa de Sustitucién y Erradicacién Integral
(PSED, una iniciativa del Gobierno Petro que final-

mente no llegd a formalizarse como programa. El

10 Resolucion 3 de 2024..
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segundo es la crisis de orden publico y humanitaria
registrada en el Catatumbo. El tercero corresponde
a los territorios vinculados a las mesas y procesos de
negociacién desarrollados en el marco de la politi-
ca de Paz Total en Narifio, Putumayo y Chocé. Esta
relacién también se observa al revisar la ubicacién
geografica de las intervenciones del programa (ver
Mapa 1.

En conjunto, estos antecedentes muestran que la
focalizacién territorial estuvo determinada no solo
por criterios técnicos y estratégicos, sino también
por compromisos institucionales previamente adqui-
ridos, situaciones territoriales sobrevinientes y pro-
cesos politicos y de concertacion.

Asi, a pesar de que RenHacemos incorpord cri-
terios especificos y estratégicos para seleccionar
los territorios y una dimensién colectiva basada en
instancias de concertacién comunitaria, estos com-
ponentes no necesariamente se tradujeron en un
modelo territorial de intervencién. El programa logré
adaptar los esquemas de intervencion y las alternati-
vas productivas a las particularidades de cada ntcleo
veredal, pero no consolidé estas unidades geografi-
cas como espacios para desplegar una estrategia in-
tegral que transformara el territorio. En ausencia de
mecanismos que articulen los acuerdos individuales
dentro de una estrategia territorial comin —con obje-
tivos colectivos, escala de intervencion, coordinacién
institucional y apuestas productivas compartidas—,
los avances productivos y comerciales de RenHace-

mos pueden verse comprometidos en el largo plazo.
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Mapa 1. Cobertura geogrdéfica programas PNIS y RenHacemos

CONVENCIONES

Fuente

Municipios con familias PNIS
Municipios con familias RenHacemos
Cultivos de coca, 2024

Departamentos

Sal Prv

te De Santander

Santander

Casanare

Vichada

Amazonas

: Elaboracion propia.
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La Paz Total como factor
determinante en la focalizacion
de RenHacemos

Durante el Gobierno Petro, RenHacemos se arti-
culé, en algunos territorios, con los procesos de dia-
logo adelantados con organizaciones armadas en el
marco de la estrategia de Paz Total. Esta articulacién
buscé aprovechar las negociaciones como una opor-
tunidad para facilitar procesos de sustitucién vo-
luntaria, transicién hacia economias licitas y trans-
formacién territorial en zonas donde estos grupos
ejercian control. La propia DSCI incorporé el vinculo
con las mesas de paz como una de las caracteristicas
de los territorios focalizados (DSCI, 2026b).

La articulacién entre Paz Total y RenHacemos
tuvo una expresion particularmente clara en Narifio
y Putumayo. El 30 de junio de 2025, el Gobierno Pe-
tro y la Coordinadora Nacional Ejército Bolivariano
(CNEB) suscribieron el Acuerdo No. 11, denominado
Renacemos por la paz y las transformaciones terri-
toriales de Narifio y Putumayo, que incluyé compro-
misos concretos en materia de sustitucién como la
delimitacién de poligonos, la determinacién de las
hectareas objeto de sustitucién, los compromisos de
reduccion de cultivos y la posterior suscripcién de
acuerdos de sustitucién con las comunidades (Con-
sejerfa Comisionada de Paz, 20252). La DSCI sefiala
que con la CNEB se acordo la sustitucién de 15.000
hectareas de cultivos de uso ilicito en Putumayo.

En Narifio, RenHacemos se articul6 conla Mesa de
Co-construcciéon de Paz Territorial y con los didlogos
desarrollados con Comuneros del Sur (DSCI, 2026b).
Una dinamica similar se presenté en el proceso de
didlogo con el autodenominado Ejército Gaitanista
de Colombia (EGC). En septiembre de 2025, el Go-
bierno y el EGC acordaron una fase de construccién

de confianza en cinco municipios: Mutata, en Antio-

Sustitucion y transformacion territorial / Octubre 2026

quia, y Acandi, Unguia, Belén de Bajira y Riosucio, en
Chocé. Entre los compromisos se incluy¢ la puesta en
marcha de un piloto de sustitucién de cultivos (Con-
sejerfa Comisionada de Paz, 2025¢), que comenzd a
implementarse en Riosucio.

La incorporaciéon de la sustitucién a los procesos
de Paz Total no fue accidental. La Directiva Presiden-
cial 08 de 2024 establecid expresamente la necesi-
dad de articular la sustitucién y la Politica Nacional
de Drogas con las estrategias de transformacién te-
rritorial y construccién de paz (Presidencia de la Re-
publica, 2024; DSCI, 2026). Con ello, la sustitucién
pasd a concebirse no solo como un componente de
la politica de drogas, sino como parte de una inter-
vencion estatal mas amplia, basada en la articulaciéon
interinstitucional, la participacién comunitaria y la
transformacién de las condiciones econémicas y so-
ciales de los territorios. Este marco institucional per-
mitié que, en determinados territorios, los didlogos
con organizaciones armadas incorporaran compro-
misos relacionados con la sustitucion y la transfor-
macién territorial.

Esta articulacién plantea una tensién relevante
para el nuevo gobierno: la consolidacién de los pro-
cesos productivos de RenHacemos no puede que-
dar supeditada a las negociaciones de la Paz Total.
Esto implicaria incumplir a las familias inscritas en
RenHacemos en Narifio, Putumayo y Chocé, y, segu-
ramente la culminacién del programa, teniendo en
cuenta que estas representan el 70 % del total de fa-
milias vinculadas.

Esta experiencia también plantea una conside-
racién mas amplia sobre la relacién entre politica de
drogas, construccién de paz y gobernanza territorial.
Acordar politicas publicas con grupos armados que
continGan ejerciendo control territorial puede gene-
rar riesgos para la autonomia de las comunidades y

para la relacién directa entre el Estado y los ciuda-
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danos. La participacién de estos actores en procesos  nes territoriales deben contribuir a sustituir las for-
de transformacion territorial no deberia convertirlos  mas de gobernanza criminal y fortalecer la presencia
en intermediarios de la accién estatal ni implicar, de  institucional, en lugar de consolidarlas o legitimarlas.
manera explicita o implicita, la delegacién de funcio-  Este modelo de atencién se estructura alrededor de

nes que corresponden al Estado. Las transformacio-  tres componentes principales (ver Grafico No. 5):

Modelo de atencion de RenHacemos

Grdfico S. Modelo de atencién del programa RenHacemos

RenHacemos

De la sustitucion de ingresos a economias licitas sostenibles

@ @ Acuerdo voluntario

Acuerdo concertado con las familias y el territorio.

