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En cumplimiento del mandato establecido en el Acuerdo Final de Paz —A.F.—firmado
entre el Gobierno y las FARC, desde 2017 CERAC y CINEP han venido
desempefiando la Secretaria Técnica del Componente de Verificacion Internacional
—ST- para hacer seguimiento a los compromisos del A.F. (numeral 6.3.2) mediante
“el analisis del cumplimiento verificado de lo acordado, identificar las controversias
y hacer propuestas de mejoramiento y/o de solucion”.

Este mandato esta previsto hasta octubre de 2021, momento en el que se habran
publicado 10 informes sobre la Implementacion de los seis puntos del A.F., seis
informes sobre la implementacién del Enfoque de Género y tres informes sobre la
implementacién del Enfoque Etnico. En todos sus informes, la ST verifica los
compromisos establecidos en el A.F. y analiza los avances, dificultades y retrasos
en la implementacion y su correspondencia con lo establecido en el mismo.

En atencion a lo acordado la ST pone a disposicion publica este Décimo Informe de
verificacion de la implementacion del Acuerdo de Paz en los seis puntos del Acuerdo
y, como en los anteriores, se incluye la verificacion de la implementacién en tres
territorios PDET seleccionados: Sur de Cordoba, Pacifico Medio y Catatumbo.

El cumplimiento de este mandato ha sido posible por la financiaciéon del Fondo
Multidonante de las Naciones Unidas para el Sostenimiento de la Paz.

Cercanos a cumplir el primer lustro desde la firma del A.F, la ST consideré de interés
para este 10°. Informe realizar un andlisis retrospectivo y prospectivo de la
implementacion de los compromisos establecidos en el Acuerdo, con el fin de
identificar los principales logros, destacar su relevancia, identificar los mecanismos
para preservarlos y hacer explicitos los posibles riesgos y afectaciones que se
derivarian de no cuidar su sostenibilidad, no avanzar en la consolidacion de aquellos
logros que aun son parciales, asi como de posponer compromisos necesarios para
la construccién de una paz estable y duradera.

En esta mirada retrospectiva la ST identifica por lo menos tres sucesos de distinta
indole que han tenido efecto en la implementacion. El primero, el cambio de
Décimo informe de verificacion de la implementacion del Acuerdo Final de Paz - Secretaria

Técnica del Componente de Verificacion Internacional -CERAC-CINEP- Esta version: 23
de octubre de 2021



ACUERDO DE PAZ

SECRE

gobierno en 2018 y la asuncién del partido politico que se habia opuesto
abiertamente a la firma del Acuerdo. El segundo, el advenimiento inesperado de la
pandemia causada por el SARS-CoV-2, con grandes repercusiones vigentes no
solo sobre el A.F. sino sobre la vida de la poblacion que se ha visto afectada en
materia de salud y de recursos econdmicos y que se traducen, por lo menos, en un
gran aumento de la pobreza, el desempleo y la caida de la produccion a nivel global
y nacional. El tercero, el desarrollo del Paro Nacional convocado en abril de 2021
por el Comité Nacional del Paro para protestar por las politicas econdémicas y
sociales del actual gobierno. Este paro conté con una amplia participacion social y
promovié las demandas de distintos sectores sobre asuntos de interés general, tales
como: la atencion en salud, el acceso a la educacion, la reforma tributaria, e incluso
la implementacion integral del A.F., entre otros.

Este dltimo suceso dio lugar a una importante expresion de diversos sectores y
organismos internacionales en razén a que, pese a que las protestas se
desarrollaron de forma pacifica, algunos excesos en el uso de la violencia,
especialmente por parte de la Fuerza Publica, generaron serias consecuencias en
el aumento de graves violaciones a los Derechos Humanos en varias ciudades del
pais. Por su parte, el Gobierno nacional intenté entablar conversaciones con el
Comité Nacional del Paro sin lograr una solucion negociada, y por ello los dirigentes
de este optaron por acudir al legislativo mediante proyectos de ley que atiendan las
demandas.

Por su parte, sectores afines al Acuerdo de paz aseguraron que la crisis que
enfrenta el pais se debe en parte a la falta de voluntad del gobierno para avanzar
correctamente en la implementacion del Acuerdo final (El Espectador, 2021). Al
respecto, el expresidente del Gobierno espafiol Felipe Gonzalez alertd, en respaldo
a la implementacion del Acuerdo de Paz, que “lo que mas me preocupa es que
ahora el discurso trata de mostrar que lo que esta pasando hoy en Colombia es
consecuencia de unos malos acuerdos de paz, no de una mala politica en relacién
con los acuerdos de paz” (RCN Radio, 2021).

Esta ST considera que es imprescindible que se acelere la implementacion del
acuerdo de paz de forma integral, especialmente, en los compromisos mas
rezagados para lograr los grandes retos de terminar el conflicto y construir una paz
estable y duradera.
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El compromiso central de este punto es la transformacion estructural del campo, en
busca de una mayor equidad y para promover el desarrollo de las regiones mas
alejadas, retrasadas y afectadas por el largo conflicto interno del pais.

La Reforma Rural Integral -RRI- comprende un conjunto de medidas articuladas de
corto, mediano y largo plazo que buscan promover el acceso y la formalizacion de
las tierras rurales, aumentar la seguridad juridica de la tenencia, contribuir a la
resolucién pacifica de los conflictos rurales, promover la productividad en el campo
y cerrar brechas entre la poblacion urbana y rural en materia de acceso a bienes 'y
servicios, con prioridad en subregiones fuertemente golpeadas por el abandono y la
violencia.

La tierra ha sido y contintda siendo una fuente de poder politico y econémico con
enormes dificultades para su acceso y formalizacion. Estas dificultades han limitado
el desarrollo del campo, la produccion agricola y también han alimentado muchas
de las violencias y expresiones armadas en el pais.

Por lo anterior, el primero y principal tema estratégico en este punto es el acceso y
uso adecuado de la tierra, en el que se destacan tres logros: (i) conformacién del
Fondo de Tierras de distribucion gratuita, (i) definicion de mecanismos de
formalizacién y actuacion por oferta, (iii) inicio del Catastro Multipropésito.

El segundo tema estratégico es el de los Planes de Desarrollo con Enfoque
Territorial —PDET—, en el que se destaca la aprobacion e inicio de la
implementacion de los Planes de Accidn para la Transformacién Regional -PATR-
con un importante proceso participativo.

El tercer tema estratégico son los Planes Nacionales para la Reforma Rural
Integral -PNRRI-, en el que se sefiala como logro parcial la expedicién de 10 de
los 16 planes previstos por el A.F.

En relacién con los compromisos sobre Acceso y uso de la tierra, la constitucion
del Fondo de Tierras tiene como objetivo que los habitantes del campo que no
tienen tierra o la tienen de forma insuficiente, puedan acceder a esta. Constituye un
logro parcial, pues la distribucion de tierras a través de este mecanismo todavia es
muy baja. Hasta el 30 de junio de 2021, ultima cifra disponible, la ANT reporta el
ingreso al Fondo de Tierras de 14.751 predios con un area de 1.385.066 hectareas.
Esto corresponde al 46,2% de los 3.000.000 de ha previstas en el A.F. para su
distribucion, de las cuales se ha entregado en 52 meses el 7,8%, esto es 4.521 ha
por mes. A este ritmo, en los 12 afios previstos de duraciéon del Fondo solo se
distribuiran el 21,7% de lo pactado. Adicionalmente, es muy bajo el porcentaje de
Décimo informe de verificacion de la implementacion del Acuerdo Final de Paz - Secretaria
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predios ingresados al Fondo que cuenta con la debida caracterizacion que
determine si pueden o no ser objeto de adjudicacion. A esto se agrega que otros
instrumentos previstos por el A.F. para promover el acceso, como los subsidios y
créditos para compra de tierras, presentan minimos resultados. La ST recomienda
aumentar el numero de predios haciendo uso de todas las fuentes establecidas en
el A.F., por ejemplo, a través de la compra directa y los subsidios y caracterizar los
predios que actualmente hacen parte del Fondo para avanzar aceleradamente en
su adjudicacion con el fin mejorar el acceso y disminuir la concentracion de las
tierras rurales.

En cuanto al compromiso de formalizacion de tierras, se destaca el procedimiento
de formalizacién por oferta a partir del Decreto Ley 902 de 2017, que potencialmente
permite un mayor alcance en cobertura territorial. Sin embargo, no se ha adoptado
el Plan Masivo de Formalizacion, no se ha creado la Jurisdiccion Agraria y no hay
avances en la constitucion de Zonas de Reserva Campesina —ZRC-, todas,
medidas que contribuyen a alcanzar mayor seguridad juridica de las tierras rurales.
El Decreto Ley establecié un procedimiento Gnico administrativo para la titulacion
de la posesion y saneamiento de la falsa tradicion sobre inmuebles rurales de
naturaleza privada que no hayan sido objeto de despojo, establecié un
procedimiento para implementar Planes de Ordenamiento Social de la Propiedad
Rural -POSPR—, con prioridad en subregiones PDET, en aquellas en las que se
desarrolla el Programa Nacional Integral de Sustitucién de Cultivos llicitos —PNIS—
y en ZRC, y creé el Registro de Sujetos de Ordenamiento —RESO- como
instrumento de identificacion y priorizacion de beneficiarios. Pero su aplicacion es
incipiente en todos los campos. Para la ST es necesario aprobar e iniciar de forma
inmediata el Plan Nacional de Formalizacion, crear la Jurisdiccion Agraria y avanzar
en la elaboracion de los POSPR en un mayor ndmero de municipios y en la
implementacion del RESO para contribuir a la resolucion pacifica de conflictos y a
la seguridad juridica de la tenencia.

En relacion con el compromiso del Catastro Multiproposito —CM— se resalta su
inicio y la actualizaciéon de 47 municipios entre 2017 y 2020 y la priorizacién de otros
143, de los cuales 74 son municipios de los PDET. Al momento, solamente en cuatro
municipios PDET (Segovia, Guapi, La Jagua de Ibirico y Ovejas) han realizado el
catastro y el area total representa el 5,4% del total. Asi, aun se esta lejos de las
metas establecidas en el Plan Marco de Implementacion —PMI-y en el propio Plan
Nacional de Desarrollo 2018-2022 —PND-. A juicio de la ST es necesario acelerar
la implementacion del CM, por lo menos en los 143 municipios priorizados (74 de
ellos PDET) y buscar disminuir la alta dependencia de recursos de la banca
multilateral y de la cooperacion internacional.
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La lentitud en el desarrollo del CM ademas de llevar a que no se cumpla la meta del
Acuerdo, tampoco permitira que se logre para 2022 tener 650 municipios con
catastro actualizado, entre ellos los 170 municipios PDET. Adicionalmente, dado
gue la normatividad define que el catastro se desactualiza cada cinco afos, se corre
el riesgo de que en 2023, los municipios cuya actualizacion se realizé en 2017, estén
de nuevo rezagados.

Los PDET son una de las principales medidas para el desarrollo del enfoque
territorial del A.F. Por un lado, representan el inicio de un proceso de transformacion
estructural del campo, con prioridad en las regiones mas urgidas de las medidas de
la RRI, a través de procesos que conduzcan a cambios sociales, institucionales y
productivos, al cierre de brechas sociales y territoriales, a mayores inversiones
publicas concertadas con comunidades y organizaciones y a la promocién de una
mejor participacion de estas. Son una oportunidad para la reparacion territorial y de
grupos y personas victimas del conflicto.

Los avances mas relevantes son el proceso de construccion de los Planes de Accion
para la Transformacion Regional —-PATR- con una alta participacién comunitaria y
la elaboracién de las Hojas de Ruta Unica ~-HRU- como mecanismo que organiza
la implementacion y la estructuracion y aprobacion de proyectos, en todo caso con
desbalance entre subregiones. No obstante, las comunidades perciben una
disminucién en la participacion y el porcentaje de iniciativas con ruta de
implementacion activa es bajo. Entre agosto de 2018 y febrero de 2019 se
publicaron los 16 PATR que cuentan con un pequefio diagnéstico subregional, una
vision territorial, objetivos e iniciativas (32.808 del nivel municipal y subregional)
distribuidas en ocho pilares y un presupuesto indicativo. Por su parte, ya se han
publicado cinco HRU: Catatumbo, Sur de Cérdoba, Sur de Bolivar, Putumayo y
Montes de Maria (recientemente Chocé). La seleccion final de las iniciativas
consideradas estratégicas muestra un desbalance entre pilares. El mayor nimero
de iniciativas priorizado, para las cinco subregiones, es el de Reactivacion
econdémica y produccién agropecuaria (30,85%) e Infraestructura y adecuaciéon de
tierras (15,81%), mientras que los pilares Sistema para la garantia progresiva del
derecho a la alimentacion (1,53%) y Reconciliacion, convivencia y construccion de
paz (8,2%) y Salud Rural (5,98%), tienen un menor numero de iniciativas. En esto,
es relevante el problema que representan los retrasos en la implementacion de las
medidas de acceso a tierras y de los PNRRI, pues no ha permitido que las iniciativas
tengan una correspondencia, se articulen y apalanquen con otras acciones de
politica publica.
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Parala ST es indispensable fortalecer la participacion comunitaria y las capacidades
de la institucionalidad local en todas las fases de la implementacién, y avanzar en
la puesta en marcha de las iniciativas superando los desbalances entre pilares y
entre subregiones. También se considera conveniente ampliar la cobertura
geografica de los PDET a otros municipios y subregiones que cumplen con los
criterios establecidos por el A.F., priorizando zonas con continuidad geografica con
las que actualmente existen.

Finalmente, en relacion con los Planes Nacionales para la Reforma Rural Integral —
PNRRI- son 16 instrumentos establecidos en el A.F. para disminuir y erradicar la
pobreza rural. Su principal meta es la erradicacion de la pobreza extrema y la
reduccion en todas sus dimensiones de la pobreza rural en un 50% en un periodo
de 15 afios. En todo caso, se debe garantizar el maximo de esfuerzos de
cumplimiento en los primeros cinco afios desde la firma del A.F., es decir hasta
noviembre de 2021.

A julio de 2021 se habian adoptado diez, tres estaban en cierre técnico y tres en
formulacion. Si bien su adopciéon es un logro relevante, segun el A.F (6.1.10) la
normativa necesaria para la implementacion de la RRI tenia un plazo de 12 meses
y siguiendo los indicadores del Plan Marco de Implementacion —PMI-, la obligacion
de su expedicion era 2018, hecho que so6lo se cumplié en tres casos. Ello ha
dificultado una implementacién integral y la correspondencia entre las distintas
medidas de la RRI, en especial en las subregiones PDET. De ahi, que esta ST
reitere la necesidad de concluir la formulacion y adopcién de los Planes que faltan
e implementar todos de forma articulada a nivel nacional.

El punto 2 establece medidas y mecanismos para lograr la apertura democratica,
con el propdsito de desarrollar canales institucionales que prioricen el dialogo, la
mediacién y resolucién de conflictos sociales, y romper el vinculo entre las armas y
politica, lo cual ha sido una constante en la historia del pais. El A.F. establecio tres
temas estratégicos: Derechos y garantias plenas para el ejercicio de la oposicion
politica (2.1); mecanismos democraticos de participacion ciudadana, incluyendo los
de participacion directa (2.2) y medidas efectivas para promover una mayor
participacion en la politica local, regional y nacional de todos los sectores incluyendo
la poblacion mas vulnerable (2.3).

En este 10° Informe, siguiendo una mirada retrospectiva y prospectiva de la
implementacion de los compromisos del Acuerdo, a nivel general se advierten pocos
avances en este punto, como lo ha sefialado la ST en sus informes previos. Las
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instancias y mecanismos que el A.F. estableci6 para conseguir una apertura
democratica han tenido serias limitaciones en su implementacion y ejecucion, lo
cual se ha visto acompafnado de la creacion de espacios e instancias paralelas por
parte del Gobierno Nacional, las cuales se han enfocado en los mismos temas con
visiones diferentes a lo acordado y con poca participacion de la sociedad civil. A lo
anterior se afiaden los efectos de la pandemia y el confinamiento que han limitado
algunos de los espacios de participacion que se habian logrado establecer, este es
el caso de los Consejos de Paz en sus distintos niveles.

En términos de Derechos y garantias plenas para el ejercicio de la oposicién politica
se evidencian varios avances normativos cuya materializacion no ha sido
homogénea. En lo que respecta a las medidas de garantias de seguridad, a pesar
de la formulacién normativa del Sistema Integral de Garantias de Seguridad para el
Ejercicio de la Politica —SISEP-, se han presentado retrasos en su implementacion
y en su aplicacién, algunas instancias del SISEP siguen sin materializarse y la
Comision Nacional de Garantias de Seguridad —CNGS- ha sido convocada en
pocas ocasiones, lo cual es preocupante frente a la crisis de inseguridad que viene
atravesando el pais. Por otro lado, en cuanto a derechos y garantias para el ejercicio
de la oposicién politica, se registra como avance significativo la puesta en marcha
del Estatuto de la Oposicion, pues su funcionamiento a nivel nacional y local ha
logrado dar un mayor dinamismo al sistema politico, con miras a la apertura
democratica para construir la paz.

En relacion con el primer tema estratégico, los derechos y las garantias plenas para
el ejercicio de la oposicion, la ST destaca como principal logro la promulgacién del
Estatuto de la Oposicion, pues a pesar de algunas dificultades ha aportado a la
apertura del sistema politico y a la participacion politica para la construccién de paz.
No obstante, en materia de garantias de seguridad para el ejercicio de la politica, la
ST no identifica ningun logro significativo, pues si bien hay avances normativos,
persisten retrasos importantes en la implementacién del SISEP y de otras instancias
llamadas a actuar de forma coordinada. El SISEP no ha contado con los apoyos
suficientes y se han visto desplazados por la priorizacion del Plan de Accién
Oportuna —PAO-, factor que, en vez de aportar a la articulacion de esfuerzos entre
programas creados por el Acuerdo y programas de Gobierno, ha coadyuvado a la
dispersion de medidas. El estado de implementacion en términos de garantias de
seguridad resulta preocupante por la crisis de seguridad que vienen atravesando
varias zonas del pais, condicidon que genera preocupacion de cara a las jornadas
electorales de 2022, ya que los indices de violencia tienden a deteriorarse en dichos
contextos. Es importante recalcar que la preocupacion en términos de garantias de
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seguridad no se limita al punto dos del Acuerdo, este es un asunto transversal que
incide en la implementacion en su integralidad.

Frente a las medidas para promover mecanismos democraticos de participacion
ciudadana pese a que no se ha implementado todo lo pertinente, si se ha logrado
brindar espacios de participacion a las comunidades en diferentes niveles para
discutir temas relacionados con la paz, reconciliacion y convivencia. Esto ha
permitido una mayor participacion de la ciudadania en asuntos publicos ya que
gracias al A.F las jornadas de protesta han sido mucho més dificiles de estigmatizar
asociandose con expresiones ligadas al conflicto armado, y no como una expresion
de la apertura democréatica.

Es asi como se evidencian unos acumulados normativos y practicos que buscan
brindar mayores garantias a la protesta social que hasta el momento de cierre de
este informe no se percibe que hayan aumentado porque no hubo una mejora de
las capacidades de dialogo y se priorizé el control de disturbios. Su desarrollo ha
respondido en gran parte a las grandes movilizaciones sociales de los ultimos afios
entre los cuales se destacan el denominado 21N de 2019; las protestas en
septiembre de 2020 en contra del abuso policial por el caso de Javier Ordofiez y los
hechos de movilizacion en el marco del Paro Nacional desde el 28 de abril de 2021.

Algunos de los desarrollos normativos y practicos han involucrado diferentes
instituciones y miembros de la sociedad civil, el Decreto 003 de 2021 es reflejo de
ello, que busca priorizar el didlogo, descalificar la estigmatizacion hacia las causas
y personas que participen de la protesta y verificar los cursos y equipos de la Policia
Nacional por parte del Ministerio Publico y la Defensoria. Sumado a esto, se han
disefiado espacios para la interlocucion entre la ciudadania y las autoridades
respecto a la atencion de la protesta social, ademas de promover el dialogo social
y la resolucion de conflictos. Ejemplo de esto es la Mesa Nacional de Garantias para
la Manifestacion Pacifica y el Sistema Nacional de Gestion de Dialogo Social y
Resolucion de Conflictos.

Con relacién al segundo tema estratégico, en lo concerniente al derecho a la
protesta pacifica, se han dado grandes movilizaciones: el denominado 21N de 2019,
los hechos de septiembre de 2020 y el reciente Paro Nacional del 28 de abril. Estos
eventos dieron cuenta de la falta de un marco normativo ademas de fallas
sistematicas por parte del Estado: estigmatizacion hacia las personas que
participan, detencion arbitraria y abuso de la fuerza a la hora de atenderlas. A partir
de una sentencia de la Corte Suprema frente al tema, se dieron algunos desarrollos
normativos que buscan aumentar las garantias para poder manifestarse, no
obstante, aun no es claro como los espacios creados como la Mesa Nacional de
Décimo informe de verificaciéon de la implementacion del Acuerdo Final de Paz - Secretaria
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Garantias para la manifestacién o el Sistema de Gestion de Dialogo Social y
Resolucién de Conflictos contribuyen de manera efectiva a lograr mayores
garantias.

Finalmente, respecto a las medidas para promover mayor participacion en la politica
nacional, regional y local, los Consejos de Paz en sus diferentes niveles han
buscado convertirse en un érgano asesor de sus respectivas autoridades en la
promocion de estrategias para la resolucion de conflictividades, acciones en
Derechos Humanos, Paz Territorial y conformacion de veedurias. Pese a esto, es
importante advertir los riesgos en la continuacion de estos espacios de participacion
desde el funcionamiento limitado que existe en algunos municipios: las dificultades
presupuestales a mediano y largo plazo, el uso de un modelo comun en los planes
de accion sin entender las dindmicas propias presentes en cada uno de ellos y la
ausencia de informacion sobre las labores que desarrollan y sus funciones, dan
lugar a que se les asignen actividades para las cuales no estan constituidos o no
les sea asignado un rubro en el presupuesto municipal o departamental, segun
corresponda.

En el tercer tema estratégico, hay dos logros que destacar: 1. La aprobacion y
reglamentacion de las Circunscripciones Transitorias Especiales de Paz —-CTEP-y
2. La creacioén y funcionamiento de los Consejos Territoriales de Paz.

El incumplimiento de las CTEP era uno de los mayores retrasos en este punto; la
falta de voluntad politica y los problemas legislativos en su aprobacién estan entre
las principales causas de su demora. Al ser tan reciente su aprobacion aun quedan
vacios en la reglamentacién administrativa necesaria para que la eleccién de sus
miembros sea posible con miras a las elecciones de 2022. Aun si se completan
dichos vacios existen otros desafios tales como la deficiencia en puestos de
votacién y cédulas en varios de los territorios de las CTEP, que se necesitan resolver
para lograr una participacion en igualdad de condiciones con garantias electorales
y de seguridad. Por lo tanto, resulta importante que se avance con prontitud por
parte de las autoridades electorales para contar con la reglamentacion
administrativamente necesaria y puedan ser elegidas en los préximos comicios de
2022. En este mismo sentido, la aprobacion del nuevo Codigo Electoral contribuye
a la apertura democratica, ya que permite que haya mayores facilidades para
acceder al voto. Empero, esta ST advierte sobre algunos aspectos del mismo que
pueden afectar la autonomia, transparencia y veedurias en las autoridades
electorales.
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Este Punto tiene como objetivo dar el paso final que ponga fin al conflicto con las
extintas FARC (3.1), sentar las bases para el proceso de reincorporacion politica,
econdmica y social de los excombatientes a la vida civil (3.2), y garantizar las
condiciones de seguridad para el proceso (3.4). Para este 10° informe, la ST realiz6
un balance en el cumplimiento de estos tres temas, al identificar la secuencia en su
implementacion, asi como sus principales logros, riesgos y retos. En esta medida,
a cinco afnos de la firma del A.F., la ST resalta que los tres puntos han alcanzado
avances importantes en el cumplimiento de lo establecido, pero todos se enfrentan
a riesgos para preservar lo alcanzado.

El principal logro en el marco del proceso de Cese al Fuego y de Hostilidades
Bilateral y Definitivo y la Dejacion de Armas (3.1), fue la terminacion definitiva del
conflicto armado con la exguerrilla de las FARC de acuerdo con lo establecido en el
A.F., terminacion que representé tanto una mejora en las condiciones de seguridad
en las zonas con historica presencia de esta exguerrilla, como una contribucion al
ahorro de vidas perdidas en el marco del conflicto. Asi mismo, el cumplimiento de
este cese bilateral y definitivo también represento6 un hito histérico para el pais, pues
fue la primera vez que tal proceso se realizaba de forma exitosa con esta exguerrilla,
y, ademas, logré contar con un mecanismo de monitoreo y verificacién. Un segundo
logro a destacar pese a los multiples retrasos y cambios en la secuencia inicialmente
establecida fue el cumplimiento total del proceso de Dejacion de Armas, que dejo
como resultado la entrega de un total de 8.994 armas que estaban en manos de la
guerrilla; este material fue inhabilitado, destruido y destinado a la construccién de
tres monumentos para la paz. Finalmente, el tercer logro a destacar fue la
construccion de las ZVTN y su posterior transformacion en los ahora, AETCR, hecho
gue ayudoé a avanzar en la consolidacion del proceso de reincorporacion. Ahora
bien, aunque la adecuacion de estos espacios se enfrentd a innumerables
dificultades y criticas por parte de los excombatientes, sin su puesta en marcha, no
habria sido posible el cumplimiento total de la fase de reincorporacion temprana en
materia econdémica y social.

En este orden de ideas, la mayoria de los compromisos de este tema del Fin del
Conflicto (3.1) ya estdn cumplidos, sin embargo, todavia hay compromisos
pendientes por culminar. Entre estos se encuentran: la construccion del udltimo
monumento para la paz en La Habana, Cuba, que no presenta mayores avances a
la fecha de este informe; y la finalizacion en la entrega de bienes y activos
reportados por las FARC para la reparacion a las victimas, compromiso que
presenta algunos avances y reporta controversias entre las partes frente a la

entrega y monetizacion de los bienes, y en cuanto al plazo para su cumplimiento. El
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principal reto en este tema es la falta de acuerdos entre las partes para avanzar en
la entrega de bienes, dado que el proceso presenta atrasos ante las limitaciones
juridicas en materia de bienes inmuebles, y la falta de un patrimonio autbnomo para
su administracion.

Frente al proceso de reincorporacion en lo politico, econémico y social (3.2), la ST
destaca el cumplimiento de la mayoria de los compromisos del A.F. en materia de
reincorporacion temprana. Este compromiso contempla la adopcion de medidas de
reincorporacion politica para la apertura democrética, asi como la creacion de una
institucionalidad para la reincorporacion (a nivel nacional y territorial), el dar
garantias juridicas para el transito a la legalidad, y la caracterizacion de la poblacién
excombatiente para la entrega de una serie de beneficios para una reincorporacion
social y econémica sostenible. Dichos compromisos son: (i) la renta basica, que aun
continta entregandose a los excombatientes que estan en la ruta de reincorporacion
econOmica y social; (i) la asignacién unica de normalizacion; (iii) afiliacion a
seguridad social; y (iv) la adopcion de una serie de programas sociales en materia
de salud y educacion.

En consecuencia de lo anterior, estos logros dan lugar a la fase de reincorporacion
en el mediano y largo plazo, que de acuerdo a lo sefialado en el CONPES 3931 de
2018, que establece la “Politica Nacional para la reincorporacion social y econdmica
de ex integrantes de las FARC-EP”, es la hoja de ruta para garantizar la
sostenibilidad del proceso, ya que incluye una serie de compromisos en materia de
acceso a tierras para el desarrollo de proyectos productivos, a soluciones de
vivienda, y la puesta en marcha del Sistema Nacional de Reincorporacion. Al
respecto, aunque la ST destaca los avances del Gobierno Nacional en el acceso a
tierras para los excombatientes, mediante la adquisicién de 1.552 hectareas que
representan 11 predios, la deficiencia de tierra sigue siendo uno de los principales
retos para la sostenibilidad a mediano y largo plazo del proceso. Incluso, la puesta
en marcha de la “estrategia de consolidacion” de los 24 AETCR en donde habitan
2.626 excombatientes y sus familias, que incluye el acceso a vivienda en algunos
espacios territoriales, es un logro por resaltar, sin embargo, este es un asunto que
ha generado controversia entre las partes. Al respecto, las principales diferencias
se centran frente al tipo de vivienda y los materiales de construccion, y el no
encontrar puntos comunes para superarla y avanzar hacia la construccion y entrega
de estas viviendas, representa un riesgo enorme para preservar los proyectos de
vida creados a partir del transito a la vida civil de los excombatientes.

Finalmente, en materia de garantias de seguridad, la ST reconoce diferentes
avances en la produccion normativa, asi como en la creacion y entrada en
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funcionamiento de la arquitectura institucional, y los compromisos establecidos
para: (i) fortalecer la politica e investigacion criminal; (ii) brindar garantias para el
partido Comunes; (iii) para los excombatientes en proceso de reincorporacion y sus
familias; y (iv) para proteger a las comunidades en los territorios.

El primer logro alcanzado fue la entrega de los Lineamientos de la politica publica
para el desmantelamiento de organizaciones criminales, y el Plan Estratégico de
Seguridad y Proteccion por parte del Gobierno a la JEP, en el marco del proceso de
medidas cautelares que inici6 en 2020. Estos documentos representan
compromisos fundamentales del A.F. para avanzar hacia la garantia de condiciones
de seguridad necesarias para la implementacion del A.F., ademas, son las hojas de
ruta que guiaran el funcionamiento tanto de la Comision Nacional de Garantias de
Seguridad, como de la Mesa Técnica de Seguridad y Proteccion, que
respectivamente, servirdn para la asignacion de medidas de proteccion a
excombatientes y miembros del Partido Comunes. El principal reto es que estos
documentos puedan ser implementados por las instancias e instituciones con
compromisos, y que los resultados efectivamente aporten al cumplimiento de los
mandatos definidos en el A.F.; su no implementacion representaria un riesgo para
el funcionamiento integral del Sistema de Seguridad para el Ejercicio de la Politica.

El segundo logro esta en los avances en el esclarecimiento de casos de agresiones
contra excombatientes en proceso de reincorporacion y sus familias, por parte de la
Unidad Especial de Investigacion de la Fiscalia General de la Nacion. Desde su
entrada en funcionamiento hasta febrero de 2021, han sido esclarecidos el 49,17%
de los homicidios de excombatientes, porcentaje que como lo ha sefalado la ST en
multiples ocasiones, es superior al avance en otro tipo de homicidios en el pais. Si
bien su trabajo ha sido positivo en esta labor, persisten retos relacionados al poco
avance y cumplimiento en el resto de funciones asignadas en el A.F., pues no lograr
pasar del esclarecimiento a la judicializacion y desmantelamiento de las
organizaciones criminales, seria Unicamente un cumplimiento parcial del
compromiso establecido en el A.F., y no permitiria ni el esclarecimiento completo de
los casos, ni alcanzar el objetivo de desmantelar estas organizaciones, que
representan el principal obstaculo para la implementacion del A.F.

Una de las organizaciones que constituyen la ST, CERAC ha registrado el asesinato
de 291 excombatientes en proceso de reincorporacion desde la firma del A.F (datos
al 20 de septiembre de 2021), incluidas ocho mujeres. El 70% de los homicidios de
excombatientes se han concentrado en las zonas PDET (204 de 291). Estas zonas
tienen una alta concentraciéon de presencia violenta entre grupos armados como el
ELN, Clan del Golfo, Los Pelusos y grupos pos-FARC entre otros, que se disputan
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el control de rentas criminales derivadas del narcotrafico, extorsion y la mineria
ilegal.

La situacion de inseguridad para los excombatientes se ha materializado en los
delitos de homicidios, amenazas, tentativas de homicidio y desapariciones forzadas,
lo que representa un riesgo para el proceso de reincorporacion en el corto, mediano
y largo plazo. No garantizar la proteccion de los excombatientes impacta la
implementacion del A.F., y representa un riesgo para la consolidacion del transito a
la vida civil ante la posibilidad de que puedan desertar del proceso o prefieran
regresar a la clandestinidad.

El Punto 4 del Acuerdo Final —A.F.— sienta las bases para “construir una solucion
conjunta e integral al problema de las drogas ilicitas” (A.F., 2016, Punto 4, pag. 99)
por lo cual promueve una vision que dé un tratamiento diferenciado a los fenébmenos
de produccion, consumo y comercializacion de drogas ilicitas (A.F., 2016,
Introduccion, pag.8). Este punto esta subdividido en cuatro temas: (i) Programas de
Sustitucion de Cultivos de Uso llicito y Planes Integrales de Desarrollo Alternativo
con participacion de las comunidades; (ii) Programa Nacional de Intervencion
Integral frente al Consumo de Drogas llicitas; (iii) Solucion al fenbmeno de
produccién y comercializacién de narcéticos; y (iv) Accion integral contra las minas
antipersonal.

En cuanto al compromiso de los Programas de Sustitucion de Cultivos de Uso
llicito y Planes Integrales de Desarrollo Alternativo con participacion de las
comunidades, los principales logros tras cinco afios de implementacion del A.F. se
concentran en: (i) el cumplimiento del 98% del levantamiento de los cultivos de uso
ilicito por parte de las familias que suscribieron acuerdos individuales del PNIS; y
(ii) en la generacion de oportunidades laborales para recolectores y recolectoras
quienes fueron empleados en la ejecucion de obras de infraestructura comunitaria
y mejoramiento ambiental, con garantias laborales de afiliacion al Sistema General
de Seguridad Social. Ademas, los recolectores iniciaron cursos de formacion
técnica a través del SENA para el desarrollo de nuevas competencias laborales y
capacidades para el desempefio de nuevos oficios y; (iii) en los componentes de
Asistencia Alimentaria Inmediata, proyectos de autosostenimiento y seguridad
alimentaria, y Asistencia técnica del PAI familiar.

Para preservar lo alcanzado hasta el momento en materia de sustitucion, la ST
resalta la importancia de superar los retrasos registrados en los compromisos del
PAI comunitario que comenzaron con un rezago de tres afios y a la fecha, no tienen
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avances significativos. La ST también resalta que es importante culminar la totalidad
de los compromisos del PAI familiar, acelerando la elaboracion de los proyectos
productivos y de autosostenimiento para evitar que cuando cesen los pagos de la
Asistencia Alimentaria Inmediata, las familias queden en situacion de vulnerabilidad
por la caida en sus ingresos y consideren la resiembra. Por otro lado, la ST identifica
la necesidad de acelerar la implementacion de los PISDA, los cuales se formularon
tres aflos después de la firma del Acuerdo Final y solo han comenzado su
implementacion en ocho de 52 municipios que conforman el PNIS.

Por otro lado, persisten los riesgos de seguridad en los municipios PNIS, lo que, a
criterio de esta ST, obstaculiza las labores de sustitucién y verificacion de los
cultivos, pues pone en riesgo la vida de los involucrados con el PNIS, ya sean lideres
que lo promuevan, técnicos de apoyo al programa o beneficiarios. Ademas, este
aspecto que retrasa la verificacion del levantamiento de los cultivos puede poner en
situacién de inseguridad econdmica y alimentaria a las familias inscritas, ya que
algunos de los beneficios del PNIS a los que tienen derecho, son secuenciales y
dependen de la verificacion del levantamiento. Asi mismo, otro retraso que esta ST
identifica como un riesgo, ya que pone en inseguridad juridica a quienes se han
acogido al PNIS, es el del tratamiento penal diferenciado para cultivadores, que, a
la fecha, no se ha establecido a pesar de los diversos esfuerzos legales que se han
tramitado. Finalmente, también es prioritario para la ST que se transversalice el
enfoque de género del PNIS, ya que el protocolo para hacerlo fue desarrollado hasta
el 2021 (cuatro afios después del comienzo del PNIS), por lo que el alcance a esta
fecha seré& reducido.

Por otra parte, los principales logros y avances en los compromisos asociados a
la prevencién del consumo de drogas ilicitas e intervencion integral de los
consumidores, estuvieron relacionados con la revision y ajuste participativo de la
politica publica (A.F. 4.2.1.3) con la puesta en marcha de la Politica Nacional de
Salud Mental (2018), orientada a prevenir y reducir el consumo de sustancias
psicoactivas, y la Politica Integral para la Prevenciéon y Atencion del Consumo de
Sustancias Psicoactivas (2019). No obstante, la ST identificé que la expedicién de
estas politicas no son acciones suficientes para cumplir con lo estipulado en el A.F.,
debido a que estas no incluyen focalizacion etaria, por sexo, condicion
socioecondmica y ubicacion geografica, ademas, para su realizacion no fue creada
la instancia nacional con representantes de las autoridades con competencia en el
tema, instituciones cientificas, centros especializados, entre otros, como lo
establece el A.F.
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En este orden de ideas, para preservar lo alcanzado hasta el momento, es prioritario
para la ST que se avance en los siguientes compromisos rezagados: primero,
prevenir la estigmatizacion de los consumidores y las consumidoras (A.F. 4.2.1.4),
aprobando el documento de lineamientos para eliminar el estigma y la
discriminacion hacia personas que consumen sustancias psicoactivas, con enfoque
de género y LGBTI, que tiene mas de dos afios de retraso en su formulacién segun
el PMI; y segundo, fortalecer el seguimiento a las acciones territoriales que se
realicen en el marco de la Politica Nacional de Salud Mental y la Politica Integral de
Prevencion y Atencion al Consumo de Sustancias Psicoactivas.

Por dltimo, la ST ve como un riesgo para la sostenibilidad de los avances y para el
completo desarrollo de la implementacion de este subtema, que a la fecha no se
conozcan avances respecto a la creacion e implementacion de un Sistema Nacional
de Atencion al Consumidor de Drogas llicitas. Dicho compromiso, debia ser
cumplido en 2019 con la expedicion del Acto administrativo de creacion del Sistema,
sin embargo, el Proyecto de Ley presentado en 2019 para este fin, fue archivado.

Frente a la Solucién al fendmeno de produccion y comercializacion de
narcoticos, a 5 afos de la firma del A.F., la ST encontré que el principal logro para
la Solucién al fendbmeno de produccion y comercializacion de narcéticos es la
aprobacion del Plan Nacional de Politica Criminal que espera promover la
alternatividad penal, como la disminucién del uso de la detencion preventiva y
establecer rutas de reinsercién a la vida en sociedad de las personas que han
cumplido con sus condenas. También se adelant6 la formulacién de un proyecto
para el fortalecimiento de la territorializacion de la politica criminal contra el crimen
organizado.

La ST reconoce los avances en la estrategia para fortalecer las capacidades de
vigilancia y control a insumos y precursores quimicos con la participacion del sector
privado y que incluso tuvo incidencia internacional. Ademas de diversos esfuerzos
internacionales como la Estrategia Subregional para mejorar la interdiccion del
trafico de drogas y precursores quimicos, con el acompafamiento de la Oficina de
las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito y el financiamiento del Departamento
de Asuntos Economicos y Sociales de esa organizacion.

Respecto a la Accion Integral contra las minas antipersonal, tras cinco afos de
la implementacion del A.F. la ST reporta el logro en la descontaminacién de este
tipo de artefactos por cuenta de la cooperativa de excombatientes de las ex FARC-
EP para el desminado humanitario ‘Humanicemos DH’ que entregd los primeros
metros cuadrados intervenidos manualmente en el resguardo indigena El Cedrito,
de la comunidad Embera Chami. Sin embargo, la ST evidencia como principal
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riesgo de implementacion del A.F. el aumento en el nUmero de victimas, la posible
expansion del uso de estos artefactos a nuevos territorios, y la persistencia de su
instalacion por parte de grupos armados.

El Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacion y No Repeticion —SIVIJRNR-
esta conformado por la Comision para el Esclarecimiento de la Verdad —CEV-, la
Unidad de Busqueda de Personas dadas por Desaparecidas —UBPD- vy la
Jurisdiccion Especial para la Paz —JEP—, asi como por las Medidas de Reparacion
Integral a las victimas del conflicto armado y los Compromisos y Garantias en
Derechos Humanos —-DDHH-.

En este 10° informe la ST presenta un andlisis retrospectivo y prospectivo de la
implementacion del Sistema, identificando sus principales logros y su relevancia, los
mecanismos para preservarlos y los posibles riesgos y afectaciones a los derechos
de verdad, justicia, reparacion y no repeticion en caso de detenerse el avance de
estos logros o de posponer compromisos necesarios para la construccion de una
paz estable y duradera. Es importante sefialar que el SIVIJRNR continda
desarrollando su labor de manera sostenida a pesar de varios elementos de
contexto como las restricciones sanitarias por la pandemia, las constantes
violaciones a los DDHH en diversos territorios del pais y los ataques permanentes
al desarrollo e integridad de sus actividades por parte de los detractores del proceso
de paz.

La implementacién del SIVJRNR se convierte en la oportunidad mas robusta que
ha tenido Colombia hasta el momento para avanzar en la realizacion de los
derechos de las victimas en el marco de un proceso de paz y la reincorporacion a
la vida civil de los miembros de la antigua guerrilla de las FARC, trascendiendo la
mera dejacidbn de armas (la paz negativa), avanzando hacia formas mas
democréticas en diversos ambitos de la vida nacional (la paz positiva). En este
sentido, la ST destaca como un logro central, el equilibrio obtenido mediante la
creacion de este modelo de justicia transicional entre los derechos de las victimas
y la seguridad juridica de los responsables. Logro que requiere ser preservado
manteniendo la estructura normativa e institucional de las tres nuevas entidades, la
destinacion de los recursos adecuados para su funcionamiento y el establecimiento
de procesos armoénicos de trabajo entre las entidades del Sistema y las demas
entidades del Estado, con pleno reconocimiento de su autonomia e independencia.

Un tema estratégico es el derecho a la verdad sobre lo acaecido en el conflicto
armado, lo cual es crucial para las victimas, al conocer los factores de fondo que
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causaron los hechos victimizantes, asi como la aceptacion de responsabilidades de
quienes estan comprometidos con ellos, coadyuvando asi al avance de procesos
de convivencia y reconciliacion. Para el Estado y la sociedad, entender lo que
posibilitd y alenté los altos grados de violencia, es un paso indispensable para
comenzar a realizar los cambios estructurales y contextuales necesarios para evitar
la repeticion de los hechos violentos.

En el quehacer de la CEV, la ST destaca particularmente dos logros: la construccion
y desarrollo de un proceso metodoldgico y social para el esclarecimiento de la
verdad y la realizacion de acciones tendientes al reconocimiento individual y
colectivo de responsabilidades por parte de actores del conflicto. Ello ha implicado
el desarrollo de mecanismos de participacion, trabajo territorial y diferencial, asi
como una estrategia de visibilizacion y colaboracidén con organizaciones sociales en
todo el pais. Se espera que estos esfuerzos de la CEV se vean materializados en
el Informe Final y sus recomendaciones, los cuales seran publicados en el mes de
junio de 2022 y socializados en los dos siguientes meses, fecha en la que se vence
la extension del mandato aprobado recientemente por la Corte Constitucional.

A juicio de la ST hay algunos aspectos que pueden incidir en el alcance del informe
y gue es necesario atender: i) contar a tiempo y en debida forma con toda la
informacion solicitada por la CEV a las diferentes entidades del Estado para cumplir
con su objetivo de esclarecimiento; ii) lograr un informe con el rigor requerido pero
con medios muy didacticos para los diversos publicos, en particular, para las
victimas y las comunidades mas afectadas por el conflicto armado, acompafiado de
una estrategia pedagdgica que permita generar apropiacion social e interés de la
ciudadania, mas alla de los actores politicos centrales; iii) desarrollar
adecuadamente las recomendaciones que expida la Comision al término de su
mandato, mediante la Comision de Seguimiento prevista, con los recursos humanos
y financieros necesarios para cumplir el mandato; iv) incluir, en las
recomendaciones ya identificadas tematicamente, las propuestas de reforma a las
entidades y las politicas que generaron o permitieron la violencia, y contribuyan a la
creacion de estrategias para superar los factores estructurales y coyunturales que
causaron o facilitaron el surgimiento y mantenimiento del conflicto armado en el
pais.

Un asunto de la mayor importancia es evitar la instrumentalizacion de los resultados
del informe en el contexto electoral o para alimentar el clima de violencia a la
conveniencia de los diversos actores inmersos en ella.

El segundo tema estratégico es el derecho a conocer el paradero de las
personas dadas por desaparecidas en el marco del conflicto, ya sea por
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desaparicion forzada, por secuestro de personas y de las que no se tuvo mas
conocimiento, también los combatientes regulares e irregulares a los que se les
perdiéo el rastro (miembros de grupos que desaparecieron en medio de las
hostilidades y personas menores de edad a quienes, tras unirse a grupos ilegales
armados (reclutamiento ilicito), lo cual permite una vision mas comprehensiva del
fenémeno, de la profundidad y complejidad del dafio causado.

A juicio de la ST el logro principal es la elaboracion del Plan Nacional de Busqueda
y la puesta en marcha de varios Planes Regionales de Busqueda por parte de la
UBPD. EIl primero, se convierte en el documento mas desarrollado hasta el
momento para avanzar en la busqueda de personas desaparecidas en el pais y, los
segundos, comienzan a concretar los procesos de busqueda en los territorios. No
obstante, la ST recomienda la pronta operativizacion del PNB que permita la
identificacion de actividades, cronogramas, responsables y recursos, la ampliacion
del numero y el alcance de nuevos planes regionales de busqueda, el
fortalecimiento de la estrategia de participacion de los buscadores y familiares y el
seguimiento a la efectividad de los Pactos regionales para la busqueda. No menos
importante es implementar una estrategia para la proteccion de lugares donde se
presume hay cuerpos de personas desaparecidas, para que se evite su deterioro,
desaparicion o la alteracion de lugares y terrenos para la busqueda a nivel nacional
y regional.

El derecho a la justicia es el tercer tema estratégico, el cual se asigno a la JEP
con la misién de dar cuenta del derecho a la justicia de las victimas y el deber del
Estado de juzgar y sancionar a los responsables de graves crimenes.

En esta materia la ST destaca especialmente dos logros. i) la estructuracion de un
modelo restaurativo de justicia transicional, que busca el equilibrio entre la
realizacion de los derechos de las victimas, la seguridad juridica y la participacion
politica de los responsables en el marco de un sistema integral que atienda los
derechos de las victimas a la verdad y a la reparacion, y contribuya a crear las
condiciones para la convivencia y la reconciliacion acorde con el espiritu del A.F.
Todo ello basado en la utilizacién de criterios de priorizacion, una metodologia de
patrones de macro criminalidad y la sancion de los maximos responsables, que le
ha permitido a la JEP comenzar a emitir decisiones de fondo. ii) la expedicion de
medidas cautelares como un mecanismo idoneo, agil y efectivo para salvaguardar
los derechos de las victimas en el marco del mandato de la jurisdiccion.

Esta metodologia estd permitiendo evidenciar los vasos comunicantes entre los
macro casos, aln en situaciones producidas en épocas Y territorios muy distantes,
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lo cual amplia el conocimiento que se tiene del conflicto armado y aporta a una
mayor verdad de lo sucedido en estas décadas violentas.

La ST considera que es necesario presentar avances en decisiones de fondo sobre
los macro casos, especialmente, mediante sentencias restaurativas, trabajar en la
apertura de nuevos macro casos, mantener y fortalecer los mecanismos de
participacion de las victimas en todos los momentos del proceso judicial, la
expedicion de resoluciones de conclusion y la imposicion de sanciones propias, y la
terminacion de los casos de exmiembros de FARC que contindan privados de la
libertad, entre otros aspectos. No menos importante es evitar cualquier alteracion a
los cimientos estructurales de este modelo de justicia restaurativa, pues iria en
detrimento de los derechos de las victimas a la verdad, la justicia y la reparacion
integral y debilitaria de forma sensible el proceso de reincorporacion y seguridad
juridica de los exmiembros de FARC, los militares y los terceros civiles voluntarios
comparecientes ante la JEP.

Frente al derecho a la reparacién integral, hay que sefialar que es un deber del
Estado y un derecho de las victimas afectadas por las infracciones al DIH y las
violaciones a los Derechos Humanos en el marco de un conflicto armado. La Ley
1448 de 2011 permiti6 que el Estado colombiano reconociera la existencia del
conflicto armado y visibilizé y dignificé a las victimas que en ese momento no
superaban los 3 millones, y que hoy ya hay un reconocimiento cercano a los 9
millones de victimas. La ST sefiala la reciente ampliacion en 10 afios del marco
normativo de ésta y la reconoce como una oportunidad significativa para superar las
dificultades en torno a la ejecucion de la politica publica y la posibilidad de garantizar
Su cobertura a nivel nacional. Sin embargo, advierte que solo adelantando un
proceso participativo de adecuacion a lo establecido en el A.F. y con una proyeccién
presupuestal que responda a las necesidades de la politica en los préximos 10 afios,
es posible asegurar que contribuya de manera efectiva a la convivencia, la no
repeticion y la reconciliacion.

Para la materializacién de este logro la ST recomienda la articulacion entre el
SNARIV, el SIVIRNR y entidades nacionales y territoriales y el cumplimiento de las
metas establecidas en los demas componentes de la politica publica, entre estos:
la reparacion colectiva, la rehabilitacion psicosocial, los retornos y reubicaciones,
las medidas de restitucion de tierra y la entrega de bienes de FARC. Ignorar estos
elementos, no solo desconoceria los acuerdos pactados en el A.F., sino que
ademas disminuiria la posibilidad de reparar a las victimas integralmente y ampliaria
las posibilidades de nuevas victimizaciones. La ST considera que es necesario
reconocer la transversalidad de la reparacion como una forma no sélo de reparar
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afectaciones producidas por el conflicto, sino como una forma de crear condiciones
para el goce efectivo de los derechos de toda la ciudadania. Igualmente, dado que
aun se encuentran pendientes numerosos compromisos y un volumen ingente de
personas por reparar, en especial en restitucion de tierras y en reparacion colectiva,
la reforma a la Ley se hace necesaria para cumplir con estos objetivos y atender a
lo establecido en el A.F.

Finalmente, en relacion con los compromisos de promocion, respeto y garantia
de los derechos humanos, la ST destaca la creacion de la Comision Asesora en
Derechos Humanos y Paz, con lo cual se amplia la oportunidad para que la sociedad
civil plantee recomendaciones relevantes sobre derechos humanos y paz. Mediante
la participacion de los diferentes sectores sociales que hacen parte de la comision,
y la consideracién de las recomendaciones que surjan de su trabajo, es posible
mantener en el tiempo los avances alcanzados. Por otro lado, la ST reconoce los
esfuerzos para la construccion del PNADDHH, pero advierte que la falta de
concrecion y puesta en marcha del Plan debilita ain mas la respuesta del Estado
en esta materia y limita las garantias de no repeticién en el pais. La creacién y
puesta en marcha de una politica publica robusta e integral de DDHH generara las
garantias de no repeticion indispensables en este momento en el pais.

Este Punto estipula las medidas necesarias para contribuir a la implementacién del
A.F., incluyendo los mecanismos de seguimiento, impulso y verificacion. Uno de los
avances mas importantes en la implementacion de este punto fue la instalacion en
2016 de la Comision de Seguimiento, Impulso y Verificacion —CSIVI—, mecanismo
encargado de resolver diferencias entre las partes, realizar el seguimiento a los
componentes del A.F., verificar su cumplimiento, e impulsar su implementacion.
Desde su puesta en marcha, esta instancia ha generado controversias entre las
partes que la componen por el cumplimiento limitado de sus funciones y su
desempefio en el proceso de seguimiento, impulso y verificacion de la
implementacion; dado que la CSIVI ha mostrado ser un mecanismo util, las falencias
en su desempefio impactan negativamente el alcance y potencial que tiene en la
implementacion y representan un riesgo para su continuidad.

Con respecto al Plan Marco de Implementacion —PMI—, la ST resalta que su
aprobacion representd un logro para la materializacién de las politicas publicas que
permiten la implementacién del A.F., pues de los 507 indicadores previstos para el
cumplimiento de los seis puntos, 61 indicadores ya se encuentran finalizados y 455
se mantienen vigentes. Asi mismo, de los 76 compromisos que deben estar

cumplidos para el cuatrienio 2019-2022, el Gobierno de Ivan Duque ya cumplié 9 y
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el resto ya estan en planeacién para su finalizacion. Pese a estos avances, la ST
reitera que la aprobacion de su version final no resolvié algunas preocupaciones de
los diferentes sectores de la sociedad y aunque el A.F. establece que este
documento sera revisado anualmente por la CSIVI para realizar ajustes, este
documento no ha sido revisado desde su aprobacion lo que representa un riesgo
para el cumplimiento integral de lo acordado.

En cuanto al Sistema Integrado de Informacién y medidas para la transparencia, la
ST reconoce la creacién y puesta en marcha del Sistema Integrado de Informacién
para el Posconflicto —SIIPO— asi como el avance en el desarrollo de modulos
especificos para facilitar el seguimiento a la implementacién. Pese a esto, persisten
dificultades que limitan el seguimiento completo a la implementacion del A.F. asi
como en la transparencia del proceso, por ejemplo, destaca el hecho de que no
haya disponibilidad del 100% de las fichas técnicas cargadas.

Frente a los Mecanismos Internacionales de Verificacion, no se han presentado
muchos logros o cambios significativos en el estado de la implementacion, y a lo
largo de los cinco afios, estos han operado en los términos establecidos casi en su
totalidad, como lo han hecho la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos -OACNUDH- y la Mision Politica de Verificacion
de las Naciones Unidas, que han cumplido con las labores establecidas. Ademas,
uno de los principales logros en este aspecto es que la Mision de Verificacidon de la
ONU extendié su mandato hasta el 31 de octubre del 2021. La ST considera que es
necesario fortalecer los distintos Mecanismos Internacionales de Verificacion para
impulsar y robustecer la confianza de la comunidad internacional y de las
comunidades locales con respecto a la implementacion del A.F.

En cuanto al Componente de Acompafiamiento Internacional, desde el inicio de
la implementacién del A.F. este componente presentd pocos avances y varios
retrasos segun el cronograma. En el 2017 se hizo la entrega del protocolo para el
funcionamiento de este componente, la CSIVI instalé las 11 mesas de trabajo y
hasta el 2018 se presenté la Hoja de Ruta que especificaba los lineamientos del
componente, sin embargo, después de eso no hubo cambios significativos. Cinco
afos después, El CEDIPO (2021) sefialé que este componente no ha sido activado
y el SIIPO no presenta ningun avance en el indicador que se encarga de revisar
este subtema del A.F. Ademas, la CPEC afirma que estas mesas no se volvieron a
convocar debido a que la relacion entre acompafantes e interlocutores se ha dado
de manera directa; por ende, este subtema no ha presentado logros significativos,
lo que implica un riesgo, ya que no se esta implementando lo pactado en el punto
6.4 del A.F.
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Por otra parte, con respecto a las Herramientas de Difusién y Comunicacion,
este subtema ha presentado un avance significativo dentro de los tiempos
establecidos y con correspondencia total a lo estipulado. En cuanto a los logros, se
han inaugurado 11 de las 20 Emisoras de Paz que se deben poner en
funcionamiento hasta el 2026, ademas, la emisora de Mesetas, Meta, ya fue
aprobada para ser inaugurada. Por otro lado, en febrero del 2021, la RTVC present6
la cartilla “Ondas de paz: radio para todas las voces de las regiones”, con la cual se
construyé una guia para crear contenido y narrar historias por medio de la radio,
con la que se capacitaron 80 personas en Fonseca (Guajira), San Jacinto, (Bolivar),
ltuango (Antioquia), Chaparral (Tolima) y Convencion (Norte de Santander). Por otro
lado, el compromiso con respecto al espacio de television institucional se cumplié
en su totalidad, ya que el programa Mimbre se transmitié ininterrumpidamente
durante los dos afios establecidos en el A.F. Por ultimo, las estrategias de difusion
con nuevas herramientas a traves de las redes sociales sobre la implementacion
del A.F., cumplieron con las metas establecidas en 2019 y 2020.

Con respecto a las Prioridades para la Implementacion Normativa, estas se
mantienen en un incumplimiento en la implementacion, y a la fecha de este informe,
10 de las 24 prioridades establecidas en el A.F. todavia presentan tramites
pendientes o que inclusive no han iniciado ningun tipo de tramite. Esto representa
un riesgo para la implementacién de otros puntos del A.F., ya que esas prioridades
son la base juridica para poner en marcha otros asuntos pactados. A la fecha, la
Reforma Rural Integral es el punto del A.F. que presenta mayor retraso con respecto
a las normas que necesita para funcionar. Sin embargo, la ST destaca un logro en
este subtema, pues el 25 de agosto del 2021, el Congreso finalmente promulgoé el
Acto Legislativo “Por medio del cual se crean 16 circunscripciones especiales de
paz para la Cadmara de Representantes en los periodos 2022-2026 y 2026-2030".
La ST reitera la importancia de que el Gobierno Nacional establezca una agenda
legislativa que incluya la implementacién normativa que sigue pendiente.

Sobre el compromiso de financiacion, se evidencia que si bien los recursos han
tenido un crecimiento anual promedio de 5% desde la firma del A.F, en ningun afo
se ha cumplido con lo proyectado en el MFMP y a este ritmo de ejecucion, la
implementacion tomaria un total de 26 afos, es decir, 11 afios mas de lo previsto.

En este orden de ideas, la ST resalta como principales logros de esta seccion que:
(i) el PGN ha cumplido y superado la meta de financiamiento del MFMP, siendo asi,
la principal fuente de financiacion del A.F. tal y como lo establece el PMI, ademas,
es posible hacer seguimiento de estos recursos a través del Trazador Presupuestal
para la Paz. Para preservar estos logros, la ST resalta la importancia de presentar
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publicamente el anexo del Trazador en la Ley aprobada del presupuesto, incluir un
marcador de paz en el SIIF Nacion, y hacer mas preciso el seguimiento a los
recursos; Y ii), El mecanismo de Obras por impuestos ha dinamizado la participacion
de los privados en la implementacion, contribuyendo a focalizar las obras para los
PDET y las ZOMAC. Para preservar los logros alcanzados en este mecanismo, la
Contraloria (2021) recalca la importancia del seguimiento fisico y financiero de las
obras ejecutadas para disminuir el riesgo de pérdida de estos recursos publicos; iii)
La cooperacion internacional ha tenido una participacion mayor a la proyectada en
el PMI, no obstante, los recursos financiados por esta fuente han disminuido en los
altimos afios, por lo que la ST ve importante para preservar el logro, dinamizar
nuevamente la participacion de la cooperacion.

Respecto al udltimo punto, los principales riesgos de financiacion encontrados
fueron: (i) desfinanciacion de la implementacion por la falta de las reformas y los
lineamientos para habilitar los recursos provenientes del SGP y las entidades
territoriales; (ii) poca claridad acerca de como algunos de los proyectos financiados
reportados en el Trazador de Paz, contribuyen a la implementacién del A.F. La ST
resalta que varios proyectos responden a la oferta usual de inversion social del
gobierno y no se hace explicito de qué manera son consistentes con el A.F. y (iii)
Atomizacion de recursos, falta de pertinencia con el A.F. y debilidad en la
focalizacion de los recursos financiados por medio del OCAD Paz (CGR, 2021), para
lo cual la Contraloria menciona que es prioritario hacer una revision de los criterios
de focalizacién y de la pertinencia de los proyectos que se financian por medio de
este 6rgano.

Al igual que desde el 7°. Informe, en este décimo informe la Secretaria Técnica da
continuidad a la verificacion territorial de la implementacion del Acuerdo Final —A.F.
— en las tres subregiones PDET priorizadas: Catatumbo, Sur de Cérdoba y Pacifico
Medio.

En este Décimo Informe la Secretaria Técnica continla la verificacion de la
implementacion, con un analisis retrospectivo y prospectivo, de los compromisos en
las tres subregiones priorizadas: Catatumbo, Sur de Cérdoba y Pacifico Medio. Al
igual que el informe general, los logros en la implementacion, asi como su
relevancia, las medidas necesarias y los riesgos para la sostenibilidad de lo
acordado, también seran presentados en este informe territorial.
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La ST definié dos temas estratégicos para el desarrollo de la RRI en los tres
territorios: i) el acceso y la formalizacion de tierra y ii) los Programas de Desarrollo
con Enfoque Territorial -PDET—-. Para ello, se presentan los avances en la
conformacion del Fondo de Tierras, la puesta en marcha de los mecanismos de
formalizacion previstos por el A.F. y los logros en los PDET.

El informe analiza como en Catatumbo, Sur de Cérdoba y Pacifico Medio el acceso
a la tierra se ha caracterizado por un bajo nimero de predios ingresados al Fondo
de Tierras y una baja implementacién de procesos de mayor alcance para su
formalizacion. Esto ha permitido que la transformacion integral y articulada a
mediano plazo de los territorios rurales, no haya despegado y siga en riesgo en las
distintas subregiones. Para la estrategia de ordenamiento social de la propiedad
rural, establecida en el Decreto Ley 902 de 2017, se requiere una actuacion
institucional por oferta, que tampoco presenta mayores avances: Catatumbo y
Pacifico Medio aun no estan priorizados para el desarrollo de estos planes.
Montelibano, Puerto Libertador, San José de Uré y Valencia -municipios del Sur de
Cérdoba- ya han finalizado su formulacion, lo cual es una buena base para avanzar
en los procesos de formalizacion, sin que a la fecha se informe de ningun predio
privado formalizado en la subregién.

En el seguimiento al acceso a tierras este informe también aborda, la actualizacion
del Catastro Multipropdsito, sin encontrar avances en la actualizacion en ninguno
de los municipios de la subregion y solamente Sardinata se encuentra entre los 143
municipios priorizados con financiacién de USAID e inicio programado para 2022.

Otro aspecto que se examina es la vinculacion de las iniciativas de los Planes de
Accion para la Transformacién Regional —PATR— con acciones de gestion y
estructuracion de proyectos en las subregiones priorizadas. ElI Catatumbo es la
Unica subregion que tiene un proyecto de inversién relevante de 110 iniciativas del
pilar de Ordenamiento social de la propiedad rural y uso del suelo en los PATR en
este territorio (33 con ruta de implementacion definida). Resulta necesario, de esta
manera, avanzar en el desarrollo de las iniciativas PDET de este pilar,
especialmente, aquellas que la HRU defini6 como detonantes o dinamizadoras,
pues es una accion fundamental en el corto plazo, si se quiere buscar el despegue
del desarrollo productivo rural.

El segundo tema estratégico para la RRI en los tres territorios es el de los PDET.
En este informe, Catatumbo sigue presentando el mayor desarrollo de obras y
proyectos a través de los mecanismos principales de financiacion, 137 en total.

Pacifico Medio, no registra obras PDET, ni Obras por impuestos y ningun proyecto
financiado por OCAD Paz. La particularidad del desarrollo de este PDET es el grupo
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representativo de organizaciones y pueblos étnicos que deben participar, lo cual
implica una serie de retos alrededor de la implementacion: la garantia reforzada
para la participacion y la aplicacion de las salvaguardas étnicas. En este sentido, la
ST destaca que el avance en la consolidacion del MEC es crucial y que este, junto
con los grupos motor, han de participar activamente del proceso de construccion de
la HRU y de las demas acciones de priorizacion y estructuracion de proyectos para
esta subregion.

Como ya se ha mencionado en otros informes, para la ST, la publicacion de la HRU
del Catatumbo y Sur de Cordoba es un avance relevante porgue constituye un
instrumento guia para la implementacion de las iniciativas, pese a que la
participacion social ha sido mas limitada que en el proceso de planificacion del
PATR. Su construccion participativa le otorga legitimidad y, la suma de las iniciativas
es una guia relevante para el disefio e implementacion de politicas publicas para
las areas rurales, con las particularidades propias de cada territorio.

Con el &nimo de preservar este logro es necesario que el PATR se siga viendo
reflejado en los planes de desarrollo del nivel territorial en los siguientes ejercicios
de planeacion, asi como continuar de forma decidida en el fortalecimiento de la
institucionalidad local mas alld de la gerencia y estructuraciéon de proyectos,
promoviendo mayores capacidades para responder a las demandas sociales y para
el desarrollo de los enfoques étnico, reparador y de género del A.F. De la misma
forma, es indispensable recuperar la alta participacion del proceso de planificacion
para todo el proceso de implementacion PDET. En esto, la oportunidad de revision
y actualizacion de los PATR, a los cinco afios de su firma y de acuerdo con los
términos del Cap. 1, art. 5, del Decreto Ley 893 de 2017, es un escenario central
para promover dicha participacion.

En este décimo informe territorial la ST presenta el analisis del estado de dos temas
estratégicos: i) las garantias de seguridad para el ejercicio de la politica en el
territorio junto con la persistencia de la violencia que pone en riesgo la
implementacion del A.F y la construccion de la paz territorial. ii) los mecanismos
democraticos de participacion ciudadana, en especial, las garantias para la
reconciliacion, convivencia y tolerancia y la no estigmatizacion en los territorios, a
través de la creacion y puesta en marcha de los Consejos Territoriales de Paz
Convivencia y Reconciliacion —CTPRC- y de la recientemente aprobadas
Circunscripciones Transitorias Especiales de Paz —-CTEP-
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En lo correspondiente a las condiciones de inseguridad y, en concordancia con el
informe general, contindan presentandose riesgos en las garantias para el ejercicio
de la participacion politica, lo cual causa grandes preocupaciones a la ST respecto
a la implementacion y de cara al escenario electoral del proximo afo.

Este informe territorial presenta los riesgos y el complejo escenario para las
garantias de seguridad en las tres subregiones PDET, lo cual, entre otros aspectos,
esta relacionado con los escasos resultados de las medidas adoptadas por el
Gobierno nacional, la dispersion en su implementacion, el limitado funcionamiento
del SISEP, asi como la persistencia de una concepcion principalmente militarista de
la seguridad que no se corresponde con el enfoque de seguridad humana
establecido en el A.F.

En mayor medida en Catatumbo, pero también en Pacifico Medio y en Sur de
Codrdoba, hay alertas sobre la posible injerencia de actores armados en las proximas
elecciones, poniendo en riesgo la participacion ciudadana en las urnas afectando la
apertura democratica. De igual forma, el control territorial de los grupos armados
en alerta sobre la necesidad de avanzar en materia de garantias de seguridad, con
el fin de garantizar la participacion en las CTEP.

Con respecto a los compromisos para promover una mayor participacion (2.2.4), el
informe destaca como logro, la puesta en marcha de los Consejos Territoriales de
Paz a nivel territorial. Todos los municipios PDET del Catatumbo, Sur de Cérdoba y
Pacifico Medio cuentan con Acuerdos municipales que crean los CTPRC. Sin
embargo, a pesar de estar conformados, las sesiones de trabajo se han visto
afectadas por las condiciones de seguridad. Entre 2020 y lo corrido de 2021, se han
presentado en estas subregiones por lo menos 22 casos de homicidio de personas
lideres (Indepaz, 2021). A su vez, la persistencia de la violencia en estas
subregiones ha propiciado amenazas, confinamiento y desplazamiento forzado, lo
cual afecta la capacidad de participacion de los pobladores (ST, 2021).

Resulta de gran relevancia preservar, para la sostenibilidad de lo acordado, el
fortalecimiento de los Consejos Territoriales de Paz por parte del Consejo Nacional
de Paz y la Oficina del Alto Comisionado para Paz, pues ha resultado fundamental
para generar una mayor coordinacién y comunicacion entre los niveles territoriales
-también nacional- y subsanar algunas fallas propias de estos territorios. Para ello,
se ha disefiado un diagnostico de los Consejos Territoriales complementado con un
plan de formacion a los delegados mediante diplomados y seminarios regionales
virtuales y presenciales. En el Pacifico Medio se destaca que se haya cumplido el
rol de asesoramiento al apoyar al Comité de Paz del Distrito con la visita de la
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Comision de Paz, en febrero de 2021, para discutir la situacion de seguridad que
tiene el municipio.

Para este 10° informe, la ST realizé un ejercicio de analisis sobre el proceso de
reincorporacion politico, econdémico y social, y las garantias de seguridad para los
excombatientes que residen en las tres zonas PDET priorizadas.

En materia de reincorporacion politica, se analizan los alcances de la participacion
politica del partido Comunes en las tres regiones, en donde destaca la eleccion del
Alcalde de Guapi (Cauca) gracias a un movimiento social comunitario y a la coalicion
realizada con este partido, lo que represento la destinacién de un rubro presupuestal
en el Plan de Desarrollo Municipal para impulsar el proceso de reincorporacion. En
las zonas de El Catatumbo y el Sur de Cordoba, la creacion de Mesas
Departamentales y Municipales para el impulso del proceso en cada una de las
regiones representa un avance importante para la implementacion territorial de la
politica publica y el acceso a servicios para los excombatientes en lo econémico y
social.

Frente al proceso de reincorporacién econémico y social, la ST destaca la voluntad
de los excombatientes en continuar en el proceso, a pesar de las carencias y
limitaciones que manifiestan a nivel territorial. Al respecto, el Catatumbo es la Unica
zona PDET que cuenta con un AETCR en Cafo Indio, donde viven 70
excombatientes con sus familias, quienes implementan dos proyectos productivos
colectivos; no obstante, ha de tenerse en cuenta que hay otras 6 NAR ubicadas en
diferentes municipios como El Tarra y San Calixto, donde ha sido posible la creacién
de asociaciones de economia solidaria. En el Pacifico Narifiense y Sur de Cordoba,
si bien la reincorporacion ha sido de caracter individual, los excombatientes se han
asociado para la puesta en marcha de proyectos productivos, algunos con
acompafamiento de la ARN y otros autogestionados.

Finalmente, respecto a las garantias de seguridad, la ST reitera que el deterioro de
las condiciones de seguridad territoriales en Pacifico Medio y en El Catatumbo,
contintan siendo una preocupacion fundamental para la consolidacion del proceso
de reincorporacion de los excombatientes que residen en estas zonas PDET. En
ambos territorios ya se han materializado diferentes casos de agresiones que han
impactado el desarrollo y avance de iniciativas productivas, el trabajo conjunto con
la institucionalidad, y han generado la ruptura de procesos colectivos y, por tanto, el
abandono de proyectos de vida. La ST resalta como un logro que pese a la dificil
situacion de seguridad, los excombatientes se mantengan activos dentro del
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proceso de reincorporacion, sin embargo, no lograr desescalar la violencia asociada
al conflicto en estas zonas, representa un riesgo critico a mediano plazo, que puede
desestabilizar completamente el proceso; en consecuencia, la puesta en marcha de
espacios de seguimiento y el acompafiamiento de la Defensoria del Pueblo a
excombatientes en El Catatumbo, representan buenas practicas que podrian ser
replicadas en el Pacifico Medio. Contraria a esta situacion, el riesgo de seguridad
para los excombatientes en el PDET Sur de Cordoba ha variado, pues cuando
existia el ETCR en Cantagallo, Tierra Alta, este riesgo era alto, y justamente el
deterioro de la seguridad, fue una de las razones principales por las cuales se cerré
definitivamente este espacio; ahora, aunque el riesgo ha disminuido por la dinamica
individual de la reincorporacion, aun esta activo.

En conclusion, el contexto de las tres zonas PDET evidencia que uno de los retos
principales para garantizar la seguridad y proteccion de la poblacion en
reincorporacion, estd en que la institucionalidad realice mayores esfuerzos para
promover espacios y/o estrategias de acompafiamiento y seguimiento a la situacion
de seguridad de los excombatientes, considerando las particularidades territoriales
y del proceso mismo, como la dinamica individual o los colectivos en las NAR.

Para este informe de verificacion, la ST realizé un ejercicio de balance sobre la
implementacion del A.F. de la solucién al problema de drogas ilicitas en la regiéon de
Pacifico Medio, Catatumbo y Sur de Cérdoba y se encontr6 que:

En la regiéon de Pacifico Medio no se firmaron acuerdos individuales de sustitucion
en el marco del PNIS y la ST no conoce si fueron firmados acuerdos colectivos en
el marco de este programa. Respecto a este tema, la ST también resalta que
encontré una ausencia en de la oferta de los nuevos programas de sustitucion para
la regidon. Por ejemplo, la estrategia “Hecho a la Medida” esta contemplada para
implementarse Unicamente en el municipio de Timbiqui, no obstante, la ST encontré
un panorama favorable en el que funcionarios, lideres y religiosos, manifestaron que
la gente esta dispuesta a erradicar si hay proyectos para reemplazar los cultivos de
coca (Funcionario 4 PM, 2021).

Por otra parte, los principales riesgos encontrados para implementar programas de
sustitucion en la region son (i) la falta de inversion y, en los casos donde se logra
acceder a procesos de financiacion, (i) la lentitud en la aprobacion de los recursos
y en la revision por parte del DNP; sobre esto se menciona que en la regién se han
presentado 18 proyectos para ser financiados por medio del OCAD PAZ (incluso
uno que fue presentado como parte de la estrategia Hecho a la Medida), pero a la
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fecha de corte del informe, ninguno habia sido aprobado. Por lo cual, la ST identifica
gue es necesario: (i) aumentar la inversion en la subregion; (ii) facilitar los procesos
para acceder a los mecanismos de financiacion vy (iii) agilizar la revision de las
iniciativas presentadas.

Otro riesgo de suma relevancia para la implementacién de los programas de
sustitucion es la presencia de grupos armados en la region y las disputas que han
surgido entre ellos, producto de la reconfiguracién del conflicto en la subregion.
Ademas la ST advierte que hay una capacidad de accion de la Policia
significativamente limitada en los tres municipios debido a la falta de infraestructura
y herramientas para desarrollar sus labores, como por ejemplo: (i) en ninguno de
los tres municipios la policia cuenta con lanchas para transportarse entre los
municipios o por las zonas rurales que requieren acceso por agua, nhi siquiera la
policia o el ejército que se encuentra en la Isla Gorgona,; (ii) la policia tampoco tiene
disponibilidad de recursos de transporte para dar pronta atencién a los llamados
que ocurren en el casco urbano, situacion que se agrava en zona rural donde no
hay presencia de esta entidad por falta de recursos fisicos para movilizarse
(Funcionario 2 PM, 2021).

En la regién del Catatumbo, la ST evidencié que solo se firmaron acuerdos de
sustitucion en los municipios de Tibu y Sardinata, aun cuando todos los municipios
de esta subregion presentaron afectacién por cultivos ilicitos de 2019 a 2020
(Observatorio de Drogas de Colombia, 2021) y, después de la firma del Acuerdo de
Paz, se evidencié un incremento sostenido del area sembrada en el Catatumbo.
Ademas, hay una baja ejecucién de los componentes del PAI familiar en esta
subregién, aproximadamente el 22% de las familias inscritas en el PNIS han sido
beneficiadas con asistencia alimentaria inmediata, proyectos de seguridad
alimentaria o asistencia técnica para proyectos productivos.

La ST resalta como un logro, para el cumplimiento del compromiso de acuerdos
voluntarios de sustitucién de cultivos (A.F. 4.1), que en la mesa de dialogo del paro
nacional creada en Norte de Santander, el gobernador expresara su voluntad para
crear un modelo propio de sustitucion de cultivos para la region (Lider 1 C, 2021).
Ademas, para preparar esta iniciativa se acordd con varios actores: (i) hacer un
balance del PNIS en un documento diagnéstico de la mano con las comunidades
para ver en qué va esa estrategia en Tibu y Sardinata y con el cual se busca
convocar al consejo estratégico del PNIS, asi como activar las diferentes instancias
y protocolos del A.F para (ii) aportar legitimidad y confianza a los nuevos procesos
de sustitucién; ejemplo de lo anterior es que la gobernacion de Norte de Santander
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se comprometié a financiar una asamblea con 2.000 cocaleros de la region para
gue ellos contribuyan en las decisiones del proceso de sustitucion (Lider 1 C, 2021).

Por otra parte, la ST identifica como principal riesgo para la implementacion de este
punto que la subregion del Catatumbo estd caracterizada por una dinamica de
conflicto en donde grupos al margen de la ley se disputan el control y dominio de la
zona por las economias ilicitas y las rutas de narcotrafico (Procuraduria, 2021).
Situacion que se ve agudizada por la situacion de la frontera con Venezuela que
aumenta problematica social y representa mas recursos humanos para actividades
ilegales (Procuraduria, 2021) tales como la mayor mano de obra para los cultivos
ilicitos, las actividades asociadas al narcotrafico y la explotacion sexual (FIP, 2020).
La ST resalta que en medio de las dificiles condiciones de seguridad han surgido
estrategias como “la Mesa Humanitaria de Construccién de Paz del Catatumbo”, a
partir de la cual surgio6 el “DIH Catatumbero” con lo que se buscd llegar a acuerdos
de minimos vitales con los grupos armados de la regién (Lider 1 C, 2021).

La ST presenta con este informe territorial, a través del derecho a la verdad, a la
justicia y a la reparacion integral de las victimas individuales y colectivas, la
relevancia de los logros alcanzados en la implementacion del Punto 5 a casi un
lustro de la firma del A.F. Para ello, en este informe se hace un analisis retrospectivo
y prospectivo sobre las medidas y las estrategias para resarcir a las victimas y
brindar las condiciones necesarias para evitar la repeticion del conflicto en las
subregiones PDET del Sur de Cordoba, Catatumbo y Pacifico Medio, donde es
posible observar la concrecién de estos avances, los obstaculos y el grado de
satisfaccion de las victimas en el resarcimiento de sus derechos y el
restablecimiento de sus condiciones territoriales de vida.

Las entidades del SIVIJRNR tienen la obligacion de poner al servicio de los territorios
la implementacion de sus mandatos, y hacer posible que las victimas tengan las
condiciones para patrticipar efectivamente en los procesos y beneficiarse de sus
resultados. Por ello, este informe identifica el trabajo que realizado en las tres
subregiones priorizadas, la CEV, la UBPD y la JEP en relacion con los siguientes
temas estratégicos: i) el derecho a la Verdad y la Justicia, ii) el derecho a la
reparacion integral y iii) los compromisos para la promocion, el respeto y la garantia
de los derechos humanos; considerando sus progresos, obstaculos, asi como los
elementos que la ST considera que es importante fortalecer y los riesgos que
existirian en caso de presentarse retrocesos o0 estancamiento en la implementacion.
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En lo correspondiente a los derechos a la Verdad y a la Justicia, el trabajo de las
entidades del SIVIRNR resulta determinante para las victimas y las comunidades.
En el Catatumbo, su presencia activa ha permitido generar relacionamientos con
diferentes organizaciones y victimas y crear un escenario de trabajo colaborativo
con la sociedad civil. En Buenaventura, las entidades suscribieron el ‘Pacto por la
Blsqueda - Buenaventura Territorio de Paz’ con el que esperan concentrar acciones
articuladas en el territorio, considerando sus afectaciones y la persistencia de la
violencia. En ese contexto, la JEP dict6 medidas cautelares para proteger y
preservar el Estero de San Antonio en Buenaventura (JEP, 2021). Al mismo tiempo,
durante los ultimos meses de 2020 y primeros meses de 2021 las tres entidades
realizaron nueve jornadas pedagogicas dirigidas a organizaciones sociales de los
cinco municipios de la subregién del Sur de Coérdoba (JEP Prs-091-2021, 2021).
Avanzar en el esclarecimiento y reconocimiento de las causas que han permitido la
persistencia del conflicto, la dignificacion de los procesos de resistencia, la
investigacion y sancion de los responsables, asi como el uso de medidas
reparadoras, son imperativos para avanzar y dar sostenibilidad los compromisos.

Realizar un andlisis territorial del derecho a la reparacion integral permite revisar las
transformaciones que sufrieron los territorios y sus poblaciones durante el conflicto
armado, establecer los mecanismos mas idéneos de accion, y acudir a herramientas
que les permitan a las instituciones crear responsabilidades conjuntas y
concertadas que respondan a las nuevas dinamicas de los territorios, en procura de
la reconstruccion del tejido social. En este sentido, la ST considera que la reparacion
integral debe darse de forma paralela con un desarrollo social y econémico en
donde se tengan en cuenta las particularidades de los territorios y la participacion
de todos los actores en las regiones.

Respecto a la reparacién integral, la ST destaca -como en pasados informes- la
importancia de fortalecer todos los componentes de la politica para victimas, siendo
la prérroga de la Ley 1448/11 una oportunidad para avanzar en este punto. En
relacion con la reparacién colectiva, si bien algunas comunidades en las regiones,
especialmente en el Catatumbo, destacan los avances en la implementacién de
algunas medidas de los PIRC, aun es importante trabajar en un mayor cumplimiento
de las medidas pactadas. También es imperativo que las entidades responsables
de los diferentes componentes de la reparacion actualicen constantemente la
informacion disponible y reconozcan la relevancia de la participacion de las victimas,
pues también es un factor para el fortalecimiento de la implementacion de la
reparacion porque las necesidades de las victimas son tomadas en un marco de
medidas que contribuyen a la mejora de su calidad de vida y al ejercicio de sus
derechos. Justamente, en el caso de la subregién PDET del Pacifico Medio, el
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acceso Y la poca disponibilidad de informacion han representado un obstaculo para
avanzar en el ejercicio de seguimiento y monitoreo de los procesos de reparacion
integral en la region.

En relacién con la medida de restitucion de tierras, la URT no presenta ni desagrega
informacion acerca de los procesos de restitucion en los municipios de Guapi,
Timbiqui y Lopez de Micay. Sin embargo, en Buenaventura, el total histérico alcanza
las 841 solicitudes presentadas, de las cuales 632 ya cuentan con una decision de
fondo. Por otro lado, en el Sur de Cordoba y Catatumbo al igual que en Pacifico
Medio, se ha presentado la cancelacion de solicitudes habilitadas y de actividades
de la Unidad por condiciones de seguridad en los territorios. Por lo tanto, es
necesario fortalecer las acciones del Estado y mejorar rapidamente las condiciones
de seguridad de estos lugares para ampliar la capacidad de intervencion y
salvaguardar la vida de los funcionarios y de los reclamantes de tierras sin sacrificar
su derecho a la reparacion.

Adicionalmente, es necesario que se fortalezca el acompafamiento tras la
implementacion de las diferentes medidas de reparacién, con el fin de que las
comunidades generen una apropiacion adecuada de los mecanismos Yy
herramientas para la superacion de su condicion de victima, y como una
oportunidad para generar garantias de no repeticion.

El tercer tema estratégico en este informe y dispuesto por el A.F. (5.2):
“Compromisos con la promocion, el respeto y la garantia de los derechos humanos”,
es una obligacion para la proteccion de los derechos humanos, reconociendo
enfoques diferenciales y atendiendo a principios de igualdad y progresividad,
garantizando el goce efectivo de todos los derechos, especialmente en los territorios
mas afectados por el conflicto armado.

La ST destaca la participacion de los departamentos en los 33 talleres regionales
adelantados por la Consejeria Presidencial para los Derechos Humanos y Asuntos
Internacionales para aportar insumos para la construccion del Plan Nacional de
Accion en Derechos Humanos —-PNADDHH-. En las tres subregiones la
participacion fue abordada a nivel departamental. En Catatumbo, fue priorizado el
componente de derechos civiles y politicos, resaltando la necesidad de velar por el
respeto y garantia de los lideres sociales y defensores de derechos humanos. En el
Sur de Cordoba la priorizacion fue del componente de justicia, haciendo hincapié en
la necesidad de fortalecer los canales para el acceso a la justicia, y fortalecer la
institucionalidad publica respecto a los derechos de la poblacion victima del
conflicto. En Pacifico Medio la priorizaciébn departamental (Cauca) apunt6 al
componente de Derecho Internacional Humanitario.
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Materializar los derechos de las victimas en relacion con la verdad, la justicia y la
reparacion en el camino de poner fin al conflicto, constituye una ventana de
oportunidad para construir una paz estable y duradera. Para ello es necesario que
se adopten acciones afirmativas para la garantia plena de los derechos de las
victimas del conflicto, cuidando siempre que haya una participacion efectiva de
ellas, en especial en aquellos territorios que han sido afectados en mayor medida
por el flagelo de la guerra.

En cuanto a las Prioridades para la Implementacion Normativa, el A.F. no
establece una diferenciacién para cada subregion PDET, sin embargo, algunas de
las normas establecidas funcionan en beneficio de estas zonas. Al respecto, dentro
de esas normas que si han sido aprobadas y que representan logros de la
implementacion de este punto del A.F., en enero del 2021 se aprobo la ley 2078 de
2021, la cual amplio la vigencia de la Ley de Victimas por diez afios. Ademas, el 25
de agosto del 2021 el Congreso promulgé el Acto Legislativo “Por medio del cual se
crean 16 circunscripciones especiales de paz para la Cadmara de Representantes
en los periodos 2022-2026 y 2026-2030”, la circunscripcion 4 corresponde al
Catatumbo, la 9 al Pacifico Medio y la 14 al Sur de Cérdoba. Adicionalmente, en la
actual legislatura esta en curso la aprobacion del proyecto de ley S104/21, “Por
medio del cual se desarrolla el Tratamiento Penal Diferenciado para pequefios
agricultores y agricultoras que estén o hayan estado vinculados con el cultivo de
plantaciones de uso ilicito y las actividades derivadas de este, de acuerdo con las
disposiciones del punto 4.1.3.4. del Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto
y la Construccion de una Paz Estable y Duradera y el articulo 5 transitorio del Acto
Legislativo 01 de 2017” y el proyecto de ley 032/21C-142/21S “por medio del cual
se modifica la ley 996 de 2005 -ley de garantias-".

Con respecto a la Verificacion Internacional, el A.F. tampoco presenta un enfoque
diferenciado en cuanto a las subregiones PDET, sin embargo, dentro de este
subtema se encuentra el trabajo realizado por la ST. En ese sentido, uno de los
logros que tiene relacion con las 3 subregiones priorizadas por esta ST: el
Catatumbo, el Pacifico Medio y el Sur de Cordoba, es la realizacion y publicacion
de los tres informes territoriales y los tres seminarios con fines divulgativos,
realizados en el 2021. Por otro lado, en cuanto al Acompafamiento Internacional,
no es posible identificar avances en las zonas PDET, debido a que este componente
no presenta avances desde la firma del A.F. A pesar de esto, las Sesiones
Institucionales realizadas por el Gobierno Nacional en cada zona PDET han sido
espacios de dialogo en los que entidades internacionales han participado para
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encontrar oportunidades de cooperacion. Por otro lado, en cuanto a las
Herramientas de Difusion y Comunicacion, el programa de television Mimbre y las
estrategias de redes sociales no tuvieron un enfoque diferenciado por zonas PDET,
por lo tanto, tampoco hay contenido exclusivo para el Catatumbo, Pacifico Medio o
Sur de Cordoba. Finalmente, en cuanto a las 11 Emisoras de Paz que se han
inaugurado a nivel nacional, lo cual se considera un logro de la implementacion a
nivel general, solo una se encuentra en alguna de estas subregiones PDET y es en
Convencioén, Norte de Santander (Catatumbo). En cuanto al Pacifico Medio y Sur
de Cdrdoba, la situacion es contraria y ni siquiera se ha aprobado la instalacion de
alguna emisora.