Sustitucion de ingresos
© & <

Primer pago Desvinculacién Siguientes pagos
del cultivo

Sustituciéon de economias

@ Desarrollo del proyecto productivo y asistencia técnica integral
I

X (& =, ¢
Fortalecimiento Transformacion Acceso a Consolidacién de
organizativo y comercializacién mercados cadenas de valor
licitas

@ Bienes complementarios

=] < P &

Infraestructura Educacién Salud Acceso a tierras Otros

| RESULTADO ESPERADO

ﬁ‘.ﬁ Consolidacién de economias licitas
sostenibles en el territorio

Fuente: Elaboracion propia con base en el Informe de gestion 2025 de la DSCI (2026b).



El primer componente es la “sustitucién de ingre-
sos”, mediante pagos a las familias vinculadas al pro-
grama. Estos recursos buscan compensar temporal-
mente los ingresos de la coca mientras se desarrollan
los proyectos productivos. Los montos, el nimero de
pagos y las condiciones de estos apoyos relaciona-
dos con la erradicaciéon de los cultivos de uso ilicito

varian entre territorios (ver Tabla No. 7). Estas di-
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ferencias responden a los procesos de concertacién
con las comunidades y a las particularidades de cada
contexto, entre ellas, la extensién del area cultivada
con coca por familia. Los pagos se realizan de ma-
nera secuencial y progresiva durante los 12 meses de
implementacién del programa y estan condiciona-
dos, principalmente, al cumplimiento de la erradica-

cién, la siembra y el mantenimiento del cultivo.

Tabla 7. Modalidades de pagos directos en el programa RenHacemos

Area de coca
considerada por
beneficiario

Departamento
beneficiario

Monto total por

Observaciones

Numero de pagos

Antioquia 0,5-5ha $12 millones 3 04 pagos Montos y namero de pagos
diferenciados segiin area de
coca

Cauca No se diferencia para $8.7 millones 12 pagos

establecer los pagos
Chocé - Rio Sucio No se diferencia para $14,2 millones 1 pago inicial + Incluye pagos por Pagos por
establecer los pagos 8 pagos bimen- Servicios Ambientales (PSA)
suales + 6 pagos
bimensuales

Chocé - Belén de 0.5-4,56 ha $8-25 millones 3 pagos Monto diferenciados segin

Bajira area con coca

Narifio — regién Abades  0,5-3 ha $6-24 millones 4 pagos Montos diferenciados segin
area con coca

Narifio - Tumaco - 1-3 ha $20-51,75 millones 4 pagos Montos diferenciados segin

Modelo general area con coca

Narifio - Tumaco - 1-S5ha $17,3-65,05 12 pagos Montos diferenciados segin

Modelo CC Alto Miray millones area con coca

Frontera y ASOMINA

Narifio - Roberto Payan  No se diferencia para $12 millones 4 pagos

establecer los pagos

Norte de Santander $15,36 millones 12 pagos

Putumayo 1-3ha $22.5-53 5 millones  Entre 3y 6 pagos Numero de pagos diferente
por municipio

$11-27 millones
para proyecto con Montos diferenciados segin
Sacha Inchi area con coca

Vichada En Vichada no hay pagos directos a las familias.

Fuente: Elaboracion propia con base en informes oficiales de la DSCI

(2026) e informacion recopilada en trabajo de campo de la FIP.

34



El segundo componente es la “sustitucién de eco-
nomias”, que comprende el establecimiento de la pro-
duccién licita y su comercializacién. En términos de
la DSCI, su objetivo es reemplazar el circuito econd-
mico asociado a los cultivos de uso ilicito en todas
sus etapas, desde el establecimiento hasta la comer-
cializacién.

Para ello, incluye la entrega de insumos, herra-
mientas y material vegetal para el establecimien-
to del cultivo, asi como asistencia técnica. También
contempla el fortalecimiento organizativo y gestio-
nes orientadas a la transformacién y comercializa-
cién de los productos.

El tercer componente corresponde a los “bienes
complementarios” para impulsar la sostenibilidad de
las actividades econdmicas licitas. La DSCI reporta
gestiones con otras entidades del gobierno para pro-
mover, principalmente, el desarrollo de infraestruc-
tura productiva y vial, el acceso a tierras, la educa-
cién y la vivienda. Ademas, la DSCI ha invertido mas
de $90.000 millones en Narifio, Cauca y Norte de
Santander en tramos viales, maquinaria amarilla e
infraestructura para el almacenamiento y la trans-
formacién de productos.

También se han desarrollado alianzas con el sec-
tor privado para conectar la produccién de las fami-
lias vinculadas a procesos de sustitucién con mer-
cados nacionales. En 2024, el Gobierno nacional y
el Grupo Exito lanzaron la estrategia “De la tierra a
tus manos’, para facilitar la comercializacién directa
de productos agricolas. La alianza contempl¢ inicial-
mente el compromiso del Grupo Exito de comprar
hasta 400.000 kilos mensuales de productos de es-
tas comunidades (Ministerio de Comercio, Industria
y Turismo, 2024). Posteriormente, la iniciativa avan-

z6 hacia acuerdos concretos de comercializacién con
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organizaciones de productores (La Republica, 2025;
Grupo Exito, 2025).

Mas recientemente, la DSCI impulsé una estrate-
gia de comercializacién internacional bajo la marca
“Peace Flavours”, orientada a conectar los productos
de familias que han sustituido cultivos de coca con
consumidores y mercados, tanto nacionales como
internacionales. Un primer hito de esta estrategia
tuvo lugar en abril de 2026, cuando Colombia y Bél-
gica suscribieron una declaracién de intencién para
apoyar la transicion hacia economias legales. En ese
contexto, se presentaron en ese pais los productos
“Peace Chocolat” y "Peace Coffee”, elaborados con
cacao de Narifio y Putumayo y café de Argelia, Cauca
(MiPutumayo, 2026).

Posteriormente, la iniciativa se articulé con la
alianza "Sabores de Paz”, promovida por la DSCI, la
Compariiia Nacional de Chocolates y organizaciones
de productores. Esta alianza busca fortalecer la ca-
dena productiva del cacao mediante la provisién de
material vegetal, incentivos a la comercializacion y
acompafiamiento técnico y comercial. Como parte
de este trabajo conjunto, se prevé incorporar el sello
“Peace Flavours” en productos elaborados con ca-
cao proveniente de familias vinculadas a procesos
de sustitucion voluntaria, para que los consumidores
puedan identificar su origen y su aporte a la transi-
cién hacia economias legales (Canal Trece, 2026).