Es importante, entonces, procurar una implementacion mas balanceada entre los
diferentes territorios PDET, en especial aquellos mas relegados histéricamente o
gue aun son escenario de conflictos entre actores armados.
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“Hacia un nuevo campo colombiano: Reforma Rural Integral - RRI” (A.F.1) es un
punto central del acuerdo firmado en 2016 entre el Gobierno de Colombia y las
FACR-EP, cuyo contenido establece una serie de compromisos fundamentales para
la construccién de un pais mas equitativo y para el desarrollo de las regiones mas
alejadas y atrasadas del pais. Las dificultades de acceso y formalizacion de la tierra
rural en Colombia han limitado el desarrollo del campo, la produccién agricola y han
sido el motor y detonante de muchas violencias que ha vivido el pais a lo largo de
su historia republicana. El A.F. en este punto muestra un espiritu reformista que
plasma un amplio conjunto de medidas de corto, mediano y largo plazo para el
acceso y la formalizacion de las tierras rurales, el aumento de la seguridad juridica
de la tenencia, la resolucion pacifica de los conflictos rurales, la promocion de la
productividad en el campo y el cierre de brechas entre la poblacién urbana y rural
en el acceso a bienes y servicios. Adicionalmente, la implementacion de la RRI se
prioriza en territorios fuertemente golpeados por el abandono y la violencia a través
de los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial -PDET-.

Transcurridos casi cinco afios desde la firma del A.F. es conveniente hacer un
balance general de lo alcanzado hasta el momento, asi como de los principales
riesgos para la sostenibilidad en la implementacion del Acuerdo. Este periodo ha
estado marcado por dos sucesos de distinta indole que han tenido efectos en la
implementacion. El primero, el cambio de gobierno en 2018 y la asuncion del partido
politico que se habia opuesto abiertamente a la firma del Acuerdo. El segundo, el
advenimiento de un suceso inesperado y de grandes repercusiones sobre la vida
de la poblacion y también sobre el A.F.: la pandemia causada por el SARS-CoV-2
que ha afectado la vida social, econémica y la salud de la poblacion, con
consecuencias aln en curso, pero que se traducen -por lo menos- en un gran
aumento de la pobreza y el desempleo, asi como la caida de la produccion a nivel
global y nacional.

En este X Informe, la ST prioriz6 los principales logros obtenidos hasta el momento,
para destacar su relevancia, proponer acciones de mejoramiento que contribuyan a
la sostenibilidad de lo logrado y mostrar los riesgos que pueden darse en la
implementacion del A.F. con los retrasos o incumplimientos de las distintas
disposiciones.

El punto 1 del A.F. se subdivide en tres grandes temas: 1. Acceso y uso de la tierra,
2. Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial-PDET y 3. Planes Nacionales

Décimo informe de verificacion de la implementacion del Acuerdo Final de Paz - Secretaria
Técnica del Componente de Verificacion Internacional CERAC - Esta version: 23 de
octubre de 2021

35



ACUERDO DE PAZ

SECRETARIA TECNICA

para la Reforma Rural Integral —PNRRI-. Para cada uno de estos temas
estratégicos la ST ha identificado los principales logros, cuyo andlisis se presenta a
continuacion. En cuanto acceso y uso de tierras, se destacan tres logros: la
conformacion del Fondo de tierras, la definicion de mecanismos de formalizacion y
actuacion por oferta (Decreto Ley 902 de 2017) y el inicio del Catastro
Multipropésito. En el tema estratégico de los PDET, se destaca la aprobacion e inicio
de la implementacion de los Planes de Accion para la Transformacion Regional —
PATR—, con un importante proceso participativo. En cuanto al tercer tema
estratégico, se destaca como logro parcial la expedicién de 10 de los 16 PNRRI
previstos por el A.F.

En materia de Acceso y uso adecuado de la tierra, el A.F. busca resolver algunos
problemas de la configuracién histérica de la estructura agraria colombiana:
dificultades de acceso a la tierra e inequidad en su distribucion, falta de seguridad
juridica en la tenencia y grandes dificultades para la formalizacion y la resolucién de
conflictos de tenencia. De alli la necesidad de contar con instrumentos como (i) el
Catastro Multipropdsito, en un pais donde el retraso en la conformacion y
actualizacion catastral es inmenso, (ii) una Jurisdiccion Agraria que contribuya a la
solucién pacifica de conflictos rurales y (iii) medidas como el cierre de la frontera
agricola, el ordenamiento social de la propiedad rural y la proteccion ambiental.
Estos temas han sido tratados en profundidad en los informes anteriores de la ST.

La creacion de un Fondo de Tierras para la distribucion gratuita a campesinos,
campesinas y comunidades étnicas de tres millones de hectareas durante los 12
afos siguientes a la firma del A.F. es el principal instrumento previsto para modificar
la estructura de propiedad de la tierra, por lo menos, parcialmente. Histéricamente,
el pais ha planteado en varias ocasiones medidas de reforma agrarial y, a la firma
del Acuerdo, se encontraban vigentes las siguientes medidas: (i) subsidio integral
para compra de tierras creado por la Ley 160 de 1994; (ii) asignacion de baldios por
demanda; (iii) asignacion de tierras del Fondo Nacional Agrario y (iv) la restitucion
de tierras abandonadas o despojadas (Ley 1448 de 2011). Sin embargo, la principal
fuente de asignacion de tierras ha sido la asignacion de baldios que, segun cifras

1 La Ley de Reforma Social Agraria de 1961 es una de las mas importantes.
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publicadas en su momento por el extinto INCODER, llegaban a 23.300.362
hectareas en algo mas de un siglo -entre 1901 y 2015- sin contabilizar la tierra
asignada a comunidades étnicas (CEDE, 2017, pp. 6 y 13). El fondo propuesto por
el A.F. equivaldria, entonces, a un 12,9% del total de hectareas baldias asignadas
durante el mencionado periodo. Los efectos de la asignacion de las tierras previstas
por el Fondo tienen un alcance distinto: democratizacion de la propiedad, en caso
de que logre que un mayor numero de personas reciban la tierra que antes no
tenian; cambios en la distribucién, que solo serian observables en algunos
municipios dada la gran concentracion existente y el uso actual del &rea rural en el
pais?; mejoras en la calidad de vida de la poblacion campesina, en la medida en
gue el tamafio de los predios permita su explotacion econémica y la generacion de
ingresos suficientes para el sostenimiento del hogar y de la explotacion
agropecuaria, siempre y cuando se otorgue a los beneficiarios de los predios las
medidas de acompafiamiento indispensables para una explotacién eficiente.

El principal logro hasta el momento ha sido la conformaciéon del Fondo de Tierras
de distribucion gratuita, el cual busca que hombres y mujeres habitantes del campo
gue no tienen tierra, o la que tienen es insuficiente para garantizar una vida digna,
puedan acceder a esta. Este es un logro parcial, en la medida en que el Fondo aun
cuando ha sido previsto para la mejora el acceso y la distribucion de tierras, esta
legalmente creado y su conformacion ha iniciado con el ingreso de predios, no ha
logrado avances en el acceso propiamente dicho.

Hasta el 30 de junio de 2021, ultima cifra disponible, la ANT reporta el ingreso al
Fondo de Tierras de 14.751 predios con un area de 1.385.066 hectareas. Esto
corresponde al 46,2% de los tres millones de ha previstas por el A.F. Los dos afios
con mayores ingresos al Fondo fueron 2018 y 2019, afios en los cuales ingresaron
mas de la mitad de las hectareas, como se muestra en el Grafico 1y en el Anexo 1
(CPEC, 2021b, pp. 13-14).

2 Segun el Censo Nacional Agropecuario realizado por el DANE en 2014, del area rural total de 111,5
millones de hectareas, 57,6% corresponde a bosques naturales y 38,6% (43 millones de ha) a uso
agropecuario. De ellas, solo 8,5 millones tienen uso agricola. En cuanto a distribucion, el 73,2% de
las Unidades de produccién tiene menos de 5 ha y ocupa el 2,3% del rea censada. El 0,4% de las
unidades de produccion tiene 500 ha y ocupa el 75,7% del area censada (DANE, 2014).
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Grafico 1. Numero de predios y de hectareas ingresadas al Fondo de Tierras 2016-
2021 (junio 30)
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Fuente: CPEC (2021b).

Aunque son varias las fuentes previstas para la conformacion del Fondo® (A.F.
1.1.1), la mayor parte de las tierras ha provenido de terrenos baldios (75,7%) y de
Bienes Fiscales patrimoniales (19,4%), como se aprecia en el Grafico 2 y en el
Anexo 2.

Grafico 2. Fondo de Tierras, segun fuente de conformacién. 2016-2021 (junio 30)
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Fuente: CPEC (2021b).

8 Tierras provenientes de la extension de dominio a favor de la Nacion; tierras recuperadas a favor
de la Nacién (baldios indebidamente apropiados u ocupados); tierras provenientes de la
actualizacion, delimitacién y fortalecimiento de la Reserva Forestal; tierras inexplotadas recuperadas
mediante el mecanismo de extincion administrativa de dominio; tierras adquiridas o expropiadas y
tierras donadas.
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La distribucion geografica muestra una mayor concentracion de hectareas en los
departamentos de Bolivar (19%), Antioquia (12%) y en cuatro departamentos de la
Orinoquia y Amazonia: Arauca, Meta, Caqueta y Vichada, cada uno con un 10%, de
manera que 71% de las hectareas se concentran en esos 6 departamentos (Grafico
3).

Grafico 3. Distribucién por departamento de las hectareas ingresadas al Fondo de
Tierras. 2016-2021 (mayo 31)
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Fuente: Elaboracion propia con base en CPEC (2021b).

A nivel municipal, ocho municipios -cada uno con mas de 50.000 ha- concentran el
51,7% del total de hectareas. Si a éstos se agregan cinco municipios que tienen en
el Fondo entre de 20.000 y 50.000 hectareas, cada uno, se llega al 64,2% del area
total. Y si a esto se agregan ocho municipios con mas de 10.000 hectareas (y menos
de 20.000), entonces 21 municipios concentran el 73,2% de los predios ingresados
al Fondo. El municipio de Solano, en Caqueté es el municipio con mayor niumero de
ha con 127.090 en un solo predio. Le siguen el municipio de San Pablo, Bolivar con
126.071 ha en 2 predios; Tame, Arauca, con 98.026 hectéreas (52 predios); La
Primavera, Vichada, con 78.712 hectareas (114 predios) y Puerto Gaitan, Meta, con
78.010 ha (109 predios). Si se hace el célculo en términos de Unidades Agricolas
Familiares (UAF), los 33 municipios con mas de cinco mil ha en el Fondo, podrian
asignar una UAF* a 18.489 familias (ver Anexo 3).

4 La UAF se basa en la Resolucién 041 de 1994. Para el célculo se tomaron los valores minimos
establecidos por la resolucién para explotacion agricola segun la Zona Relativamente Homogénea a
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Sin embargo, la asignacion de tierras ha sido muy baja. Del total de hectareas
ingresadas al Fondo, durante la vigencia del acuerdo, sélo se han entregado
235.745 (17%), con 1.257 titulos registrados (CPEC, 2021b, p. 15). Segun cifras de
la CGR (2021, p. 81) la mayor parte de las tierras adjudicadas lo han sido a través
de procesos étnicos, en procesos de constitucion, creacidon, saneamiento,
ampliacion, titulacion o demarcacion para comunidades étnicas:

Tabla 1. Hectareas entregadas a través del Fondo de Tierras (marzo 31 de 2021)

Fuente Ha entregadas
Adjudicacion de predios fiscales patrimoniales 1.638
Adjudicacion de baldios a entidades de derecho publico 14
Adjudicaciones originadas en compra directa 1.887
Procesos de adjudicacion de baldios 315
Procesos de constitucién, creaciéon, saneamiento, ampliacion, 231.247
titulacion, demarcacion para comunidades étnicas

Total 235.101

Fuente: CGR (2021).

Asi las cosas, de la meta de tres millones de ha previstas en el A.F. para su
distribucion se ha entregado, en 52 meses, el 7,8%, esto es 4.521 ha por mes. A
este ritmo, en los 12 afios previstos de duracién del Fondo solo se distribuirian
651.024 ha, es decir el 21,7% de lo pactado. Las tierras distribuidas al campesinado
han sido minimas: 3.840 ha adjudicadas a través de 1.152 titulos que han
beneficiado a 1.531 familias (CPEC, 2021b). A esto se suma el que el tamafio
promedio del predio, por familia, apenas llega a las 2.5 ha, lo cual es inferior a la
UAF en todos los municipios.

Adicionalmente, es muy bajo el porcentaje de predios ingresados al Fondo que
cuenta con la debida caracterizacion para que sea claro si pueden o0 no ser objeto
de adjudicacion. Aunque la ANT en su labor de administracion de predios “incluye
la caracterizacion como labor principal con miras a identificar aspectos sociales,
fisicos, ambientales y agronémicos de los inmuebles”, solamente ha logrado
“ejecutar la visita de caracterizacion de 1869 fiscales patrimoniales y bienes baldios
de la Nacion” de los predios que hacen parte del Fondo (CPEC, 2021b, pp. 14-15),
es decir el 12,7% del total de predios.

la que pertenezca el municipio en cada regional. Cuando en un mismo municipio hay areas en
distintas zonas relativamente homogéneas, se tomé un promedio simple.
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El dificil panorama se completa cuando se observa la baja cobertura que tienen
otros mecanismos de acceso a tierras previstos por el A.F., como son los subsidios
y créditos para compra de tierras. En el primer caso, entre 2016 y julio de 2021,
segun informacion de la ANT, se han entregado 407 Subsidios Integrales de Tierra
gue han beneficiado 959 familias y adjudicado 6.713 ha (Tabla 2). La CGR (2021,
p. 82) reporta que el Subsidio Integral de Tierras, creado por el Decreto 902 de 2017
y reglamentado por el Decreto 1330 de 2020, no tiene presupuesto asignado para
2021 y no ha culminado la reglamentacion de este en materia de criterios de
focalizacion, conformacion del Registro de Inmuebles Rurales y metodologia para
el calculo de la UAF predial, entre otros elementos. De manera que los reportes de
la Tabla 2, responden a subsidios de modalidades anteriores y no a las definidas a
partir del A.F.

Tabla 2. Subsidios Integrales de Tierras, 2016-2021 (mayo 30)

Afo Area regularizada en Ha Predios regularizados Familias
beneficiadas

2016 406 6 61
2017 1001 48 150
2018 1798 112 278
2019 1635 130 227
2020 1472 75 175
2021 496 36 68
Total 6.713 407 959

En compra directa y otros proyectos especiales la ANT reporta 49 predios con 2.723

Fuente: ANT (2021) y CPEC (2021b).

ha para el periodo:

Tabla 3. Compra directa y proyectos especiales, 2016-2021 (mayo 30)

~ . . Predios Familias

Afio Arearegularizada en Ha . .
regularizados beneficiadas
2017 825 17 178
2018 1.065 26 218
2019 826 5 142
2020 7 1 41
2021
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Total 2.723 49 579
Fuente: ANT (2021).

En materia de crédito su operatividad ha sido baja, aunque se han creado lineas
especiales -con y sin subsidio- con tasas preferenciales para pequefios productores.
En 2020, segun la CGR, se otorgaron 1.565 créditos, 55,9% de ellos a pequefios
productores. En 2021, segun el Ministerio de Agricultura, entre enero y mayo, se
otorgaron 31.383 créditos FINAGRO en municipios PDET por $725,3 mil millones y
2886 créditos LEC por $51.291 millones. Asi mismo, hasta agosto de 2021, se
aseguraron 3.414 ha con seguros de cosecha a pequefios productores en
municipios PDET (MADR, 2021, pp. 2-3).

En cuanto a derechos de uso, otro de los mecanismos previstos en el A.F. para el
acceso a tierras, como lo report6 esta ST en el IX Informe de Verificacion (STCVI,
2021b), lo dispone la ANT mediante el Acuerdo 118 de 2020, con el cual modifico y
adiciono el Acuerdo 58 de 2018 que reglamenta el otorgamiento de derechos de
uso en predios baldios inadjudicables. En desarrollo de este Acuerdo se han
otorgado 138 contratos de conservacion en Tierralta (Cordoba) en 2021, y 273 en
Ovejas (Sucre) en 2020 y 2021, para un total de 411 contratos que operan sobre
casi 1.089 ha y benefician 413 familias. A juicio de la CGR (2021, p. 83), esto
“denota una minima aplicacién del instrumento, dada la probleméatica de ocupacién
indebida de baldios inadjudicables”.

Aunque sin duda la conformacién del Fondo de Tierras es un logro parcial que a
junio 30 de 2021 cuenta con 1.385.066 ha, el avance ha sido muy bajo en materia
de adjudicacion de tierras a campesinos y campesinas. Para consolidar este logro
y avanzar hacia el objetivo de mejorar el acceso y disminuir la concentracion de las
tierras rurales, es imperativo avanzar de forma acelerada en la adjudicacion.

Para ello es necesario, en primer término, acelerar el proceso de caracterizacion de
los predios, para saber si efectivamente el pais dispone de un nimero importante
de hectareas aptas para la adjudicacion.

La preponderancia de los baldios como principal fuente de las tierras ingresadas al
Fondo puede explicarse en parte por la falta de apropiaciones presupuestales
especificas para la compra de tierras o la asignaciéon de subsidios®. Este

5Ver CGR (2021, p. 82).
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fortalecimiento es necesario para que se dé un avance en el objetivo del Fondo que
es precisamente permitir el acceso de campesinos y campesinas sin tierra.

La diferenciacion en el Fondo de las tierras destinadas a la cuenta étnica del resto
es de gran importancia para la medicion de avances y para la verificacion del
cumplimiento de las metas.

Dada la baja asignacion, no han podido desarrollarse otras medidas de
acompafnamiento previstas por el A.F. a los y las adjudicatarias de tierras en
aspectos complementarios como la vivienda, la asistencia técnica, la capacitacion,
la adecuacion de tierras y la recuperacién de suelos, asi como las medidas de
comercializacién y acceso a medios de produccion, contempladas en los PNRRI,
algunos de los cuales ya han sido expedidos. La complementariedad en las medidas
sera lo que permita, que tanto el acceso a tierras como las medidas sectoriales, se
conviertan en herramienta para la transformacion del territorio.

En los primeros cinco afios de implementacién, los avances en mejorar el acceso a
la tierra han sido minimos. Contar con un Fondo de Tierras de distribucidn gratuita
€s un avance, si y solo si, es la base para la ampliacion del acceso a la propiedad
por parte de la poblacion rural colombiana. Lograr que esto sea realidad implica la
toma de una serie de medidas de orden administrativo y presupuestal, como las
sefialadas en el acapite anterior (caracterizacion de predios, programacion
presupuestal para compras y subsidios y disponibilidad de las medidas
complementarias a la adjudicacion).

Los riesgos son importantes para el cumplimiento de lo acordado y también para la
transformacién necesaria del campo colombiano. La base de la RRI es el acceso a
la tierra. Si no se avanza, en consecuencia, no se lograra cambiar el curso del
desarrollo rural a favor de los mas pobres ni se empezaran a cerrar las brechas
entre campo y ciudad. La historia del conflicto por la tierra en el pais permite afirmar
que, sin mejorar el acceso a la tierra, se mantienen las causas y posiblemente se
incrementa el riesgo de su repeticion.

Adicionalmente, cabe recordar que el acceso a tierras propuesto en la RRI tiene
relacion estrecha con otros puntos del A.F. que para su implementacién requieren
de tierras aptas para la produccion agropecuaria. Es el caso de las medidas de
sustitucion de cultivos ilicitos, de reparacion a victimas en materia de restitucién de
tierras y de retornos o reubicaciones de la poblacion desplazada y del desarrollo de
proyectos productivos, tanto para victimas como para la poblacion de
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excombatientes reincorporados. El avance en estos puntos no podra consolidarse
sin avances en el acceso a tierras.

El A.LF. prevé un conjunto de mecanismos con el objeto de lograr la meta de
formalizacion de siete millones de hectareas de pequefia y mediana propiedad rural,
priorizando las subregiones PDET. El primer mecanismo dispuesto es un
procedimiento de formalizacién que permite un abordaje desde la oferta, lo cual da
mayor alcance en la cobertura territorial de la formalizacion. Es un mecanismo
aprobado en el conjunto de Decretos Ley con los cuales se inicié el cumplimiento
de los desarrollos normativos necesarios para la implementacion del A.F. El
segundo mecanismo previsto, que no ha sido desarrollado hasta el momento pese
a que el A.F. estipulaba su desarrollo en el primer afio de implementacion, es el
Plan Masivo de Formalizacion (A.F.1.1.5). El tercer mecanismo es la creacion de la
Jurisdiccion Agraria, medida que hasta el momento no ha sido aprobada pese a
haberse presentado un proyecto de ley con la iniciativa en dos legislaturas en el
Congreso de la Republica.

El Decreto Ley 902 de 2017 establecid un procedimiento Unico administrativo para
la titulacion de la posesion y saneamiento de la falsa tradicion sobre inmuebles
rurales de naturaleza privada que no hayan sido objeto de despojo, y un
procedimiento Unico para implementar los Planes de Ordenamiento Social de la
Propiedad Rural -POSPR—, los cuales deben realizarse por barrido masivo en
zonas focalizadas, con prioridad en subregiones PDET y aquellas en las que se
desarrolla el Programa Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos llicitos —PNIS—,
asi como en las Zonas de Reserva Campesina —ZRC-.

El diagndstico sobre la informalidad de las tierras en Colombia, presentado por la
Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria —UPRA- en 2016, muestra un dificil
panorama: soélo en las 16 subregiones PDET identifica mas de 300.000 predios y
20,6 millones de ha presuntamente informales, como se muestra en el Grafico 4. De
manera que los siete millones de ha formalizadas propuestas por el A.F. resultan
bastante modestas pues unicamente solucionarian el 35% de la informalidad en
esas subregiones.
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Grafico 4. Presunta informalidad en subregiones PDET
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Fuente: ANT (2021).

De los 170 municipios PDET, 44° tienen tasas de presunta informalidad de mas de
80% en ha. Lograr la formalizacion de tan vastas extensiones no puede hacerse
eficientemente por procedimientos ordinarios. De alli la importancia de poner en
marcha los procedimientos y planes masivos de formalizacion, que deben tener
como complemento el barrido predial realizado para los POSPR, el cual, a su vez,
es un insumo para los levantamientos del Catastro Multipropésito —-CM—.

La informacién de la ANT (CPEC, 2021b), da cuenta de 2.230.647 hectareas
formalizadas a 31 de julio de 2021, esto es el 31,9% de la meta del A.F. De ellas
solo 302.560 (13%) se ubican en subregiones PDET, y equivalen al 1,5% de las
hectareas presuntamente informales en esos territorios.

6 Alto Patia y Norte de Cauca: Argelia, Cajibio, Jambal6turi, Morales, Suéarez, Toribio, El Tambo, Los
Andes y Policarpa. Arauca: Fortul. Bajo Cauca y Nordeste Antioquefio: Segovia y EI Bagre.
Catatumbo: Convencion, El Carmen, El Tarra, San Calixto yTeorama. Choc6é: Condoto, Istmina y
Névita. Cuenca del Caguan y piedemonte caquetefio: Cartagena del Chaird y San Vicente del
Caguan. Macarena—Guaviare: Calamar, ElI Retorno, Mapiripan. Pacifico y Frontera Narifiense:
Barbacoas y Tumaco. Putumayo: Mocoa, Orito, San Miguel, Valle del Guamuez, Villagarzén, Puerto
Caicedo, Puerto Asis, Puerto Guzman y Puerto Leguizamo. Sierra Nevada-Perija: Dibulla y Ciénaga.
Sur de Bolivar: Cantagallo, Morales, Santa Rosa del Sur y Simiti. Sur de Cérdoba: Tierralta. Uraba
Antioquefio: Dabeiba.
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Tabla 4. Formalizacion de predios, 2016-2021 (julio 31)

Fuente Ha formalizadas
Procesos de adjudicacion de baldios a personas naturales 1.131,761
Adjudicacion de baldios a entidades de derecho publico 911
Procesos de constitucién, creacién, saneamiento, ampliacion, titulacion, 1.066.312
demarcacion para comunidades étnicas

Formalizacion de pequefia y mediana propiedad privada rural 19.988
Otros (Compra directa, FNA, subsidios) 11.676
Total 2.230.647
Adjudicacion baldios a personas naturales en municipios PDET 302.560

Fuente: CPEC (2021b).

La aplicacion del Decreto Ley 902 de 2017 para la formalizacion de predios no ha
alcanzado un desarrollo significativo. En efecto, de las 19.988 hectareas de
propiedad privada formalizadas solo en 9.774,7 se siguid el procedimiento
establecido en el mencionado decreto, y en el caso de adjudicacién de baldios solo
126,8 ha se han adjudicado con este procedimiento. El resto de las hectareas
formalizadas se ha hecho con instrumentos diferentes a los creados por el A.F. En
municipios PDET la utilizacion del mencionado Decreto Ley ha permitido la
formalizacion de 3.225,7 ha de las cuales 2.265,16 (el 70%) se ubican en el
municipio de Ovejas, Sucre, Unico municipio que ha concluido el POSPR.

Tal como se mostro en el acceso a tierras, en formalizacion el 47,8% de las
hectareas formalizadas responden a procesos étnicos, tanto para comunidades
indigenas como para comunidades negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras
(ver Gréfico 5y Tabla 5).
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Grafico 5. Titulacion de territorios de propiedad colectiva a comunidades indigenas,
2017-2021
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Fuente: CPEC (2021b).

La mayor parte corresponde a procesos de ampliacion de resguardos (743.011 ha),
de los cuales un solo resguardo en Solano, Caqueta equivale al 93,4% del total
(694.139 hectéareas) y otro resguardo en La Pedrera, Amazonas representa el 6%
(45.772 hectéareas). Para constitucion de resguardos se han destinado 315.021 ha,
de las cuales 243.216 ubicadas en el Vichada y representan el 77,3% de la
extension total. En 2021, se constituyé un resguardo en San José de Uré, Cérdoba
con 495 ha. Del total de hectareas en procesos de ampliacién y constitucion,
742.720 se encuentran ubicadas en 22 municipios PDET.

La extension destinada a dotar de tierras a las comunidades negras ha sido mucho
menor, ya que en el periodo entre 2017 y julio 31 de 2021 se han titulado sélo 8.042
ha, de las cuales 2.249 se encuentran en el municipio de Buenaventura (Valle del
Cauca). En 2021, se han otorgado hasta la misma fecha titulos en los municipios de
Suarez, Cauca (35,87 ha) y San Estanislao, Bolivar (202,75 ha). La concesién de
titulos a comunidades negras en municipios PDET se ha realizado en 10 municipios,
con un area total de 5.959 ha, de las cuales 2.248 se ubican en Buenaventura
(Subregion Pacifico Medio), 1.504 en Puerto Asis y 1.158 en Puerto Guzman
(Subregion Putumayo).

Tabla 5. Titulos Colectivos de Comunidades Negras, Afrocolombianas, Raizales y
Palenqueras, 2017-2021 (julio 31)
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Departamento Hectareas
Cauca 721
Bolivar 319

La Guajira 918
Putumayo 2.788
Magdalena 1.150
Valle del Cauca 2.367

Atlantico 18
Total 8.281

Fuente: CPEC (2021b).

Por su parte, los POSPR son un instrumento de planificacion que facilita la
implementacion de medidas como el acceso y la formalizacion de tierras y el
levantamiento del CM. Estos deben ser implementados por la ANT, con la
metodologia de barrido predial, con las siguientes etapas: (i) Focalizacion y
programacion; (i) Formulacion; (iii) Implementacién (operativo de campo y analisis
y Procedimiento Unico) y (iv) mantenimiento y evaluacion. La metodologia se
establece en el Decreto Ley 902 de 2017, se desarrolla en la Resolucién 740 de
2017, como informé esta ST en el Primer informe de verificacion (STCVI, 2018 pp.
8 y 220) y prevé un procedimiento Unico por barrido predial masivo en zonas
focalizadas por el MADR, con prioridad en las subregiones PDET, en los municipios
en donde se desarrollan los PNIS y en las ZRC.

La informacion disponible en la pagina web del Observatorio de Tierras Rurales de
la ANT, a agosto 2 de 2021, muestra que solamente Ovejas (Sucre) cuenta con un
procedimiento Unico que permite resolver en una sola actuacion los distintos
problemas. Diez (10) municipios se encuentran en fase de implementacién del Plan,
a través de la realizacion del procedimiento Unico (barrido predial e inicio de
actuaciones administrativas para toma de decisiones). Hay 23 municipios que tienen
aprobado el POSPR por parte de la Direccion General de la ANT; un municipio tiene
formulado el plan y otro mas se encuentra en fase de formulacién; 11 municipios
estan programados para formulacién del plan; en siete municipios se ha suspendido
el proceso después de aprobado el Plan, por razones de orden publico o de falta de
recursos y en dos municipios se ha desprogramado (ver Mapa 1 y Anexo 6).
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Mapa 1. Grado de avance de POSPR por municipio.
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Fuente: Sistema de Informacion General de CINEP con base en ANT (2021).

Otro de los mecanismos previstos por el Decreto Ley 902 de 2017 es la creacion
del Registro de Sujetos de Ordenamiento —RESO- como instrumento de
identificacion y priorizacion de beneficiarios de las medidas de acceso y
formalizacion de la propiedad rural. A julio 31 de 2021, se encontraban inscritas en
el RESO 27.314 personas, como se aprecia en la Tabla 6.
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Tabla 6. NUumero de personas inscritas al RESO, 2018-2021 (julio 31)

Sexo Hombres Mujeres Total
Tipo municipio Inscritos % Inscritas % Inscritos %
Municipios PDET 3.746 28,2% 3.663 26,1% 7.409 27,1%
Otros municipios 9.536 71,8% 10.369 73,9% 19.905 72,9%
Total 13.282 100% 14.032 100% 27.314 100%
% 48,6% 51,4% 100%

Fuente: CPEC (2021b).

Estos datos permiten afirmar a la ST que el desarrollo de la herramienta de registro
es bajo, lo cual constituye un obstaculo para acceder a los programas de acceso y
formalizacién de tierras previstos por el A.F.

Finalmente, el A.F. establecio el reconocimiento y apoyo a las ZRC, establecidas en
la legislacion nacional desde la Ley 160 de 1994. Las medidas fijadas para lograr el
acceso a tierras y la planificacion de su uso deben estar acompafiadas de procesos
de formalizacién de la propiedad. Segun informacion de la ANT (CPEC, 2021b, p.
26), a julio 31 de 2021 sélo se ha formalizado un total de 941,4 ha (59 predios) en
la ZRC de Guaviare, que tiene una extension de 463.600 ha de acuerdo con su
resolucion de constitucion.

La informalidad de la tierra en el pais es muy elevada. La estructuracion de
mecanismos de formalizacion por oferta y la adopcion y puesta en marcha del Plan
de Formalizacion Masiva buscan tener un avance mas rapido para reversar esta
situacion. De estos dos instrumentos, el primero existe juridicamente y se ha
iniciado su puesta en marcha, aunque los resultados obtenidos hasta ahora son muy
bajos. El segundo, atn no ha sido expedido’.

La existencia de los mecanismos de oferta es una condicion necesaria, pero para
gue estos se materialicen en avances importantes para la seguridad juridica de la
tenencia, se deben crear las condiciones para consolidar la formalizacion mediante
el desarrollo integral de un conjunto de acciones:

7 A 31 de agosto de 2021 la Direccion de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural del MADR
“radico por tercera vez el proyecto de decreto ante la Oficina Juridica” y paralelamente ante la Oficina
Juridica del Ministerio del Interior para su posterior remision a la Secretaria Juridica de Presidencia
de la Republica (MADR 2021, p. 1).
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En primer término, es necesario aprobar e iniciar en forma inmediata el Plan
Nacional de Formalizacién de la propiedad rural como forma de hacer realidad el
mecanismo de oferta y plantear claramente objetivos de corto, mediano y largo
plazo.

En segundo término, es necesario concluir la formulacion e iniciar la implementacion
del Plan de Zonificacion Ambiental —-PZA- por su importancia en el ordenamiento
rural y su contribucion a la soluciébn de conflictos ambientales, interétnicos e
intercomunitarios.

En tercer término, hay otros instrumentos previstos por el propio A.F. que posibilitan
el logro de la formalizacién: se trata de los POSPR, como instrumento de base para
el conocimiento de la situacion juridica de la tierra. El caso del municipio de Ovejas,
Sucre, ejemplifica su importancia. Es el Unico municipio en el cual se ha concluido
el POSPR y adoptado el procedimiento Unico y a su vez en el que mas avances se
han dado en términos de formalizacién y actualizacion catastral.

Es necesario también avanzar en la constitucién del RESO, previsto por el Decreto
902 de 2017 como registro Unico de beneficiarios para la adjudicacion gratuita y el
subsidio integral. Segun la CGR (2021, p. 79) “de las 86.684 solicitudes de
inscripcion al RESO, el 70% se encuentran aun sin valorar por parte de la Agencia,
y de los sujetos de ordenamiento que fueron incluidos (15.222), solo el 14% han
resultado beneficiarios de programas de acceso o formalizacion”.

Finalmente, la normatividad que crearia la Jurisdiccién Agraria -sin aprobar aan por
el Congreso de la Republica- es necesaria para buscar nuevas instancias y formas
de solucién de conflictos por la tierra8.

Las medidas previstas por el A.F. como respuesta a los problemas de formalizacion
y solucién pacifica de conflictos en las zonas rurales no han desplegado por
completo. Sin la seguridad juridica que otorga la formalizacion, se pueden perpetuar
practicas de despojo, conflictos por la tierra y acaparamiento de baldios que traen
consigo dificultades para la inversion y conflictos rurales.

8 Luego del archivo por falta de tramite en la legislatura 2020-2021 del PL 439/21S-PL134/20C de
iniciativa gubernamental que creaba una Especialidad Agraria, un grupo de congresistas radicé un
nuevo proyecto de ley para su creacion.
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Ante la falta de un inventario de baldios?®, los procesos de formalizacion se pueden
ver limitados por conflictos de uso en areas de zonificacion ambiental o de traslape
con territorios étnicos.

Sin la aprobacion de la Jurisdiccion Agraria, se perpetuan las dificultades para una
solucion pacifica de conflictos por la tierra 'y no se contribuye a garantizar el derecho
a la justicia para la poblacién rural.

El A.F. (1.1.9) establece como una de las principales disposiciones para propiciar el
uso adecuado, productivo y sostenible de la tierra, la creacion de un Sistema
General de Informacion Catastral, integral y multipropdésito que en un plazo maximo
de siete afios concrete el nuevo catastro rural, vincule el registro de inmuebles
rurales, con resultados tempranos en zonas priorizadas, amplie la participacion
comunitaria y brinde apoyo técnico a los municipios para la formalizacion,
actualizacion y conservacion catastral.

Contar con un catastro actualizado es de gran importancia pues no solamente
propicia el uso adecuado y sostenible de la tierra, también puede incrementar el
recaudo efectivo de los municipios, estimular la desconcentracién de la propiedad
rural y contribuir a la formalizacion de esta.

Segun informacion del Instituto Geografico Agustin Codazzi -IGAC—, reportada por
la CGR (2021, p. 83): del total de municipios del pais (1.140), el 87,4% tiene el
catastro desactualizado, el 7,1% est& sin conformar, el 1,6% lo tiene parcialmente
actualizado y el 3,9% se encuentra actualizado.

El PMI estableci6é que para 2023, en cumplimiento de lo pactado, todos los
municipios del pais tendrian su catastro actualizado. ElI Gobierno Nacional
establecié en el PND una meta del 60% para 2022 (68,7 millones de ha), lo cual
implica que para cumplir con lo establecido en el PMI se deberia realizar el 40% del
levantamiento en 2023. Para la CGR (2021, p. 83) es preocupante que “el avance
a marzo de 2021 es del 15,39%, lo que equivale a 10,57 millones de has, es decir

9 La Corte Constitucional, en Sentencia T-488 de 2014, ordend realizar el inventario nacional de
baldios de la Nacién. Aunque su realizacion no estd explicitamente establecida en el A.F., si se
establece que una de las fuentes del Fondo de Tierras son los baldios indebidamente apropiados u
ocupados, y para la formalizacion de la propiedad, es necesario contar con una herramienta como
el inventario.
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que para cumplir la meta del PND, se deberian intervenir 51,1 millones de hectareas
(74,4%) antes de finalizar este gobierno”.

Segun respuesta de la CPEC (2021b, pp. 49-50), a la solicitud de informacién
enviada por la ST, son 47 los municipios cuyo catastro ha sido actualizado entre los
afios 2017 y 2020. Solo 14 de ellos se encuentran entre los municipios priorizados.
Un resumen de lo anterior se presenta en la Tabla 7.

Tabla 7. Municipios en los cuales se harealizado el CM entre 2017 y 2020

Urbano Rural Total

Municipios | Niumero , , ,

Area Predios Area Predios Area Predios
PDET 4 1.164 32.782 489.700 7.334 490.864 40.116
Ciudad capital 7 88.099 | 4.920.111 683.800| 166.299 771.899 | 5.086.410
Cumaribo 1 96 3.642 | 6.559.632 2.358 | 6.559.728 6.000
Demas 35 12.788 | 264.599| 1.166.268 | 195.364| 1.179.056 459.963
Total 47| 102.147|5.221.134 | 8.899.400| 371.355| 9.001.547 | 5.592.489

Fuente: CPEC (2021b).

De acuerdo con la tabla anterior, el &rea total asciende aproximadamente a nueve
millones de ha. de las cuales el 99% es rural. EI municipio de Cumaribo, cuyo
catastro fue levantado en cumplimiento de la Sentencia T-247 de 2015 de la Corte
Constitucional, representa el 72,9% del area total y el 73,7% del &rea rural con CM.
Por su parte, los levantamientos en siete ciudades capitales (Bogota, Barranquilla,
Cali, Ibagué, Medellin, Quibdd, Tunja) representan el 94% de los predios urbanos.
Solamente en cuatro municipios PDET (Segovia, Guapi, La Jagua de Ibirico y
Ovejas) se ha realizado el catastro durante el periodo informado por IGAC y su area
representa el 5,4% del total. Como la informacion suministrada no relaciona los
municipios que se encuentran en ejecucion en 2021, el avance podria ser un poco
mayor.

En cuanto a las perspectivas inmediatas, de acuerdo con la informacion entregada
por el Gobierno Nacional a la ST, de los 143 municipios priorizados 14 han concluido
su implementacion y 129 tienen definida fuente de financiacién y fechas de inicio y
terminacion. Del total:

e 73 son municipios PDET.
e Un municipio, Ovejas, en Sucre, inicié y concluyé su implementacién en 2019
y fue financiado por USAID.
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e Dos municipios, Villavicencio y Cumaribo, iniciaron y concluyeron la
implementacion entre 2019 y 2020.

e 11 municipios mas?®, ninguno de ellos PDET, iniciaron y concluyeron la
implementacion en 2020.

e 18 municipios!! iniciaran y concluiran la implementacién en 2021, ocho de
ellos PDET.

e 107 municipios que deben iniciar la implementacion en 2021 se espera que
concluyan en 2022, de los cuales 60 son PDET.

e Cuatro municipios, todos PDET, inician su implementacion en 2021 0 2022 y
se preveé que su finalizacién sera en 2023.

Tabla 8. Municipios priorizados para CM, segun PDET, por fuente de financiacion

PDET /Fuente Total | IGAC | Coop. | USAID | Bio Crédito | UK- ANT | AFD
UK carbono | BM/BID | USAID

Alto Patia Norte 8 1 7

del Cauca

Arauca 2 1 1

Bajo Cauca vy 4 3 1

Nordeste

antioquefio

Catatumbo 1 1

Cuenca del 14 1 10 3

Caguany

piedemonte

caquetefio

Macarena 9 7 2

Guaviare

Montes de Maria 13 2 9 2

Pacifico y 1 1

Frontera

Narifiense

Putumayo 6 2 4

Sur de Cérdoba 1 1

Sierra Nevada- | 10 7 3

S. Perija- Z.

Bananera

Sur del Tolima 4 2 1 1

10 Arauca y Cravo Norte, en Arauca. Gachancipa, en Cundinamarca; Apia, Balboa, Belén de Umbiria,
Guatica, La Celia, Marsella, Pueblo Rico y Santuario, en Risaralda.

11 Miriti-Parana en Amazonas; Arauquita (PDET) en Arauca; Cérdoba y El Guamo (ambos PDET) en
Bolivar; Beteitiva; Busbanza, Corrales, Floresta, Sativasur, Socha, Socota y Tasco (en Boyaca,
ninguno PDET); Popayan en Cauca; Valencia (PDET) en Cdérdoba; Fonseca y San Juan del Cesar
(ambos PDET) en La Guajira; Ciénaga (PDET) en Magdalena y Rioblanco (PDET) en Tolima.
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Total PDET 73 0 14 10 1 38 3 7
No PDET 70 17 0 2 0 45 3 1 2
Total 143 17 14 12 1 83 6 8 2

Fuente: CPEC (2021b).

El Catastro es uno de los principales instrumentos para la transformacion rural. El
avance, entre 2017 y 2020, segun la informacion reportada por el IGAC ha sido lento
y solo cuatro municipios PDET han sido objeto de actualizacion. A juicio de la ST es
necesario acelerar la implementacion del CM, por lo menos en los 139 municipios
priorizados que no han concluido la implementacion, y buscar disminuir la alta
dependencia de recursos de la banca multilateral y de la cooperacion internacional.

El énfasis en la habilitacién de los gestores catastrales ha sido parte central de la
politica del Gobierno. A 31 de julio de 2021 se habian habilitado 24 gestores (IGAC,
2021), la gran mayoria en grandes ciudades o sus areas metropolitanas; el trabajo
de estos gestores contribuira a la meta general de tener todo el pais actualizado en
2025. Pero este ultimo objetivo esta lejos de alcanzarse, por lo que el proximo
gobierno debera redoblar esfuerzos en materia administrativa y presupuestal.

La lentitud en el desarrollo del CM ademas de llevar a que no se cumpla la meta del
A.F., tampoco permitird que en 2022 estén 650 municipios con catastro actualizado,
entre ellos los 170 municipios PDET. Adicionalmente, dado que la normatividad
define que el catastro se desactualiza cada cinco afios, se corre el riesgo de que en
2023, los municipios cuya actualizacion se realiz6 en 2017, estén de nuevo
rezagados.

El no contar con un CM actualizado tiene implicaciones de importancia para la
implementacion de la RRI. En primer término, limitaria los alcances de una politica
agraria que apueste por la transformacion rural, puesto que contribuye a la
seguridad juridica de los productores agropecuarios y con ello facilita el acceso al
crédito, los subsidios y otras medidas de politica. Asi mismo se afectaria la
integralidad de la RRI en materia de formalizacion, ya que este instrumento
contribuye a identificar la informalidad, facilitar la seguridad juridica y promover la
conservacion de areas de interés ambiental

Finalmente hay implicaciones sobre las finanzas publicas de los municipios: si los
valores catastrales son muy bajos y no corresponden al valor de los predios, se
dejan de recibir recursos de importancia para la financiacion de bienes y servicios
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para las comunidades respectivas. Este impacto es mayor, cuando se trata de
grandes extensiones de tierra.

A través de la implementacion de los Programas de Desarrollo con Enfoque
Territorial -PDET—, el A.F. busca la transformacion estructural del campo y una
mayor equidad entre campo y ciudad (A.F. 1.2). Los PDET son una de las
principales medidas para el desarrollo del enfoque territorial del A.F. Por un lado,
representan el inicio de un proceso de transformacion estructural del campo en las
zonas rurales, con prioridad en las mas urgidas de la RRI, a través de procesos que
conduzcan a cambios sociales, institucionales y productivos; al cierre de brechas
sociales y territoriales; a mayores inversiones publicas concertadas con
comunidades y organizaciones y a la promocion de una mejor participacion de
estas. Son una oportunidad para la reparacion territorial, de grupos y personas
victimas del conflicto armado y para el fortalecimiento de la institucionalidad local.

En el cumplimiento con estos objetivos, el A.F. (1.2.3) indic6 que en cada zona
priorizada se debe construir de forma participativa un Plan de Accién para la
Transformacion Regional -PATR—, concertado en las comunidades, que incluya: i)
el enfoque territorial de las comunidades, de acuerdo con sus caracteristicas e
historia; ii) un diagndstico participativo, en el cual se plasmen las necesidades de
los territorios y las acciones con metas precisas que deben ser acogidas en el Plan
Nacional de Desarrollo. La participacion de las comunidades (A.F. 1.2.4) es definida
como la base de los PDET, la cual también debe darse en la definicion de las
prioridades de los PNRRI, en la medida en que a través de esta herramienta se
ejecutan dichos planes en las zonas priorizadas; en la ejecucion y mantenimiento
de obras; y en los mecanismos de seguimiento y veeduria de los proyectos. EIl A.F.
estableci6 los criterios de priorizacion'? en cumplimiento de los cuales, mediante
Decreto-Ley 893 de 2017, se seleccionaron las 16 subregiones y los 170 municipios.

Actualmente, los PDET son el principal instrumento para la transformacion regional
en las 16 zonas. Son una buena estrategia para articular integralmente todas las
medidas de la RRI, asi como las medidas referidas a la sustitucion voluntaria de
cultivos de uso ilicito y reparacion a victimas. La importante participacion de las

12 Niveles de pobreza extrema y NBI; grado de afectacion derivado del conflicto; debilidad de la
institucionalidad administrativa y capacidad de gestidn; presencia de cultivos ilicitos y de otras
economias ilegitimas (A.F. 1.2.2).
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comunidades y organizaciones sociales durante el proceso de planificacién de los
PATR significé una contribucidn a su construccion a través del dialogo directo con
instituciones publicas y permitié la identificacion de necesidades, objetivos y metas
desde su propia experiencia.

En este sentido, ademas de ser un canal para la llegada de programas y recursos
a las areas rurales y al ser la base para el mejoramiento de las condiciones de vida
de la poblacion rural, tienen un rol importante en la construccion de legitimidad y
confianza entre la ciudadania y el Estado y entre los diferentes actores territoriales.

Desde el inicio de la implementacion del A.F. se definieron las 16 zonas priorizadas
para el desarrollo de los PDET, que incluyen 170 municipios. Desde entonces, se
inicié y finaliz6 el proceso participativo de construccion de los Planes de Accion para
la Trasformacion Regional —PATR—, con una participacién aproximada de 220.000
personas en los distintos espacios veredales, municipales y subregionales y en los
espacios autonomos con pueblos y comunidades étnicas. No obstante, entre la
finalizacion de los PATR y el inicio de la implementacion de las iniciativas e incluso
en el proceso de construccion de las Hojas de Ruta Unica -HRU-, las comunidades
han percibido una disminucién en acceso a la informacion y en su participaciéon en
la toma de decisiones.

Entre agosto de 2018 y febrero de 2019 se publicaron los 16 PATR que cuentan con
un pequefio diagnostico subregional, una vision territorial, objetivos e iniciativas
(32.808 municipales y subregionales) distribuidas en ocho pilares'3, asi como un
presupuesto indicativo. Posteriormente a este ejercicio, el Gobierno Nacional a
través de su politica de estabilizacion y del articulo 281 de la Ley 1955 de 2019 (Ley
del Plan Nacional de Desarrollo —PND-) defini6 a la HRU como el principal
instrumento de implementacién del PDET, que a su vez debe integrar los distintos
planes tanto nacionales como territoriales para cada una de las zonas4. De acuerdo
con el PND, las HRU deben incluir un acuerdo de inversién y cronograma de
ejecucion anualizado que identifique (i) Proyectos; (i) Responsables; (iii)

13 1. Ordenamiento social de la propiedad rural y uso del suelo; 2. Infraestructura y adecuacion de
tierras; 3. Salud rural; 4. Educacion rural y primera infancia rural; 5. Vivienda rural, agua potable y
saneamiento bésico rural; 6. Reactivacion econémica y produccidon agropecuaria; 7. Sistema
progresivo para la garantia del Derecho a la alimentacién; y 8. Reconciliaciéon, convivencia y
construccion de paz.

14 PATR junto con Planes Nacionales Sectoriales —-PNS— que es el término utilizado por el actual
gobierno para los Planes Nacionales para la Reforma Rural Integral -PNRRI-, Planes Integrales de
Sustitucion y Desarrollo Alternativo —PISDA—, Planes Integrales de Reparacion Colectiva —PIRC—,
Plan Marco de Implementacién —PMI—, planes territoriales de desarrollo y planes de las Zonas
Estratégicas de Intervencién Integral —ZEII-.
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Compromisos y (iv) Fuentes de financiacion y recursos apropiados por las entidades
del orden nacional y territorial.

El proceso de construccion de las HRU se inicio en 2019 con un piloto en el
Catatumbo y su resultado fue en agosto de 2020. A septiembre 30 de 2021 se han
publicado siete: Catatumbo, Sur de Cérdoba, Sur de Bolivar, Putumayo, Montes de
Maria, Choco y Bajo Cauca & Nordeste Antioquefio. Los documentos generales de
HRU contienen un diagndstico, los pasos que deben seguir las iniciativas para
convertirse en proyectos concretos y el ordenamiento de las iniciativas de acuerdo
con su importancia estratégica para el cierre de brechas. Todo esto se desarrolla a
partir de una metodologia que incluye tres fases: (i) Construccion técnica, que
desarrolla el proceso para la transformacion de iniciativas en proyectos concretos y
los mecanismos técnicos para el seguimiento a la implementacion en un periodo de
15 afios; (ii) Socializacion de la metodologia, que busca explicar la metodologia con
actores estratégicos, incluidos las comunidades y organizaciones sociales vy (iii)
Validacion Territorial, que busca que los diferentes actores retroalimenten los
diferentes componentes de la HRU y se ordenan las diferentes iniciativas y se
clasifican como detonantes y dinamizadoras. No obstante, no se incluyeron los
acuerdos de inversién, compromisos o cronogramas (PGN, 2021, p. 117).

Como la ST sefal6 en sus informes Octavo y Noveno (STCVI, 2021a y 2021b), la
participacion comunitaria en la HRU se da hasta la Ultima fase y en los documentos
no se establecen los mecanismos e instancias de participacién, control vy
seguimiento ciudadano. Sin embargo, para tres de estas HRU (Putumayo, Montes
de Maria y Bajo Cauca & Nordeste Antioquefio), se desarrollaron espacios
municipales de validacion territorial. Hay que sefialar que las HRU no articulan aun
por completo los instrumentos de planeacion de cada una de las subregiones (PGN,
2021, p. 80).

El gobierno nacional proyectaba la finalizacion de las HRU en Sur del Tolima,
Arauca, Cuenca del Caguan & Piedemonte Caquetefio, Macarena-Guaviare, Uraba
Antioquefio y Pacifico & Frontera Narifiense durante el tercer trimestre de este afio
y las restantes de Alto Patia y Norte del Cauca, Sierra Nevada-Perija y Pacifico
Medio antes de finalizar la actual vigencia (CPEC, 2021b, p. 4).

La seleccion final de las iniciativas consideradas estratégicas muestra un
desbalance entre pilares. EI mayor numero de iniciativas priorizadas como
estratégicas, para las siete subregiones, esta en Reactivacion economica y
produccion agropecuaria (28,24%) e Infraestructura y adecuacion de tierras
(18,74%). Mientras que los pilares Sistema para la garantia progresiva del derecho
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a la alimentacion (1,83%), Reconciliacion, convivencia y construcciéon de paz
(8,60%) y Salud Rural (6,82%), son los que tienen un menor numero de iniciativas.

Tabla 9. NUmero de iniciativas municipales y subregionales identificadas como
estratégicas en la HRU

Zona Pilar Pilar Pilar Pilar Pilar Pilar Pilar Pilar Total
1 2 3 4 5 6 7 8
Catatumbo 23 55 15 30 33 85 0 18 259
Sur de 27 | 33 | 14 | 20 | 28 | 40 5 16 | 192
Bolivar
Sur de
Cérdoba 19 33 8 16 15 42 8 8 149
Putumayo 10 6 2 20 18 120 0 4 180
Monte§ de 55 58 31 63 53 74 5 51 390
Maria
Choco 27 94 35 28 57 102 5 32 380
Bajo
Caucay | o 78 25 35 50 75 12 35 | 355
Nordeste
Antioquefio
Total 206 357 130 221 254 538 35 164 1.905

Fuente: Elaboracién propia con base en ART (2020, 2021a, 2021b, 2021c, 2021d, 2021e y 2021f).

Los esfuerzos institucionales también se han concentrado en la estructuracion de
proyectos y la realizacion de gestiones que puedan materializar las iniciativas. En
esto, es relevante sefialar que los retrasos en la implementacién de las medidas de
acceso a tierras y de los PNRRI, no han permitido que las iniciativas tengan
correspondencia, se articulen y apalanquen con otras acciones de politica publica
sectorial.

En general, para todas las subregiones las iniciativas reportadas con ruta de
implementacion activa —asociadas a proyectos o gestiones que promueven su
implementacion a través de los mecanismos de financiacién o a programas publicos
sectoriales— oscilan entre un 20% y un 35% del total. Considerando el tiempo
transcurrido desde la firma del A.F. y desde la adopcién de los PATR, ese porcentaje
sigue siendo bajo, por lo que se requiere la continuacion de los esfuerzos para que
las iniciativas cuenten tanto con una ruta especifica, como con acciones concretas
gue permitan su materializacién; de acuerdo con la vigencia de 10 afios que los
PDET disponen por el Decreto Ley 893 de 2017. Las subregiones que presentan un

mayor porcentaje de iniciativas con ruta de implementacion a 9 de agosto de 2021
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son Bajo Cauca — Nordeste Antioquefio (34,05), Pacifico Medio (33,86%) y Sierra
Nevada — Perija (32,97%). Por otro lado, Arauca (17,91%), Putumayo (19,18%) y
Chocé (20,22%) presentan un menor niumero. Como se vera mas adelante, esto no
se corresponde necesariamente con el numero de proyectos e inversiones
realizados a través de los mecanismos Obras PDET, Obras por Impuestos y
proyectos financiados a través de regalias. Por ejemplo, en Pacifico Medio, el
namero de iniciativas con ruta de implementacion activa es una tercera parte del
total, pero la inversion a través de estos mecanismos es nula.

Grafico 6. Numero de iniciativas con ruta de implementacion activa por subregion
(agosto 9 de 2021)
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Fuente: CPEC (2021).

El andlisis por pilares muestra que los de Infraestructura y adecuacion de tierras
(28,24%) y Reactivacién econdémica y produccién agropecuaria (30,14%) son los
gue tienen un mayor nimero de iniciativas vinculadas a algun proyecto o gestion,
mientras que Reconciliaciéon, convivencia y construccion de paz (16,74%) y Salud
rural (20,08%) son las que presentan menor nimero. Aun cuando todos los pilares
requieren acelerar su gestion e implementacion, es necesario que se avance de
forma mas consistente en aquellos rezagados.

Décimo informe de verificacion de la implementacion del Acuerdo Final de Paz - Secretaria
Técnica del Componente de Verificacion Internacional CERAC - Esta version: 23 de
octubre de 2021

60



ACUERDO DE PAZ

SECRETARIA TECNICA

Grafico 7. NUmero de iniciativas con ruta de implementacion (agosto 9 de 2021)
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Fuente: CPEC (2021b).

Otro logro relevante ha sido la inclusion de las iniciativas en los planes de desarrollo
del nivel territorial: 170 acuerdos municipales y 18 ordenanzas departamentales han
adoptado los PATR y han incorporado aproximadamente 12.000 iniciativas de los
PATR (CPEC, 20214, p. 4). Como lo sefial6 esta ST en su VIl informe (STCVI, 2020)
se destaca que las administraciones locales y regionales hayan asumido desde sus
competencias el cumplimiento de los PATR, sin embargo, en términos generales se
trata de metas, acciones y productos que contribuyen parcialmente al cumplimiento
de iniciativas formuladas con un mayor impacto.

De acuerdo con la informacién oficial, desde agosto de 2018 se han invertido $8,35
billones de pesos en los municipios PDET (CPEC, 2021a, p. 4). Sin embargo, buena
parte de los recursos ejecutados del Presupuesto General de la Nacién —PGN- para
las vigencias 2019 y 2020, y los proyectados a 2021, corresponden a proyectos
asociados a programas de la oferta social tradicional del Estado® que representan
mas del 70% del total de los recursos. Este es un dato relevante pues para 2019,
los recursos del PGN para la RRI representaron 52%; para el 2020, 70%; y la
proyeccién para 2021, 74%. Inversiones relevantes pero que no necesariamente se
orientan con los objetivos de la RRI (CGR, 2020, pp. 30-32 y 2021, pp. 19-30). Por

15 Como Programa Adulto Mayor del DPS, Atencidn a Primera Infancia del ICBF, Programa de
Alimentacién Escolar, y Servicios de Formacién Profesional del SENA.
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otro lado, la inversibn en estos programas tradicionales también determina que
exista un desbalance entre pilares: por ejemplo, la ejecucion acumulada del pilar de
Educacion Rural concentra un 24% mientras que el de Ordenamiento social de la
propiedad un 3% (CGR, 2021, p. 61).

Desde el inicio de la implementacion hasta el 30 de julio de 2021, de las tres fuentes
de financiacion de proyectos e iniciativas PDET analizadas, OCAD Paz ha sido la
de mayores recursos, seguida por las obras financiadas por el mecanismo Obras
Por Impuestos —OXI-y, finalmente, se encuentran las Obras PDET, con recursos
de presupuestos gubernamentales y en algunos casos de cooperacion
internacional.

Los montos promedio de los proyectos aprobados o de las obras realizadas varian
sustancialmente segun fuente. Mientras las obras PDET son pequefias
infraestructuras de alcance veredal o municipal, con un valor promedio de $206
millones de pesos, las obras por impuestos tienen alcance municipal y un valor
promedio de inversion de $7.930 millones. Las obras aprobadas para la ejecucion
con recursos del Sistema General de Regalias tienen un valor promedio de $10.659
millones.

Tabla 10. Principales obras y proyectos realizados y aprobados en los PDET (junio
30 de 2021)

Obra o proyecto NuUmero % Valor % Promedio
Obras PDET (2018-2021) 1.064 70,2 219.306 4,5 206,1
Obras por impuestos (2018- 77 51 | 601.612 | 12,6 | 7.930,0
2021)
OCAD Paz (2017-2021)® 375 24,7 3.997.055 | 82,8 10.658,8
Total 1.516 100 4.826.973 | 100 3.184,0

Fuente: Elaboracién propia con base en ART (2021g, 2021h) y OCAD PAZ (2021).

Es de destacar que los proyectos aprobados por el OCAD Paz han crecido en forma
importante durante 2021, en respuesta a la posibilidad de adelantar los recursos a
través de vigencias futuras. Asi, durante el primer semestre de 2021 se aprobaron
bajo esta modalidad, 141 proyectos en regiones PDET y cuatro proyectos en otras
regiones por un valor aproximado de $1.7 billones y $350.990 millones
respectivamente. Esta cifra representa el 42% del total de recursos aprobados por
el OCAD Paz desde diciembre de 2017.

16 Se incluyen vigencias futuras. El valor SGR corresponde a lo aprobado por el OCAD Paz.
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En la Tabla 11 se presentan, para cada una de las Subregiones PDET, las cifras
correspondientes a la financiacion de obras y proyectos con las modalidades
sefaladas. La ST reitera su preocupacion por la nula financiacion de obras en la
Subregién de Pacifico Medio, a través de este mecanismo y por el desigual
tratamiento entre regiones: Sierra Nevada tiene la mayor participacion con un 10%
del total de recursos, seguida por Cuenca del Caguén con 7%, Alto Patia y Norte
del Cauca con 6,8% y Macarena Guaviare con 6,6%. En el caso del Pacifico Medio,
de acuerdo con la informacion de la comunidad -recogida en trabajo de campo
realizado por CERAC-: de un total de 18 iniciativas presentadas al OCAD, ninguna
ha sido aprobada por el DNP, sin que las explicaciones técnicas sean claras para la
comunidad (Funcionario 3 PM, 2021).

Tabla 11. Fuentes de financiacion y proyectos en subregiones PDET, 2017-2021
(junio 30)

Obras Obras por Obras SGR - Total
PDET Impuestos OCAD Paz" % Valor
Subregién
total
N° | Valor N° Valor Ne Valor Ne° Valor
Alto Patia Norte del Cauca 125 1209 11 100.077 28 325.982 | 164 443;_'15 6,8
Arauca 41 | 4.350 9 119.880 10 133.249 60 25;'47 4
Bajo Caupa - N~0rdeste 127 20.15 7 71.699 8 38.276 142 130.12 5
Antioguefio 4 9
Catatumbo 102 16632 6 55.747 29 203.992 | 137 27%06 4,2
Chocé 33 | 7.246 0 0 30 211.474 63 21%72 3,4
(?uenca del Caguan~y 86 54.85 4 72001 43 307475 133 454.41 7
piedemonte caquetefio 3 9
Macarena-Guaviare 206 28i30 1 3.877 34 398.257 241 43%43 6,6
Montes de Maria 9 826 1 4.737 35 351.472 45 3575'03 55
Pacifico Medio 0 0 0 0 0 0 0 0
e - 18.18
Pacifico y Frontera Narifiense 62 8 4 19.933 7 55.726 73 | 93.847 1,4
Putumayo 135 24;’8 10 46.989 26 301.091 | 171 373;'06 57

17 Incluye vigencias futuras. El valor SGR corresponde a lo aprobado por el OCAD Paz.
Décimo informe de verificacion de la implementacion del Acuerdo Final de Paz - Secretaria
Técnica del Componente de Verificacion Internacional CERAC - Esta version: 23 de
octubre de 2021

63



ACUERDO DE PAZ

SECRETARIA TECNICA

Sierra Nevada- Perija 47 | 9.855 2 12.007 59 663.482 108 6854'34 10,5
Sur de Bolivar 3 475 2 6.502 15 119.706 20 122'68 1,9
Sur de Cérdoba 23 | 6.674 1 8.793 23 257.668 47 273;'13 4,2
Sur del Tolima 55 | 5.133 11 40.233 7 62.483 73 102'84 1,7

. . o 179.12
Uraba Antioquefio 10 | 4.851 8 48.047 19 126.230 37 8 2,8
Nacional 2 420.492 2 42(;'49 6,5

106 | 219.3 3.997.05 15 | 4.826.
Total PDET 4 06 77 610.612 375 5 16 973 74,3
Total No PDET 26 3301 63 338.865 241 1.299.11 330 1.671. 25,7

7 8 000

1.0 | 252.3 5.296.17 1.8 | 6.497.

Total 9 23 140 | 949.477 616 3 46 973 100
70,

% Total PDET 2 4,5 51 12,6 24,7 82,8 100 100 0,1

Fuente: Elaboracion propia con base en ART (20219, 2021h) y OCAD PAZ (2021).

En primer lugar, en términos de mantener la legitimidad del proceso es necesario
asegurar la participacion de las comunidades y organizaciones en la construccion
de las HRU restantes y en la implementacion de las iniciativas de los PATR,
incluidas aquellas que se priorizaron como estratégicas en las HRU o en los
instrumentos que definan los siguientes gobiernos para la implementacién de los
PDET. Esto debe estar acompafiado de mecanismos amplios de informacion sobre
los avances y retrocesos y de una estrategia dirigida al fortalecimiento de las
veedurias comunitarias en las 16 zonas.

En segundo lugar, las metas, objetivos y prioridades de los PATR, y las iniciativas
priorizadas como estratégicas en las HRU deben articularse y armonizarse con los
siguientes Planes Nacionales de Desarrollo —-PND-, para cumplir con el mandato
constitucional. Para el préximo gobierno, el reconocimiento de las iniciativas
resultado del proceso participativo a través de la inclusion de programas sectoriales
gue apunten a materializarlas, integrados con los PNRRI y las medidas de acceso
a tierras, puede convertirse en un aliciente para la construccion de paz territorial. De
la misma forma, con la experiencia acumulada y resaltando las buenas practicas,
se debe analizar la posibilidad de ampliar la cobertura geografica de los PDET a
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otros municipios y subregiones que cumplen con los criterios establecidos por el
A.F., empezando con zonas que tienen continuidad geografica con las que
actualmente existen.

En tercer lugar, se debe dar prioridad al fortalecimiento de la institucionalidad local
y de sus capacidades de gestion y planeacion y a los mecanismos de articulacion
entre éstas, la institucionalidad nacional y las institucionalidades étnicas. Esto
implica también, la revision de la experiencia de los actuales gobiernos municipales
y departamentales en la implementacion de las iniciativas incluidas en los planes de
desarrollo del nivel territorial para el periodo 2020-2023, identificando buenas
practicas y asuntos problematicos, para la inclusién de los PATR en los siguientes
ciclos de planeacion.

En cuarto lugar, es necesario que se acelere la implementacion de iniciativas,
particularmente aquellas establecidas en los planes de desarrollo del nivel territorial
y aquellas definidas como estratégicas en las HRU. De la misma forma, debe
establecerse un plan de trabajo que, en aras de la implementacion integral, permita
para cada una de las zonas superar el desbalance entre los distintos pilares en
cuanto a proyectos estructurados, iniciativas financiadas y en ejecucion e iniciativas
finalizadas, y los desbalances en este campo entre las distintas zonas PDET, en
particular en los criterios para asignacion de recursos.

Finalmente, la implementacion de los PDET se enfrenta al escenario de la crisis
social y econdmica profundizada por la pandemia. En este aspecto, es necesario
que se considere la actualizacion de los diagndsticos territoriales presentes tanto en
los PATR como en las HRU y la adaptacion de las iniciativas, incluso aquellas
consideradas estratégicas, y de las prioridades de implementacién de forma
participativa para dar cuenta de los retos mas relevantes frente a la situacion actual.
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El primer riesgo esta en el aumento de hechos de violencia en las regiones PDET
que puede generar, por un lado, el debilitamiento de la participacion comunitaria en
los escenarios de planeacion, veeduria y seguimiento o en la ejecucion de iniciativas
y, por otro, que en algunas zonas no se puedan implementar iniciativas lo cual
podria crear brechas en la implementacion.

El segundo riesgo esta en la implementacion de iniciativas sin que existan avances
en las medidas de acceso a tierras y en los PNRRI, lo que implicaria una
implementacion aislada, desarticulada, en las regiones PDET y reduciria los
impactos en la mejora de las condiciones de vida de la poblacion rural. Este riesgo
se extiende al debilitamiento de la implementacion conjunta de iniciativas
geograficamente y la articulacién entre iniciativas provenientes de distintos pilares.

El tercer riesgo esta en que subsista el desequilibrio entre subregiones PDET en la
implementacion de iniciativas, la estructuracién de proyectos y la aprobacion y
ejecucion de proyectos a través de los mecanismos de financiacion dispuestos para
ello, incrementando la desigualdad entre regiones. En este caso, deben priorizarse
aguellas zonas que se encuentran rezagadas en la implementacion de forma que
todas las subregiones reciban un trato equilibrado de acuerdo con sus necesidades
y condiciones.

El dltimo riesgo es que no se prioricen acciones conducentes al fortalecimiento de
capacidades de las instituciones locales y que, cuando decrezcan la inversion para
la implementacion de iniciativas y la presencia y el didlogo con la institucionalidad
del nivel nacional, estas no cuenten con la capacidad de gestionar demandas
sociales, mantener los escenarios de participacion y la competencia para negociar
con actores estratégicos en cada uno de los territorios alrededor del desarrollo
territorial.

Los Planes Nacionales para la Reforma Rural Integral —PNRRI- son 16
instrumentos establecidos en el A.F. para disminuir y erradicar la pobreza rural. De
estos, el Plan de formalizacion masiva y el Plan de zonificacion ambiental estan
incluidos en la primera parte de la RRI y en la tercera los restantes (Infraestructura
y adecuacion de tierras, Desarrollo Social, Produccion agropecuaria y economia
solidaria y cooperativa, y Derecho a la alimentacion). Para el A.F (1.3), los PNRRI
tienen tres objetivos: (i) superacion de la pobreza en el campo, (ii) disminucion de
la desigualdad vy (iii) creacion de una tendencia hacia la convergencia en mejores
niveles de vida en la ciudad y en el campo. Su principal meta es la erradicacion de
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la pobreza extrema y la reduccién en todas sus dimensiones de la pobreza rural en
un 50% durante un periodo de 15 afios. Cabe recordar que, el A.F. establece que
se debe garantizar el cumplimiento en los primeros cinco afios desde la firma, es
decir hasta noviembre de 2021.

El Plan Marco de Implementacion —PMI- definié para 14 PNRRI*® a 76 productos
con sus respectivos indicadores, la mayoria en un horizonte de 15 afios (2031). De
estos, por un lado, 59 son también productos e indicadores especificos para las
zonas PDET, los cuales en su mayoria tienen una temporalidad 10 afios (2026), que
es el plazo establecido por el A.F. para la implementacién de estos programas; vy,
por otro lado, 11 se incluyeron como medidas afirmativas en el capitulo de
transversalizacion del enfoque de género. Asi mismo, se estableci6 una meta
trazadora para pueblos y comunidades étnicas que tiene tres indicadores
relacionados con la incorporacion del enfoque étnico y de medidas, proyectos,
programas especificos, con pertinencia cultural y perspectiva de género, mujer,
familia y generacién para las mujeres de estas comunidades y pueblos y con la
participacion, concertacién y consulta previa en la implementacion de los PNRRI.
Son responsables de estos productos 27 entidades del Estado, entre ministerios®
y comisiones intersectoriales, agencias, fondos, departamentos administrativos y
unidades especializadas?.

Para septiembre de 2021 se habian adoptado diez planes, tres estaban en cierre
técnico y tres en formulacion. Si bien su adopcion es un logro relevante, de acuerdo
con el A.F. (6.1.10) la normativa necesaria para la implementacion de la RRI tenia
un plazo de 12 meses y siguiendo los indicadores del Plan Marco de
Implementacion —PMI—, la obligacion de su expedicién era 2018, hecho que solo se
cumplié en tres casos.

18 En este apartado no se incluyen los Planes de Formalizacion de Tierras y Zonificacion Ambiental.
19 Agricultura y Desarrollo Rural; Comercio, Industria y Turismo; Cultura; Deporte; Tecnologias de la
Informacién y las Comunicaciones; Minas y Energia; Salud y Proteccion Social; Educacion;
Transporte; Vivienda, Ciudad y Territorio; Interior; y Trabajo.

20 Administradora Colombiana de Pensiones —COLPENSIONES—; Agencia de Desarrollo Rural;
Artesanias de Colombia; Colombia Compra Eficiente; Comision Intersectorial de Seguridad
Alimentaria y Nutricional —CISAN—; Comision Intersectorial para la Primera Infancia; Departamento
Administrativo para la Prosperidad Social; Departamento Nacional de Planeacion; Instituto
Colombiano Agropecuario —ICA—; Fondo para el Financiamiento del Sector Agropecuario —
FINAGRO-; Instituto Colombiano de Bienestar Familiar —-ICBF—; Instituto Colombiano de Crédito
Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior -ICETEX—; Servicio Publico de Empleo; y Unidad
Administrativa Especial de Organizaciones Solidarias —-UAEOS-.
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Cuadro 1. Planes Nacionales adoptados, con cierre técnico y en formulacion
(septiembre de 2021)

Instrumento de

Tema Plan L Fecha
expedicion
Acceso a Plan de formalizacion masiva En formulacién
tierras y
ordenamiento
social y Plan de zonificacion ambiental En formulacién
ambiental
Resolucion 3260 del Agosto de
Plan Nacional de Vias Terciarias Ministerio de 92018
Transporte
Plan Nacional de Riego y Resolucion 091 del
Drenaje para la economia Ministerio de Abril de
campesina, familiar y Agricultura 'y 2020
Infraestructura comunitaria Desarrollo Rural
y adecuacion i4
de tierras Plan Nacional de Electrificacion Rgspluc!on 408.09 del Agosto de
Ministerio de Minas y
Rural 2018

Energia

68

Resolucion 1722 de

Plan Nacional de Conectividad 2019 del Ministerio de Julio de

Tecnologias de la

Rural ., 2019
Informacion y las
Comunicaciones
Plan Nacional de Salud Rural Con cierre técnico
Plan Especial de Educacion . P
Con cierre técnico
Rural
Desarrollo
i . ., Resolucion 179 del
social Plan Nacional de Construccion y L .
) . . . Ministerio de Junio de
Mejoramiento de Vivienda Social .
Agricultura y 2017

Rural
Desarrollo Rural?*

21 Con actualizacion pendiente de acuerdo con el cambio de competencias establecido en la Ley del
Plan Nacional de Desarrollo. A julio de 2021, se tenia la Politica Publica de Vivienda de Interés Social

Rural (Resolucién 0536 del 19 de octubre de 2020) del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, y

se reporta su reformulacién, sin embargo no ha sido adoptado.
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: Resolucion 0076 del
Plan Nacional de o
. Ministerio de Marzo de
Abastecimiento de Agua Potable . .
\ e Vivienda, Ciudad y 2021
Y Saneamiento Basico Rural o
Territorio
Plan Nacional de fomento a la L -
economia solidaria y cooperativa Resolucion 2950 del Diciembre
y coop Ministerio del Trabajo | de 2020
rural
Plan Nacional de asistencia
integral técnica, tecnoldgica y de En formulacion
impulso a la investigacion
Plan para apoyar y consolidar la
generacién de ingresos de la Resolucion 209 del
Produccion economia campesina, familiar y Ministerio de Septiembre
agropecuaria | comunitaria, y de los medianos Agricultura y de 2020
y economia productores y productoras con Desarrollo Rural
solidaria 'y menores ingresos
cooperativa Plan Nacional para la promocién
o Resolucion 006 del
de la comercializacion de la o
., . Ministerio de Enero de
produccion de la economia :
. - Agricultura 'y 2020
campesina, familiar y
o Desarrollo Rural
comunitaria
Plan Progresivo de Proteccién
Social de Garantia de Derechos | Resolucién 2951 del | Diciembre
de los Trabajadores y Ministerio de Trabajo de 2020
Trabajadoras Rurales
Sistema especial para la
Derecho ala . . . -
. ., garantia progresiva del derecho Con cierre técnico
alimentacion . .
a la alimentacion

Fuente: Elaboracion propia.

El retraso en su adopcion y, consecuentemente, en el inicio de acciones para el
cumplimiento de las medidas asignadas a cada uno de los PNRRI por el A.F, ha
representado en su conjunto una falencia significativa en cuatro procesos e
instrumentos claves para la implementacion de la RRI:

1. En el proceso de planificacion PDET (que finalizo en febrero de 2019), hecho
que hubiera permitido a los actores participantes contar con un marco de
referencia para la incorporaciébn de iniciativas en los PATR vy dar
cumplimiento a la disposicién del A.F. sobre participacion en PDET (1.2.4)
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para definir las prioridades en la implementacion de los planes nacionales.
Cabe recordar, ademas, que la organizacion y distribucion metodolégica por
pilares se hizo atendiendo a los temas de la RRI, entre ellos estos Planes.
Teniendo en cuenta esta situacion, en los documentos que adoptan los
PNRRI, tampoco es clara la forma en que las distintas iniciativas PDET se
tuvieron en cuenta en la formulacion de acciones y de indicadores de cada
uno de estos. Tampoco los Planes tienen presencia en las sesiones
interinstitucionales y mesas de impulso en las subregiones, por lo que no se
estan integrando a la gestion de oferta y a las acciones para la
implementacion de iniciativas (PGN, 2021, p. 125).

El PND 2018-2022 (aprobado en mayo de 2019), era una oportunidad
inmejorable de darle un mayor impulso a la realizacion de las medidas de los
PNRRI del A.F. dados los vinculos con los temas de politica social y de
desarrollo econémico propios de este instrumento. Sin embargo, esto no
ocurrio.

En la elaboracion de los planes de desarrollo del nivel territorial para el
periodo 2020-2023 (finalizados a mediados de 2020), particularmente, en
municipios y departamentos de las zonas PDET para articular a la planeacién
territorial aquellas disposiciones sectoriales dirigidas a la implementacién del
A.F., teniendo en cuenta las competencias de las entidades territoriales
frente a temas como salud, educacién, agua potable y saneamiento basico.

. Como se sefal6 en los informes VIl y IX de esta ST (STCVI, 2021ay 2021b),
en los documentos finales que estaban publicados a julio de 2021 de HRU,
para Catatumbo, Sur de Bolivar, Sur de Cérdoba, Putumayo y Montes de
Maria, los PNRRI solo son utilizados en la seleccion de indicadores para el
seguimiento de los avances en cada una de las subregiones y, en todo caso,
solo se tuvieron en cuenta los planes territoriales que ya habian sido
publicados al momento en el que se efectud dicho paso dentro del proceso
regional de construccion de la HRU.

De acuerdo con la Contraloria General de la Republica —-CGR- (2021, p. 73), el
costo de los PNRRI adoptados y formulados suma $103.4 billones del 2020.
Teniendo en cuenta que el Marco Fiscal de Mediano Plazo asigno para la totalidad
de laRRI la suma de $119.7 billones del 2020 y considerando que todos los recursos
previstos se destinaran a los PNRRI para los tres planes que adn estan en proceso
de formulacion, entonces Unicamente estarian disponibles $16.3 billones. Esto
podria representar una afectacion a los resultados propuestos por el A.F., por
ejemplo, en materia de formalizacion de tierras.
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En términos generales, los recursos ejecutados y proyectados entre 2017 y 2021
son $16.434.121 millones, los cuales tienen como fuente principal al Presupuesto
General de la Nacion, fuente que solo es superada en materia de proyectos de
Infraestructura y adecuacion de tierras por los recursos del Sistema General de
Regalias —SGR-. La cooperacion internacional tiene aportes relevantes en
Produccion agropecuaria y economia solidaria y cooperativa y en el Derecho a la
alimentacion, y los privados en materia de Infraestructura y adecuacion de tierras y
vivienda rural. Para el afio 2021, se tiene proyectado un aumento de los recursos
frente a los ejecutados en 2020 Unicamente en Infraestructura y adecuacion de
tierras (CGR, 2021, pp. 86-114).

Tabla 12. Fuente recursos ejecutados y proyectados por pilares de PNRRI 2017-
2021

Total
. . En racion r r
Pilar PGN | SGR | Privados =ntes | Cooperacion | o, | recursos
territoriales | Internacional (millones
de pesos)
Infraestructura y
adecuacion de
tierras
(conectividad, 44% | 49% 6% 1% 5.254.489
energia eléctrica,
vias, adecuacion
de tierras)
D Il ial:
esarrollo socia 95% 506 401.550
Salud rural
Desarrollo social: | g0, | g, 3% 206 1% | 6.675.757
Educacion rural
Desarrollo social: | g0, | 100 | gos 206 1.334.862
Vivienda rural
Desatrrollo social:
Produccion
agropecua,na y 69% 31% 2.467.270
economia
solidaria y
cooperativa
Derechoala | gap | 104 1% 10% 300.193
alimentacion
Total 16.434.121

Fuente: CRG (2021).
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En cuanto al cumplimiento de los indicadores, uUnicamente en el pilar de
Infraestructura y adecuacion de tierras se cumple con el 100% de indicadores de la
fase de formulacion, hecho que se corresponde con los retrasos en la adopcién de
los PNRRI y que dificulta el mayor ritmo de ejecucion en los primeros cinco afos del
A.F. En materia de indicadores de proceso y de producto, los peores resultados
estan en Salud y Vivienda rural, mientras que en los demés pilares se reportan
avances significativos (CGR, 2021, pp. 86-114).

Tabla 13. Avances en el cumplimiento de indicadores por pilares de PNRRI (a marzo
de 2021)

Indicadores . .
. Indicadores Indicadores
Pilar de
., de proceso de resultado
formulacién
Infraestructura y adecuaciéon de
ierr nectivi nergi
tierras (conectividad, energia 100% 51% 46%
eléctrica, vias, adecuacion de
tierras)
Desarrollo social: Salud rural 25% 7% 9%
Desarrollo social: Educacion rural 64% 35% 51%
Desarrollo social: Vivienda rural 50% 14% 17%
Desarrollo social: Produccién
agropecuaria y economia solidaria y 88% 40% 32%
cooperativa
Derecho a la alimentacion 35% 32% 48%

Fuente: CRG (2021).

Estos resultados se deben al reporte de acciones de politica publica sectorial
independientemente de si el respectivo PNRRI estd adoptado y en ejecucion, por
ejemplo, en Salud, Educacion y Derecho a la Alimentacion.

De acuerdo con la PGN, los PNRRI se conciben como los instrumentos que
permiten la dotacion de bienes y servicios publicos para toda la ruralidad
colombiana, priorizando las zonas mas afectadas por el conflicto armado, zonas en
las que su principal mecanismo articulador es el PDET (PGN, 2020, p. 107). Esto
implicaba, por un lado, que las entidades adaptaran su oferta para proveer bienesy
servicios que las comunidades y organizaciones identificaran como prioritarios, asi
como que los ejercicios participativos tuvieran en cuenta las lineas estratégicas que
los sectores definieran en estos Planes, en el marco de sus competencias y techos
presupuestales. Por otro lado, eran una oportunidad para focalizar de forma mas
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eficiente los esfuerzos sectoriales (CONPES, 2018, p. 20). Otro reto sin duda es,
sin perder de vista las zonas priorizadas, fortalecer la implementacion de los PNRRI
en los municipios y regiones no PDET, en los que no tienen la misma presencia las
instituciones publicas y los programas derivados del A.F. y no han contado con
ejercicios participativos para la identificacion de necesidades, construccion de
diagndsticos y priorizacién de acciones de politica publica sectorial.

Para el 2016, la pobreza monetaria y monetaria extrema rural estaba en 48,8% y
20,1% respectivamente. Entre 2017 y 2018, ambas cifras se redujeron, pero en
2019 crecieron hasta alcanzar casi los mismos niveles que al inicio de la
implementacion: 47,5% y 19,3%. Los datos mas recientes para 2020 muestran una
disminucién de 4,6% y 0,9% respectivamente, pese a los efectos de la pandemia
gue incrementd ambos indicadores a nivel nacional. Esta reduccién se explica tanto
por cambios metodoldgicos en la medicion como por el impacto positivo en los
ingresos de las familias via ayudas institucionales por la pandemia (Comité de
Expertos de Pobreza, 2021), también, por el hecho de que las actividades
agropecuarias no se detuvieron durante la pandemia y hubo la activacion de
circuitos cortos de comercializacion en ciudades pequefas, ante el cierre de los
mercados urbanos (PGN, 2021, p. 124).

No obstante, a cinco afios de la implementacion del A.F., las cifras de pobreza rural
contintan siendo altas, a lo que deben sumarse los efectos de mediano y largo plazo
por la pandemia. Para la PGN (2021, p. 208) es llamativo que el Documento Conpes
4023 de 2021 sobre reactivacion y crecimiento sostenible frente a la pandemia, no
haga ninguna mencion a los PNRRI. De alli que la implementacién de estos, de
forma integral, sigue representando una oportunidad para mejorar las condiciones
de vida de la poblacién rural, mucho mas en el escenario actual.

Un primer paso es concluir la formulacién de los Planes que faltan para que sean
adoptados, incluida la actualizacién del Plan de vivienda rural. El Gobierno Nacional
ha manifestado que al finalizar su periodo estaran en ejecucion los 16 PNRRI
(Archila, 2021). Para todos los planes y particularmente para los tres que se
encuentran con cierre técnico (Salud, Educacion, Alimentacion) asi como los que se
encuentran en formulacion (Formalizacidén, Zonificacion Ambiental y Asistencia
técnica), se debe acelerar su implementacion, maxime cuando la meta de hectareas
formalizadas tiene un plazo de siete afios y la formulacién de plan de Zonificacion
Ambiental de dos afios no se cumplio.

Décimo informe de verificacion de la implementacion del Acuerdo Final de Paz - Secretaria
Técnica del Componente de Verificacion Internacional CERAC - Esta version: 23 de
octubre de 2021

73



ACUERDO DE PAZ

s { ! \
SECRETARIA TECNICA

En segundo lugar, se requiere una implementacion articulada y conjunta de los
distintos PNRRI, entre ellos y con los PATR y las iniciativas detonantes y
dinamizadoras de las HRU; asi mismo, una estrategia conjunta de intervencion
desde los diferentes Planes en aquellas zonas que no estan priorizadas para la
implementacion de la RRI. En ambos casos, garantizando la participacion y la
contratacién con comunidades y organizaciones en aquellos eventos en los que la
normatividad lo permite.

En tercer lugar y atendiendo a lo establecido en la Constitucion, las acciones,
indicadores y metas de los PNRRI deben ser insumos, por un lado, para la
planeacién sectorial de los siguientes tres PND, garantizando su financiacion y, por
otro, ser un marco de referencia en los procesos de construccion y expedicion de
los proximos planes de desarrollo del nivel territorial, tanto en municipios y
departamentos priorizados para la implementacion de la RRI como para los demas.

Finalmente, es necesario incorporar en la implementacion de los PNRRI
evaluaciones de término medio —con la participaciéon de las comunidades y
organizaciones— que valoren sus impactos en la disminucién de la pobreza rural y
evallen qué medidas se encuentran rezagadas frente a otras y en qué lugares no
se presenta una dinamica positiva de implementacion, para hacer los ajustes
necesarios que permitan su integralidad desde el punto de vista de las acciones de
politica publica incluidos en cada uno de estos, entre los diferentes planes y en todo
el territorio nacional.

Finalizada la adopcién de los PNRRI, con una definicion de competencias,
responsabilidades y presupuesto, y en ejecucidn en su totalidad, el principal riesgo
esta en que los siguientes gobiernos no incorporen en sus ejercicios de planeacion
estos insumos que son relevantes para cada uno de los sectores, en el marco de
sus objetivos de politica publica en los PND, con su debida representacién en
presupuesto; o bien que solo incorporen algunos de estos, prefiriendo algunos
pilares sobre otros, asi como teniendo en cuenta Unicamente algunas de sus
medidas. Dado el retraso en su adopcion y la necesidad de tener el maximo
esfuerzo posible en los primeros cinco afos, plazo concurrente con la pandemia,
este ejercicio es particularmente necesario para el préximo gobierno nacional 2022-
2026.
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El punto 2 establece medidas y mecanismos para lograr la apertura democrética y
para romper el vinculo entre las armas y la politica a través del desarrollo de canales
institucionales que prioricen el dialogo, la mediacion y la resolucion de conflictos
sociales. Para ello el A.F. estableci6 tres temas generales: Derechos y garantias
plenas para el ejercicio de la oposicion politica (2.1); mecanismos democraticos de
participacion ciudadana, incluyendo los de participacion directa (2.2) y medidas
efectivas para promover una mayor participacién en la politica local, regional y
nacional de todos los sectores incluyendo la poblacion mas vulnerable (2.3).