Estos componentes se articulan en una secuencia
de intervencién (ver Grafico No. 5) que, de acuerdo
con el disefio del programa, debe desarrollarse du-
rante un afno y contribuir a su objetivo central: tran-
sitar hacia economias sostenibles. A partir de este
disefio y de informacién oficial, la teoria de cambio

de RenHacemos puede resumirse ast:
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En materia de seguimiento al cumplimiento de los
objetivos, el programa contempla indicadores cen-
trados en las metas operativas de corto plazo. Por
ejemplo, que el 100 % de las familias vinculadas haya
recibido al menos un pago y que el 80 % cuente con
un plan de asistencia técnica formulado en 2026. Sin
embargo, no se identifican metas de mediano plazo
relacionadas con la generacién de ingresos sosteni-
bles, la rentabilidad y sostenibilidad de las activida-
des licitas, el acceso estable a mercados, la reduccién
de la dependencia econdémica de la coca o la sosteni-
bilidad de las organizaciones productivas.

Aunque el programa plantea como propodsito el
transito sostenible hacia economfias licitas, no se evi-
dencian indicadores que permitan establecer cuando
una familia ha completado esa transicién ni cémo ve-
rificar que efectivamente la haya alcanzado.

Esto genera una asimetria entre el disefio de la
intervencién y la definicion de sus resultados espe-
rados. Se sabe qué debe hacer la DSCI y qué bienes,
servicios o apoyos debe recibir una familia, pero no
hay claridad sobre la transformaciéon econdémica y
social que deberia producirse al final de la interven-
cién ni sobre los criterios para determinar si efectiva-
mente se produjo. Esta distincién es particularmente

relevante porque el objetivo Gltimo del programa no

es la entrega de pagos, insumos o asistencia técnica,
sino lograr una transiciéon sostenible hacia econo-

mias licitas.

Avances en la implementacion
del programa

RenHacemos no establecié en su disefio una meta
de familias o de Nucleos Veredales Territoriales por
incorporar durante 2025 y 2026. Aun asi, de acuer-
do con documentos oficiales, el Gobierno Petro cerrd
con algo mas de 45.000 familias inscritas, distribui-
das en 26 municipios de siete departamentos (ver Ta-
bla No. 8).

De este universo, el 71 % habia sido aprobado y
avanzaba en la implementacién. La aprobacién co-
rresponde al proceso de verificacién al que son some-
tidas las familias una vez se registran en el programa.
Esta revisiéon busca establecer, entre otros aspectos,
que la familia cumpla con los criterios definidos por
la DSCI, como que la extension del cultivo de coca se
encuentre dentro de los rangos establecidos y que no
haya sido previamente vinculada al PNIS. No es claro
si las inscripciones continGan abiertas ni si se cerra-

ron en agosto, con el cambio de gobierno.
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Tabla 8. Familias en el programa RenHacemos durante el Gobierno Petro

Departamento Municipio Familias inscritas Familias aprobadas  Familias en Area de coca
implementacion (ha)
Antioquia Ituango 407 367 354 404,02
Cauca Argelia 1367 799 788 799,00
Piamonte 659 564 392 110879
Chocd Riosucio 256 235 232 312,83
Belén de Bajira 647 600 589 744,27
Narifio Tumaco 12726 8.602 7085 9.026.87
Roberto Payan 8353 3.006 2.876 3.599.82
Ricaurte 471 403 388 400,89
Samaniego 676 343 325 33045
Cumbeal 264 193 — 162,69
Norte de Tiba 3.469 2.561 2.513 3.576.92
Santander
Sardinata 2137 1711 16859 213873
Convencién 1657 1315 1202 173276
Teorama 1307 807 748 919,72
El Tarra 259 154 166 207.39
San Calixto 1639 1207 1117 142498
El Carmen 447 187 117 26347
Hacar{ 718 393 305 504,01
Putumayo Valle del Guamuez 1996 1352 1216 212931
Villagarzén 1018 768 676 138875
San Miguel 1385 676 761 1222,33
Puerto Asis 3.153 2.270 2.276 4.327,99
Puerto Caicedo 1196 956 854 1.804.24
Puerto Guzman 1213 855 786 1582,85
Orito 2.835 1757 1517 2.860.92
Vichada Cumaribo 41 40 — 74,64
TOTAL 45296 32121 28.944 43.048,64

Fuente: Elaboracion propia a partir del Informe de Empalme entre Gobiernos Nacionales del DNP (2026).



En cuanto alos distintos componentes, la informa-
cién disponible no permite conocer con detalle el es-
tado de su implementacién. A junio de 2026, la DSCI
reportaba que el 90 % de las familias aprobadas habia
recibido su primer pago. Asimismo, segin entrevis-
tas realizadas por la FIP a funcionarios de la entidad
y a beneficiarios, el presupuesto del programa estaba
comprometido para cubrir los pagos correspondien-

tes a todas las familias aprobadas durante el 2026.
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Frente al componente de “sustitucién de econo-
mias’, una cuarta parte de las familias que se encon-
traban en la etapa de implementacién en junio 2026
ya habia recibido su primera entrega, que podia co-
rresponder al material vegetal para establecer el
proyecto productivo, a las herramientas necesarias
para hacerlo o a ambos. De acuerdo con estos datos,
el avance de este componente serfa del 13 % (ver Ta-
bla No. 9).

Tabla 9. Avance del componente de sustitucion de economias a junio 2026

Familias en Avance %

implementacién

Entrega 1

Entrega 2

Avance % Entrega 3 Avance %

Fuente: Elaboracion propia a partir del Informe de Empalme entre Gobiernos Nacionales del DNP (2026).

Como aproximacion al area susceptible de erra-
dicacién en el marco de RenHacemos, se estima que
las 45.296 familias inscritas podrian estar asocia-
das a unas 60.000 hectéreas de coca. Esta estima-
cion parte del supuesto de que las familias vincula-
das al programa tienen en promedio 1,36 hectareas
de coca, relacién calculada a partir del nimero de
familias inscritas y de la linea base del area cultiva-
da por estas.

Aungue no se conoce una meta oficial de erradi-
cacién para RenHacemos, durante la administracién
del presidente Petro se realizaron distintos anuncios
que fueron modificando y precisando el alcance de
la reduccién de cultivos de coca.

Primero, en 2023, la Politica Nacional de Dro-
gas 2023-2033 establecié como objetivo reducir en
90.000 hectareas los cultivos de coca para 2026,
mediante la erradicacién voluntaria de 69.000 hec-
tareas y la erradicacién forzosa de otras 23.000
(Presidencia de la Republica de Colombia, 2023a).