Para este 10°. Informe, la ST desarrollé un analisis retrospectivo y prospectivo de la
implementacion de cada uno de los puntos, identificando sus principales logros y su
relevancia, algunos mecanismos para preservarlos y los posibles riesgos que
atraviesa la apertura democratica para construir la paz.

Para el A.F. la participacion es un eje fundamental en la construccion de paz y, en
aras de garantizar el pluralismo en el sistema politico colombiano, se establece
como subtema los derechos y garantias para el ejercicio de la oposicién politica en
general, donde se determina también la puesta en marcha del Estatuto de la
Oposicion (A.F. 2.1.1.1.). De igual forma, con el fin de garantizar la expresion de las
diferentes visiones e intereses en la sociedad, se define el subtema de garantias de
seguridad para el ejercicio de la politica, donde establece la puesta en marcha de
un Sistema Integral de Seguridad para el Ejercicio de la Politica —SISEP-, el cual
comprende la seguridad bajo la perspectiva del humanismo, la promocion y el
respeto de la vida, los derechos y libertades (A.F. 2.1.2).

En este Décimo informe la ST destaca como preocupacion central el delicado
escenario de inseguridad que atraviesan algunas regiones del pais. Si bien la firma
del A.F. gener6 una reduccion significativa en las acciones ofensivas del conflicto
armado (CERAC, 2020), la escasa integracion institucional de las zonas dejadas
por la antigua guerrilla y el lento avance en la implementacion de algunas medidas
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del A.F., ha propiciado un clima apto para el fortalecimiento de diversos grupos
armados en varias regiones del pais, los cuales han atravesado por un proceso de
reacomodamiento y recomposicion desembocando, en algunos casos, en disputas
territoriales.

La permanencia de grupos armados en los territorios, los enfrentamientos y los
intereses econdémicos y politicos a nivel local han hecho que, a pesar de la reduccion
de las acciones ofensivas, el pais presente un preocupante nivel de agresiones a
excombatientes, lideres y lideresas sociales y defensores de derechos humanos
junto con un incremento en los casos de desplazamiento masivo y de masacres.

El 2020 fue el afio con el registro mas alto de masacres desde el 2014 con 76 casos
confirmados por la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos (2021). Segun la Defensoria del Pueblo durante el primer
semestre de este afio la cifra de desplazamiento masivo se increment6 en un 100%
con 102 eventos y 44.290 personas afectadas (Defensoria del Pueblo, 2021).
Aunado a lo anterior, desde la firma del A.F han sido asesinados 289
excombatientes, 1239%? lideres sociales y defensores de derechos humanos
(Martinez, 2021; Indepaz, 2020a, 2020b, 2021). Ademas, entre el 27 de marzo y el
25 de junio la Mision de Verificacion de las Naciones Unidas en Colombia (2021)
reporté ataques y amenazas contra miembros de partidos politicos y funcionarios
publicos en Antioquia, Valle, Sucre, Chocd, Bogota y Caquetd, siendo afectados los
partidos politicos Alianza Verde, MAIS, Polo Democrético, Centro Democratico,
Comunes, Conservador y el movimiento politico Colombia Humana. Durante el mes
de agosto, el Gobernador del Magdalena sali6 del pais por amenazas que
presuntamente fueron realizadas por el grupo armado Clan del Golfo (El Pais,
2021). Este panorama traza un contexto complejo en términos de garantias de
seguridad para el ejercicio de la participacion politica, ad-portas de los procesos
electorales del afio 2022.

El tema de garantias plenas para el ejercicio de la oposicion politica en general y en
particular para los nuevos movimientos que surjan luego de la firma del A.F. cuenta
con amplios desarrollos normativos, sin embargo, su materializacién no ha sido
homogénea. Por ello, para comprender cuales son los principales logros de la
implementacion en este tema es necesario sefialar los avances en cada subtemay
su aporte a la apertura democratica para construir la paz.

22 Esta cifra se obtuvo cruzando los datos del informe “lideres y defensores de derechos humanos”
de Indepaz y las bases de datos publica de esa misma organizacion para los afios 2020 y 2021.
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En cuanto garantias de seguridad para el ejercicio de la politica, el principal avance
es la reglamentacion del Sistema Integral de Seguridad para el Ejercicio de la
Politica —SISEP- (Decreto 895 de 2017) y de algunas instancias que le componen,
como el Sistema de Prevencion y Alerta Temprana (Decreto 2124 de 2017), la
Comision Nacional de Garantias de Seguridad —CNGS- (Decreto 154 de 2017) y el
Programa integral de Seguridad y Proteccion para Comunidades y Organizaciones
en los Territorios (Decreto 660 de 2018). Sin embargo, la implementacion integral
del SISEP sigue siendo un pendiente, pues aun no se ha puesto en funcionamiento
el Sistema de Planeacion, Informacion y Monitoreo Institucional; la Comision de
Seguimiento y Evaluacion de Desempefio y el Comité de Impulso a las
Investigaciones?3,

Si bien se ha identificado un funcionamiento continuo en la CNGS y en la Comisién
Intersectorial de Respuesta Rapida a las Alertas Tempranas —CIPRAT—, sus
avances han sido limitados. Como sefialé esta ST en su Noveno informe (2021), la
CNGS ha adolecido de profundas diferencias entre las partes que la componen y
de un escaso dinamismo por parte del gobierno nacional para el desarrollo de
sesiones plenarias, esta instancia solo ha desarrollado 6 sesiones plenarias, no ha
sesionado desde el mes de mayo del presente afio y no cuenta con reglamento
interno (Anexos 2 y 3). Por otro lado, a pesar del constante desarrollo de sesiones
de la CIPRAT, se ha evidenciado una limitada capacidad de coordinacion con el
nivel local para atender a las alertas tempranas emitidas por la Defensoria (ST,
2021).

Lo anterior, junto con la priorizacién que ha hecho el Gobierno Nacional del Plan de
Accién Oportuna (Decreto 3127 de 2018) sobre el SISEP, en vez de promover la
armonizacion de las diferentes medidas de seguridad, ha coadyuvado en la
dispersion de esfuerzos y por ende no ha resultado en una mayor capacidad de
respuesta ante el complejo contexto de inseguridad que atraviesa el pais.

Pese a la implementacion normativa, las falencias en la implementacién material e
institucional y la persistencia de la violencia contra excombatientes, defensores de
derechos humanos, lideres y lideresas sociales, no permiten a la ST afirmar que
existan logros significativos en materia de garantias de seguridad para el ejercicio
de la politica con miras a la apertura democratica para construir la paz.

23 El Comité de Impulso avanzo6 en la reglamentacion y definicion de funciones, pero ain no cuenta
con plan de trabajo y la Comision de Seguimiento inicié el proceso de definicion del Sistema de
Planeacién Informacion y Monitoreo, pero este aln no se encuentra en marcha (SIIPO, 2021; OACP
Oficio 21-00038190; Contraloria, 2021; Anexo 1).
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Para avanzar en materia de garantias de seguridad, como lo sefial6 esta ST en el
Noveno informe (2021), es indispensable la implementacion integral del SISEP,
como instancia de coordinacion y articulacion para la armonizacion y evaluacion de
funciones. Lo anterior, aportaria a la superacion de la dispersiéon de medidas,
permitiendo asi una mejor focalizacion en la atencion a la crisis.

De igual forma, esto implica la reactivacion de las sesiones de la Alta Instancia del
SISEP y de la CNGS. Es necesario recordar que la participacion de delegados de
plataformas de Derechos Humanos y expertos en la CNGS aporta al analisis y
recomendaciones en materia de politica publica de seguridad, pues genera
sinergias desde la sociedad civil y la academia con la institucionalidad,
enriqueciendo el desarrollo de toma de decisiones.

También es importante el fortalecimiento del componente de respuesta rapida de la
CIPRAT, mediante el acompafiamiento efectivo del Gobierno nacional a los
gobiernos locales para la atencion de las inminencias de riesgo sefialada por la
Defensoria del Pueblo.

Por ultimo, se requiere mayor premura en el funcionamiento del Programa Integral
de Seguridad y Proteccién para Comunidades y Organizaciones en los Territorios
para avanzar en el desarrollo de medidas de proteccion colectivas.

La magnitud y persistencia de las agresiones a lideres, lideresas y excombatientes
representa un riesgo para la apertura democratica, el Sistema Integral de Verdad,
Justicia, Reparacion y no Repeticion y la reincorporacion de los excombatientes a
la vida civil. Cada lider social asesinado es una voz silenciada en la democracia que
fractura la confianza en la institucionalidad y obstaculiza la participacién politica.
Ademas, teniendo en cuenta que los altos indices de violencia y la percepcién de
inseguridad han afectado la asistencia a los comicios, esta riesgo la participacion
politica en las jornadas electorales de 2022 y la representacion politica en las CTEP
de las poblaciones y las zonas especialmente afectadas por el conflicto y el
abandono del Estado.

De igual forma, cada excombatiente asesinado resquebraja la confianza en las
instituciones y en la democracia, entorpeciendo el proceso de reincorporacion, pues
los altos indices de violencia pueden llegar a legitimar discursos que proponen el
retorno a las armas. Ademas, la sistematica victimizacion a firmantes del Acuerdo,
tal como lo ha sefialado la Jurisdiccion Especial para la Paz (Auto Al-008- 2020),
priva a las victimas de: escuchar sobre los hechos victimizantes que el
excombatiente conozca, conocer la ubicacion de los restos de sus seres queridos,
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participar en la audiencia de reconocimiento de responsabilidad y conocer la
ubicacion de minas, lo que vulnera el derecho a la no repeticion.

De manera que, para garantizar la apertura democrética y la consolidacion de la
paz, es primordial avanzar en materia de garantias de seguridad, pues este
compromiso es transversal a la implementacion del Acuerdo.

La ST destaca como principal logro la promulgacion del Estatuto de la Oposicion
que, a pesar de algunas dificultades, ha aportado a la apertura del sistema politico
y a la participacion politica para la construccion de paz.

En cuanto a derechos y garantias para el ejercicio de la oposicion politica, como
fruto del Acuerdo en agosto de 2016 se convocO una comisidn compuesta por
partidos politicos y movimientos con personeria juridica, la cual definid los
lineamientos del Estatuto de la Oposicion. Con base en ello, el Gobierno Nacional
radicé el proyecto de ley ante el Congreso de la Republica, el cual fue aprobado
mediante el fast track, atraveso control constitucional y finalmente fue sancionado
con la ley 1909 de 2019. Un logro importante derivado del A.F. al aprobarse una ley
consagrada en la Constitucion que no tuvo éxito en los 11 proyectos que intentaron
sacarla adelante entre 1993 y 2016 (Londofio, 2016; Instituto Holandés para la
Democracia, 2018; PMI).

La promulgacién del Estatuto de la Oposicidn y la reglamentacion de algunas de sus
disposiciones por parte del CNE, con las resoluciones 3134 de 2018, 2276 de 2019
y 3941 de 2019, no sélo constituyé un avance en términos normativos para la
materializacion del Estatuto a nivel nacional y local, sino que también logr6 plasmar
una serie de garantias basicas para el ejercicio de la oposicion, permitiendo un
mayor dinamismo en el debate publico.

Derechos para la oposicién como la financiacion adicional, la réplica, la participacion
en las mesas directivas de plenarias de corporaciones publicas, el acceso a la curul
en las corporaciones publicas para quienes ocupan el segundo lugar en las
elecciones uninominales y el derecho a participar en la agenda de las
corporaciones, a pesar de algunos contratiempos, han tenido impactos positivos en
la apertura democratica.

Gracias al Estatuto, los partidos declarados en oposicion han ejercido el derecho a
la réplica, han controvertido en dos ocasiones el discurso presidencial en la
instalacion del Congreso, hicieron uso de las herramientas de comunicacion de
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camara y senado y tuvieron acceso a la financiacion adicional correspondiente al
afio 2019 (Oficio CNE-FNFP-1820-2020; PGN, 2021). De igual forma, los
candidatos con la segunda votacién mas alta para cargos uninominales de eleccion
popular tuvieron acceso a la curul que les otorga la oposicion; de esta manera se
posesionaron 693 concejales, 28 diputados, 1 senador y 1 representante a la
camara?*, con lo cual se enriqueci6 el didlogo y el debate en el sistema politico.

Sin embargo, hay que sefialar que aun son varias las dificultades que presenta la
implementacion del Estatuto de la Oposicion. La ultima legislatura del Congreso de
la Republica inicié sus actividades el pasado 20 de julio, jornada en la que se
hicieron explicitas varias dificultades que plantea la realidad al marco normativo y al
ejercicio de la oposicién, pues ademas de sefalar rupturas en ella, dio cuenta de un
sistematico intento de obstaculizar el derecho a la alocucién de la oposicién en la
instalacion del Congreso por parte de la bancada de gobierno. También sefiala dos
problemas de fondo en el Estatuto: el primero, radica en comprender la oposicion
como un grupo homogéneo y cohesionado y, el segundo, en no aclarar si el voto en
blanco es vinculante en la eleccion de las mesas directivas, lo cual supone un
pendiente para la autoridad electoral.

Una de las dificultades mas relevantes en dicha jornada fue que las organizaciones
politicas declaradas en oposicion no lograron consenso sobre qué organizacion
abanderaria la alocucién, lo cual es un derecho que le otorga el Estatuto a la
oposicion durante la instalacién del Congreso. Segun el Partido Verde era su turno,
sin embargo, las deméas organizaciones optaron por dividir el tiempo. De manera
que, en concordancia con lo dispuesto en el Estatuto, el tiempo de la intervencion
se distribuyd entre Antonio Sanguino por el Partido Verde y la coalicion de la
Esperanza, Maria José Pizarro por la Colombia Humanay el Pacto Histérico y Jorge
Torres Victoria por el partido Comunes. Cabe sefialar que, en el transcurso de la
alocucion, la bancada de gobierno dio la espalda y el Presidente de la Republica se
retir6 del recinto una vez finalizé su discurso?®.

Igualmente, durante la eleccion de la mesa directiva del Senado, el candidato
postulado por la oposicidon para la segunda vicepresidencia, Gustavo Bolivar, no
resultd electo tras obtener 66 votos en blanco y 32 a favor. Con el resultado de la
votacion, la bancada de la oposicion se retird de la sesion, argumentando que las
mayorias de gobierno instrumentalizo el uso del voto en blanco para vetar a su
candidato. No obstante, un sector del Partido Verde se quedo en el recinto y postulo

24 Angela Maria Robledo como férmula vicepresidencial de la segunda votaciéon a la presidencia
ocupd una curul en la cdmara de representantes. Sin embargo, la Corte Constitucional tumbé su
curul por presunta doble militancia.
25 Vea la jornada de instalacion del Congreso en: https://youtu.be/GMRL3dvwiAY
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al Senador Ivan Name, quien resulto electo. Estos hechos han puesto sobre la mesa
el debate sobre la aplicacion del voto en blanco en la eleccion de mesas directivas,
pues existe un vacio normativo que deja abierto a interpretaciones la aplicabilidad
o no del articulo 248 de la Constitucidon para estos casos.

Asi las cosas, los representantes de la Colombia Humana, la Union Patridtica, el
Partido Comunes, Polo Democratico y del Movimiento Alianza Democratica
Afrocolombiana, interpusieron una accion de proteccion ante el Consejo Nacional
Electoral -CNE- para resguardar el derecho de la oposicién a participar en las
mesas directivas (Articulo 18 del Estatuto de la Oposicion). Arguyendo que la mesa
directiva instrumentalizé el voto en blanco y que un sector del partido Alianza Verde
desconocio el Estatuto por dos motivos: (i) por postular un candidato sin establecer
consenso en la bancada de la oposicion y (ii) por ocupar por segunda vez el cargo
en la mesa directiva sin contar con el aval de los partidos declarados en oposicion
(Audiencia Auto 30 de julio 2021; El Espectador, 2 de agosto 2021).

Para la derogacion del Estatuto de la Oposicion, al ser una ley estatutaria, se
requiere mayoria absoluta en el Congreso de la Republica y revisién constitucional,
ademas cualquier ciudadano puede intervenir para rebatir el proceso (Constitucion
Politica de Colombia, Articulo 153).

Por lo anterior, la ciudadania, las organizaciones y partidos politicos juegan un papel
fundamental para el ejercicio de la defensa del Estatuto y de su implementacion
efectiva.

Asi mismo, es importante el seguimiento por parte de la Procuraduria General de la
Nacién y de entes nacionales e internacionales. Son las instancias de seguimiento,
los entes de control, la ciudadania y los partidos politicos quienes pueden ejercer
como garantes de los derechos consagrados en el Estatuto de la Oposicion y de su
implementacion efectiva, haciendo los llamados correspondientes a la autoridad
electoral y a las instituciones que tienen compromisos con su funcionamiento.

De igual forma, es de importancia que el CNE, como autoridad electoral, avance en
las reformas pendientes y en la reglamentacion de sus medidas a nivel local.
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Esta ST identifica tres riesgos para los derechos y garantias plenas del ejercicio de
la oposicidn: (i) Los vacios normativos en el seno del Estatuto y las falencias en su
implementacion (ii) los vicios de la clase politica y (iii) la falta de garantias de
seguridad para el ejercicio de la politica.

(i) El Estatuto cuenta con serios vacios normativos que han obstaculizado el goce
de algunos derechos, este es el caso de la falta de reglamentacion y ajustes en: los
grupos significativos de ciudadanos, la reglamentacion del acceso a nivel local a los
medios de comunicacién social del Estado o que hacen uso del espacio
electromagnético, los tiempos para la declaracién politica y la eleccién de las mesas
directivas en las corporaciones publicas. Asi mismo, la falta de asignacion
presupuestal para el acceso de la oposicién a los medios de comunicacion social
del Estado que hacen uso del espacio electromagnético ha limitado el goce del
derecho.

(i) Lo relativo a los vicios de la clase politica se refiere a las practicas enquistadas
en el sistema politico colombiano que plantean retos al marco normativo y que de
una u otra manera han obstaculizado el ejercicio pleno de los derechos de la
oposicion. Este es el caso de la obstruccion que ejercio el entonces presidente del
Senado, Ernesto Macias, al ejercicio de la alocucion de la oposicion durante la
instalacién del Congreso de la Republica el 20 de julio de 2019 (ST, 2020) y el de
los sucesos acontecidos durante la instalacion de esta ultima legislatura.

Por ultimo, el escenario de inseguridad y los retrasos en la implementacion integral
del SISEP han generado preocupaciéon en las organizaciones politicas declaradas
independientes y en oposicion (PGN, 2021). Al respecto es importante recalcar que
el subtema de garantias de seguridad es transversal para la implementacién del
punto dos y del acuerdo en general, pues sin garantias de seguridad se encuentra
en riesgo la participacion politica, la reincorporacion y el Sistema Integral de Verdad,
Justicia, Reparacion y No Repeticion.

El escenario de protesta en el pais se reactivo finalizando el mes de abril como
consecuencia de una propuesta gubernamental de reforma tributaria, poco
concertada politica y socialmente, ademas de ser bastante ambiciosa en su recaudo
afectando en especial a los sectores asalariados, lo que causé que grandes
sectores del pais se movilizaran en su contra. No obstante, este solo fue el inicio de
una serie de reclamos, que como se ha resaltado en los diferentes informes de la
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ST, venian desde 2019, y se vieron afectadas en su continuidad por el
confinamiento por la Covid-19.

La respuesta estatal ha sido bastante diferente entre el discurso y la accion. Por un
lado, al afirmar que se brindan garantias a la movilizacion pacifica poniendo como
evidencia el Decreto 003 de inicios de afio, mientras que, por el otro, desde distintas
ramas, en especial la judicial, se ha buscado limitar y reprimir el ejercicio de este
derecho. Es el caso de la decision del Tribunal Administrativo de Cundinamarca de
suspender todas las manifestaciones justificandose en la pandemia, por los altos
indices de contagios y muertos que en ese momento reportaba el pais y arguyendo
gue los permisos otorgados a los organizadores del Paro debian ser revocados,
desconociendo la jurisprudencia que establece que no son requeridos para poder
manifestarse (Paramo, mayo 4 de 2021; Lalinde, 2019).

Como establecié esta ST en su Octavo y Noveno informe, la sentencia de la Corte
Suprema evidencié que habia fallas sistematicas por parte del Gobierno y
especialmente de la Policia Nacional en el tratamiento a las manifestaciones:
intervencion violenta y arbitraria, estigmatizacion hacia los manifestantes, uso
desproporcionado de la fuerza y de armamento letal; detenciones arbitrarias y
afectacion a la libertad de prensa (Corte Suprema de Justicia, 2020, STC 7641).
Estas fallas sistematicas se hicieron ain mas evidentes a la hora de atender las
movilizaciones del Paro Nacional desde el 28 de abril de 2021.

Este estallido social hizo evidente la priorizacion al uso de la fuerza en el manejo de
las protestas y especialmente en aquellos lugares donde se presentaron fuertes
disturbios y bloqueos de varias semanas en el marco del Paro Nacional (Valle del
Cauca). Segun cifras de Indepaz y Temblores (2021) para finales de julio habian
cerca de 3500 casos de violencia policial con 75 homicidios, 1500 casos de violencia
fisica y 28 victimas de violencia sexual. Ademas, hizo evidente una limitada y
repetida capacidad de didlogo del Gobierno Nacional con la conformacién, de
nuevo, de un dialogo similar a la Gran Conversacion Nacional, que no tuvo ningun
resultado en 2019, pese a la priorizacion que se le habia dado a este componente
en la sentencia de la Corte Suprema (Resolucion 1139 de 2020 y en el Decreto 003
de 2021).

Décimo informe de verificacion de la implementacion del Acuerdo Final de Paz - Secretaria
Técnica del Componente de Verificacion Internacional CERAC - Esta version: 23 de
octubre de 2021

86



ACUERDO DE PAZ

s { ! \
SECRETARIA TECNICA

A pesar de que no se ha implementado todo en este subtema, lo que se ha hecho
ha brindado espacios de participacion a las comunidades en diferentes niveles para
discutir temas de importancia relacionados con la paz, reconciliacion y convivencia.
A nivel general ha permitido una mayor participacion de la ciudadania en asuntos
publicos, algunos espacios han dejado de ser estigmatizados y ahora son el
escenario de reclamos frente a diferentes temas mediante la movilizacion. Esta es
una oportunidad para aumentar la confianza y legitimidad de las instituciones sin las
cuales no podra haber una preservacion de los logros adquiridos hasta ahora.

Su principal objetivo es promover un mayor involucramiento de la ciudadania en los
asuntos publicos mediante mecanismos que brinden mayores garantias a los
movimientos y organizaciones sociales. Ademas, permite una mayor participacion
ciudadana en medios de comunicacion; construir espacios que garanticen la
convivencia, reconciliacion y no estigmatizacion y, por ultimo, fortalecer el control y
los ejercicios de veeduria ciudadana y la planeacion democratica y participativa

Desde 2019 se dieron movilizaciones muy importantes en todo el pais, los hechos
de noviembre serian solo un primer momento en una serie de hechos de protesta
que han mantenido las mismas demandas, muchas de ellas exacerbadas por los
efectos de la pandemia. Entre ellas se destacan mayores oportunidades y garantias
laborales; una mayor y mejor financiacion a las instituciones de educacién superior,
el cumplimiento del Acuerdo de Paz, el rechazo al asesinato de los lideres sociales
y defensores de derechos humanos, entre otras. No obstante, la emergencia
sanitaria en marzo de 2020 pondria, brevemente, un alto a este ambiente amplio de
movilizacion, pero no harian mas que profundizar la exigencia de estos reclamos.

En septiembre de 2020 ocurrieron dos hechos de gran relevancia, aunque no
complementarios, en materia de garantias para la movilizacion. El primero fueron
las protestas, principalmente en Bogot4, que surgieron por el asesinato en un
procedimiento policial de Javier Ordofiez. En segundo lugar, la sentencia de la Corte
Suprema de Justicia que establece la existencia de una violacién sistematica en el
ejercicio de este derecho fundamental ordenando adoptar correctivos para mejorar
la atencién gubernamental a las personas que se manifiestan.

En aras de corregir algunas de las problematicas fundamentales a la hora de
atender la protesta se desarrollaron dos normativas. La primera fue el “protocolo
exprés” (Resolucion 1139 de 2020), que tal como su nombre lo indica fue una
herramienta ad hoc que buscaba definir una serie de deberes y obligaciones para,
en el corto plazo, garantizar este derecho fundamental (Pacifista, 2020). La segunda
mas robusta que tuvo participacion de varios sectores de la sociedad civil fue el
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decreto 003 de 2021, con la deliberacion en mesas de trabajo que convoco el
Ministerio del Interior. Frente a este decreto se destaca lo siguiente: i) la priorizacion
gue debe tener el didlogo por parte de autoridades nacionales y territoriales y de la
Policia Nacional. ii) Evitar la estigmatizacion por parte de las autoridades policiales
que deslegitimen y descalifiquen las causas y personas que participan en la
manifestacion. iii). Verificacién de las fichas académicas de los miembros de la
Policia que trabajen en su atencion, velando porque estén capacitados en Derechos
Humanos, uso de la fuerza, y de armas no letales. iv) Verificacion de personal y
equipos de dotacion al personal de acompafiamiento por parte del Ministerio Publico
y la Defensoria del Puebilo.

Continuando con este mecanismo de seguimiento, el decreto establecié una Mesa
Nacional de Garantias para la manifestacion pacifica como espacios de
interlocucion, entre instancias gubernamentales y sectores de la sociedad civil,
proponiendo mecanismos de dialogo y mediacién entre autoridad policial y la
ciudadania. Esta instancia fue convocada por el Presidente de la Republica en mayo
de este afio para responder, de manera conjunta a las grandes movilizaciones que
se estaban realizando en todo el pais®®. De esta manera, se conformaron en
diferentes ciudades, Pereira, Medellin y Bogot4, los espacios entre institucionalidad
local y nacional y manifestantes para velar por el cumplimiento de este derecho
fundamental diferenciando entre quienes se manifiestan de manera pacifica y
quienes ejercen violencia (Ministerio del Interior, 2021; La Republica, 17 de mayo
de 20219, El Nuevo Siglo, junio 25 de 2021).

En esta misma linea para aumentar las garantias de la protesta social, el Gobierno
Nacional anuncio la creacion del Sistema Nacional de Gestion del Didlogo Social y
Resolucion de Conflictos. Su objetivo es promover el dialogo social y resolucion de
conflictos en materia de convivencia y conflictividad social en los niveles municipal,
departamental y nacional (Ministerio del Interior, 2021; El Tiempo,18 de junio de
2021)?7. Aqui es pertinente mencionar que en el Plan Nacional de Desarrollo (2018-
2022) ya se establecio un Sistema Nacional de Resolucion de Conflictividades

26 Participaron representantes de la Procuraduria General de la Nacion, Defensoria del Pueblo,
Fiscalia General de la Nacidn, el Ministerio de Defensa, Consejerias presidenciales para la Juventud
y Derechos Humanos, Unidad para Atencién de Desastres, Policia Nacional, la Alta Comisionada de
la ONU para los Derechos Humanos, OEA, plataformas de Derechos Humanos, organizaciones
estudiantiles, ANDI, Fenalco, Iglesia entre otros.

27 El Ministerio del Interior también anunci6 la creacién del Observatorio de la No Discriminacion y la
no Estigmatizacion “Colombia es de todos” al cual se le atribuyen funciones para luchar contra de
la discriminacion y estigmatizacion. La problematica radica en que el Ministerio no dio claridad en
cdmo no va a darse una multiplicacién de tareas con las funciones que cumplen los Consejos de Paz
en esta materia de estigmatizacion en sus diferentes niveles (Ministerio del Interior, Resolucién 0338,
12 de marzo de 2021; Decreto Ley 885, 26 de mayo de 2017).
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Sociales cuyo objetivo es aumentar las capacidades pro-dialogo y brindar
informacion sobre acuerdos previos en las instituciones para contribuir a una mejor
toma de decisiones respecto a la gestion de conflictividades y disminuir el uso de la
fuerza. Sin embargo, estos sistemas y mecanismos pueden considerarse como
respuestas de caracter reactivo a la situacion social que atraviesa el pais, ya que
no se le dio la priorizacion y se perdi6 la ventana de oportunidad para desarrollar
capacidades de dialogo a favor de aumentar los derechos de la protesta social tal
como quedo consignado en el A.F (ST, 2020, p. 91; DNP, 2018, p. 95).

A nivel general no hay evidencia que sustente que hay mayores garantias para la
movilizacion y protesta pacifica 0 al menos no como se establecié en el A.F. Los
desarrollos normativos mencionados en este informe fueron reactivos a la situacion
social del pais y, si bien la ventana de oportunidad para desarrollar mayores
capacidades de didlogo ya pasoO, es fundamental continuar con los espacios
alcanzados hasta ahora como la Mesa Nacional de Garantias para la Manifestacion
Pacifica. Para esto se debe trabajar de manera articulada entre la institucionalidad
y organizaciones de la sociedad civil, especialmente aquellas que participan en las
manifestaciones.

En esta misma linea, el desarrollo de capacidades de dialogo para funcionarios del
gobierno es importante para priorizar el dialogo antes del uso de la fuerza y conocer
los acuerdos previos con las comunidades y/o organizaciones. Por Gltimo, y tal vez
el mas importante es la necesidad de establecer un marco normativo mediante una
ley estatuaria para afrontar las fallas de intervencién de manera arbitraria, violenta
y desproporcionada de la fuerza publica que se han visto en las movilizaciones de
los dltimos afos y proteger este derecho fundamental.

El incumplimiento de este compromiso afecta el fortalecimiento de las
organizaciones y movimientos sociales, sus plataformas e instancias de
participacion, tampoco brinda mayores garantias a la protesta social con lo cual se
afecta la participacibn ciudadana en asuntos publicos y conlleva a la
estigmatizacion; no es entendida como un ejercicio caracteristico de una cultura
democratica. También uno de los riesgos a corto y mediano plazo es que no haya
avances en un proyecto de ley que aumente las garantias y promocién de la
participacion ciudadana
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Lo anterior resulta ain mas preocupante ya que el ambiente de movilizacion es de
esperar que se mantenga e incluso aumente y se va a sumar al escenario electoral
de 2022. Si bien es clara la necesidad de una ley estatutaria existe el riesgo que el
gobierno saque adelante una legislacion que sea mas restrictiva a la protesta social,
esto debido a lo manifestado por distintos funcionarios del gobierno, especialmente
respecto a los bloqueos de vias. Lo anterior es aun mas problemético cuando la
protesta esta siendo un mecanismo de oposicion en las calles a la gestion
gubernamental, entonces puede haber incentivos electorales para aumentar las
restricciones para la movilizacion y buscar penalizar ciertas conductas.

Las estrategias se concentran en generar mayor acceso al sistema politico,
estimular la participacion electoral, promover la transparencia, modificar el régimen
y organizacion electoral y la creacion de nuevos espacios para el acceso a medios
de los partidos y movimientos politicos.

A lo largo de sus informes esta ST advirti6 sobre el incumplimiento de las
Circunscripciones Transitorias Especiales de Paz —CTEP- (2019, 2020, 2020b)
siendo uno de los principales retrasos en este punto del A.F. La falta de voluntad
politica fue evidente para aprobar este proyecto de ley, proyecto que finalmente se
convirtié6 en Ley gracias a las instancias judiciales por una accién de tutela y una
demanda ante el Consejo de Estado?®.

Sin duda es un hecho importante su aprobacién, con un retraso desde 2018, pero
aun quedan varios desafios que deben tratarse para que esta representacion
politica con “enfoque territorial” permita la participacion electoral de sus habitantes,
de los cuales la mayoria son victimas del conflicto armado y puedan recuperar el

28 La tutela presentada por el senador Roy Barreras, la cual afirmaba que se habian vulnerado el
derecho de las victimas a la igualdad, debido proceso y participacion politica fue aceptada por la
Corte Constitucional reviviendo el proyecto de ley. La Corte ordend el pasado 21 de mayo de 2021
a las presidencias de la Camara y del Senado que envien el proyecto como quedd en las gacetas
del Congreso para sancién presidencial. Aqui es importante mencionar la inicial resistencia por parte
del gobierno, que instaur6é una demanda ante el Consejo de Estado, pero que posteriormente retiraria
y el mismo Presidente anunciaria su sancién (Caracol, 2021; Semana, 2021).
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ejercicio pleno de sus derechos politicos, econémicos, sociales, culturales y
ambientales para poder satisfacer sus necesidades mas importantes y aportar en el
proceso de construccion de paz (Trejos & Badillo, mayo 27 de 2021).

Los desafios que mas apremian corresponden a la reglamentacion administrativa,
pues permiten que las autoridades electorales y otras instituciones puedan asegurar
la participacion antes de las proximas elecciones para el periodo 2022-2026. De
esta manera, el Gobierno Nacional reglamento lo relativo a la implementacion de
las elecciones en estas 16 circunscripciones precisando definiciones, procesos de
verificacion y certificacion de requisitos y la calidad de los candidatos de los
movimientos ciudadanos y de victimas para su participacion en los comicios.
Asimismo, limita la participacion de personas que hayan hecho parte de grupos
armados al margen de la ley o hayan sido candidatos o miembros de direcciones de
partidos politicos con representacion en el Congreso 0 personeria juridica
(Presidencia de la Republica, 05 de octubre de 2021, pp. 6-9).

Por dltimo, establece los mecanismos de garantias, transparencia y seguridad,
mediante la Comision Nacional para la Coordinacién y Seguimiento de los Procesos
Electorales del Ministerio del Interior, para garantizar la transparencia electoral,
ademas de incluir los mecanismos de observacion mediante las Misiones de
Observacion Electoral y/o Veedurias y la creacion de los Tribunales Electorales
Transitorios de Paz (Ibidem, p.14) 2.

No obstante, pese a este Decreto una buena parte de la reglamentacion y posterior
implementacion aun recae en la Registraduria Nacional del Estado Civil —RNEC-y
el Consejo Nacional Electoral -CNE— como autoridades electorales en la medida
que les corresponde: i) Crear los nuevos puestos de votacibn en las
Circunscripciones, ii) Medidas para la actualizacién y vigilancia del censo electoral
i) Inscripciéon de candidatos en la Registraduria; iv) EI CNE debe definir como sera
la financiacion de las campafias y sus respectivos topes y v) Mecanismos de control,
observacion y veeduria ciudadana para estos comicios (Mision de Observacion
Electoral, 2021, p. 6)%° .

2% Decreto 1207 de la Presidencia de la Republica emitido el 05 de octubre de 2021.

30 E| 28 de septiembre de 2021, la Registraduria Nacional del Estado Civil emitié la resolucion No.
10592 en el cual “adoptan medidas especiales para la actualizacién y vigilancia del censo electoral,
la inscripcion de candidatos y se establece el procedimiento para la organizacion y direccion de la
eleccion de los representantes adicionales a la Camara por las dieciséis Circunscripciones
Transitorias Especiales de Paz en los periodos 2022-2026 y 2026-2030”
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Como se establecié anteriormente, entre los desafios se encuentra la creacion de
nuevos puestos de votacion y una mayor cedulacion en cada una de las
circunscripciones para poder acceder al voto. Lo anterior es una preocupacion,
porque tal como se ha establecido en distintos informes (ST, 2020b; ST, 2020c),
pese a que se ha dado una ampliacion en el nimero de mesas, estas no
corresponden a territorios alejados de las cabeceras municipales, lo cual es una
situacién que resulta preocupante al saber que en varias de las circunscripciones
hay dificultades de desplazamiento no solo en distancia sino en los costos
asociados a su transporte. De hecho, la Mision de Observacién Electoral -MOE-
realizd un estudio para determinar cuales municipios pueden tener una baja
cobertura en los puestos de votacion por su extension territorial y la distribucion de
los puestos. Los resultados fueron que 283 municipios presentan dificultad de
acceso al puesto y 89 de ellos (53%) estan en territorio que corresponde a una CTEP
(2021, p. 18). Para subsanar esto, la RNEC otorga facultades a los registradores
para proponer Yy reubicar, mediante las Delegaciones Departamentales o
municipales de la Registraduria, los puestos de votacion con un plazo no mayor a
seis meses antes de la eleccion, en otras palabras, actualizar la Divisién Politica
Electoral de todas las CTEP (Registraduria Nacional del Estado Civil, 2021, p. 8).

La incompleta cedulacion es otra circunstancia que puede afectar la participacion
de las comunidades en la eleccion de los candidatos a las CTEP. A nivel nacional
hay 214 municipios con déficit en materia de cédulas, de los cuales 40 (24%)
pertenecen a las CTEP; las que se pueden ver mas afectadas son las de Narifio-
Cauca-Valle, Pacifico-Narifio, Arauca, Choc6 y Putumayo (MOE, 2021, p. 16-18).
Cuestion que se puede profundizar por la falta de recursos para la Registraduria
Nacional del Estado Civil para que pueda actualizar el censo electoral y asi asignar
las campafias de cedulacidén necesarias para cerrar esta brecha, la cual es mayor
en territorios étnicos, cuestion importante puesto que el 66 % de los consejos
comunitarios y el 43% de los resguardos indigenas en el pais estan abarcados
dentro de las CTEP (ST, 2020c; MOE, 2021, p. 14).

El acto legislativo 02 del 25 de agosto de 2021 que aprueba las Circunscripciones
de Paz, pese a todos los retrasos, es uno de los principales logros en materia de
participacion, puesto que favorece a la representacion politica de poblaciones y
territorios afectados por el conflicto armado, el abandono y una débil presencia
estatal. Ademas, uno de sus principales objetivos es ser una medida de reparacion
a estas comunidades afectadas por lo ya mencionado e igualmente representa una
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oportunidad para fortalecer las organizaciones sociales y de victimas de las 16
zonas seleccionadas.

Pese a esto, se identifican unos riesgos de alto calado para que su eleccion esté en
concordancia con lo consignado en el A.F. En primer lugar, que en la
reglamentacion y aplicacion se pierda el espiritu de estos espacios, es decir, que
puedan operar intereses politicos en este proceso. Segundo, las posibilidades de
que las CTEP tal como estan en el Acto Legislativo y sus respectivos candidatos
puedan ser cooptados, no por parte de actores armados, sino de politicos y partidos
tradicionales. Tercero, tal como se ha reflejado en todos los informes de esta ST,
las condiciones de seguridad en algunos territorios son muy preocupante afectando
este proceso electoral. Por ultimo, el riesgo de dispersion en las candidaturas y falta
de representacion es latente, por esto es que las organizaciones que aspiran como
candidatas deben lograr unos acuerdos previos entre ellas, mediante agendas
programaticas, para evitar que la dindmica electoral pueda fragmentar a las
organizaciones, y poder lograr una mejor representatividad.

Junto con las CTEP, el otro avance significativo correspondiente a promover una
mayor participacion en la politica es la aprobacion del nuevo Codigo Electoral que
pese a que aun esta en revision por parte de la Corte Constitucional se espera su
visto bueno en materia de constitucionalidad e iria a sancion presidencial,
aprobacion que impactaria las elecciones de 2022 incluyendo las de las CTEP. El
Cdbdigo entonces busca principalmente: i) realizar un nuevo censo electoral; ii)
establecer un domicilio electoral y eliminar la inscripcion de cédulas; iii) Garantizar
el transporte gratuito el dia de los comicios; iv) Renovacion y modernizacion de las
modalidades de voto (manual, electrénico y mixto); v) incremento de la cuota de
género en las listas de 30% a 50% entre otras cosas.

Mientras que el Codigo busca promover una mayor participacion al eliminar
limitaciones para la instalacion de puestos de votacion en zonas rurales y aumenta
las garantias para evitar fraude (Controlaria, 2021, 137), preocupan algunos de los
articulos por sus consecuencias en cuanto a transparencia, contratacion y
autonomia de las autoridades electorales. Uno es aquel que limita la cuota de
género en las listas para aquellos departamentos que eligen menos de 5 curules. El
segundo, son aquellos que otorgan al Registrador y el Presidente la potestad para
elegir cargos administrativos y no priorizar funcionarios de carrera administrativa

para de esta manera proteger la autonomia de las entidades electorales. Por ultimo,
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aquellos articulos que establecen sanciones a quienes ejercen tareas de
observacion electoral limitando las labores que realiza la ciudadania (MOE, 2021,
4-6)31,

En materia de fortalecimiento de mecanismos de participacion ciudadana esta la
puesta en marcha del Sistema de Rendicion de Cuentas de la Implementacion del
Acuerdo de Paz —SIRCAP-facilitando el acceso especifico e integral de informacion
sobre actores, directrices, compromisos, herramientas y espacios de dialogo en
torno a la implementacion, en otras palabras, busca articular los diferentes avances
en rendicion de cuentas a la gestion publica, especialmente aquellos asociados a la
implementacion del A.F. y a generar directrices claras para su implementacion
(Funcion Publica, 2021, 14). Asimismo, el Plan Nacional de Formacién de Veedores
sigui6 expandiendo sus moédulos de capacitacion en cumplimiento del numeral
(2.2.5), los cuales se encuentran divididos en sensibilizacion, fundamentacion y
focalizacién, en conjunto suman 14 médulos de aprendizaje, 8 de los cuales han
sido formulado desde la firma del A.F. En total se ha dado formacion a 5008
personas en 2020, entre las cuales se destaca el diplomado virtual en Control Social
a la Gestion Publica con cerca de 2000 personas, 291 pertenecientes a municipios
PDET, esto se destaca ya que la pandemia limité la formacion presencial (Funcion
Pudblica, 2020; 2021; Contraloria General de Republica, 2021, pp. 134-135).

Las estrategias de este compromiso se concentran en generar mayor acceso al
sistema politico, estimular la participacién electoral, promover la transparencia,
modificar el régimen y organizacion electoral y la creacion de nuevos espacios para
el acceso a medios de los partidos y movimientos politicos.

De ahi, la importancia por salvaguardar los logros alcanzados hasta ahora como el
nuevo Cadigo Electoral, ya que dinamiza el proceso electoral y permite ampliar el
escenario democratico. Su preservaciéon depende en gran medida de la voluntad
politica que exista tanto a nivel gubernamental como del legislativo, en la medida
gue solo puede ser modificado a través de este Ultimo, y cualquier cambio debe ser
concertado con los partidos politicos para lograr impactos reales.

El objetivo de este compromiso es establecer medidas efectivas para promover una
mayor participacion en la politica nacional, regional y local de todos los sectores,
incluyendo la poblacion mas vulnerable, en igualdad de condiciones y con garantias

81 Para profundizar en las sanciones revisar articulos 151, 152,179 y 247 del Nuevo Cadigo Electoral.
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de seguridad. No obstante, sigue habiendo riesgos que dificultan este proceso de
apertura democratica.

Si bien se avanzé con la aprobacion del Codigo Electoral, los mecanismos de
modernizacidn que trae consigo, en materia de nuevas tecnologias para votar y una
mayor paridad en las listas, pueden verse limitados por la falta de una reforma
politica. Esto porque el objetivo de reformar el sistema politico se fundamenta en la
necesidad de brindar autonomia e independencia de la organizacion electoral y
mayores garantias para el ejercicio de la participacion politica. La dificultad para
aprobar esta clase de reformas da cuenta de la resistencia de sectores politicos que
pueden ver afectados sus intereses por el cambio en las reglas de juego,
impactando sus maquinarias y poder local ya constituidas; por otro lado, la falta de
liderazgo por parte del nivel Ejecutivo y el desinterés por atender lo dispuesto en
esta materia por el A.F.