Después, en marzo de 2025, en el marco del Plan
Catatumbo, el Gobierno anuncié una meta especifi-
ca de 25.000 hectareas de erradicacién voluntaria
en esa regién (Caracol Radio, 2025).

En el marco de las negociaciones de paz con la
Coordinadora Nacional Ejército Bolivariano (CNEB),
también se establecié el compromiso de sustituir
voluntariamente 30.000 hectéreas: 15.000 en Na-
rifio y 15.000 en Putumayo (Consejeria Comisiona-
da de Paz, 2025b). En julio de 2025, el Gobierno fijé
una meta nacional de 30.000 hectéareas erradicadas
para ese afio, que combinaba sustitucién voluntaria
y erradicacién forzosa (Ministerio de Relaciones
Exteriores, 2025).

Esta redefinicién de las metas se produjo en un
contexto de creciente presién de Estados Unidos
sobre la politica antidrogas colombiana. El 15 de
septiembre de 2025, el Gobierno estadouniden-
se descertificé a Colombia al considerar que habia

“fallado demostrablemente” en sus esfuerzos para
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cumplir con sus obligaciones de control de drogas
(The White House, 2025), decisién que el Gobierno
colombiano rechazé puiblicamente (Noticias Cara-
col, 2025).

Para 2026, el compromiso de sustituir 30.000
hectéreas en Narifio y Putumayo continuaba vigen-
te y fue incorporado en el marco normativo aso-
ciado a los acuerdos de la mesa de didlogos con la
CNEB (RTVC, 2026). Durante el primer semestre de
2026 se habian erradicado casi 1.300 hectareas en
Narifio y cerca de 6.500 en Putumayo.

Enjulio de 2026, medios de comunicacién repor-
taron que la UNODC habia verificado 15.000 hecta-
reas de sustitucién voluntaria de cultivos de coca,
principalmente en Putumayo, Narifio, Norte de San-
tander, Cauca, Chocé, Antioquia y Vichada (Cifuen-
tes Quintero, 2026).

En balance, RenHacemos incorpora elementos
relevantes como el enfoque territorial, mecanis-
mos de participacidén comunitaria y procesos para

la construccidén de confianza con las comunidades.
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Ademas, la DSCI ha logrado avances significativos
en la implementacién del modelo de atencién y, pese
a algunas demoras, ha mantenido una secuencia de
intervencién relativamente consistente con el dise-
fio del programa. Si se mantiene este ritmo de ejecu-
cién, durante 2026 se podrian completar los com-
ponentes de sustitucién de ingresos y sustitucién
de economias. Esto supondria la ejecucion de las
principales etapas de atencién en un periodo cerca-
no a un afio para una proporcién significativa de las
familias vinculadas y mostraria una capacidad ins-
titucional relevante para gestionar e implementar el
programa.

El principal reto para el nuevo gobierno sera ga-
rantizar la continuidad de los compromisos adqui-
ridos con estas familias y vincular a RenHacemos
a una estrategia integral de transformacién territo-
rial, capaz de generar alternativas econdémicas sos-
tenibles y reducir de manera duradera la dependen-
cia de las comunidades a economias vinculadas a

la coca.
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4. La oportunidades de la sustituciéon para el nuevo

gobierno

El Gobierno Petro logré avances importantes en
la atencién de los compromisos pendientes del PNIS,
una obligacién del Estado derivada del Acuerdo de
Paz y reiterada por la Corte Constitucional. Sin em-
bargo, los rezagos acumulados en su implementacion
limitan sustancialmente las posibilidades de alcan-
zar los objetivos paralos que fue creado. Por su parte,
RenHacemos, el programa de sustitucién creado por
esta administraciéon, también registré avances en su
implementacién.

Este balance plantea al nuevo gobierno dos ta-
reas: atender las obligaciones pendientes del PNIS
y garantizar la continuidad de RenHacemos. En el
primer caso, deberd completar el Plan de Atencién
Individual (PAD con casi 33.000 familias cultivado-
ras, no cultivadoras y recolectoras que suscribieron
acuerdos individuales en el marco del PNIS, asi como

atender los compromisos con las familias que firma-

Grdfico 6. Inversion del Estado en el PNIS

ron acuerdos colectivos. En el segundo, debera dar
continuidad a RenHacemos, que cuenta con 45.000
familias vinculadas y comprometidas con la erra-
dicacién de los cultivos de coca. Mas de la mitad de
ellas ya se encuentra en la etapa de establecimiento
de nuevos cultivos y desarrollo de procesos produc-
tivos.

Para cumplirle a las familias del PNIS, el Gobierno
Petro dejé en marcha una hoja de ruta basada en el
Banco de Proveedores Locales o en pagos directos
para casos especiales. Segun el Informe de Cum-
plimiento del PNIS, durante esta administracion se
invirtié mas de un billén de pesos para este fin (ver
Grafico No. 8) y, segun calculos de funcionarios, el
presupuesto necesario para cerrar el PAl es de alre-
dedor de $400.000 millones. Si esta estimacién se
confirma, la inversién directa acumulada en las fa-

milias del PNIS alcanzaria casi tres billones de pesos.

INVERSION DIRECTA EN FAMILIAS / MILLONES DE PESOS

2016 a 2022
2022 a junio 2026

@ Cultivadores y no cultivadores

Recolectores (millones

$1.253.944
$1.091.369

Recolectores

Total inversion Avance

(millones de pesos)

Total inversion
directa en familias

Periodo Cultivadores + no cultivadores

(millones de pesos) de pesos)
2016 - 2022 $1.197.993 $55.951
Gobierno Petro $1.053.868 $37.500
2022-junio 2026
Total histérico $2.251.885 $91.072

$1.253.944 = 47%
$1.091.369 - 40%
$2.342.958 $2.720.000 87%

Fuente: Elaboracion propia a partir del Informe de Cumplimiento del PNIS (ART, 2026).
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Para cumplir con los fallos de la Corte Constitu-
cional relacionados con las personas firmantes de
acuerdos colectivos, el Gobierno Petro focalizé el
programa RenHacemos en algunos territorios, pero
no existe informacién oficial que permita determi-
nar cuantas de estas personas fueron efectivamente
atendidas durante esta administracién. En conse-
cuencia, el nuevo gobierno debera establecer qué
obligaciones permanecen pendientes.