El Consejo Nacional de Paz, Reconciliacion y Convivencia continué su proceso de
reactivacion, los miembros del Comité Nacional fueron elegidos a mediados del
2020. Sumado a esto, present6 ante Presidencia de la Republica su plan de accién
2020-2021, el cual permiti6 que este 6rgano estuviera en la capacidad de brindar
apoyo al fortalecimiento de los Consejos Territoriales de Paz —CTPRC- en la
construccion de un diagnéstico que facilitara la conformacion de estos espacios, y
en la recoleccion de informacion para identificar las principales dificultades en sus
respectivos municipios. Gran parte de los apoyos brindados se dieron de manera
virtual debido a las limitaciones en la movilidad por la pandemia.

Ahora bien, los CTPRC fueron constituidos y sus consejeros fueron elegidos en 475
municipios del pais, en proceso se encuentran cerca de 23 municipios y, sumando
los 32 departamentales ya creados, se obtiene un total de 539 Consejos en todo el
pais. El apoyo de la Oficina del Alto Comisionado para la Paz -OACP- ha sido muy
importante en su creacién o reactivacion y en el disefio de los planes de trabajo
2020-2023 en los cuales se aprecia una discusion respecto a una estrategia de
gestion de conflictividades, acciones en Derechos Humanos, temas de Arte, Cultura,
y Paz territorial y conformacion de veedurias (Ver Grafica 1), ademas de apoyar la
armonizacion de los planes territoriales con los niveles departamental y nacional
(Oficina del Alto Comisionado para la Paz, 2021, p. 11).

Gréfica 1. Tematicas trabajadas en los CTPRC.
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Otra: I 3 G6%
Fortalecimiento de capacidades ciudadanas y autogestion comunitari; NN 5 (&%
Promociony proteccion del medio ambiente W 0,67%
Participacion de la mujer en construccion de paz y proteccion de los DDHH I 650%
Priorizacion de initiativas de paz, reconciliacion v convivencia delpilar 8- PDET I S 45%
Promocion y proteccion de los DOHH y el derecho intemacional humanitaric NN 5 60%
Campafias de autoculdado y didlogo en casaen el marco de la pandem ia Covid... I 5 56%
Retos y desafios de las administraciones localesen épocade pandemiz  INEIINEN 50%
Paz, reconciliaciony convivenciz I 14 79%
Prevencion de violencias asociadas al consumo de Sustancias Psicoactiva: NG 3 44%
Estrategiasde prevencion de consumo de Sustancias Psicoactivas NN 3 66%
Pedagoginen lo construccion de politicas publicas  IEEEG—G—G— S 45%
Paz cotidiana I £ 14%
Cultura de la legalidad  IEEG—NNN 250%
Didlogo Social NN ¢,63%
Abordai de conflictividades I 10,83%

Fuente: Oficina del Alto Comisionado para la Paz, 2021, p. 11.

El programa de Pazo a Pazo ha sido fundamental en el apoyo a los espacios
territoriales de paz, ya que en una modalidad mixta busca capacitar a 7000
consejeros en 300 municipios y construir una politica publica de construccion de
paz, cultura de legalidad, convivencia y reconciliacién denominada Paz Cotidiana.
Hasta la fecha, segun lo ha podido constatar esta ST, el plan Pazo a Pazo ha logrado
capacitar a cerca de 5500 consejeros y consejeras en 300 municipios. Lo anterior,
se alcanzé mediante una metodologia participativa con un acompafamiento
personalizado por parte de esta Oficina con 900 encuentros realizados entre el 01
de diciembre de 2020 y el 30 de junio de 2021. Finalmente, la informacién recogida
de estos encuentros serda sistematizada por cada uno de los CTPRC para ser
presentadas a las administraciones municipales para que se formulen proyectos,
programas o como insumo para la elaboracion de politicas publicas de paz y
convivencia (Oficina del Alto Comisionado para la Paz, 2021, pp. 8-9).

Por ultimo, en materia de garantias para la convivencia, reconciliacién, tolerancia y
no estigmatizacion se destaca la entrega del documento de lineamientos para la
Politica Publica de Convivencia, Reconciliacion y No Estigmatizacion al Ministerio
del Interior. Respecto a esto, el Ministerio reportd la elaboracion de un plan de
trabajo para concertacion y la articulacion interinstitucional con méas de 30 entidades
de nivel nacional (Procuraduria, 2021, 230; Controlaria, 2021, 130). La elaboracion

Décimo informe de verificacion de la implementacion del Acuerdo Final de Paz - Secretaria
Técnica del Componente de Verificacion Internacional CERAC - Esta version: 23 de
octubre de 2021

96



ACUERDO DE PAZ

s { ! \
SECRETARIA TECNICA

y aprobacion de esta politica publica resulta fundamental para avanzar en materia
de garantias para disminuir los casos de estigmatizacion que sufren los liderazgos
sociales y excombatientes en proceso de reincorporacion ademas que promueve la
construccion de paz en los territorios.

Siendo la reactivacion y puesta en marcha de los Consejos de Paz, Reconciliacion
y Convivencia en sus diferentes niveles uno de los principales logros en materia de
participacion ciudadana es muy importante su buen funcionamiento y consolidacion.
Para lograr esto es necesario mejorar su financiacion, especialmente a nivel
territorial entendiendo que el apoyo por parte de la Oficina del Alto Comisionado
para la Paz ha sido primordial en organizar y disefiar el plan de accion para las
sesiones de estos espacios.

Asimismo, se hace necesario mejorar su legitimidad frente a las autoridades que
pretenden asesorar en temas de construccién de paz y resolucién de conflictos,
buscando financiacién en el presupuesto municipal, departamental y nacional.
Sumado a esto, hay que buscar mejor representacion y participacion para que las
organizaciones y sectores de sociedad civil vean relevante participar en las
discusiones de estos espacios y elegir sus representantes, también para evitar que
los miembros sean elegidos por la administracion de turno. Por dltimo, se hace
necesario mejorar la articulacion de los diferentes niveles del Consejo, es decir,
mejorar los canales de comunicacion entre el nivel nacional, departamental y
nacional, buscando tener unas lineas generales al momento de formular politicas
publicas que busquen mejorar la construccidon de paz, evitar la estigmatizacion y
brindar mecanismos para la resolucion de conflictos.

Es importante advertir los riesgos en la continuacion de estos espacios de
participacion desde el funcionamiento limitado que existe en algunos municipios,
limitaciones presupuestales a mediano y largo plazo, hasta el uso de un modelo
comun en los planes de accion sin entender las dinamicas propias presentes en
cada uno de ellos y la ausencia de informacion sobre las labores que desarrollan y
sus funciones que causan que se le asignen actividades para las cuales no estan
constituidos o no les sea asignado un rubro en el presupuesto
municipal/departamental.

Pese a la creacion de estos espacios territoriales en materia de convivencia,
reconciliacion y no estigmatizacion su funcionamiento es bastante limitado. EI 69%
se ha reunido menos de 3 veces desde su constitucion y un 72% sesion6 menos de
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3 veces el afio anterior. Lo ultimo es explicado en parte por las medidas adoptadas
por la pandemia que limitd6 el desplazamiento hacia los centros poblados para
algunos de los consejeros territoriales que viven en zona rural (OACP, 2021, 10).
Otro factor que dificulta su correcto funcionamiento es el acceso a herramientas
digitales, pese a que la OACP ha brindado equipos a varios de los CTPRC, el
acceso al servicio de internet es bastante deficiente en algunos de los territorios y
se dificulta la comunicacion.

El apoyo técnico brindado por la OACP y sus enlaces territoriales ha sido muy
importante al momento de constituir los espacios, puesto que asisten de manera
técnica a las administraciones locales y departamentales y a las organizaciones de
la sociedad civil para brindar garantias en la eleccién de los consejeros, realizando
una primera capacitacion para la elaboracion y ejecucidn de los planes de accion y
en el apoyo econdmico necesario para cumplir con la logistica necesaria (OACP,
2021, pp. 7-10).

No obstante, resulta problematico que la formulacion de los planes de accién parte
de un modelo comun brindado por esta entidad que puede llevar a desconocer
algunas de las dinamicas propias de los territorios e inclusive entrar en dinamicas
electorales cuando alguno de los consejeros es elegido por el mandatario local
afectando asi la representatividad de la sociedad civil que busca promover los
CTPRC (Entrevista 01-02, 2021). Lo anterior se suma a la ausencia de informacién
sobre los programas, labores y avances que desarrollan los Consejos afectando su
legitimidad, especialmente a nivel municipal, lo cual dificulta la asignacion de un
rubro en las Secretarias de Planeacion.

Por consiguiente, con la conformacion de los Consejos de Paz en sus niveles
nacional, departamental y municipal se ha buscado asesorar a los distintos
gobiernos en el desarrollo de programas e iniciativas que buscan incidir en la
construccion de paz y una cultura de tolerancia y no estigmatizacién. Si bien se ha
logrado un alcance de cerca de 530 Consejos, su funcionamiento y alcance han
sido limitados por diversas razones entre las que se destacan la pandemia y las
limitaciones derivadas para reunirse; las dificultades para el desplazamiento de sus
miembros; los problemas de convocatoria por parte de las autoridades como
instancia asesora en estos temas, lo cual causa problemas en su financiacion,
dependiendo en muchos casos de una financiacion del nivel nacional; también se
han usado para capitalizar los gobiernos de turno y no como una accion del Estado
(El Espectador, 01 mayo de 2021; Procuraduria, 2021, pp. 229-230). De ahi que se
vea afectada su capacidad para apoyar la construccion de paz y como parte integral
de la arquitectura para la implementacion del A.F.
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El Punto 3 del Acuerdo Final —A.F.— incluye tres temas relativos al Fin del
Conflicto. El primero hace referencia al conjunto de medidas adoptadas por las
partes con el fin de dar cumplimiento al “Acuerdo sobre Cese al Fuego y de
Hostilidades Bilateral y Definitivo y Dejacion de Armas entre el Gobierno Nacional
y las FARC-EP” (A.F. 3.1). El segundo, a la “Reincorporacién de las FARC-EP a
la vida civil -en lo econdémico, lo social y lo politico- de acuerdo con sus intereses”
(A.F. 3.2.). En tercer lugar, el “Acuerdo sobre garantias de seguridad y lucha
contra las organizaciones y conductas criminales responsables de homicidios y
masacres, que atentan contra defensores/as de derechos humanos, movimientos
sociales o politicos 0 que amenacen o atenten contra las personas que participen
en la implementacion de los acuerdos y la construccién de la paz, incluyendo las
organizaciones criminales que hayan sido denominadas como sucesoras del
paramilitarismo y sus redes de apoyo” (A.F. 3.4.).

Para este informe final de la fase Il, la ST realiz6 un balance de la implementacion
de los tres temas que conforman este punto, a partir de las siguientes preguntas:
¢, Cual es el balance de implementacion (avances, obstaculos y retos) del Punto 3
tras 5 afios de la firma del A.F.?, scual es la secuencia que se ha seguido en la
implementacion? y ¢ qué oportunidades de mejoramiento se han desaprovechado o
aprovechado oportunamente?

En el periodo que cubre este informe la ST resalta varios eventos de contexto de
importancia para la implementacion de este punto del A.F.

Frente al proceso de reincorporacion social y econdmica, la ST resalta que segun
Contraloria General de Republica —CGR—, en su quinto informe de seguimiento a
la implementacién del A.F., encontré que la ejecucion presupuestal para el pilar de
reincorporacién econdmica y social entre 2017 y 2020 alcanz6 una ejecucion de
$1,02 billones, de los cuales $302.673 millones se gastaron en 2020, cifra que
representa un 15% menos que en 2019. Para 2021 la CGR registr0 una
programacion de $347.229 millones, con un incremento del 15% frente a la vigencia
2020 (CGR, 2021, p. 141).

En materia de proyectos productivos, la ST resalta que, en ciudades como Bogota
y Medellin, se han abierto espacios para la comercializacion de diferentes productos
que realizan y cultivan los excombatientes, espacios que sirven tanto al impulso de
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la reincorporacion econdmica como para avanzar en la reconciliacion. En la capital,
fue inaugurada la Casa Cultural La Roja, como un espacio dedicado a la venta de
los diferentes productos de los excombatientes que provienen de los AETCR y las
NAR de distintas zonas del pais, lo cual representa un impulso para la
comercializacion de cafés, cervezas, ropa, zapatos, joyeria y alimentos
(LaRojaCerveza, 2021). En Medellin, en el marco de la Feria de las Flores, la
Alcaldia abri6 un espacio para la comercializacion de productos de los
excombatientes; ademas, cuatro marcas de ropa elaboradas por esta poblacion
(Manifiesta, Avanza, Farianas confecciones, Casa de Modas Miryani Cadavid y
Mites Artesania), participaron en las ferias de moda ‘Colombiatex y Colombiamoda’,
en las cuales expusieron sus prendas en una tienda virtual de ambas plataformas
textiles para diversas oportunidades de negocio (El Nuevo Siglo, 2021).

La ST también destaca, por un lado, que la marca “Confecciones la Montafa -
Voluntad de paz” proyecto productivo textil de firmantes de paz, se convirtio en la
primera marca de excombatientes en ser registrada ante la Superintendencia de
Industria y Comercio (Batalla M, 2021). Por el otro, el lanzamiento del proyecto
“‘Mesa Nacional del Café” que agrupa 30 cooperativas de excombatientes en
proceso de reincorporacion en los departamentos de Cauca, Valle del Cauca,
Tolima, Cundinamarca, Huila, Risaralda, Meta y Antioquia; la agrupacién tiene como
finalidad establecer estrategias para la comercializacion de café en el mercado
nacional e internacional, asi como fortalecer la ruta de empleabilidad y la
continuacion de procesos de formacion en las lineas técnicas del café y la
realizacion de cursos certificados en barismo, catacion, administracién y agronomia
(ARN, 20211).

De otro lado, el CNR continda fortaleciéndose a través de la realizacion de talleres
como el “Encuentro Nacional de Entidades de Economia Solidaria”, que tiene el fin
de fortalecer la asociatividad en el proceso de reincorporacion social y econémico
(CNR Comunes, 2021a), y garantizar el desarrollo de reuniones bilaterales con
autoridades locales en cada una de sus mesas técnicas, como la de género,
comercializacién y asociatividad. Asimismo, el CNR realiza reuniones de
coordinacion con la finalidad de articular el componente Comunes con el programa
“‘Humanicemos”, organizacién civil de desminado humanitario que surgio después
de la firma del A.F., para fortalecer las labores de desminado en varias zonas del
pais y trabajar en educacion del riesgo, suministro de informacion e incidencia
territorial (CNR Comunes, 2021b).

En cuanto a las garantias de seguridad, la ST resalta cuatro eventos relacionados
con la implementacion de los compromisos establecidos en el subpunto 3.4 del A.F
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sobre seguridad. En primer lugar, la Corte Constitucional esta estudiando un caso
gue acumula varias acciones de tutela interpuestas por ocho excombatientes y
miembros del Partido Comunes, en donde denuncian el “recrudecimiento del
conflicto en sus regiones”, el incremento de los riesgos de seguridad y los “muy
precarios avances en las garantias de seguridad, integridad personal y condiciones
dignas para vivir en paz’. Todas estas tutelas fueron acumuladas en un solo
expediente por parte de la Corte (Colombia 2020 de El Espectador, 14 de agosto de
2021).

En segundo lugar, la aprobado el Plan Nacional de Politica Criminal 2021-2025, que
dentro de sus prioridades incluyd acciones relacionadas con la arquitectura
institucional creada por el A.F., como: (i) promover la consecuciéon de recursos y la
articulacion con el Cuerpo Elite de la Policia Nacional y la Unidad Especial de
Investigacion de la Fiscalia General de la Nacion para mejorar su capacidad
operativa y el cumplimiento de sus mandatos en el A.F.; (i) destacar jueces
especializados para fortalecer la investigacién judicial de delitos cometidos contra
lideres sociales, poblacién en reincorporacion y defensores de derechos humanos;
(i) disefiar e implementar un modelo interinstitucional para aumentar la
coordinacion y fortalecer las capacidades institucionales para el analisis criminal; y
(iv) coordinar acciones de politica criminal contra el crimen organizado (Consejo
Superior de Politica Criminal, 2021).

El tercer evento de contexto en materia de garantias de seguridad fue la instalacién
del “Refugio Humanitario por la Vida” en Popayan por parte de excombatientes en
proceso de reincorporaciéon del suroccidente del pais (departamentos de Narifio,
Cauca y Valle del Cauca), que tuvo el objetivo de exigir nuevamente al Gobierno
Nacional, garantias de seguridad para el proceso y la implementacion del A.F. Este
es el segundo evento nacional, después de la “Peregrinacién por la vida y la paz”,
que lidera la poblacién excombatiente ante la situacién de violencia politica que
enfrentan.

El altimo y cuarto evento, es la nueva diligencia judicial que realiz6 la Seccion de
Ausencia de Reconocimiento de la JEP en Popayan, para dar seguimiento al tramite
de medidas cautelares que inicio en julio de 2020. En esta diligencia, la JEP emitio
nuevas oOrdenes ante el deterioro de las condiciones de seguridad en los
departamentos del suroccidente.
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El Acuerdo sobre el CFHBD vy la Dejacion de Armas —DA— (3.1) establecido en el
A.F., define los pardmetros, procedimientos y la hoja de ruta secuencial que debian
cumplir el Gobierno Nacional y las FARC-EP para la terminacion definitiva de las
acciones ofensivas y las hostilidades con el propdsito de “crear las condiciones para
el inicio de la implementacion del Acuerdo Final y la Dejacion de las armas y
preparar la institucionalidad y al pais para la Reincorporacion de las FARC-EP a la
vida civil” (Acuerdo Final, 2016, p. 58). Este tema esta compuesto por tres conjuntos
de medidas: (i) aquellas que hacen referencia a la labor del Mecanismo de
Monitoreo y Verificacion —MM&V— (3.1.3 y sus Protocolos de funcionamiento); (ii)
las que garantizan el desplazamiento y la agrupacion de los excombatientes en las
Zonas Veredales Transitorias de Normalizacion —ZVTN— y (iii) un ultimo conjunto
de medidas que rigen el CFHBD (3.1.2 y sus Protocolos) y la DA (3.1.7 y su
Protocolo).

A cinco afos de la firma del A.F., la gran mayoria de los compromisos establecidos
en este tema ya fueron cumplidos, pues su implementacion era necesaria para
sentar las bases del inicio del proceso de reincorporacion temprana de los
excombatientes de las FARC y dar fin al conflicto armado con la misma guerrilla, no
obstante, persisten algunos compromisos pendientes por culminar.

l. Mecanismo de Monitoreo y Verificacion —MM&V—

El MM&V (3.1.3) fue establecido por el A.F. como un mecanismo “técnico, eficiente,
agil que contribuye a la generacion de transparencia, credibilidad y confianza en el
proceso de ejecucion del CFHBD” (A.F., 2016, p. 60), cuya finalidad fue verificar el
cumplimiento de las reglas y los protocolos que rigieron el Cese y la DA.

Este Mecanismo Tripartito fue acordado y creado por las partes a través del
Comunicado Conjunto # 65 del 19 de enero de 2016, que establecié que el MM&V
estaria conformado por representantes del Gobierno Nacional, las FARC-EP, y la
Mision Politica Especial de la Organizacién de Naciones Unidas —ONU— como
componente internacional. Esta Mision Politica fue aprobada por el Consejo de
Seguridad de la ONU mediante la Resolucion 2261 de 2016, que definid su
funcionamiento por un periodo de 12 meses (prorrogables) a partir de la firma del
A.F., y su integracion por parte de observadores internacionales desarmados (p.2).
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El funcionamiento del MM&V fue definido en el A.F. a través de una serie de
Protocolos que establecieron el cronograma y las actividades para su alistamiento,
despliegue territorial y el cumplimiento de su mandato. El “Protocolo de despliegue
del MM&V”, establecioé que la secuencia de actividades debia iniciar 56 dias antes
del “Dia D” con actividades que incluian la definicién de las sedes regionales y la
nacional, el inicio de despliegue de algunas instancias regionales, la capacitacion
del personal, el suministro de informacion y la instalacion de las sedes locales,
regionales y nacional, entre otros aspectos. A partir del “Dia D", el MM&V con su
labor de verificacion, certificacion y comunicacién debia funcionar hasta el dia
D+180, fecha en la cual terminaria el CFHBD y la DA.

Asi, el Acuerdo sobre Cese al Fuego y de Hostilidades Bilateral y Definitivo y
Dejacion de Armas del A.F., contempld 8 capitulos y 26 protocolos, que incluyeron
acciones para el MM&YV relacionadas, entre otros aspectos con: (i) intercambio y
flujo de informacién entre las partes antes y durante la ejecucion de los procesos;
(i) los tiempos exactos en los que deberan llevarse a cabo; (iii) las acciones
prohibidas como parte de la cesacion del fuego y las hostilidades; (iv) las normas
que regiran el funcionamiento de las zonas y puntos transitorios donde se efectuara
todo el proceso; (v) los esquemas de proteccion y seguridad que acompafiaran a
las partes; (vi) cuestiones logisticas; (vii) descripcion detallada de cada una de las
fases del desarme; y (viii) el despliegue del Mecanismo de Monitoreo y Verificacion
(FIP, 2017).

En el informe del Primer Afio de Verificacion (STCVI, febrero 2018), la ST verifico
que el MM&YV funcion6 de manera ininterrumpida desde el 25 de junio de 2016 hasta
el 25 de septiembre de 2017 (MM&V, 2017, p. 1). Su estructura incluyé tres
instancias: una de orden nacional, ocho sedes verificadoras de caracter regional
(Bucaramanga, Popayan, Villavicencio, Florencia, San José del Guaviare, Medellin,
Valledupar y Quibdd) y Equipos de Monitoreo Local desplegadas en las 19 Zonas
Veredales Transitorias de Normalizacion —ZVTN— y los 7 Puntos Transitorios de
Normalizacion —PTN—, donde tuvieron lugar la DAy el CFHBD, e inici6 el proceso
de preparacion para la reincorporacion a la vida civil de los excombatientes de las
FARC.

Tal y como estaba establecido en el A.F., previo al inicio de su mandato, el MM&V
realiz6 actividades de “planeamiento, preparacion y capacitacion” (2017, p. 1): el 7
de noviembre de 2016 inicio de forma oficial su monitoreo de operaciones tripartito,
el cual finalizé el 25 de septiembre de 2017, al cumplir con retrasos, la secuencia
del A.F.
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En este sentido, el principal logro del MM&V es que durante su funcionamiento tuvo
una estructura y métodos operativos idéneos y adecuados para las necesidades en
los territorios, este mecanismo fue desplegado y actudé oportunamente y tuvo la
capacidad suficiente para el monitoreo y verificacion de las diferentes acciones a su
cargo. Ademas, realiz6 observacion, busqueda, acopio y sistematizacion de la
informacion relacionada con hechos que constituian una violaciéon del Acuerdo de
CFHBD y DA, o que representardn una amenaza para el correcto cumplimiento del
mismo. Como resultado de su mandato, el MM&V reporté un total de 491
verificaciones de incidentes: 331 hechos que no constituyeron incidentes; 78
incidentes relevantes que no constituyeron una violacion; 64 infracciones al
Protocolo, de las cuales, 54 fueron infracciones leves y 10 infracciones graves;
finalmente, se registraron 18 incidentes que estaban pendientes por cerrar (MM&V,
2017, p. 11), no obstante, ninguna infraccion represento un riesgo alto de retorno a
la confrontacibn armada. Cada una de las infracciones fueron identificadas y
resueltas sin generar demoras en el cumplimiento de las partes a los compromisos
sefialados en el A.F. (STCVI, febrero 2018. p. 12). En términos estrictos, no solo el
MM&V monitored dicho cese al fuego, sino que puso en practica un mecanismo que
alineo los incentivos de las partes para que la terminacién del conflicto fuera no solo
completa sino definitiva.

En materia de obstaculos para su funcionamiento, el MM&V sefiald que las
condiciones particulares de seguridad representaron un desafio y una amenaza
para el desarrollo de sus actividades, sin embargo, éstas no impidieron el
cumplimiento de su mandato; por el contrario, en su informe de cierre de
actividades, el Mecanismo reconoce que

las condiciones de seguridad en las zonas geogréficas donde se llevé a cabo el
monitoreo del CFHBD y DA asi como las comunidades aledafas, han manifestado
su reconocimiento ante la mejora de condiciones de seguridad en su entorno social,
economico, cultural y politico, de igual manera, el fortalecimiento de la oferta
institucional del Estado y la posibilidad de implementar las actividades inherentes a
la reincorporacion de los integrantes de las FARC-EP en medio de los riesgos de
seguridad con diferentes generadores de violencia (MM&V, 2017, p.3).

Con la finalizacién de su mandato, el MM&YV identificé diferentes aspectos que
representaron retos para la verificaciéon del cumplimiento del CFHBD y dejaron
lecciones aprendidas para futuros procesos. Las falencias identificadas fueron: (i)
carencia de mapas actualizados para delimitar las areas a monitorear (ZVTN y PTN)
y la ubicacion de los dispositivos en terreno; (ii) falta de informacion del personal y
material de guerra que portaban los combatientes a su ingreso a las areas
vulnerando las condiciones de seguridad; (iii) la no contemplacion de protocolos y
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procedimientos para monitorear a las milicias de las FARC; (iv) fallas en el acceso
de personal ajeno a las zonas campamentarias por falta de cumplimiento estricto de
los protocolos; (v) bajas condiciones de salubridad en los campamentos que
generaron brotes de enfermedades; (vi) falta de un sistema de informacion para
centralizar la informacién de las actividades en terreno; (vii) carencia de un equipo
de entrenamiento movil para atender necesidades de capacitacion del MM&V; (viii)
deficiencias en el funcionamiento interno del MM&V; y finalmente, (ix) la no
contemplacion de un rubro presupuestal para gastos de funcionamiento imprevistos
(Ibid).

En particular, la ST destaca el punto relacionado con las milicias de las extintas
FARC. La carencia de mecanismos establecidos en el A.F. no solo se refiere a lo
mencionado por la MM&V para su monitoreo y la verificacion del cese, sino que se
extendiende a la carencia de instrumentos para la reincorporacion o su inclusién en
el SIVIRNR, lo cual limité severamente la capacidad de los instrumentos en el
acuerdo para la construccién de paz sostenible en los territorios mas afectados por
el conflicto con presencia de grupos de milicias de las hoy extintas FARC.

[I.  Suministro de informacion por parte de las FARC

El A.F. establecid el compromiso de suministro de informacion en materia de
descontaminacion del territorio y el inventario de bienes en los numerales 3.1.7.1. y
5.1.3.7, respectivamente. En el Punto 3, se realizé con la finalidad de que las
antiguas FARC-EP suministraran informacién para la limpieza y descontaminacion
de los territorios afectados por minas antipersonal —MAP—, artefactos explosivos
improvisados —AEIl—, municiones sin explotar —MUSE— o restos de explosivos
de guerra —REG— (A.F., 2016, p. 67). En el Punto 5, para contribuir a la reparacién
integral a las victimas, durante el proceso de Dejacion de Armas, representantes
autorizados por las FARC y el Gobierno acordaron los procedimientos y protocolos
para inventariar todo tipo de bienes y activos, incluidos los “recursos para la guerra”
e informar sobre los mismos (Ibid, p. 186).

A cinco afios de la firma, el balance de estos compromisos es el siguiente:
« Extraccion de caletas con armamento de las FARC

Para las labores de extraccion y destruccion del armamento en caletas, el A.F.
establecio que entre el dia D+10 y el dia D+60 debia darse la destruccion del
armamento inestable guardado en depdsitos. Sin embargo, este cronograma no se
cumplié y el plazo fue ampliado en varias ocasiones debido a multiples obstaculos
relacionados con dificultades para acceder al territorio, mayor nimero de depdésitos
de remanentes de material de guerra encontrados, dificultades geograficas y de
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acceso a los territorios, y condiciones de seguridad dificiles por presencia de grupos
armados.

Segun el Partido Comunes (2021), el proceso de extraccion de caletas se llevé a
cabo en tres fases. La primera fase se desarrollo entre el 3 de marzo de 2017 y el
11 de septiembre de 2017, e incluy6 un trabajo conjunto entre FARC y la Mision que
dio como resultado la extraccion de 750 caletas en 182 operaciones, de un total de
1.027 reportadas por las FARC. En esta fase, finalizé el proceso de inhabilitacion
del armamento y las actividades del CFHBD, por lo cual, la informacion de las
caletas pendientes fue entregada por la Mision al Gobierno para culminar su
proceso.

La segunda fase se desarroll6 entre el 20 de octubre de 2017 y el 10 de abril de
2018, en el marco del Decreto 1716 de 2016 que daba continuidad al proceso de
ubicacion, extraccion y destruccidn de caletas, cuyo resultado de trabajo entre las
FARC, la Fuerza Publica y la Procuraduria General de la Nacion, dej6 como
resultado la destruccion de 205 caletas. La tercera y Ultima fase, se llevo a cabo
entre el 3 de septiembre de 2018 y el 18 de noviembre del mismo afo, bajo el
Decreto 1243 de 2018 el cual fij6 responsabilidades y procedimientos para la
destruccion de caletas. En este periodo, también con la participacion de la
Procuraduria, la Fuerza Publica y excombatientes, fueron extraidas 57 caletas. En
total, segun el Partido Comunes, 1.012 caletas fueron extraidas en el proceso y se
destruyeron 48 toneladas de explosivos que posteriormente se almacenaron en el
Deposito General de Armamento para ser destinados a la construccion de los tres
monumentos para la paz.

En informacion entregada a la ST en marzo de 2019, el Ministerio de Defensa
inform6 que se logré extraer el 100% de las caletas pendientes por ubicar
(Respuesta del Ministerio de Defensa, N°. OFI19-17887, 6 de marzo de 2019), por
lo cual, este compromiso de destruccion de caletas fue cumplido con retrasos y con
multiples modificaciones al cronograma inicialmente propuesto en el A.F.

Con posterioridad a la terminacion de este compromiso, la ST no ha tenido
conocimiento del hallazgo por parte de la fuerza publica de caletas o depdsitos de
armas, municiones o explosivos que puedan ser vinculados mas alla de una duda
razonable a las extintas FARC, como tampoco conoce de reportes de la fuerza
publica o fuentes independientes al respecto.

En materia de descontaminacién de armas, municiones y explosivos, la ST destaca
gue se cumplié con la remocion completa y destruccion de los remanentes de
guerra, pese a las dificultades logisticas. Para preservar este importante avance es
conveniente que, por fuera de lo establecido en el A.F. el proceso de
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descontaminacion de armas, municiones y explosivos se mantenga y que su control
se incorpore a las politicas de seguridad y lucha contra el crimen. La persistencia
de la instalacion de minas antipersona que se documenta en otras secciones de
este reporte apunta al riesgo de no mantener las tareas de descontaminacion y
estrechar el control de armas municiones y explosivos de forma que se logre reducir
de forma completa el riesgo de la violencia armada en las zonas afectadas por el
conflicto.

e Bienes de las FARC

Con el objetivo de facilitar la implementacion de los compromisos sefialados en los
numerales 3.1.1.3y 5.1.3.7, el 29 de mayo de 2017 el Gobierno Nacional expidio el
Decreto Ley 903 “Por el cual se dictan disposiciones sobre la realizacién de un
inventario de los bienes y activos a disposicion de las FARC-EP”. Dicho inventario
fue entregado el 15 de agosto de 2017 por las FARC, el cual contenia
$12.070.000.000 de pesos en efectivo, 252.500 gramos de oro, 722 inmuebles, 319
vehiculos, 51.992 unidades de bienes muebles y enseres, y 24.456 cabezas de
ganado (SAE, 2019).

Desde 2017, FARC ha suministrado informacion para la entrega y transferencia de
bienes muebles, inmuebles, dolares y gramos de oro a la Sociedad de Activos
Especiales —SAE—, entidad encargada de recibirlos, formalizarlos y monetizarlos
ante la inexistencia de un patrimonio autbnomo, de acuerdo con lo establecido en
el articulo 60 del Decreto 1407 del 24 de agosto de 2017. Sin embargo, este proceso
fue objeto de critica por parte del ex fiscal general de la Nacién, Néstor Humberto
Martinez, quien sefialé la posible existencia de bienes y cabezas de ganado que no
fueron incluidos en el listado entregado por el partido Comunes. Al respecto,
Rodrigo Londofio, jefe del partido, informé que

Cuando una organizacion es tan grande y clandestina y tiene presencia en todo el
territorio nacional, siempre puede aparecer algo no registrado. Pero eso no quiere
decir que haya un engafio. En las circunstancias de la guerra no todo es blanco o
negro. Como por definicibn todas nuestras actividades fueron clandestinas y
nuestras zonas de operacion eran fundamentalmente baldios o zonas sin presencia
del Estado, es dificil saber qué es qué (Semana, 2018).

El proceso de entrega de los bienes fue objeto de medidas cautelares por parte de
la Seccion de Ausencia de Reconocimiento de la JEP, ante la solicitud realizada en
2018 por el partido Comunes dado el inminente peligro de la pérdida de algunos de
los bienes inventariados en 2017. Ante esta situacion, la JEP y la Fiscalia General
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de la Nacién tuvieron una controversia publica frente a la institucion que tendria la
competencia material de la jurisdiccion sobre los bienes, en especial, frente a los
bienes no inventariados. Esta controversia fue resuelta por la Corte Constitucional
en Sentencia C-071 de 2018, que estableci6 que la Fiscalia es la entidad
competente sobre los bienes y activos no inventariados por las FARC, los cuales
deben ser destinados a la reparacion de las victimas del conflicto armado, de
acuerdo con lo sefialado por el A.F. (5.1.3.7) y el Decreto Ley 903 de 2017.

El A.F. no estableci6 un cronograma frente al plazo de entrega de los bienes
inventariados por FARC en 2017, lo cual dej6é un vacio sobre el cual las partes
tuvieron desacuerdos en el marco de la CSIVI, dado el plazo interpuesto por el
Gobierno Nacional del 31 de julio de 2020 (el cual fue extendido hasta el 31 de
diciembre por las dificultades presentadas en el marco de las medidas restrictivas
adoptadas por el COVID-19). Ademas, la ausencia de una normatividad que
regulara asuntos especificos como el de la disposicion o uso de los bienes
inmuebles, y la falta de creacién de un patrimonio autonomo establecido en el
Decreto Ley 903 de 2017, retrasaron la entrega de los bienes y su liquidacion.
Finalmente, el plazo de entrega del 31 de diciembre de 2020 no fue cumplido y el
Gobierno Nacional desde la SAE, continta recibiendo bienes muebles e inmuebles
por parte del partido Comunes de manera extemporanea.

De acuerdo a lo reportado por la SAE en el dltimo informe entregado por la
Consejeria Presidencial para la Estabilizacion y Consolidacion -CPEC- a la
Jurisdiccion Especial para la Paz -JEP-, el porcentaje de entrega de los bienes
inicialmente inventariados no supera el 20% del total reportado en el inventario v,
en algunos casos, es menor al 5%, como sucede con los muebles y enseres, los
inmuebles, los vehiculos y las cabezas de ganado. Respecto al dinero en efectivo,
de los $12.000 millones incluidos en el inventario, solamente fueron entregados
$2.114 millones, correspondiente a un 17,6% sobre el avalio estimado por las
mismas FARC (CPEC, 2021c). Para el 31 de diciembre de 2020, el valor
efectivamente monetizado alcanzo6 $42.680 millones de pesos, que en relacion con
el valor total de bienes que pueden ser monetizados en dinero reportado en el
inventario de $548.078 millones de pesos corresponde a un 4,5% (Ibid).

El Consejo de Estado, Seccion Primera, admiti6 una demanda interpuesta por
‘Pastor Alape’ miembro del Consejo Politico Nacional del partido Comunes, y
delegado para los asuntos relacionados para la entrega y monetizacion de los
bienes entregados por las FARC en 2017, solicitando la suspension del articulo 40
del Decreto 1407 de 2017 y del articulo 10 del Decreto 1080 de 2020, relacionados
a la obligacion de las FARC de garantizar la entrega material de los bienes incluidos
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en el inventario, incluyendo su cuidado e integridad (El Tiempo, 2021). Al respecto,
la demanda sefiala que ante la falta de un patrimonio autbnomo que custodie los
bienes inventariados, las

personas que hicieron transito a la vida civil no pueden controlar lo que pasa con
bienes apetecidos por distintos actores, puesto que no tienen a su disposicion
instrumentos materiales y/o judiciales oponibles a terceros para poder garantizar
que no se pierdan o sobre ellos no se presenten oposiciones. Esta es labor del
Estado, que ostenta el monopolio de las armas y los recursos técnicos y juridicos
para garantizar una adecuada custodia (Ibid).

Ante esta demanda, el Gobierno Nacional envié al Consejo de Estado su respuesta
a la solicitud realizada por el partido Comunes, y reiter6é que la

obligacion de entregar los bienes y activos relacionados en el inventario es una
responsabilidad colectiva de toda la antigua organizacion" y que con el articulo 4 del
Decreto 1407 de 2017 "no se trasladé la carga de la obligacion (de custodia) a un
individuo en nombre propio". Lo que se busca es que, para la gestion, recepcion,
verificacién, custodia y administracién de los activos inventariados, los exintegrantes
de las FARC-E designen los delegados que cuenten con informacion suficiente para
identificar plenamente los bienes y adelantar la diligencia de entrega material y
contribuir a la reparacion a las victimas (Ibid).

Para la ST, el tema de bienes de las FARC presenta avances, sin embargo, hay
controversias que persisten como la valoracion, el grado de cumplimiento y el plazo
en la entrega y asuntos juridicos no resueltos relacionados con la propiedad y la
entrega de los bienes inmuebles a la SAE, asi como sobre la creacién de un Fondo
para la administracién del total de los bienes inventariados. EI Gobierno Nacional y
el componente Comunes en la CSIVI, todavia no han encontrado soluciones que
permitan dar una salida para el cumplimiento de este compromiso establecido en el
A.F., lo que pone en riesgo, la contribucion de las extintas FARC en la entrega de
bienes, los cuales estan destinados a la reparacion de las victimas, y lo cual a su
vez afecta la confianza entre las partes y de la sociedad en este crucial componente
del A.F.

Décimo informe de verificacion de la implementacion del Acuerdo Final de Paz - Secretaria
Técnica del Componente de Verificacion Internacional CERAC - Esta version: 23 de
octubre de 2021

113



ACUERDO DE PAZ
SECR TARIA TECNICA

Finalmente, vale aclarar que, a pesar de las controversias suscitadas, la ST
encuentra que las partes mantienen su voluntad de continuar con la finalidad de
monetizar los bienes y activos para la reparacion de las victimas del conflicto
armado; tal cual como la ST registré en su anterior informe con la creacion de la
Mesa de Bienes en el CNR y las diferentes reuniones técnicas realizadas para la
continuacion del proceso y el cumplimiento del compromiso establecido en el
A.F.

1.  Zonas Veredales Transitorias de Normalizacion —ZVTN—

El A.F. sefialé que para efectos del cumplimiento del CFHBD y la DA, asi como para
adelantar los preparativos para el proceso de reincorporacion temprana, el Gobierno
Nacional y las FARC-EP acordaron establecer 19 Zonas Veredales Transitorias de
Normalizacion —ZVTN—, y 7 Puntos Transitorios de Normalizacion —PTN— (A.F.,
2016, p. 61). A partir del dia D+5, periodo comprendido entre el 28 de enero y el 19
de febrero de 2017, las distintas misiones, comisiones y Unidades Tacticas de
Combate —UTC— de los frentes de las FARC, se desplazaron hacia las ZVTN y
los PTN, siguiendo las rutas de desplazamiento establecidas de coman acuerdo por
las partes. Lo anterior conté con el monitoreo y verificacion del MM&V (Ibid) que
registro un total de 12.711 actividades en materia de acompafiamiento y monitoreo
(MM&V, 2017, p. 6).

El Gobierno Nacional inicié la construccion de los campamentos en las ZVTN/PTN
entre el 1° de marzo y el 28 de julio del 2017, proceso que incluy6 la mejora y
adecuacion de aproximadamente 345 Kms de vias de acceso, beneficiando también
a las comunidades aledafias (Ibid, p.7). La construccion de los campamentos fue
realizada en tres etapas: (i) instalacion de infraestructura para un despliegue inicial
con equipos de trabajo de 6 observadores Internacionales, 3 observadores de
Gobierno y 3 de las FARC-EP; (ii) ampliacion y mejora de instalaciones para
aumentar el despliegue del personal con equipos de trabajo de 10 observadores
Internacionales, 6 observadores de Gobierno y 6 de las FARC-EP; vy (iii) ampliacion
y mejora de instalaciones para aumentar el despliegue del personal en las sedes
locales con equipos de trabajo de 15 observadores Internacionales, 10
observadores de Gobierno y 10 de las FARC-EP (lbid., p. 9). Los ZVTN/PTN
tuvieron multiples problemas para su adecuacion, lo que genero criticas por parte
del componente Comunes por las condiciones de estos espacios en materia de
vivienda, servicios y saneamiento basico, sin que fuera posible su finalizacion al
100% al terminar el plazo de estas dos figuras.
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A partir de lo previsto en el Comunicado Conjunto No. 19 del 29 de mayo de 2017 y
el Decreto 191 de 2017, las ZVTN y los PTN se convirtieron en los Espacios
Territoriales de Reincorporacion y Capacitacion —ETCR—. Aunque su creacién no
respondié a un compromiso expreso del A.F., demostro la voluntad de las partes
para desarrollar actividades de capacitacion tendientes a la reincorporacion de los
integrantes de las FARC-EP, preparar proyectos productivos y atender las
necesidades de formacion técnica de las comunidades aledafias (Defensoria del
Pueblo, 2017, p. 14). De acuerdo a lo pactado en el Acta suscrita en los Llanos de
Yari del 17 de enero de 2017, los compromisos relativos a la construccion de la
infraestructura fisica fueron consagrados en dos fases: la fase I, que comprendia
las areas comunes y servicios basicos: y la fase Il, centrada en las unidades
habitacionales (lbid).

A pesar de las variaciones en la fecha de entrega a tiempo de los ETCR, de acuerdo
a lo estipulado por las partes, la Defensoria del Pueblo sefial6 que, en general,
encontraron avances importantes en la construccion de unidades habitacionales.
Sin embargo, persistian problemas de infraestructura relacionados con la
adecuacion de espacios para la reincorporacién, como aulas de clase, y varios de
estos espacios territoriales no contaban con servicios de luz y agua, o eran
intermitentes (lbid), problemas que venian desde la adecuacion de los ZVTN y los
PTN. Asi, de los 27 ETCR creados, 25 presentaron avances entre el 50% y el 100%,
y los dos restantes ubicados en las veredas Madrigal en Policarpa (Narifio) y
Mesetas (Meta), presentaron avances Unicamente del 15% vy del 32,5%,
respectivamente. En estos dos espacios hubo retrasos criticos en la construccion
de las areas comunes y en las unidades de habitacion, lo que generd que los
excombatientes que permanecieron en los ETCR vivieran en carpas y no tuvieran
lugares para desarrollar sus actividades de reincorporacion (lbid).

Ante esta situacion, el Gobierno Nacional en agosto de 2019 puso en marcha un
“plan de choque” en el corto plazo para mejorar y completar los 24 ETCR. De
acuerdo a la Misién de Verificacion de Naciones Unidas, desde el 1° de agosto de
2018, fecha en que la ARN asumio la responsabilidad de administrar los ETCR, este
plan contribuy6 a mejorar la infraestructura de los espacios, asi como a la prestacion
de servicios basicos para los excombatientes y sus familias (STCIV, 2019, p. 143).

Los Espacios Territoriales tuvieron vigencia juridica hasta agosto de 2019, de
acuerdo a la legislacion que los regulaba, fecha en la cual el Gobierno dio a conocer
su “estrategia de estabilizacion” de los antiguos ETCR. Esta estrategia buscaba
valorar las condiciones para la supresion, modificacién o prérroga de cada uno de
los ETCR” (Ibid, p.144), y tiene cuatro componentes de trabajo: acceso a tierras,
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condiciones de seguridad, capacidad de provision de bienes y servicios publicos, y
productividad del territorio. Para la puesta en marcha e implementacion de esta
estrategia fue creada una “mesa intersectorial” con la participacion de los
excombatientes y el Gobierno Nacional con el objetivo de “recibir y tramitar las
demandas de la poblaciéon que permanece en estos espacios territoriales” (Ibid).

A lafecha de corte de este informe, del total de 12.943 excombatientes en el proceso
de reincorporacion, el 23% reside en los AETCR (2.487 personas) y el 77% (9.634
personas), adelanta su proceso fuera de los mismos en las NAR o como poblacion
diversa. De estos excombatientes, la tercera parte viven en entornos urbanos y las
dos terceras partes siguen en zonas rurales (NN.UU, 2021a, p. 8); y unos 3.500
estan ubicados en 75 NAR (ARN, 2021h).

Muchos de los excombatientes que se encontraban en estos Espacios Territoriales
decidieron abandonarlos con sus familias y asentarse en las Nuevas Areas de
Reincorporacion —NAR—, espacios de reincorporacion creados por los
excombatientes, que aun cuando es dificil cuantificarlos, a cinco afios de la firma
del A.F., se han documentado que 10.500 excombatientes viven fuera de los
AETCR (NN.UU, 2021, p. 8), con un aproximado de 93 NAR en 17 departamentos
del pais, incluyendo ciudades como Bogota, Medellin, Cali, Popayan y Neiva (El
Espectador, 2020). Varias de estas areas cuentan con la recepcion de suministros
alimentarios provistos por la ARN (en el casco urbano de los municipios o en las
NAR directamente), lo que mantiene la relacion entre quienes habitan los AETCR y
los que estan por fuera de ellos. Sin embargo, las NAR no estan reconocidas por el
Gobierno Nacional y la subsistencia de quienes alli viven depende de los recursos
provenientes de la renta basica y de la Asignacion Unica de Normalizacién que
reciben los excombatientes, asi como de recursos de generacion propia.

Es importante destacar que el hecho de que si se han aprobado proyectos
productivos con asistencia a excombatientes en los NAR. ElI CNR ha aprobado un
total de 46 proyectos productivos colectivos para los excombatientes que residen
fuera de los AETCR y estan asentados en 25 NAR (NN.UU, 2021a, p. 8). Al
respecto, si bien la ST ha registrado que los servicios de suministro de alimentos, al
igual que el acceso a salud y educacion, ha sido posible extenderlos a zonas
cercanas a los AETCR, los excombatientes que estan en las NAR (asi como la
poblacion dispersa), representan un desafio para la sostenibilidad del proceso de
reincorporacion en el mediano y largo plazo. La razdn principal, es que los
excombatientes tienen la necesidad de acceder a programas institucionales de
acceso a tierras, vivienda y servicios publicos para garantizar un proceso de
reincorporacion social y econdmica integral que responda a sus necesidades,

Décimo informe de verificacion de la implementacion del Acuerdo Final de Paz - Secretaria
Técnica del Componente de Verificacion Internacional CERAC - Esta version: 23 de
octubre de 2021

116



ACUERDO DE PAZ

SECRETARIA TECNICA

situacién que los expone frente a grupos armados y a las comunidades de acogida,

y aumenta su vulnerabilidad.

IV. Dejacion de Armas —DA—

El A.F. establecié que la DA debia ser un “procedimiento técnico, trazable y
verificable mediante el cual la ONU recibe la totalidad del armamento de las FARC”
(A.F., 2016, p. 66). Para ello, el A.F. definié un procedimiento secuencial que debia
cumplirse desde el dia D (1° de diciembre de 2016) y finalizar con la construccion

de tres monumentos, como lo muestra la siguiente tabla:

Cuadro 1. Secuencia del A.F. para la Dejacién de Armas

Secuencia del A.F.

Estado de
cumplimiento

de las zonas a cargo de la ONU.

1. Registro: proceso para consignar la cantidad y tipo de armas Cumplido
de las FARC en los campamentos.

2. Identificacion: procedimiento para caracterizar las armas Cumplido

individuales que portan los integrantes de las FARC dentro de

las ZVTN y PTN.

3. Monitoreo y verificacion de la tenencia: proceso de Cumplido

verificacién del armamento individual de cada integrante de las

FARC dentro del campamento.

4, Recoleccion: el CI-MM&V recibe todas las armas de las Cumplido

FARC.

5. Almacenamiento del armamento: proceso de Cumplido

almacenamiento en cada uno de los contenedores establecidos

en cada ZVTN.

6. Extraccion del armamento: salida fisica del armamento Cumplido

7. Disposicion final del armamento: las armas recolectadas
son destinadas a la construccion de tres Monumentos para la
Paz: uno en Colombia, uno en la sede de Naciones Unidas y el
restante, en Cuba.

Cumplido, con un
monumento pendiente
por construir.

Fuente: Elaboracién propia con base en el A.F.
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A diferencia de la secuencia del A.F. que establecia que la DA duraria 180 dias (del
2 de diciembre de 2016 al 31 de mayo de 2017), el proceso finaliz6 el 15 de agosto
de 2017 tras varios retrasos en el cronograma acordado entre las partes. Sin
embargo, a juicio de la ST, estos retrasos fueron de menor duracion, se explicaron
en su totalidad por la dificultad de alcanzar el compromiso establecido en el A.F. y
a juicio de la ST sirvieron para alcanzar un logro completo en la dejacion y
destruccion de armas. En efecto, los retrasos estuvieron relacionados con tres
circunstancias: en primer lugar, por demoras en el desplazamiento de los
combatientes de las FARC a las ZVTN/PTN, y/o la dificultad y precaucion en la
llegada de excombatientes con explosivos 0 material inestable a estas zonas que,
segun el A.F. (Protocolo de Dejacion de Armas), debia ser destruido antes de su
ingreso a ellas. En segundo lugar, por diferencias de tipo logistico entre las partes
qgue afectaron el cumplimiento a tiempo de compromisos especificos; y en tercer
lugar, por dificultades logisticas y temporales que llevaron a reajustar compromisos
que ya tenian una hoja de ruta establecida, como la inhabilitacién del armamento
que debia realizarse en cada ZVTN, pero que se cumplié de forma centralizada en
un depésito a las afueras de Bogota (Acufia, J. y Garcia, G., 2019).

El 29 de mayo de 2017, la Comision de Seguimiento, Impulso y Verificacion
—CSIVI— informé mediante un comunicado que entre el 1° de junio y el 20 de junio
de 2017: (i) la totalidad de los integrantes de las FARC debian finalizar la dejacién
de armas y el transito a la legalidad; (ii) la Mision de las Naciones Unidas recibiria
el armamento, lo depositaria en los contenedores y certificaria el proceso mediante
el Acta de Compromiso; y finalmente, (iii) el Alto Comisionado para la Paz haria
entrega de una certificacion para efectos legales y de amnistia en el transito a la
vida legal. Asi, entre el 7 y el 20 de junio del 2017 se cumplio el proceso de dejacion
de armas individual del 100% de los integrantes de las FARC en las 26 ZVTN y
PTN; el 15 de agosto terminé el proceso de DA, y entre el 12 de agosto y el 12 de
octubre de 2017, la Misién de Verificacion adelantd el proceso de inhabilitacion y
destruccion de todo el armamento y municiones de las FARC (Oficina del Alto
Comisionado para la Paz y Presidencia de la Republica, 2018). Como parte del
proceso, el 22 de septiembre de 2017, la Misidbn comunico formalmente al Gobierno
la finalizacion del CFHBD y del proceso de DA, con el siguiente balance:

Décimo informe de verificacion de la implementacion del Acuerdo Final de Paz - Secretaria
Técnica del Componente de Verificacion Internacional CERAC - Esta version: 23 de
octubre de 2021

118



ACUERDO DE PAZ

SECRETARIA TECNICA

Cuadro 2. Balance de la Dejacién de Armas

8.994 armas entregadas por las FARC

Armas cortas Armas largas Armas colectivas de apoyo al
combate
e Pistolas: e Fusiles de asalto:
1817 armas 6177 armas ¢ Lanzacohetes: 12 armas
e Revdlveres: e Fusiles de precision: e Lanzagranadas: 229
170 armas 28 armas armas
e Escopetas: 6 armas e Morteros de diferentes
¢ Subametralladoras: calibres: 268 armas
13 armas e 1.765.862 municiones de
¢ Ametralladoras: 274 diferentes calibres de
armas armas ligeras

e 38.255 kilogramos de
explosivos diversos

e 51.911 metros de corddn
detonante y mecha lenta

e 11.015 granadas, de mano
y de 40 mm

e 3.528 minas antipersonal

e 46.288 iniciadores -
estopines

e 4.370 municiones de
mortero, entre los que se
identifican de 81 mm, 60
mm y cohetes

Fuente: Elaboracién propia con base en Oficina del Alto Comisionado para la Paz y Presidencia de
la Republica (2018).

Con el fin de la DA, las partes cumplieron los primeros 6 pasos de la secuencia del
proceso establecido (Cuadro 2).

En relacion con los monumentos, que hacen parte del Gltimo paso, el 13 de octubre
de 2017, Naciones Unidas entregé al Gobierno, bajo custodia de la Unidad Policial
para la Edificacion de la Paz —UNIPEP—, 69.034 kilogramos de material que
resulté de la inhabilitacién y destruccion del armamento de las FARC para ser
destinado a la construccion de los tres Monumentos para la Paz establecidos en el
A.F. (Oficina del Alto Comisionado para la Paz y Presidencia de la Republica, 2018).
A la fecha, solo se han creado dos de los tres monumentos con el armamento
fundido: “Fragmentos”, contramonumento de la artista colombiana Doris Salcedo,
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inaugurado el 26 de noviembre de 2018 en Bogota, y “Kusikawsay”, escultura del
artista chileno Mario Opazo, instalado el 23 de agosto de 2019 en el Jardin de las
Rosas en la sede de la Organizacion de las Naciones Unidas en Nueva York. A
diferencia del primer monumento, sobre el segundo no hubo pronunciamientos
oficiales por parte del Ministerio de Cultura, ni se definié un acto de inauguracion
(Colombia 2020 de El Espectador, 29 de junio de 2020).

El tercer y ultimo monumento que segun el A.F. debe instalarse en La Habana,
Cuba, sede del proceso de negociacion y pais garante del proceso, no presenta
mayores avances. En 2019, la CSIVI informé que se comisionaria a un artista
cubano y segun el Ministerio de Cultura, Colombia ha realizado diferentes
solicitudes informativas a Cuba sobre los requerimientos fisicos y técnicos para
poder realizar la convocatoria publica, sin embargo, este proceso no ha tenido
avances (lbid), y alin se encuentra pendiente la culminacion de este compromiso.

A 5 afos de la firma del A.F., la ST resalta que los tres conjuntos de medidas que
daban paso al fin del conflicto con las FARC, se cumplieron en su totalidad,
alcanzando un importante logro en términos de la terminacion del conflicto, la
consecuente reduccién de la violencia y el riesgo de seguridad, y el haber sentado
las bases de la reincorporacion. Para evitar la reversion de estos logros es
importante, sin embargo, persistir en la descontaminacion y el control de armas,
ampliar el alcance de los proyectos productivos y en la entrega y monetizacion de
bienes destinados a financiar la reparacion.

El principal resultado en la implementacion de este tema es que el Gobierno y las
FARC lograron la definitiva terminacion del conflicto en concordancia a lo
establecido en el A.F., lo que sent6 las bases para la preparacion del proceso de
reincorporacion a la vida civil de los excombatientes de las FARC. La culminacion
del proceso de Dejacion de Armas y el cumplimiento del CFHBD, representaron un
hito historico para el pais y un avance para la implementacion del A.F., pues fue el
primer cese bilateral con la exguerrilla de las FARC y el Unico que tuvo un
Mecanismo de Monitoreo y Verificacion por parte de la Organizacion de Naciones
Unidas (STCVI, 2018). No obstante, aun quedan compromisos pendientes por
culminar, como la finalizacién en la entrega de bienes y activos reportados por las
FARC y la construccion del ultimo monumento para la paz, compromisos que son
necesarios para dar por finalizado por completo el tema del CFHBD (3.1). No lograr
acuerdos ni avances en la finalizacion de entrega de bienes representaria un riesgo
para el proceso adelantando desde el 2017 y cuya finalidad es la monetizacion de
los bienes y activos para la reparacion de las victimas del conflicto armado, lo que
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ademas representa un reto para las partes en la CSIVI de llegar a acuerdos que
permitan solucionar las barreras juridicas y legales existentes, para asi darle un
mayor impulso al proceso.

La mayor parte de las disposiciones se implementaron en correspondencia total
a lo sefialado en el A.F., a excepcion de asuntos relacionados con la entrega de
bienes y el desmantelamiento y destruccién de caletas, cuya correspondencia es
parcial. Lo anterior se debe a las dificultades presentadas en la entrega, custodia y
monetizacion de los bienes muebles e inmuebles incluidos en el inventario
entregado por las FARC, y por los obstaculos de acceso al terreno, asi como a la
falta de garantias de seguridad, circunstancias que han atrasado el cumplimiento
del proceso establecido en el A.F.

En materia de secuencia, aunque el A.F. establecié un cronograma estricto y una
hoja de ruta para guiar la implementacién de los tres grandes conjuntos de medidas
gue conforman este tema (MM&V, ZVTN y CFHBD - DA), en su puesta en marcha,
todos los cronogramas sufrieron modificaciones que representaron retos y retrasos
para el cumplimiento de los compromisos, especialmente en la implementacion de
las ZVTN, pese a esto, el CFHBD, la DA y el MM&V, se cumplieron. Vale la pena
mencionar que todos estos retrasos no significaron obstaculos para el cumplimiento
ni estuvieron relacionados con una falta de voluntad de las partes en el cumplimiento
de lo establecido en A.F. En este orden de ideas, la implementacion de las
ZVTN/PTN como zonas transitorias y temporales, fue un compromiso que genero
controversia entre las partes, dadas las multiples dificultades en su adecuacion y
funcionamiento, y por la precariedad en la infraestructura basica y en el acceso a
servicios como agua y luz. Ahora bien, su posterior conversiéon en los ETCR como
figura juridica semi permanente y su inclusion en el ordenamiento territorial, fueron
mecanismos que no estaban contemplados por el A.F., sin embargo, a juicio de la
ST, es acertada la decision tomada por el Gobierno Dugue de garantizar su
continuidad, lo que representd un impulso para la consolidacién del proceso de
reincorporacion a mediano y largo plazo, teniendo en cuenta la nueva geografia de
la reincorporacion y el reto que supone para la institucionalidad garantizar a todos
los excombatientes acceso a los beneficios del proceso.
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La construccion de una paz estable y duradera requiere de una

reincorporacion efectiva de las FARC-EP a la vida social, econdmica y politica del
pais. El proceso de reincorporacion ratifica el compromiso de las FARC-EP de
contribuir a la terminacion del conflicto armado, convertirse en sujeto politico legal y
aportar debidamente a la consolidacion de la reconciliacion nacional, la convivencia
pacifica, la no repeticién, y a transformar las condiciones que han permitido el origen
y la persistencia de la violencia en el territorio nacional. Para las FARC-EP se trata
de un paso de confianza en la sociedad civil colombiana y particularmente en el
Estado (A.F., 2016, p.68)

Para cumplir con este propdésito, el A.F. establece que la reincorporacion a la vida
civil es un

“proceso integral, sostenible, excepcional y transitorio, que considera los intereses
de los excombatientes de las FARC-EP y sus familias. Esta orientado al
fortalecimiento del tejido social en el territorio y a la convivencia y reconciliacién de
quienes lo habitan. Se acompana de la actividad productiva y la democracia local
bajo los pilares de libertad individual y del libre ejercicio de los derechos individuales”
(A.F. 3.2)).

Durante los cinco afios de implementacion del A.F., la mayoria de los compromisos
establecidos en este subtema ya fueron cumplidos, pues su implementacién era
necesaria para la realizacion del proceso de reincorporacion temprana y sentar las
bases del inicio de la reincorporacion en el mediano y largo plazo.

A cinco afos de la firma del A.F., la ST reconoce los mdltiples logros, avances, y las
limitaciones y retos para el cumplimiento de los compromisos establecidos para la
reincorporacion de las FARC-EP a la vida civil en lo econémico, lo social, y lo
politico, de acuerdo a sus intereses. La dinamica de la implementacién se ha
desarrollado en dos etapas: la primera, referente a la reincorporacion temprana que
contempla las medidas establecidas en el A.F. en materia de reincorporacion
politica y la identificacion de las necesidades del proceso de reincorporacion
econdmica y social y sus garantias; y la segunda fase, relacionada con la
reincorporacion en el mediano y largo plazo, que recibié un definitivo impulso a juicio
de la ST, por las medidas establecidas en el CONPES 3931 de 2018, y la estrategia
de consolidacion territorial de los 23 Antiguos Espacios Territoriales de Capacitacion
y Reincorporacion —AETCR—.

El A.F. estableci6 una serie de medidas que sentaron las bases para la fase de
reincorporacion temprana en lo politico, social y econémico, asi entre 2016 y 2017,
Décimo informe de verificacion de la implementacion del Acuerdo Final de Paz - Secretaria

Técnica del Componente de Verificacion Internacional CERAC - Esta version: 23 de
octubre de 2021

122



ACUERDO DE PAZ

¢ Al ! \
SECRETARIA TECNICA

el Gobierno Nacional avanzé principalmente en la creacion de una arquitectura
institucional para la reincorporacion con la adopcion de: (i) algunas reformas para la
apertura democratica; (ii) la creacion del Consejo Nacional de Reincorporacion
—CNR—, mediante el Decreto 2027 de 2016, como una instancia con
representacion del Gobierno y el partido Comunes para definir actividades,
establecer cronograma y adelantar el seguimiento del proceso de reincorporacion;
y (iii) los Consejos Territoriales de Reincorporacion —CTR— como instancias
coordinadoras del proceso en el nivel local. Actualmente, hay un CNR y 24 CTR,
ademas de 6 instancias departamentales en Bolivar, Santander, Cundinamarca,
Risaralda, Valle del Cauca y Cérdoba, y una Mesa Tematica Intersectorial de
Reintegracion y Reincorporacién en Bogota.

En suma, el balance de la implementacion de las medidas de reincorporacion
temprana es:

l. Reincorporacion politica:

El A.F. establecié un conjunto de medidas para la reincorporacion politica (A.F.
3.2.1), que incluyen: a) el reconocimiento del nuevo partido y los cambios
normativos sobre los requisitos para la creacion de nuevos partidos (3.2.1.1 a); b)
la financiacion y asistencia técnica para el funcionamiento del nuevo partido (3.2.1.1
b), y la realizacién de campafias electorales (3.2.1.1 c); c¢) la conformacién de un
Centro de Pensamiento y Formacion Politica (3.2.2.2); y d) la férmula transitoria de
representacion politica (3.2.1.2) relativa a las curules que tendra el nuevo partido
que surja del transito de las FARC a la vida politica legal, durante dos periodos
electorales en el Congreso de la Republica.

En cumplimiento de estos compromisos, el Congreso aprobo la Ley 1830 de 2017,
que designd a tres delegados en cada una de las camaras para participar como
voceros de FARC, con voz y sin voto, en el debate de los proyectos de reforma
constitucional o legal que fueran tramitados mediante el procedimiento legislativo
especial para la paz “fast track”. El grupo designado de los voceros funciond desde
diciembre de 2016 hasta el 30 de noviembre de 2017, el cual di6 impulso para la
creacion del Centro de Pensamiento y Formacion Politica—CEPDIPO—(STCIV,
2018, p. 97), con el objetivo de adelantar estudios, investigaciones y analisis
socioeconomicos Yy politicos relacionados con la implementacion del A.F. (3.2.2.2).

Asimismo, fue aprobado el Acto Legislativo 03 de 2017 “por medio del cual se regula
parcialmente el componente de reincorporacién politica”, que permitié la creacion
del partido Fuerza Alternativa Revolucionaria del Comun —FARC—, ahora partido
Comunes, y la creacion de cinco curules adicionales para el Senado de la Republica
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y cinco para la CAmara de Representantes en los periodos 2018-2022 y 2022-2026,
y la participacion transitoria hasta 2026, de un delegado con voz pero sin voto ante
el Consejo Nacional Electoral —CNE—. Como consecuencia, el partido politico
logro su inscripcion, le fue reconocida su personeria juridica y obtuvo su financiacion
transitoria (A.F. 3.2.1.2).

Entre el 27 de agosto y el 1° de septiembre de 2017, tuvo lugar el Congreso
constitutivo del partido politico FARC, hoy partido Comunes, en el que participaron
cerca de 1.200 personas. En el evento fue definido el nombre y el logo del Partido,
fueron designados los 111 miembros del Consejo Nacional de los Comunes, asi
como los 15 miembros del Consejo Politico Nacional, que nombraron como director
del partido a Rodrigo Londoino conocido como ‘Timochenko’ (Ibid). Ademas, fueron
elegidos los diez representantes para las curules en Senado y Camara, varios de
los cuales se posesionaron el 20 de julio de 2018.

Cuadro 3. Funciones Senadores partido Comunes

Senado de la Republica

Nombre de Nombre Funciones
nacimiento politico
Julian Gallo ‘Carlos Hace parte de la Comision Primera Constitucional sobre reforma
Cubillos Antonio constitucional, organizacién territorial, contratacion administrativa,
Lozada’ notariado y registro, rama legislativa, paz, propiedad intelectual,

asuntos étnicos, entre otros. Ha sido autor de 99 proyectos de
Ley, 43 ponencias y 10 citaciones.

Jorge Torres | ‘Pablo Hace parte de la Comisién Quinta Constitucional sobre temas de
Victoria Catatumbo’ régimen agropecuario, ecologia y medio ambiente. Ha sido autor
de 69 proyectos de Ley, 27 ponencias y 14 citaciones.

Griselda Lobo | ‘Sandra Fue designada como segunda vicepresidenta de la Mesa
Silva Ramirez’ Directiva del Senado, hace parte de la Comision Sexta
Constitucional (de transportes y comunicaciones) y de la
Comision de Derechos Humanos. Ha sido autora de 96 proyectos
de Ley, 18 ponencias y 46 citaciones.

Judith ‘Victoria Fue responsable de la Comisién de Género del partido Comunes,
Simanca Sandino’ y hace parte de la Comision Séptima Constitucional sobre
Herrera régimen salarial y prestacional, organizaciones sindicales,

seguridad social, salud, vivienda, economia solidaria, asuntos de
la mujer y la familia. Ha sido autora de 97 proyectos de Ley, 38
ponencias y 18 citaciones.
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Israel Alberto
Zuafiga Iriarte

‘Benkos
Biohd’

En principio habia sido electo para la curul Luciano Marin Arango
conocido como ‘lvan Marquez’, quien renuncio al cargo y no se
posesiond, por lo que fue reemplazado por Israel Zulfiga,
conocido como ‘Benkos Biohd’, quien fue responsable del
Departamento étnico del partido Comunes, y hace parte de la
Comisién Cuarta Constitucional sobre presupuesto, control fiscal,
patentes y marcas, entre otros. Ha sido autor de 39 proyectos de
Ley, 4 ponencias y 4 citaciones.

*Fuente: Elaboracion propia con base en informacion de Congreso Visible.

Cuadro 4. Funciones Representantes partido Comunes

Cémara de Representantes

Nombre de Nombre Funciones
nacimiento politico
Luis  Alberto Representante a la Camara por el Valle del Cauca y designado como
Alban Rubiano N/A segundo Vicepresidente de la Camara. Hace parte de la Comision
Primera Constitucional y de la Comisién de Paz. Ha sido autor de 90
proyectos de Ley, 152 ponencias y 25 citaciones.
Jairo Reinaldo N/A Representante a la Camara por Santander y hace parte de la
Cala Suarez Comisién Séptima Constitucional. Ha sido autor de 87 proyectos de
Ley, 29 ponencias y 7 citaciones.
Omar de | ‘Olmedo | Representante por Antioquia, hace parte de la Comisién Séptima
Jesus Ruiz’ Constitucional y es vicepresidente de la Comision Accidental para el
Restrepo Seguimiento a Entes de Control. Ha sido autor de 94 proyectos de
Ley, 31 ponencias y 7 citaciones.
Carlos Alberto | ‘Sergio | En principio habia sido electo para la curul Jairo Gonzalez Mora
Carrefio Marin Marin’ conocido como ‘Byron Yepes’, quien renuncié por motivos de salud

y fue reemplazado por Carlos Alberto Carrefio Marin conocido como
‘Sergio Marin’, quien representa a Bogota y hace parte de la
Comisién Tercera Constitucional. Ha sido autor de 86 proyectos de
Ley, 31 ponencias y 4 citaciones.

Silla vacia

La quinta curul, para la cual fue elegido ‘Jesus Santrich’ por el
departamento de Atlantico, quien no pudo posesionarse al estar
privado de la libertad dentro de un proceso penal por narcotrafico,
fue ocupada por Benedicto de Jesls Gonzalez, quien renuncio, para
gue posteriormente fuera declarada la silla vacia por la desercion de
Santrich al A.F.

*Fuente: Elaboracién propia con base en informacién de Congreso Visible.
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El 2018 marcd un hito historico en la reincorporacion politica del partido Comunes,
al participar por primera vez en un proceso electoral con 74 candidatos inscritos
para el Congreso de la Republica (23 al Senado y 51 a la Camara de
Representantes en Bogota y cinco departamentos). El partido obtuvo un total de
52.532 votos para el Senado de la Republica y 32.636 para la Camara de
Representantes, sin obtener nuevas curules a las ya designadas en el A.F. y el Acto
Legislativo 01 de 2017. El resultado bajo de esta votacion y el poco apoyo electoral,
incluso en zonas donde hubo presencia historica de esta exguerrilla, evidencié la
baja preferencia de los votantes, asi como de partidos y movimientos politicos, para
realizar alianzas y coaliciones con el nuevo partido.

En octubre de 2019, el partido Comunes participé en sus primeras elecciones
locales con 308 candidatos inscritos en 23 departamentos y 85 municipios del pais
(STCIV, 2020, p. 107). De estos, 101 eran excombatientes y 207 no
excombatientes. La corporacion a la que mas candidatos se presentaron fue a
concejos (249), seguido por los candidatos a ediles (25), a las Asambleas (18) y
Alcaldias (15). El partido consiguio la eleccion de dos concejales en los municipios
de Dabeiba en Antioquia y Palmar en Santander, ademas, dos ediles en Bogota,
para las localidades de Ciudad Bolivar y Bosa. Sin embargo, no obtuvo
representacion politica en regiones donde tuvo presencia durante el conflicto
armado. Finalmente, dos excombatientes que no se presentaron con el Partido
Comunes lograron las alcaldias locales en Turbaco (Bolivar) y Puerto Caicedo
(Putumayo) (CERAC, 2019), y un candidato en coalicion entre el Partido Comunes,
Colombia Humana, Unién Patridtica y Polo Democratico, logro la alcaldia en Guapi
(Cauca).

Desde su creacion, dentro del partido Comunes se han generado fracturas y
diferencias que han ocasionado la creacion de diferentes frentes politicos; por
ejemplo, Jesus Emilio Carvajalino, conocido como ‘Andrés Paris’, lidera un sector
para la reincorporacion de excombatientes en la “Direccidon Nacional Provisional de
Reincorporacion” (STCIV, 2019, p.82). Los excomandantes ‘Joaquin Gémez’ y
‘Bertulfo Alvarez’ se declararon en contra de las directivas del partido. La
excombatiente Tanja Nijmeijer conocida como ‘Alexandra Narifio’, y parte de
Comunes en la Comision de Seguimiento, Impulso y Verificacion a la
Implementacion —CSIVI-del A.F., renunci6 al Partido al “no sentirse sintonizada con
lo que se decide, discute o planifica” (Ibid). Lo mismo sucedié con ‘Victoria Sandino’
e Israel Zufiiga, senadores en ejercicio, quienes se apartaron del partido al declarar
en el marco de la 2da Asamblea Nacional Extraordinaria de FARC, que no iban a
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participar en el espacio por el “manejo autoritario y excluyente” de la Direccion del
partido y los puntos establecidos en la agenda (El Espectador, 2021).

Dentro de los anteriores casos, el ultimo dio lugar a que ambos representantes
fueran expulsados, incluido ‘Joaquin Gémez’, mediante procesos disciplinarios
tomados por el Consejo Politico Nacional del partido Comunes, evidenciando un
fraccionamiento del partido. Para el 2022, los escafios en el Senado de la Republica
seran ocupados por dos personas designadas por el Consejo de ese partido a modo
de reemplazo.

Debido a los anteriores hechos, el 10 de agosto de 2021 fue radicada una solicitud
de escisiobn o divisidon del partido ante el Consejo Nacional de los Comunes
—CNC—, con la finalidad de dar aplicacion a lo establecido en el articulo 39 del
Estatuto de partido, y dar continuidad a la alegacion de falta de garantias del partido
Comunes con aquellas personas que se encuentran en proceso de reincorporacion,
de acuerdo a los compromisos pactados en el A.F. para la reincorporacion politica
(Sandino V., 2021). A raiz de esto, tuvo lugar la creacion del movimiento politico y
social “Avanzar” que agrupa a excombatientes y otros movimientos sociales, con el
objetivo de crear una colectividad para asumir retos y oportunidades en materia de
reincorporacion y movimientos sociales y comunitarios (El Espectador, 2021).

En respuesta a esta solicitud, Rodrigo Londofio, jefe del Partido Comunes, convoco
a una Asamblea Nacional extraordinaria que sera realizada por el Consejo Nacional
de los Comunes en el mes de octubre de 2021 para tramitar la solicitud de escisiéon
del partido, de acuerdo a lo establecido en el articulo 40 de los Estatutos sobre
decisiones de “disolucion, fusion, escision o liquidacion del partido” (Londofio R,
2021). Al respecto, la ST sefiala que, a partir de la decision tomada, la autoridad
electoral (CNE) debera analizar a la luz del derecho electoral, la division de los
beneficios y garantias otorgados por el A.F. para el nuevo partido 0 movimiento
politico en materia de financiacion, asistencia técnica, y la representacion politica
(curules) en el Congreso de la Republica.

Il. Reincorporacion Juridica: Acreditacion y Transito a la Legalidad

En la fase del proceso de reincorporacion temprana, el A.F. establecid la
acreditacion y el transito de legalidad de todos los integrantes de las FARC-EP
incluidos en el listado definitivo entregado al Gobierno Nacional (A.F. 3.2.2.4.), que
a través de un Comité Técnico Interinstitucional y una mesa tripartita, liderados por
la Oficina del Alto Comisionado para la Paz —OACP—, con apoyo de la Mision de
Verificacidon de Naciones Unidas y el componente Comunes de la CSIVI, constatan
la informacion y resuelven cuellos de botella en materia de admisiones,
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localizaciones y notificaciones. A cinco afios de firmado el A.F. han sido acreditadas
un total de 13.589 personas, incluidas 3.136 mujeres (NN.UU., 2021, p. 11), a
quienes les fue resuelta su situacion juridica con el otorgamiento de la amnistia de
iure establecida en el articulo 15 de la Ley 1820 de 2016 “por medio de la cual se
dictan disposiciones sobre amnistia, indulto y tratamiento penales especiales y otras
disposiciones.”

Actualmente, el Gobierno Nacional continta verificando la acreditacion de 28
personas (23 hombres y 5 mujeres), y esta evaluando con los representantes de los
excombatientes, los casos de 139 personas (133 hombres y 6 mujeres) para
determinar si pertenecieron efectivamente a las antiguas FARC-EP (Ibid). La ST
destaca el bajisimo porcentaje pendiente de acreditacion, pero también la notoria
demora, después de cinco afios en completar este compromiso.

En paralelo, hay 187 excombatientes de las FARC-EP acreditados (180 hombres y
7 mujeres) que contindan privados de la libertad (Ibid), y 250 que han sido
recapturados sin que hasta el momento la mesa tripartita haya logrado evidenciar o
documentar algun tipo de reincidencia. Al respecto, la Sala de Amnistias e Indultos
de la Jurisdiccion Especial para la Paz —JEP— ha denegado la libertad condicional
y la amnistia a 90 de ellos y ha concedido esos beneficios a 3; finalmente, otros 78
estan a la espera de una decision judicial (Ibid).

La ST resalta que los mecanismos transitorios creados a partir del A.F. para la
reincorporacion juridica de los miles de excombatientes en proceso de
reincorporacion, han funcionado constantemente, lo que da cumplimiento a lo
establecido en el numeral 3.2.2.4. del A.F. Estos mecanismos han permitido
solucionar la situaciébn legal de estas personas e identificar y solucionar
controversias en materia de identificaciones, ubicaciones, localizaciones y entrega
de documentos, a través del trabajo de la mesa tripartita. Pese a lo anterior,
contintan los retrasos frente a las personas acreditadas que estan privadas de la
libertad y las demoras de la JEP en el conocimiento y toma de decisiones sobre
estos casos.
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II. Reincorporacion para los menores de edad que han salido de los
campamentos de las FARC-EP

ElA.F. (3.2.2.5.) contempla una serie de medidas de especial atencion y proteccion,
dirigidas a la restitucion de los derechos de menores de edad que hayan salido de
los campamentos de las FARC-EP desde el inicio de las conversaciones de paz y
hasta la finalizacion de la dejacion de armas. Estas medidas reconocen sus
derechos y prestaciones como victimas del conflicto armado; los beneficios
derivados del proceso de reincorporacion en los términos del A.F.; la priorizacion de
la reagrupacion familiar, asi como su ubicacion en las comunidades de origen o en
otras con caracteristicas familiares, teniendo en cuenta el interés superior del nifio.

En este sentido, el Comunicado Conjunto No. 70 del 15 de mayo de 2016, establece
la hoja de ruta para la salida de los menores de 15 afios de los campamentos de las
FARC-EP, y define los lineamientos y principios orientadores para la construccion
del “Programa Especial y transitorio de Reincorporacion para menores” en el CNR.
Esta instancia adopt6 los lineamientos para el programa “Camino Diferencial de
Vida” dirigido a todos los menores de 18 afos que salieron de las FARC-EP,
definiendo cuatro procesos para garantizar los derechos de los menores: i)
Protocolo de salida y plan transitorio de salida; ii) restablecimiento de derechos; iii)
reparacion integral; y iv) reincorporacion e inclusion social.

En el marco de estos procesos, el Gobierno Nacional ha atendido a 135
adolescentes y jovenes que salieron de las filas de las FARC en cumplimiento del
A.F. (3.2.2.5). Dentro de este grupo, 123 continuan en el programa “Camino
Diferencial de Vida”, 93 ya recibieron pagos por concepto de reparacion como
victimas, y 30 estdn pendientes por atender. Hasta la fecha, solamente 29
participantes han recibido recursos técnicos y financieros para la puesta en marcha
de proyectos productivos (NN.UU., 2021, p. 14). De los beneficiarios, 4 murieron, 7
estan ausentes y 2 se encuentran en limite temporal (CPEC, 2021). De acuerdo al
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar—ICBF—, 103 jévenes fueron objeto de
un proceso de restablecimiento de derechos, ya que al momento de la entrega eran
menores de 18 afos, de los cuales 67 fueron ubicados en modalidades del
“Programa de atencidn especializado para el restablecimiento de derechos de
nifios, nifas y adolescentes victimas de reclutamiento ilicito que se desvinculan de
los grupos armados organizados al margen de la ley”, y transitaron en su totalidad
ala ARN (ICBF, 2021, p. 36).

Con la finalidad de revisar y hacer seguimiento tanto a los documentos técnicos
como a la implementacién del Programa “Camino Diferencial de Vida", el CNR
aprobd la creacion de una mesa técnica de menores de edad” (STCIV, 2019, p.124).
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Aunque esta mesa estuvo inactiva desde julio de 2019, fue reactivada en mayo del
2021 con el fin de revisar tres asuntos pendientes: el primero, estuvo orientado a
revisar las garantias de seguridad de los beneficiarios , el segundo, a la propuesta
de acompafiamiento psicosocial para esta poblacion, la cual fue realizada a través
del Fondo de Naciones Unidas para la Infancia— UNICEF—; y en tercer lugar, se
reviso la inclusion en el programa de 232 personas que fueron reconocidas en 2020
como menores en el momento de la acreditacion legal ante la OACP (NN.UU., 2021,
p.15).

Por otro lado, a nivel territorial, fueron creados los “Comités de Seguimiento” para
la implementacion del programa “Camino Diferencial de Vida” en los departamentos
de Antioquia, Arauca, Norte de Santander y Tolima (STCIV, 2019a, p. 113). Ahora,
si bien esta figura no esta contemplada en el A.F. (3.2.2.5), su creacion sirve para
atender la necesidad de coordinacion de las autoridades locales en la
implementacion de acciones para el cumplimiento del programa.

V. Reincorporacion social y econémica

El A.F. (3.2.2.6) sefial6 una serie de medidas para la identificacion de necesidades
para el proceso de reincorporaciéon econdémica y social a la vida civil de los
excombatientes de las FARC-EP, entre las que se encuentran: a) Censo
socioeconémico; b) identificacibn de programas y proyectos productivos
sostenibles; c) desarrollo y ejecucion de programas y proyectos productivos
sostenibles; d) programas y proyectos de ECOMUN; y e) proyectos individuales.
Asimismo, establecié una serie de garantias (A.F. 3.2.2.7) para la reincorporacion
temprana, que comprende: a) renta basica; b) asignacion Unica de normalizacion;
c) seguridad social; d) planes o programas sociales; y, €) pedagogia para la paz.

En 2017, la Universidad Nacional presenté los resultados del censo socioeconémico
realizado a 10.015 excombatientes, milicianos y personas privadas de la libertad,
cuyos resultados fueron la base para la adopcion de medidas para la
reincorporacion temprana. Del total de personas encuestadas, el 23% fueron
mujeres y el 77% hombres, siendo la mayoria de origen rural (66%), y 29,9%
pertenecientes a una comunidad étnica (Universidad Nacional, 2017, p. 8-10). En
materia de educacion, vivienda y productividad: a) el 90% saben leer y escribir, el
57% realizo basica primaria y 21% basica secundaria; b) el 77% no tenian vivienda
para habitar; y c) el 100% de las personas tienen el interés de desarrollar proyectos
productivos, con un 60% interesadas en proyectos agropecuarios en granjas
integrales (Ibid).
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Este censo fue actualizado en 2019 con la puesta en marcha del Registro Nacional
de Reincorporacion —RNR—, que logré brindar informacién publica sobre el grado
de avance y el alcance, casi completo, de la reincorporacion temprana. En total,
fueron censados 10.415 excombatientes en proceso de reincorporacion, de los
cuales el 25% (2.608) eran mujeres y 74% (7.708) hombres. De estos, 2.935
permanecen en los AETCR vy reciben atencion del Gobierno Nacional. El 62,2% de
los hombres tiene 40 afios 0 menos, y en el caso de las mujeres, la tasa es de
78,5%. El 17,3% de los excombatientes se auto reconoce como parte de un grupo
étnico, y 258 mujeres (9.9%) estaban embarazadas al momento de la consulta. El
10.6% de los excombatientes presenta algin grado de discapacidad. El 95.4% de
los excombatientes tiene interés por desarrollar proyectos productivos y al 4.6%
(478) le interesa empleo permanente (STCIV, 2019, p. 148).

Asi mismo, fue creada la organizacién para la reincorporacion colectiva econémica
y social (A.F. 3.2.2.1), Economias Sociales del Comiun—ECOMUN— a nivel
nacional y territorial, la cual vincula a 130 organizaciones de economia solidaria
conformadas por excombatientes en proceso de reincorporacién. En este orden de
ideas, la ST reconoce los esfuerzos de las cooperativas en el territorio, por lo que la
restructuracion de ECOMUN como una organizaciéon de segundo nivel, es un
avance para el proceso de reincorporacion econdémica colectiva de los
excombatientes de las FARC (Reunién de la ST con el equipo técnico de la Mesa
de Proyectos Productivos del CNR FARC, 21 de octubre de 2020). Estos avances
estan siendo acompanados por la Uniébn Europea en el marco del convenio
“Comunidades de economia solidaria, Fortalecimiento de ECOMUN vy sus
cooperativas”, lo que permitié la creacion de la plataforma virtual “AulaECOMUN?”,
un espacio para que los excombatientes fortalezcan conocimientos y practicas
alrededor de los proyectos productivos, el trabajo en equipo y la igualdad de género
(Reunion de la ST con el equipo técnico de la Mesa de Proyectos Productivos del
CNR FARC, 21 de octubre de 2020).

La plataforma cuenta con 10 cursos en: agroindustria, economia social y solidaria,
contabilidad y finanzas, transformacion de alimentos, resolucién de problemas,
trabajo en equipo, igualdad de género, derechos y empoderamiento de las mujeres,
entre otros, que beneficiaran a mas de 3.000 excombatientes de las 150
cooperativas que estan afiliadas a ECOMUN (STCIV, 2020, p.114). En total, cada
curso se desarrollard en 160 horas que equivale a cinco meses de estudios y una
vez finalizados, recibiran un diploma de la Universidad de Mondragén del Pais
Vasco.
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En lo que respecta al cumplimiento de las garantias basicas para una
reincorporacion econdmica y social sostenible, el A.F. (3.2.2.7) sefal6 cinco
garantias a cumplirse en la fase de reincorporacion temprana, y que corresponden

a.

Renta basica equivalente al 90% del SMMLV en los primeros 24 meses de
haber sido firmado el A.F. La fecha establecida en el A.F. se alcanz6 en 2019
y fue ampliada por decision del Gobierno Nacional en el Plan Nacional de
Desarrollo 2018-2022, el cual incluyé este beneficio para que los
excombatientes continuaran su proceso de reincorporacion en las diferentes
zonas del pais, durante la vigencia del Plan. Entre agosto de 2018 y agosto
de 2021, el Gobierno desembolsé en renta basica $111.568.516.003 (USD
29.36 M), beneficiando a 12.376 personas (2.996 mujeres y 9.380 hombres)
(Radicado a la CPEC, 2021). En agosto de 2021 la ARN anuncié que los
pagos de renta basica se mantendran hasta enero de 2022 (El Tiempo,
2021b).

La entrega de una Asignacion Unica de Normalizacion, correspondiente a 2
millones para cada excombatiente finalizado el plazo de las ZVTN. El
Gobierno entregd entre agosto de 2018 y agosto de 2021 un total de
$1.558.219.000 (USD 410.058) alcanzando un total de beneficiarios de
13.216 personas (3.097 mujeres y 10.119 hombres) (Radicado de la CPEC,
2021).