Por su parte, RenHacemos no constituye —ni
deberia abordarse— como una obligacién o deuda
pendiente equivalente a la del PNIS. Sin embargo,
el nuevo gobierno si debera garantizar el cumpli-
miento de los compromisos adquiridos con las fa-
milias vinculadas. Mas all4 de estas obligaciones,
RenHacemos representa un avance relevante en la
apuesta por promover procesos asociativos, conso-
lidar modelos productivos y desarrollar encadena-
mientos productivos y canales de comercializacion.
Estos elementos pueden contribuir a generar y con-
solidar alternativas econdémicas licitas, sostenibles
y con capacidad de insercién en mercados formales
en territorios afectados por la presencia de cultivos
de coca.

RenHacemos introdujo y fortalecié asuntos clave
del desarrollo alternativo, pero también reprodujo
algunos mecanismos que, a la luz de las lecciones
aprendidas, han sido identificados como problema-

ticos:

- La vinculacién de familias en fincas dispersas
y sin continuidad geografica, que puede ter-
minar configurando un programa de atencién
predominantemente individual y asistencialista,
en detrimento del enfoque territorial necesario
pararecuperar y transformar territorios afecta-

dos por los cultivos de uso ilicito.
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- Una focalizacién territorial amplia, sin una
estrategia clara que la sustente, que acaba res-
pondiendo a condiciones o necesidades coyun-
turales, dificultando la priorizacién de territorios
y, con ello, el logro de los objetivos inicialmente

propuestos.

- Una oferta estatal liderada principalmente
por la gestién de la DSCI, sin un plan de accién
coordinado que garantice la concurrencia, com-
plementariedad y sinergia de las distintas enti-
dades publicas en torno a objetivos comunes y
resultados definidos para el corto, mediano y

largo plazo.

- La implementacién del programa sin una
estrategia de seguridad articulada que permita
garantizar la proteccién de los funcionarios
y de las comunidades beneficiarias, generar
las condiciones necesarias para sostener las
intervenciones y contribuir a desarticular las
estructuras y dindmicas del narcotrafico en los

territorios.

Desconocer, relegar o no continuar con los pro-
cesos que se encuentran en implementacién su-
pondria desaprovechar los cerca de $1.4 billones
asignados por el Gobierno Petro al programa Ren-
Hacemos. Capitalizar esta inversién resulta funda-
mental para consolidar procesos productivos que
no solo tienen el potencial de generar ingresos lici-
tos y estables para las familias participantes y con-
tribuir a evitar la resiembra de coca, sino también de
dinamizar las economias locales. Si estos proyec-
tos logran consolidarse y demostrar su viabilidad,
pueden ademés generar incentivos para que otras

personas que actualmente dependen de los cultivos
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de coca opten por incorporarse a estas alternativas
productivas.

El nuevo gobierno, al igual que el Gobierno Petro,
cuenta con una ventaja que no deberia desestimar:
los precios de la hoja de coca y de la pasta o base de
cocaina han experimentado una marcada inestabili-
dad durante los Gltimos cinco afios. Esta recesién de
la economia de la coca se explica, entre otros facto-
res, por la sobreoferta de hoja de coca y cocaina y
por las nuevas formas de regulacion ejercidas por
los grupos armados después del Acuerdo de Paz. Sin
embargo, el pais ain no cuenta con suficiente infor-
macién para comprender estas transformaciones del
mercado y sus dindmicas ni para hacer proyecciones.

Lo que si evidencia el trabajo de campo de la FIP
es que las familias que obtienen ingresos de la coca
perciben que estos cultivos han dejado de ser renta-
bles y estables, y manifiestan estar cansadas de la
inestabilidad de esta economia. Como consecuencia,
algunas familias han abandonado los cultivos, mien-
tras que otras han optado por reducir la frecuencia de
las cosechas y hacerlo Gnicamente cuando los pre-
cios resultan favorables.

Este esuno delosfactores que ayudan a explicar la
vinculacién de las familias a RenHacemos. De acuer-
do con los testimonios recogidos entre comunidades
y funcionarios a comienzos de 2025, la vinculacion
al programa no fue facil, principalmente porque los
incumplimientos del PNIS crearon una profunda des-
confianza de las comunidades hacia el Estado. Sin
embargo, la denominada “crisis de la coca”’, sumada
a la percepcidn positiva de las posturas del presiden-
te Petro frente a la politica de drogas, la ausencia de
erradicaciéon forzosa durante su gobierno y los pro-
cesos de acercamiento adelantados por la DSCI, con-
tribuyeron a generar condiciones propicias para que

las familias se vincularan al programa.
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La recesién de la economia de la coca también
parece haber contribuido al aumento de la mineria
ilegal. Sin embargo, no existe informacién oficial ni
evidencia académica suficiente para determinar si
existe una relacion causal entre ambos fendémenos.
Lo que si se observa es que, en varios territorios his-
téricamente vinculados a la economia de la coca,
la mineria ilegal ha cobrado mayor relevancia y ha
atraido a comunidades que antes dependian de los
cultivos de coca.

Evitar que la “crisis de la coca” se traduzca en el
fortalecimiento de otras economias ilegales requie-
re articular las intervenciones de seguridad con una
estrategia de transformacién territorial y desarrollo
capaces de generar alternativas econdémicas viables
y sostenibles para las comunidades. En este contex-
to, los compromisos existentes de sustitucion repre-
sentan una oportunidad. Se trata de procesos que ya
estan en marcha y en los que las comunidades han
manifestado su disposicién a transitar hacia otras
actividades econémicas y a construir una nueva re-
lacién con el Estado.

El nuevo gobierno recibird compromisos de Ren-
Hacemos en 26 municipios de siete departamentos.
Elreto sera evaluar el estado de avance de estos pro-
cesos y definir una priorizacién estratégica que per-
mita determinar en cudles existen las condiciones y
el potencial para concentrar las capacidades estata-
les en materia de desarrollo y seguridad. Esta priori-
zacién sera fundamental para evitar la dispersion de
los esfuerzos y aumentar las posibilidades de conso-
lidar procesos de transiciéon hacia economias licitas.

Pero la priorizacién territorial debe estar acompa-
fiada de una decisién igualmente importante: actuar
con rapidez. El tiempo es una variable fundamental
para lograr resultados dentro de un periodo de go-

bierno. La administracién de Gustavo Petro inicié la
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implementacién de RenHacemos en 2025, lo que dejé
al programa con un margen limitado para demostrar
resultados y puso en riesgo su continuidad. La trans-
formacién de la estructura econdmica de los territo-
rios afectados por cultivos de uso ilicito no se da en
el corto plazo. Por ello, si el nuevo gobierno pretende
avanzar durante sus cuatro afios, debera iniciar la
intervencién desde el comienzo del mandato y con-
centrar desde entonces sus capacidades en los terri-
torios seleccionados.

La necesidad de actuar con rapidez también de-
berfa orientar las decisiones sobre la arquitectura
institucional. Para una politica cuyos resultados de-
penden de la continuidad y de la capacidad de coor-
dinar multiples intervenciones estatales, no resulta
conveniente introducir cambios en la estructura del
Estado que puedan retrasar su ejecucién. La priori-
dad deberia ser mantener y fortalecer la DSCI vy, al
mismo tiempo, elevar su gestién desde la Presidencia
de la Republica. Para ello, se requiere del liderazgo de
un Jefe de Gabinete que coordine la accién integrada
del Estado, establezca un mecanismo permanente de
seguimiento y facilite la toma oportuna de decisiones
por parte del Presidente.

La transformacién territorial constituye la Gnica
via para reducir de manera duradera la dependen-

cia de las comunidades de los cultivos de uso ilici-
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to. Esto implica asumirla como una inversién estra-
tégica de largo plazo, en la que seguridad, justicia,
desarrollo econémico, provision de bienes publicos,
ordenamiento territorial y participacién comunita-
ria se articulen bajo una conduccién estatal capaz
de coordinar los esfuerzos de sus entidades con las
comunidades y el sector privado. No se trata de una
estrategia que prometa resultados inmediatos, sino
de construir las condiciones que permitan modificar
las trayectorias econémicas, sociales y de seguridad
que han permitido la consolidacién de esta economia
ilicita durante décadas.

El nuevo gobierno tendra que decidir si continta
abordando el problema mediante intervenciones
fragmentadas, sujetas a metas operativas y a los ci-
clos de cada administracién, o si asume el desafio de
transformar los territorios donde estas economias se
han perpetuado. Esto requiere concentrar las capa-
cidades del Estado en territorios priorizados, articu-
lar desde el comienzo las estrategias de seguridad y
desarrollo y garantizar una presencia institucional
sostenida, capaz de recuperar gobernabilidad, pro-
teger a las comunidades y generar alternativas eco-
némicas viables. La reduccién de los cultivos de uso
ilicito y del narcotrafico debe ser entendida, en con-
secuencia, como un resultado de esa transformacion,

no como su Gnico objetivo.
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5. Recomendaciones

O1. Cerrar rapidamente el PNIS y
completar RenHacemos

El primer objetivo debe ser atender y cerrar los
compromisos que ya existen, no abrir nuevas con-
vocatorias ni crear un tercer programa. En el PNIS
todavia hay 32.829 familias activas que no habian
culminado el PAI a julio de 2026, mientras RenHa-
cemos dejé mas de 45.000 familias inscritas y cerca
de 29.000 ya estan en el proceso de implementacion.
Interrumpir estos avances volveria a trasladar a las
comunidades los costos de los cambios de gobierno
y pondria en riesgo inversiones publicas y procesos
productivos ya iniciados.

El nuevo gobierno deberia establecer desde el co-
mienzo un cronograma de cierre para los dos pro-
gramas, recursos asegurados, responsables y metas
verificables. El PNIS debe tener una fecha cierta de
terminacién, con un horizonte préximo. RenHacemos
debe completar los compromisos adquiridos y con-
solidar los proyectos productivos y comerciales que
ya estan en marcha, sin continuar expandiéndose in-

definidamente bajo el mismo modelo.

02. Abandonar la familia como unidad
principal de intervencion

Una de las lecciones mas claras del PNIS y de
RenHacemos es que la suma de familias atendidas
no se traduce automaticamente en la transformacién
de los territorios. Una finca puede abandonar la coca
mientras la que esté al lado continGia cultivandola o
mientras el cultivo simplemente se desplaza dentro
de la misma zona.

Los futuros procesos de sustitucién deben partir
de unidades territoriales continuas, con objetivos co-
munes de reduccién de cultivos, seguridad, transfor-
macién econémica y presencia estatal. Las familias

seguiran siendo beneficiarias de las intervenciones,
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pero ya no deberian determinar por si solas la geo-
grafia de la politica publica. El territorio debe consti-

tuir la unidad de planeacién e intervencion.

03. Convertir la sustitucion en una
herramienta de una estrategia
territorial mas amplia

La sustitucién no puede seguir funcionando como
una politica aislada. En cada territorio priorizado
debe existir una estrategia integral de intervencién
estatal que combine las herramientas necesarias se-
gun sus condiciones y necesidades.

Eso puede incluir sustituciéon voluntaria, erradi-
caciéon forzosa en sus distintas modalidades, for-
malizacién de la propiedad, infraestructura vial y
productiva, acceso a crédito, inclusién financiera,
comercializacion, asistencia técnica, proteccién am-
biental, justicia, fortalecimiento de los gobiernos lo-
cales y la recuperaciéon de capacidades instituciona-
les.

No todos los territorios necesitan la misma com-
binacién. El objetivo no debe ser aplicar un programa
nacional homogéneo, sino contar con una caja de he-
rramientas de politica publica que pueda organizarse
de manera diferenciada segtn la naturaleza del pro-

blema.

04. Articular desde el comienzo las
politicas de seguridad y drogas

No habra sustitucién sostenible en territorios don-
de las organizaciones armadas contintien regulando
la economia, controlando a la poblacién y determi-
nando qué se produce, quién compra y bajo qué con-
diciones.

La politica de drogas y la politica de seguridad

deben compartir los territorios priorizados, el diag-
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nostico, los objetivos, la secuencia de intervencion y
los indicadores de resultado. La seguridad no puede
aparecer después del programa productivo, ni la sus-
titucién puede desarrollarse independientemente de
las condiciones de control territorial.

Esto significa reconocer que transformar una
economia ilegal requiere ampliar simultdneamente
las oportunidades licitas y reducir la capacidad de los
actores criminales para regular y controlar territo-
rios. El propio balance del PNIS muestra los costos
de avanzar sin condiciones suficientes de seguridad,
mientras RenHacemos volvié a operar en territorios

con fuerte presencia de organizaciones armadas.

05. Concentrar recursos donde el
Estado pueda producir resultados

Colombia debe abandonar la légica de intervenir
muchos territorios simultdneamente con capacida-
des insuficientes. Priorizar implica también decidir
dénde concentrar los esfuerzos y dénde no intervenir
todavia.

La seleccién deberfa combinar al menos cinco cri-
terios: concentracion y permanencia de los cultivos
de coca, importancia estratégica del territorio para
las economias criminales, potencial real de las eco-
nomias licitas y sus posibilidades de acceso a mer-
cados, condiciones de seguridad que permitan una
intervencién sostenida y compromisos previamente
adquiridos por el Estado.

Una vez seleccionados los territorios, la decisién
debe tener consecuencias presupuestales. Priorizar
no puede significar simplemente dibujar poligonos en
un mapa; debe traducirse en concentrar allf seguri-
dad, infraestructura, tierras, desarrollo productivo,
justicia y capacidades institucionales durante varios

afos.
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06. Pasar de medir entregas a medir
transformaciones

Los programas PNIS y RenHacemos muestran
una dificultad persistente. El Estado puede estable-
cer con bastante precisién cuantas familias recibie-
ron pagos, insumos o asistencia técnica, pero tiene
muchas dificultades para saber si aumentaron sus
ingresos, si las actividades licitas son rentables, si
permanecen en el mercado, si disminuyd la coca y si
esa reduccién se sostuvo.

El nuevo gobierno deberia establecer desde el ini-
cio pocos indicadores estratégicos para cada territo-
rio: reduccién sostenible del area cultivada, resiem-
bray desplazamiento de cultivos, ingresos legales de
los hogares, permanencia de los proyectos producti-
vos, acceso efectivo a mercados, reduccién de la in-
fluencia de organizaciones criminales y mejoramien-
to de bienes publicos esenciales. La unidad de éxito
deberia dejar de ser la familia atendida y convertirse

en el territorio transformado.

07. Poner a alguien a cargo

Una estrategia territorial de esta naturaleza no
puede depender de la capacidad de coordinacién vo-
luntaria entre multiples entidades. La experiencia re-
visada para este informe muestra una oferta estatal
liderada principalmente por la DSCI, pero sin un plan
suficientemente vinculante que ordene la concurren-
cia de otras instituciones alrededor de objetivos terri-
toriales comunes.

El Gobierno necesita una direccion estratégica
desde la Presidencia, con capacidad de definir priori-
dades, asignar responsabilidades, resolver bloqueos
y hacer seguimiento de resultados. Los sectores de
Agricultura, Defensa, Justicia, Ambiente, Transporte,

la ART, la ANT, los gobiernos territoriales y demas
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entidades deben actuar sobre una misma hoja de
ruta, en lugar de operar como programas paralelos

que ocasionalmente coinciden en el territorio.

08. Aprovechar la crisis de la economia
de la coca

La inestabilidad de los precios de la hoja de coca
y de la pasta o base de cocaina ha creado una opor-

tunidad para avanzar en la transiciéon hacia otras

actividades econdmicas. Las comunidades perci-
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ben que estos cultivos han dejado de ser rentables y
algunas familias ya han reducido o abandonado su
produccién. El nuevo gobierno debe aprovechar este
contexto para concentrar sus capacidades en los te-
rritorios donde existan condiciones para consolidar
alternativas econémicas licitas y sostenibles. Para
ello, sera necesario comprender mejor las transfor-
maciones del mercado de la coca y priorizar aquellos
territorios donde esta situacién pueda favorecer pro-

cesos de transicién.
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Anexo 1. Elementos y componentes del PNIS

El Programa Nacional Integral de Sustitucion de
Cultivos de Uso Ilicito (PNIS) fue disefiado desde su
concepcién en el Acuerdo de Paz a partir de cinco ele-

mentos orientados a garantizar su integralidad:

1. Condiciones de seguridad: El programa contem-
plaba una estrategia de seguridad territorial que
permitiera su implementacién y sostenibilidad.
Esta estrategia inclufa rutas coordinadas de mi-
tigacién de riesgos y medidas de proteccién para
las comunidades, entre ellas, los procesos de des-

minado en los territorios focalizados.

2. Acuerdo con las comunidades: El programa te-
nia un caracter voluntario y concertado, por lo
que la participacién comunitaria constituia un
elemento indispensable para su construccion e

implementacion.

3. Tratamiento penal diferencial: Para lograr la
visién integral del programa, se contemplaba
avanzar en ajustes normativos que permitieran
renunciar de manera transitoria al ejercicio de la
accién penal o extinguir la sancién penal contra
los agricultores vinculados a los cultivos ilicitos,
siempre que, en el término del afio siguiente a la
expedicion de la norma, renunciaran publica y

voluntariamente a esta actividad.

4. Priorizacién de territorios: El programa estable-
cia como criterios de focalizacién los territorios
PDET, aquellos con mayor densidad de cultivos
de uso ilicito y poblacién asociada, y los Parques

Nacionales Naturales.

5. PISDA: Los Planes Integrales Comunitarios y

Municipales de Sustitucién y Desarrollo Alter-

Sustitucion y transformacion territorial / Octubre 2026

nativo buscaban alcanzar una transformacién
estructural de los territorios y, de esta forma,
contribuir a una solucién definitiva y sostenible al
problema de los cultivos ilicitos. Estos planes se
debian construir participativamente e integrarse
con los PDET, cuando las zonas coincidieran, asi
como a la Reforma Rural Integral prevista en el

Acuerdo de Paz.

A su vez, los PISDA contemplaban cinco compo-

nentes esenciales:

+ Plan de Atencién Inmediata (PAD y desarrollo de
proyectos productivos: Este plan tenia tres po-
blaciones objetivo diferenciadas —cultivadores,
recolectores y comunidad general asociada a los

territorios—cada una con elementos especificos:

- Cultivadores: asistencia alimentaria; esta-
blecimiento de huertas caseras para segu-
ridad alimentaria; proyectos de generaciéon
de ingresos rapidos; asistencia técnica;
proyectos productivos de largo plazo.

- Recolectores: asistencia alimentaria y op-
ciones de empleo temporal.

- Comunidad en general: atencién a la prime-
ra infancia; poblacién escolar; generaciéon
de opciones laborales; atencién a adultos
mayores; superaciéon de la pobreza; aten-
cién basica en salud; vinculacién a la Refor-

ma Rural Integral.

Obras de infraestructura social de ejecucion
rapida: contemplaba la ejecucién de pequetias
obras de infraestructura social priorizadas por
las comunidades, para la sostenibilidad del pro-

grama y la generacion de confianza.
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- Componente de sostenibilidad y de recupera-

cidén ambiental: buscaba contribuir al cierre de

la frontera agricola y a la recuperacién ambien-

tal mediante proyectos de proteccién ambiental.

- Plan de formalizacién de la propiedad: contem-

plaba priorizar los procesos de formalizacién en

los territorios PNIS.
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- Planes para zonas apartadasy con baja concen-
tracion de poblacién: contemplaba planes espe-
ciales para estas zonas, incluida la posibilidad

de relocalizar a las comunidades alli asentadas.

Anexo 2. Comparacién del disefio de los programas de sustitucion PNIS y RenHacemos

Dimension

Objetivo

PNIS

Promover la sustitucién voluntaria de los cultivos de uso
ilicito como parte de la Reforma Rural Integral (RRD,
mediante programas y proyectos orientados a superar
las condiciones de pobreza y marginalidad de las familias
campesinas y a generar condiciones de bienestar y buen

vivir en los territorios.

RenHacemos Comparacién

Impulsar el transito sostenible de economias SIMILAR
basadas en cultivos de uso ilicito hacia economias

licitas y ambientalmente sostenibles, buscando

superar la dependencia econémica mediante

alternativas productivas sostenibles, asociatividad,
encadenamientos productivos, agregacién de valor

yacceso a mercados.

Teoria de cambio

Acuerdo voluntario - erradicacién - asistencia alimenta-

ria y técnica proyecto productivo - generacién de ingre-
sos licitos, bajo el supuesto de que la RRI y los bienes

publicos contribuirfan a consolidar la transicién.

Acuerdo voluntario - sustitucién temporal del SIMILAR
ingreso proyecto productivo + asistencia técnica -
asociatividad - transformacién y comercializacién
mercados - bienes complementarios - consolida-

cién de economias licitas.

Duracién

Gobernanza /

institucional

PAT 2 afios / PNIS: 10 afios / RRI: 15 afios

Se cred la DSCI como entidad responsable, con articula-

cién prevista con multiples entidades y con la RRI.

1afio

La DSCI mantiene el liderazgo. Se busca articular IGUAL
la sustitucién con otras inversiones y actores terri-

toriales para crear condiciones de sostenibilidad.

Focalizacién

territorial

Unidad de

intervencién

« Zonas priorizadas en los PDET

+ Densidad de cultivos de uso ilicito y de poblacién

- Parques Nacionales Naturales

- Comunidades que se hayan acogido al tratamiento

penal diferencial

Familia

Criterios ponderados segun la cantidad de cul-
tivos de coca, seguridad y acceso, existencia de
alternativas productivas, relacionamiento con las
comunidades, érdenes de la Corte Constitucional,
conflictos sobre pretensiones territoriales y exis-

tencia de acuerdos colectivos del PNIS.

Familia como unidad de vinculacién, pero con IGUAL
una mayor incorporacién de procesos colectivos,

organizaciones y asociaciones productivas.

Erradicacién

Condicién para recibir transferencias monetarias.
La no resiembra es una condicién explicita para perma-

necer en el programa.

Condicién para recibir la segunda transferencia.
La no resiembra es una condicién explicita para

permanecer en el programa.
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Dimen PNIS RenHacemos
Modelo de PISDA: PAI (Asistencia alimentaria: pagos + seguridad Sustitucién de ingresos (pagos) + sustitucion de SIMILAR
atencién alimentaria: huertas, otros + proyecto productivo de corto economias (proyecto productivo y asistencia téc-
y largo plazo + asistencia técnica) + infraestructura de nica) + bienes complementarios (transformacion +
ejecucién rapida + recuperacién ambiental + formaliza- comercializacién + encadenamientos productivos)
cién de la propiedad + planes para zonas apartadas. + asociatividad.
Tipos de apoyo Transferencias monetarias, seguridad alimentaria, asis- Transferencias monetarias, asistencia técnica, SIMILAR
tencia técnica, insumos y proyectos productivos, ademas insumos y proyectos productivos, infraestructura,
de infraestructura y otros bienes publicos. bienes publicos, fortalecimiento organizativo y
articulacién con transformacién y mercados.
Esquema de Esquema estandarizado de seis pagos de $2.000.000. Esquemas diferenciados por territorio en monto,
pagos numero y duracién. En algunos nucleos se definen
segun el drea con coca.
Articulacién con Los PISDA incluirian bienes publicos de ejecucién rapida Se plantea explicitamente la articulacién con SIMILAR
bienes publicos y la RRI aportaria bienes publicos, infraestructura e inser- infraestructura, bienes publicos, servicios y
cién en los mercados. condiciones habilitantes para la produccién y
comercializacién.
Articulacién con La seguridad es uno de los seis elementos del programa. Se incorpora solo como criterio de focalizaciéon.
seguridad Se entiende como una condicién necesaria para la imple-
mentacién y sostenibilidad del programa.
Formalizacién de Es un componente de los PISDA. Se plantea como condicién habilitante para la
la propiedad inversién, acceso a financiacién y sostenibilidad
productiva, aunque no parece ser un componente
ejecutado directamente por RenHacemos.
Enfoque Sin microfocalizacién concentrada ni un mecanismo Sin microfocalizacién y definicién de modelos
territorial explicito de diferenciacién de modelos productivos por productivos diferenciados segiin las condiciones
nucleo. territoriales.
Enfoque Proteccién de Parques Nacionales Naturales (PNN) y Intervencién diferenciada en areas con determi- SIMILAR
ambiental otras areas de interés ambiental; cierre de la frontera nantes ambientales; restauracién ecoldgica, bioe-
agricola; sostenibilidad y recuperacién ambiental en los conomia, pagos por servicios ambientales (PSA) y
PISDA. Los PNN son un criterio de focalizacion. negocios verdes.
Enfoque Explicito: reconoce particularidades de comunidades Explicito y concertacién diferenciada con comuni- IGUAL
diferencial indigenas y afrodescendientes y de las mujeres. El dades étnicas. Enfoque de género e interseccional;
Capitulo Etnico agrega participacién efectiva y consulta prelacién a mujeres cabeza de hogar.
en el disefio e implementacién del PNIS.
Participacién Arquitectura formal de participacién mediante una Concertacién territorial con comunidades, organi-
politica/ estructura escalonada: asambleas comunitarias en el zaciones y autoridades étnicas, sin una arquitec-
comunitaria nivel veredal, instancias de planeacién y seguimiento tura de instancias participativas.
en el nivel municipal y consejos asesores en el nivel
territorial.
Seguimiento y Sistema formal de seguimiento, articulado a los instru- El seguimiento, monitoreo y evaluacién se incor-
evaluacién mentos de seguimiento a la implementacién del Acuerdo poran como componente transversal del disefio
de Paz: el Plan Marco de Implementacién (PMD y el del programa. No se identifica un sistema de
Sistema Integrado de Informacién para el Posconflicto indicadores.
(SIIPO).
Indicadores Indicadores de gestién, cobertura, productos y algunos Indicadores de gestién, cobertura, productos y IGUAL

resultados inmediatos de la intervencién. No se identifica
una bateria consolidada de indicadores de resultados e

impactos de mediano y largo plazo ni de impacto.

algunos resultados inmediatos de la intervencién.
No se identifica una bateria consolidada de indica-
dores de resultados e impactos de mediano y largo

plazo ni de impacto.

Fuente: Elaboracion propia con base en informes oficiales de la DSCI (2026) y de la FIP (2022-2026).
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