El pago de los aportes al sistema de a cargo del Gobierno Nacional segun lo
establecido en el A.F. en salud y pensiones de los excombatientes por un
periodo de 24 meses. En total fueron afiliados a salud 12.329
excombatientes, con una cobertura del 94%; y en pension, a 10.216 personas
con una cobertura del 79% (Ibid);

Planes o programas sociales para la atencion de derechos fundamentales e
integrales de la poblacién objeto como: educacion formal (basica y media,
técnica y tecnoldgica, universitaria); educacion para el trabajo y el desarrollo
econdémico; validacion y homologacion de saberes y de conocimiento;
acompafiamiento psicosocial; reunificacion familiar; personas adultas; y
proteccion y atencion de hijos e hijas de los excombatientes en proceso de
incorporacion; entre otros.

La oferta educativa (basica primaria y secundaria) en los AETCR y zonas
aledanas, funcioné bajo el Convenio “Arando la Educacion”, que entre 2017
y 2019 beneficié a 9.984 personas entre excombatientes y miembros de la
comunidad, y para 2020, fueron 1.372 beneficiarios (STCIV, 2021, p. 116).
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En lo que respecta a la formacion para el trabajo, el SENA y la Cruz Roja
Noruega y Colombiana, homologaron y validaron saberes empiricos (A.F.
3.2.2.7.) en el sector salud, lo que permitié la inclusion de mas de 240
excombatientes en la promocion y atencion de la salud rural en diferentes
zonas del pais (El Tiempo, 2020). Respecto a la educacién superior, si bien
no hay una ruta de acceso conjunta, las partes en el CNR gestionaron el
otorgamiento de becas para los y las excombatientes en instituciones
educativas publicas y privadas en las principales ciudades del pais (STCIV,
2021, p. 116).

o Respecto a la pedagogia para la paz, las FARC-EP designé tres voceros/as,
'Jorge Torres Victoria', ‘Judith Simanca Herrera’ y ‘Edgar Lépez Gémez’ (El
Tiempo, 2016) por cada ZVTN y PTN, para adelantar pedagogias de paz con
los excombatientes.

« Asimismo, la entrega de recursos de cooperacion internacional ha impulsado
la construccién y puesta en marcha de iniciativas productivas en los AETCR
y las NAR, lo que ha beneficiado a aproximadamente a 4.911 excombatientes
en proceso de reincorporacion (lbid). De acuerdo con la CPEC, con corte a
julio de 2021 hay un total de 68 proyectos productivos en los 24 AETCR, de
los cuales 31 estan siendo ejecutados y 37 ya estan finalizados (CPEC, 2021,
p.24). Todos estos proyectos fueron gestionados con un estimado de
$184.000 millones de recursos de la Cooperacion Internacional.

Frente a la etapa de la reincorporacion en el mediano y largo plazo, el CONPES
3931 de 2018, que adopta la “Politica Nacional para la Reincorporacion social y
econémica de exintegrantes de las FARC-EP”, estableci6 compromisos
institucionales para facilitar el proceso de reincorporacién a la vida civil de este
colectivo, de acuerdo con sus intereses y a lo establecido en el A.F. Esta Politica
incluye cuatro acciones principales dirigidas al cumplimiento de la politica publica a
nivel nacional y territorial, que corresponden a: (i) el fortalecimiento de procesos de
articulacion y planificacion entre las instituciones involucradas en la reincorporacion
de exintegrantes de las FARC-EP y sus familias; (i) la promocion de la
reincorporacion comunitaria en el territorio, orientada al fortalecimiento del tejido
social, la convivencia y la reconciliacion; (iii) la generacion de condiciones para el
acceso a mecanismos Yy recursos necesarios para la estabilizacion y proyeccion
econdmica de exintegrantes de las FARC-EP y sus familias, de acuerdo con sus
intereses, necesidades y potencialidades; y (iv) la generacién de condiciones para
el acceso y la atencion de los derechos fundamentales e integrales de exintegrantes
de las FARC-EP y sus familias (CONPES 3931, 2018, p. 7y 8).
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Uno de los principales retos para la consolidacion del proceso a mediano y largo
plazo, ha sido el tema de acceso a tierras para vivienda y desarrollo de proyectos
productivos. Ha de aclararse que si bien el A.F. no incluyé este compromiso,
imponiendo un obstaculo para el proceso de reincorporacion), el CONPES 3931
establece acciones en la materia, que se han acompafiado de acciones de gobierno,
dando un impulso a la reincorporacién. El “Programa de dotacion de tierras para
reincorporados”, el cual establece los lineamientos para la puesta en marcha de
acciones institucionales en la materia, registro el desarrollo de medidas legislativas
a través de la expedicion del Decreto Ley 902 de 2017, el Decreto 756 de 2018 y el
Decreto 1543 de 2020, que reglamenta el articulo 283 del Plan Nacional de
Desarrollo —PND— 2018-2022. En este sentido, la ST destaca los avances en el
acceso a tierras para los grupos de excombatientes, tras la adquisiciéon de 1.552
hectareas (ARN, 2021b), beneficiando aproximadamente 2.200 excombatientes
(Ibid).

Hasta la fecha de corte de este informe, el Gobierno Nacional ha comprado 11
predios para 975 excombatientes y sus familias en: La Guajira, Caqueta, Narifio
(dos predios), Cauca, Antioquia (dos predios), y Guaviare (Colinas y Charras) (Ibid).
Asi mismo, otros predios han sido entregados a colectivos de excombatientes en el
marco del Decreto 1543 de 2020, que establece la ruta de la SAE (Articulo 283 del
Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022) sobre la entrega de la propiedad de bienes
inmuebles rurales, que han sido objeto de extincion de dominio a los excombatientes
para el desarrollo de proyectos productivos.

De acuerdo con la ARN, la SAE esta en proceso de habilitacion de 669.8 hectareas
fuera de los AETCR, beneficiando alrededor de 638 excombatientes que pertenecen
a cuatro cooperativas de economia solidaria, ubicados en los municipios de Teruel
y Palermo (Huila), Sevillay Yotoco (Valle del Cauca) y Restrepo (Meta) (ARN, 2021c
y d); sin embargo, esta ruta ha recibido criticas de los excombatientes ante la
demora en la identificacidon y adjudicacion de los predios, asi como en la
socializacion de la ARN con los colectivos de excombatientes en diferentes zonas
del pais. En paralelo, otros terrenos han sido donados por parte del sector privado
para el desarrollo de proyectos productivos, tal como sucedié con la fundacion
ProAntioquia y la compra de un predio de 270 hectareas en Dabeiba, el cual
beneficié a 86 excombatientes en proceso de reincorporacion (ARN, 2021e).

Con la compra de los predios, el Gobierno Nacional vincula directamente la
construccion de proyectos de vivienda rural en los AETCR para los excombatientes
en proceso de reincorporacion y sus familias, tal como lo establece el A.F. (3.2.2.7.)
en materia de planes o programas de vivienda, y el Decreto 287 de 2021, sobre “la
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determinacion de los proyectos de vivienda y usos complementarios en el proceso
de reincorporacién y normalizacion.”

Para la ST, la compra de los predios representa un avance importante en materia
de reincorporacion social y de sostenibilidad del proceso, al incluir en el
ordenamiento territorial estos espacios, pues resuelve la dificultad que en el pasado
ha sefialado la misma ST, acerca de la falta de claridad de la naturaleza juridica,
territorial y politico administrativa de los mismos.

En materia de vivienda para excombatientes, la ARN realizé una ‘feria de vivienda’
en Medellin con la participacién de constructoras, entidades bancarias y Cajas de
Compensacion, para presentar a los excombatientes la oferta institucional existente
para el acceso a vivienda rural y urbana, incluyendo rutas de ahorros, subsidios,
créditos, entre otros (ARN, 2021f). Actualmente, han sido entregadas dos viviendas
propias y los excombatientes cuentan con 800 subsidios para soluciones de
vivienda, tanto en lo urbano como en lo rural, incluyendo a los AETCR y las NAR;
ademas, 500 excombatientes cuentan ya con subsidios por $26 mil millones
asignados por el Ministerio de Agricultura (La FM, 2021). Igualmente, durante el
lanzamiento del programa, el Gobierno Nacional anuncié la inversion de cerca de
58 mil millones para la construccion de viviendas en cuatro AETCR (Ibid), y fue
anunciado el inicio de los estudios de pre factibilidad, disefio y concertacion de
modelos constructivos de vivienda con la comunidad, tal como viene sucediendo en
los AETCR de Filipinas (Arauca) y del Estrecho (Cauca) (ARN, 2021k) (Comunes
Occidente, 2021).

Pese a estos avances, existen multiples dificultades y controversias entre las partes
(tal como la ST lo sefial6 en su Noveno Informe de Verificacion), frente al
componente Comunes en la Unidad Técnica de Reincorporacion —UTR— de la
ARN, con relacion a los predios comprados para el desarrollo de proyectos
productivos y adjudicados a los excombatientes, los cuales no fueron priorizados ni
incluidos por el Gobierno Nacional en la asignacion de recursos para los estudios
de prefactibilidad en materia de vivienda, lo cual los rezag6 en su formalizacion y
afectd los derechos de los excombatientes y sus familias a una vivienda digna
(STCIV, 2021, p. 106). No obstante, la ST destaca como un avance la creacion de
una mesa de trabajo entre el componente Comunes del CNR y el Gobierno Nacional
con el acompanamiento del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo —
PNUD—.

La anterior dificultad en la asignacion de predios para el UTR y el logro del
establecimiento de la mesa de acompafamiento por parte del PNUD, ocurrieron
dentro de la controversia entre el Gobierno y el componente Comunes en el CNR,
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con relacién a las supuestas demoras en la entrega de 109 viviendas que ya fueron
concertadas con las comunidades en los AETCR de la Fila e Ilcononzo. Segun el
Gobierno, esto obedece al cambio de directrices por parte del partido Comunes en
los AETCR, frente a la tipologia de vivienda y los materiales de construccion, lo que
retrasaria entre dos a tres afios el cronograma de trabajo que ya habia sido
concertado (Archila E., 2021). Por su parte, el componente Comunes sefialé que no
han rechazado la construccion de vivienda en los AETCR, sino que exigen que no
se impongan prototipos de vivienda y haya garantia de acceso para todos los
excombatientes dentro y fuera de los espacios territoriales, y hacen un llamado
urgente a la creacion de un “Programa Especial de Vivienda” que permita identificar
las necesidades e intereses de los excombatientes, incluyendo los enfoques de
género y étnico en la ruta de acceso a vivienda (CNR Comunes, 2021c).

Proyectos productivos de los y las excombatientes

Hasta agosto de 2021, el CNR aprob6 un total de 100 proyectos productivos
colectivos, los cuales cuentan con $28.398 millones asignados (ARN, 2021g), y
benefician aproximadamente a 3.700 excombatientes (ARN, 2021i). En el periodo
sobre el que se informa, fueron aprobados nueve proyectos productivos colectivos.
Por su parte, la ARN ha aprobado un total de 2.973 proyectos individuales, por un
valor de $28.634.485.731, que benefician a 3.581 personas en proceso de
reincorporacion (2.764 Hombres y 817 Mujeres) (CPEC, 2021a, p.22), de los cuales
1.600 estaban en funcionamiento, 509 ain no habian empezado a implementarse,
213 estaban cerrados y 86 se habian suspendido debido a los efectos de la
pandemia, al traslado o fallecimiento de los beneficiarios, entre otros motivos
(NN.UUU., 2021, p.8).

La pandemia del COVID-19 y el paro nacional afectaron la puesta en marcha de los
proyectos productivos y las actividades del proceso de reincorporacion. Las
restricciones a la movilidad han retrasado la implementacion de 17 proyectos
productivos colectivos aprobados por el CNR, afectando el flujo de suministros y
bienes para algunos de estos (lbid). Al respecto, le preocupa a la ST que en términos
de sostenibilidad, muchos de los proyectos han cerrado o quebrado, generando
pérdidas econOmicas para los excombatientes sin que existan medidas para
afrontar este tipo de situaciones y generar soluciones en materia economica y de
productividad, lo que por un lado, representa incentivos de desercion al proceso, y
por el otro, podria evidenciar falencias en la asistencia técnica y factibilidad que se
les presta a la elaboracion de los mismos. Por su parte, iNNpulsa viene planeando
la ejecucion del Convenio 074/613 que incluy6 la evaluacion de 30 proyectos
productivos colectivos, y la implementacion de una ruta de fortalecimiento y
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comercializacion para 130 proyectos individuales y colectivos, a 2021, habian sido
radicados por la ARN 12 proyectos colectivos para su evaluacion, de los cuales 8
ya fueron evaluados por iNNpulsa (CPEC, 2021a, 2023).

La ST resalta dos eventos que repercuten en la implementacion de la
reincorporacion econdémica para los excombatientes, y que corresponden a:

e La presentacion del Gobierno Nacional de las Guias para el “Acceso a
Servicios Financieros en Municipios PDET”, que incluyen: los productos
financieros de ahorro, crédito y desarrollo empresarial de las entidades
financieras en las regiones; los requisitos y tramites para acceder a estos
servicios; y el directorio actualizado de las oficinas de estas entidades
financieras (ARN, 2021h). Uno de los propésitos de estas Guias es facilitar
tanto a las excombatientes como a las cooperativas de economia solidaria,
un mayor acceso a los servicios financieros en los 170 municipios PDET, lo
que impacta positivamente en el impulso de los proyectos productivos
individuales y colectivos, y la dinamizacion econdémica en las regiones
priorizadas; y

e Lacreacion de la Mesa Auténoma de Reincorporacion, liderada por un sector
independiente del partido Comunes, que representa a un estimado de 8.000
excombatientes en proceso de reincorporacion en diferentes zonas del pais.
Dicha instancia ya fue reconocida por la ARN y la CPEC como interlocutora
para la reincorporacion econémica y social en los mecanismos creados por
el A.F., y para lo cual iniciaran un proceso de consulta (Sandino V., 2021a).

Reincorporacion Social - Salud y Educacion para los y las excombatientes

La ARN con apoyo del PNUD, creo el proyecto “Apoyo financiero para el acceso y
permanencia a educacion superior” para excombatientes en proceso de
reincorporacion que quieran acceder y permanecer, en estudios de técnico
profesional, tecnoldgico o profesional universitario, en cualquier institucion de
educacion superior autorizada por el Ministerio de Educacién Nacional, en
modalidad presencial, virtual o a distancia (ARN, 2020d). La finalidad del proyecto
es financiar hasta dos semestres de estudio por un valor maximo de $3.424.824
pesos, para una inversion de $345.777.842 millones. A noviembre de 2020, la ARN
ha realizado 240 desembolsos, que benefician a 175 excombatientes (90 hombres
y 85 mujeres), de los cuales 65 estan cursando segundo semestre (Ibid).

En materia de salud, el CNR adopt6 el esquema de salud de los 24 AETCR para
2021, con base en el “numero de la poblacién, las condiciones de acceso a los
centros poblados, el uso de servicios, las acciones pendientes durante el afio 2020
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y los avances en el aseguramiento en salud” (STCIV, 2020, p.116). El esquema,
entonces, establece que 10 AETCR cuentan con esquema tipo A, que consta de la
‘presencia mensual un dia por mes de un médico, medicamentos e iNsumMos;
presencia permanente en horario laboral de un auxiliar de enfermeriay la realizacién
de tres jornadas extramurales complementarias en el afo” (lbid). Asi mismo, 14
AETCR cuentan con el esquema tipo B, que incluye la “presencia mensual un dia
por mes de un médico, medicamentos, insumos y la presencia de un auxiliar de
enfermeria, y la realizacion de tres jornadas de salud extramurales complementarias
en el ano, afadiendo tres jornadas de atencion para la poblacidon trasladada a
Mutata” (Ibid).

Ademas, el CNR aprobd el “Programa Capazcidades” cuya finalidad es mejorar la
calidad de vida de 2.000 excombatientes con discapacidad, enfermedades de alto
costo y adultos mayores, a través de una serie de acciones en salud, educacion,
productividad e inclusién social (STCIV, 2021, p.97). El Programa fue construido de
manera conjunta por el componente FARC en el CNR, la ARN y el Ministerio de
Salud y Proteccion Social (Ibid), por un monto de $1.023 millones (CGR, 2021, p.
144).

La ST registrod la denuncia realizada por el CNR Comunes respecto a la disminucién
a la mitad del servicio de alimentacion en varios de los AETCR en el pais, debido a
problemas con los proveedores y reduccion de las dotaciones (El Espectador,
2021a). Varias denuncias fueron presentadas en los espacios territoriales de
Pondores (Guajira) y Caracoli (Chocd), donde no ha sido posible negociar con los
proveedores la entrega de los alimentos para los excombatientes y sus familias,
muchas de estas con nifios que requieren de una buena alimentaciéon para su
desarrollo (Ibid).

A cinco afos de la firma del A.F., la ST reconoce que los compromisos en este tema
son: iniciados, con avances significativos en la etapa de reincorporacion
temprana, y con avances Yy retrasos en la etapa de reincorporacién econémica y
social en el mediano y largo plazo, incluyendo programas y proyectos productivos
sostenibles en el tiempo. La reincorporacion temprana se ha implementado en
correspondencia total frente a los compromisos establecidos en el A.F., sin
embargo, la implementacién de la politica de reincorporacion para excombatientes
de las FARC esta en correspondencia parcial, especialmente, en materia de
acceso atierras para todos los excombatientes y el acceso a vivienda rural y urbana.

En materia de institucionalidad para la reincorporacion, la ST destaca la creacion
del CNR, asi como de los 24 CTR, ademas de mesas departamentales y
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municipales que impulsan el proceso en diferentes zonas del pais donde estan los
excombatientes. Sin embargo hace un llamado a la articulacion con la Mesa
Autonoma de Reincorporacién, instancia creada por un sector independiente del
partido Comunes, que representa un estimado de 8.000 excombatientes con la
finalidad que continde el proceso, y el mismo no se paralice en razén a diferencias
politicas dentro del partido Comunes, que se encuentra decidiendo sobre una
solicitud de escisién, la cual podria dividir el partido, asi como los beneficios del A.F.
en materia de reincorporacion politica.

Preocupa a la ST que la estrategia del Gobierno Nacional para la “consolidacion” de
los 24 AETCR, esté focalizada Unicamente en estos espacios territoriales y no
considere al resto de los excombatientes en proceso de reincorporacion que estan
fuera de estos espacios -NAR y en zonas urbanas-. Esto es de suma importancia,
ya que representan el 77% de la poblacion, y el hecho de excluirlos, limita la
capacidad de apoyo en su proceso de reincorporacién social y econémico. Asi
mismo, la limitada oferta estatal para el desarrollo de proyectos productivos
colectivos e individuales, también representa una preocupacion para la
implementacion de acciones diferenciadas en acceso a vivienda rural y urbana, lo
gue en definitiva, limita la reincorporacion.

Finalmente, si bien permanece la adopcion de proyectos productivos colectivos e
individuales, el porcentaje del 54% de cobertura de los mismos continta siendo bajo
en comparacion con el universo de mas de 13.000 excombatientes en proceso de
reincorporacion; ademas, se debe considerar que muchos de estos proyectos
cerraron por la dificil situacion econdémica de la pandemia. Igualmente, el avance de
aprobacion y desembolso de los proyectos es lento, y prolonga una serie de
beneficios transitorios, como el caso de la renta basica, el pago de la seguridad
social y la provision de alimentos en los AETCR y zonas aledafas, de los cuales los
excombatientes seguiran dependiendo, lo que aumenta el riesgo de recurrir a
fuentes de ingreso ilegales (FIP, 2021, p. 32), y como consecuencia final, dificulta
el proceso de transicion hacia una total autonomia econdémica de los
excombatientes en proceso de reincorporacion.

El A.F establece que las garantias de seguridad son una condicion necesaria para
la construccion de paz, para garantizar la implementacion de los planes y programas
establecidos, y para la proteccion de las comunidades, el partido Comunes y los
excombatientes en proceso de reincorporacion.
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Asi, el A.F. crea el Acuerdo sobre garantias de seguridad (3.4) el cual contempla
una serie de medidas encaminadas a brindar proteccion y seguridad a todos los
habitantes del territorio nacional. En el marco de este Acuerdo, las medidas estan
encaminadas a: (i) fortalecer la politica e investigacion criminal frente a las
organizaciones criminales denominadas como sucesoras del paramilitarismo y sus
redes de apoyo; (ii) establecer garantias para el partido Comunes asi como a los
excombatientes en reincorporacion a la vida civil; y (iii) la proteccion de
comunidades y organizaciones en los territorios.

Dentro del primer conjunto de medidas, se estableci6 la creacion de la Comision
Nacional de Garantias de Seguridad —CNGS— (A.F. 3.4.3), la Unidad Especial de
Investigacion para el desmantelamiento de las organizaciones y conductas
criminales —UEI— (A.F. 3.4.4), y el Cuerpo Elite de la Policia Nacional (3.4.5). En
el siguiente conjunto de medidas, contenidas en el numeral 3.4.7 del A.F. en el
marco del Sistema Integral de Seguridad para el Ejercicio de la Politica —SISEP—,
estan aquellas que buscan garantizar la proteccion de los integrantes del Partido
Comunes, los excombatientes en proceso de reincorporaciéon y sus familias. Para
este componente, se crearon: (i) la Subdireccion Especializada de Seguridad y
Proteccion de la Unidad Nacional de Proteccion —UNP— (A.F. 3.4.7.4.1); (ii) la
Mesa Técnica de Seguridad y Proteccion (A.F. 3.4.7.4.2); (iii) el Cuerpo de
Seguridad y Proteccion (A.F. 3.4.7.4.3); (iv) el Programa de reconciliacion,
convivencia y prevencion de la estigmatizacion (A.F. 3.4.7.4.4); y (v) las medidas de
autoproteccion (3.4.7.4.5). El ultimo conjunto de medidas, tendientes en garantizar
la proteccion individual y colectiva de comunidades, estan definidas en el Programa
Integral de Seguridad y Proteccién para las comunidades y organizaciones en los
territorios (A.F. 3.4.8) y la Reforma al Sistema de Alertas Tempranas —SAT— (A.F.
3.4.9).

Décimo informe de verificacion de la implementacion del Acuerdo Final de Paz - Secretaria
Técnica del Componente de Verificacion Internacional CERAC - Esta version: 23 de
octubre de 2021

140



ACUERDO DE PAZ

s { ! \
SECRETARIA TECNICA

A cinco afos de la firma del A.F., la ST reconoce los multiples avances, limitaciones
y retos, para el cumplimiento de los compromisos establecidos en el Acuerdo sobre
garantias de seguridad. La dindmica de la implementacion se ha desarrollado en
dos etapas: la primera, de produccidon normativa, y la segunda, de entrada en
funcionamiento de las instancias creadas y la implementacion de los compromisos
establecidos.

La primera etapa del proceso se llevd a cabo entre el 2016 y 2017, afios en los
cuales los avances del Gobierno se concentraron en la implementacion normativa y
la creacion de la arquitectura institucional establecida en el A.F. En el primer afio de
implementacion, el Gobierno expidié cuatro Decretos, cinco Decretos ordinarios,
dos Decretos Ley, dos Leyes y un Acto Legislativo (ver Anexo 1) que sentaron las
bases normativas para la puesta en marcha del Acuerdo sobre garantias de
seguridad. Esta produccion normativa permitio la creacion de la Comision Nacional
de Garantias de Seguridad, la Mesa Técnica de Seguridad y Proteccién, la Unidad
Especial de Investigaciones de la Fiscalia General, el Cuerpo Elite de la Policia
Nacional, y el fortalecimiento del Sistema de Alertas Tempranas, entre otros.

Desde mediados de 2017, esta arquitectura institucional entré en funcionamiento
con unos mandatos claramente definidos y sin una secuencia establecida para el
cumplimiento de sus competencias, el balance de la implementacion de este
Acuerdo es el siguiente:

l. Pacto Politico Nacional

El A.F. (3.4.2) establecié que el Gobierno y el Partido Comunes debian promover
con diferentes sectores a nivel nacional y desde las regiones, un Pacto politico cuyo
objetivo es comprometer a la poblacién “para que nunca mas se utilicen las armas
en la politica, ni se promuevan organizaciones violentas como el paramilitarismo”
(A.F., 2016, p. 80). Asimismo, como parte de este Pacto, el Gobierno mediante
proceso legislativo debia incorporar a la Constitucion la prohibicion del
paramilitarismo.

En los dos primeros afios de implementacion, estos compromisos tuvieron avances;
la prohibicion del paramilitarismo se cumplié en 2017 con la aprobacion por parte
del Congreso de la Republica y la Corte Constitucional del Acto Legislativo 05 de
2017 por el cual “se dictan disposiciones para asegurar el monopolio legitimo de la
fuerza y del uso de las armas por parte del Estado”.
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Respecto a los pactos politicos, el Ministerio del Interior y representantes del Partido
Comunes construyeron una propuesta metodoldgica para la creacion del Pacto
Politico, que incluyd la identificacion de rutas, actores y la definicién de un programa
piloto en 17 municipios priorizados para recopilar insumos para la estructuracion de
los programas regionales que haran parte del Pacto (STCVI, febrero 2018). Hasta
2019, la ST conocio la firma de tres pactos municipales por la paz, dos en 2018 en
Florida, Valle del Cauca y La Dorada, Caldas, y uno en 2019, en Santiago de Cali,
Valle del Cauca. En 2020, segun la Procuraduria General de la Nacion, se
suscribieron pactos politicos en el marco de las elecciones atipicas en los
municipios de Repeldn, Atlantico; Achi, Bolivar; Sutatausa, Cundinamarca; San
Zenon, Magdalena; y Providencia, Narifio. Ademas, el Ministerio del Interior tenia
planeado implementar en ese mismo afio, la ruta del Pacto Politico en las elecciones
de los Consejos de Juventud que, sin embargo, fueron suspendidas por la
emergencia sanitaria del Covid-19 (Procuraduria General de la Nacion, agosto
2021).

Segun el Plan Marco de Implementacion —PMI—, el compromiso de la creacién e
implementacion de la ruta para la promocion del Pacto Politico Nacional, debia
iniciar en 2017 y finalizar en 2021. En el Sistema Integrado de Informacion para el
Posconflicto —SIIPO—, este indicador no tiene avances y segun su ficha técnica,
para su cumplimiento es necesaria la elaboracion del documento de la Ruta para la
promocién del Pacto Nacional y ademas, la firma de 33 Pactos: 32 departamentales
y uno para el distrito capital; asi, aunque hay avances, actualmente este
compromiso presenta retrasos de acuerdo con el cronograma establecido para su
cumplimiento.

Il. Politica e investigacién criminal

Fortalecer la politica criminal, las capacidades investigativas y la accion inmediata
del Estado contra las organizaciones y conductas criminales que amenacen la
implementacion del A.F. y la construccién de paz, es uno de los objetivos del
Acuerdo sobre garantias de seguridad. Para ello, el A.F. establecioé la creacion de
una arquitectura institucional orientada al cumplimiento de este objetivo: (i) la
Comision Nacional de Garantias de Seguridad (A.F. 3.4.3) que fue activada en 2019
y tiene el objetivo principal de “disefar y hacer seguimiento de la politica publica y
criminal en materia de desmantelamiento” (A.F., 2016, p. 81); (ii) la Unidad Especial
de Investigaciéon (A.F. 3.4.4) creada en 2017 como una unidad auténoma dentro de
la Fiscalia General, con el mandato de “investigar, perseguir y acusar” a las
organizaciones criminales que atenten contra las personas que participan en la
implementacion; vy (i) el Cuerpo Elite de la Policia Nacional creado en 2017 como
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un cuerpo especializado, cuya funcion es ser la respuesta inmediata del Estado para
desmantelar a las organizaciones criminales.

En este primer conjunto de medidas, la ST reconoce que todas las instancias fueron
creadas normativamente y estan en funcionamiento, sin embargo, en el
cumplimiento de sus mandatos que tienen como propésito desmantelar las
organizaciones criminales, han tenido retrasos y limitaciones. A cinco afios de la
firma del A.F., los principales logros en materia de politica e investigacion criminal
estan en la entrega del documento de “Lineamientos de politica publica para el
desmantelamiento de organizaciones criminales” y en los avances de la
investigacion en los casos de agresiones contra excombatientes de las FARC.

Frente al documento, como lo sefial6 la ST en su Noveno Informe, estos
Lineamientos fueron entregados por el Gobierno a la JEP en el marco del proceso
de medidas cautelares para la proteccion de excombatientes en proceso de
reincorporacion, que inicié en julio de 2020. Su entrega fue tardia, pues segun el
PMI, este documento debia estar listo en 2018, sin embargo, su entrega es un
avance en el cumplimiento del objetivo principal de la CNGS y representa la hoja de
ruta que guiara las acciones del Gobierno en materia de politica criminal.

Pese a este avance, la entrega del documento generd preocupaciones en los
delegados de la sociedad civil en esta instancia, que sefialaron que este documento
“no refleja lo producido hasta ese momento por la CNGS” y que ademas, “ignora la
mayor parte de los insumos de la sociedad civil y en particular, de lo discutido y
consensuado hasta el momento en las reuniones de la Subcomision Técnica” (La
Silla Vacia, marzo 24 de 2021). Por su parte, en su ultimo informe de seguimiento,
la Procuraduria advirti6 que el documento carece de mayores niveles de
especificidad en los responsables de las acciones, tiempos de ejecucion, metas,
presupuesto de las acciones, y que ademas, “varias de las acciones contenidas en
los lineamientos parecian ser acciones de seguimiento a otras politicas planteadas
por el Gobierno Nacional, por tanto, se recomendé aclarar el alcance de éstas en
funcién de la politica publica” (agosto 2021, p. 300).

Estas dificultades, limitaciones y controversias generadas alrededor de la entrega
de este documento, no han sido exclusivas en este proceso. En general, desde su
entrada en funcionamiento, la CNGS ha sido objeto de multiples criticas por parte
del Partido Comunes y de la sociedad civil, debido al incumplimiento de su mandato
tal y como esta establecido en el A.F. pues ha sido un espacio de rendicion de
cuentas que ha sesionado pocas veces en pleno y ademas, presenta avances
limitados hasta la fecha. En el futuro, la CNGS se enfrenta a varios retos que debe
sortear para cumplir su mandato, algunos de ellos son: (i) aprobar el reglamento
Décimo informe de verificaciéon de la implementacion del Acuerdo Final de Paz - Secretaria

Técnica del Componente de Verificacion Internacional CERAC - Esta version: 23 de
octubre de 2021

143



ACUERDO DE PAZ

s { ! \
SECRETARIA TECNICA

interno, (ii) convocar con mayor frecuencia sesiones de trabajo en pleno, (iii) definir
una ruta para la implementacion de los lineamientos de la politica publica, (iv)
cumplir con todas las funciones establecidas en el A.F. y (v) garantizar la
transversalizacion del enfoque de género y diferencial en su trabajo.

Respecto a los avances en investigacion criminal, la labor principal de la Unidad
Especial de Investigaciones de la Fiscalia General ha sido investigar los casos de
agresiones contra excombatientes de las FARC en proceso de reincorporacion y
contra sus familiares. Desde la firma del A.F. hasta el 31 de marzo de 2021, la UEI
avanza en la investigacion de 359 hechos victimizantes:

Cuadro 1. Hechos victimizantes contra excombatientes y sus familiares

Fuente: tomado de Procuraduria General de la Nacién, agosto 2021, p.303

De estos hechos, la UEI ha avanzado en el esclarecimiento del 53,76% de los
casos, correspondiente a 193 hechos: 51.49% de los casos contra excombatientes,
y 66.07% en los casos contra familiares (Procuraduria General de la Nacion, agosto
2021). Como lo ha sefalado previamente la ST, uno de los mayores logros del
trabajo de la UEI ha sido el porcentaje de avance en este esclarecimiento de los
casos de agresiones contra excombatientes, especialmente el homicidio, si se
compara con otro tipo de hechos victimizantes.

Como la labor y los logros de la UEI se han concentrado en la labor anteriormente
sefialada, otras funciones de esta instancia han sido poco conocidas y representan
retos para el cumplimiento total de su mandato. Una de ellas es la creacion de
metodologias de investigacion especializadas, las cuales han tenido avances,
segun informacion de la Procuraduria y la Consejeria Presidencial para la
Estabilizacion y la Consolidacion —CPEC—. De acuerdo con la Procuraduria, la
UEI diseid e implementé una estrategia de investigacion para apoyar el
desmantelamiento de organizaciones criminales con un enfoque multidisciplinario
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que incluye Fiscales, Investigadores y Analistas, y que consta de tres etapas: (i) el
esclarecimiento de hechos priorizados, (ii) la sostenibilidad para la “caracterizacién
probatoria de una organizacién criminal en sus tres dimensiones: militar, politica y
financiera” y (iii) la consolidacion de las investigaciones “para afectar
estratégicamente aquellas organizaciones criminales que victimizan poblaciones
especificas, y que han sido identificadas por la UEl a través de su labor
investigativa” (Ibid, agosto 2021, p. 302). Asi, durante 2020, la UEI priorizd 12
proyectos en zonas altamente afectadas por el conflicto distribuidos de la siguiente
manera,

El 66,66% esta enfocado en ejercer la accion penal y caracterizar la violencia que
producen las estructuras disidentes de las FARC y el 33,33% se distribuye en la
caracterizacion y judicializacién de estructuras criminales de las autodenominadas
Autodefensas Gaitanistas de Colombia o “Clan del Golfo”, “Los Caparros”
(disidencia del Clan del Golfo), las disidencias del EPL o “Los Pelusos” y el Ejército
de Liberacion Nacional (ELN). (Ibid).

Segun la CPEC, esta metodologia busca investigar los homicidios y amenazas
contra excombatientes en proceso de reincorporacién y sus familias, basada en la
“caracterizacion probatoria de las victimas, los territorios y los victimarios, la
asociacion de casos por patrones comunes, Yy la vinculacion por cadena de mando
de los maximos responsables, que apunta al desmantelamiento de las
organizaciones criminales responsables” (CPEC, abril 2021, p. 16).

A la fecha, la ST desconoce el alcance que ha tenido la implementacion de esta
metodologia, sin embargo, su disefio y puesta en marcha representa un avance
adicional en el cumplimiento del mandato de la UEI establecido en el A.F. Para
continuar con el cumplimiento de su propésito, esta instancia se enfrenta a
diferentes retos que dependen de varios aspectos; el primero, esta relacionado con
su capacidad judicial local para el esclarecimiento y el desmantelamiento de las
organizaciones criminales; el segundo, del trabajo articulado que realice para
identificar a los determinadores de los casos de agresiones y sus conexiones con
las organizaciones criminales; y el tercero, de las condiciones de seguridad en el
territorio para lograr el acceso a zonas con presencia de grupos armados y avanzar
en la investigacion.

Finalmente, sobre el Cuerpo Elite de la Policia Nacional, el balance de cumplimiento
de su mandato es limitado. De acuerdo con informacién entregada a la ST
(Radicado a la CPEC, 2021), este organismo cuenta con 14 comisiones

permanentes en los territorios con mayor nivel de afectacién y junto a la Unidad
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Especial de Investigacion de la Fiscalia General de la Nacion, “desarrolla
investigaciones para esclarecer los hechos de afectacion a Lideres Sociales,
Defensores de Derechos Humanos, Personas en Reincorporacion a la Vida Civil y
sus familiares”. Para ello, su labor de investigacion judicial se ha enfocado en dos
lineas de trabajo: la primera, en la investigacion de los casos de homicidios contra
lideres sociales/defensores de derechos humanos; y la segunda, contra
excombatientes de las FARC en proceso de reincorporacion y sus familias. Algunos
de los resultados de su labor son:

e Vigencia 2021 (del 1 de enero al 17 de septiembre): 84 capturas, expedicion
de 124 6rdenes de captura, 20 notificaciones en centro carcelario y 6 muertes
en desarrollo de operacion contra responsables y/o participes de las
afectaciones a defensores de Derechos Humanos, excombatientes y
familiares.

« Vigencia 2020: registro de 89 afectaciones contra excombatientes y avance
investigativo del 40,4% en los casos.

« Vigencia 2019: registro de 88 afectaciones contra excombatientes y avance
investigativo del 65,9% en los casos.

Sobre su labor, la ST considera que presentar y divulgar de forma publica los logros
y resultados en cumplimiento de su mandato, es una oportunidad para revertir el
alto riesgo en materia de seguridad para la implementacion del Acuerdo Final y
constituye una necesidad que permite fortalecer y facilitar el impulso de las medias
establecidas en él, permitiendo el seguimiento y verificacién de su trabajo por parte
organizaciones, incluidos los mecanismos de veeduria ciudadana. En esta medida,
el desconocimiento de sus avances representa una enorme limitacion para lograr
identificar las capacidades, retos y obstaculos a superar y por ende, es un reto que
persiste en materia de capacidad institucional para aportar al propdsito de
desmantelamiento de las organizaciones criminales.

Il Garantias para los excombatientes en proceso de reincorporacion
y el Partido Comunes

Con la finalidad de que el Partido Comunes y la poblacion excombatiente logre un
exitoso transito a la vida civil, el A.F. cre0 una arquitectura institucional orientada a
su proteccion y establecié unos compromisos en materia de prevencion de la
estigmatizacion y autoproteccion. Estas disposiciones tienen como principal funcion
establecer garantias de seguridad y proteccién para el proceso de reincorporacion,
y a la fecha, toda la institucionalidad fue creada normativamente, esta en
funcionamiento y el resto de compromisos también han tenido avances. Sin
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embargo, en su implementacion, todas estas medidas se han enfrentado a
diferentes retos y obstaculos que han limitado brindar garantias.

Al respecto, la Subdireccién Especializada de la Unidad Nacional de Proteccion
—UNP— y la Mesa Técnica de Seguridad y Proteccion —MTSP—, fueron las
instancias establecidas por el A.F. con el objetivo de brindar a los excombatientes
las medidas materiales e inmateriales de seguridad necesarias para continuar con
su transito a la vida civil. La Subdireccion se ha encargado de desarrollar el
Programa de Proteccion Especializada de Seguridad y Proteccion mediante la
implementacion y el suministro de los esquemas de proteccion colectivos e
individuales aprobados por la MTSP. Aunque la Subdireccion ha presentado
avances en su gestion, para la ST, el balance de cumplimiento de su mandato es
preocupante debido a que su capacidad institucional en materia presupuestal y de
personal ha sido limitada para cumplir con las responsabilidades de proteccion
establecidas en el A.F. Esta preocupacion también ha sido expresada por el Partido
Comunes, la JEP, la Procuraduria y la Misién de Verificacion, entre otros.

Al 31 de abril de 2021, la Subdireccién ha implementado un total de 316 esquemas
de proteccion para excombatientes: 29 colectivos, 259 individuales, 26 en los
AETCR y dos para sedes del partido FARC (CPEC, abril 2021). Sin embargo, estos
esquemas han sido insuficientes para proteger a los excombatientes y miembros
del Partido Comunes. Esto se evidencia tanto en las limitaciones internas
relacionadas con la capacidad institucional como en los resultados del lento proceso
de estudio, asignacion e implementacién de las medidas de proteccion.

Respecto a la capacidad institucional, las principales limitaciones que obstaculizan
el cumplimiento de sus funciones son las dificultades presupuestales para cubrir las
medidas de proteccion solicitadas y solventar su funcionamiento interno, asi como
la falta de personal tanto de agentes-escoltas como de analistas. Estas dificultades
se han visto reflejadas, por ejemplo, en el aumento de recursos y de acciones de
tutela por parte de excombatientes para acceder a medidas de proteccion
inmediatas, denuncias de miembros del Partido Comunes sobre el aumento de
restricciones impuestas por la UNP para el acompafniamiento de los esquemas a
desplazamientos en territorio, y el represamiento de solicitudes de medidas de
proteccion de vigencias anteriores, entre otros aspectos (El Tiempo, 19 de agosto
de 2021) (Procuraduria General, agosto 2021). En conclusion, superar estas
limitaciones y garantizar el funcionamiento en correspondencia con lo establecido
en el A.F. es el principal reto de la Subdireccién.

Respecto a la MTSP, el logro mas importante en cumplimiento de su mandato ha
sido la entrega del “Plan Estratégico de Seguridad y Proteccion” a la JEP, en el
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marco del proceso de medidas cautelares para la proteccion de los excombatientes.
Segun el A.F., este documento debe contener todas las medidas integrales -
materiales e inmateriales- destinadas a la proteccion y prevencion de situaciones
de riesgo para el Partido Comunes y la poblacion en proceso de reincorporacion. La
entrega de este documento fue tardia, pues debia estar listo en 2017 y su
elaboracion genero controversias entre el componente Comunes del CNR y la UNP.
Pese a esto, el cumplimiento de este compromiso es fundamental puesto que
constituye la hoja de ruta para garantizar la proteccion integral de la poblacion
objetivo. El reto a cumplir es que efectivamente las acciones planteadas en este
Plan puedan ser implementadas y que el proceso cumpla con su proposito:
garantizar la seguridad de los excombatientes.

En paralelo, los compromisos relacionados con la prevencion de la estigmatizacion
y la autoproteccién también han tenido algunos avances, entre estos, el mas
relevante es la creacion dentro del CNR, de una Mesa Técnica de la Prevencion de
la Estigmatizacion, que actualmente trabaja en la implementacion de una estrategia
para la prevencion de la estigmatizacion con base en las acciones establecidas en
el CONPES 3931 de 2018. Este plan se elabor6 en consideracion del documento
“Lineamientos y recomendaciones para la politica publica de paz, reconciliacion,
convivencia y no estigmatizacion” que realizé la Oficina del Alto Comisionado para
la Paz con el Consejo Nacional de Paz, Convivencia y Reconciliacion (CPEC, abril
2021). Finalmente, ademas del trabajo de esta mesa, la ARN en conjunto con el
CNR, la UNIPEP y las autoridades locales, estdn implementando acciones
territoriales contra la estigmatizacion (Ibid).

Pese a los avances en la implementacion de este conjunto de acciones, la seguridad
y proteccion de los excombatientes en proceso de reincorporacion y de los
miembros del Partido Comunes continla siendo una de las principales
preocupaciones y retos en la implementacion del A.F., a cinco afios de la firma, la
violencia politica contra esta poblacion persiste y aumenta.

Desde el 16 de noviembre de 2016, (primer asesinato de un excombatiente de las
FARC) y hasta el 31 de agosto de 2021, el Partido Comunes report6 el asesinato
de 283 excombatientes en proceso de reincorporacion. Ademas, la Mision de
Verificacion registré amenazas y el homicidio de cuatro jévenes excombatientes que
formaban parte del programa “Camino Diferencial de Vida”, el ultimo fue asesinado
en el departamento de Antioquia (NN.UU., 2021, p. 14). Geograficamente, los
homicidios contra excombatientes se han concentrado en los departamentos de
Cauca, Narifio, Antioquia, Caqueta y Meta, especialmente en los municipios de
Tumaco, ltuango, Puerto Asis, Argelia 'y Cali (CPEC, abril 2021).
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Muertes de excombatientes de las FARC desde la firma del Acuerdo de Paz 2018 - 2021 (valor anual calculado mes a mes)

Fuente: Base de Datos del Conflicto Armado en Colombia. CERAC. Fecha de consulta: 23 de abril
de 2021.32

Por su parte, una de las organizaciones que constituyen la ST, CERAC ha registrado
el asesinato de 291 excombatientes en proceso de reincorporacion desde la firma
del A.F (datos al 20 de septiembre de 2021), incluidas ocho mujeres. El primer caso
se reportd transcurridos ocho meses desde el establecimiento del cese el fuego
bilateral entre el Gobierno y las FARC (abril de 2017), a partir de esa fecha inicié un
aumento sostenido de asesinatos de excombatientes hasta alcanzar en julio de
2018 el maximo numero de homicidios. Un afio después, desde julio de 2019 los
homicidios se incrementaron sustancialmente hasta llegar al mayor nivel anual de
excombatientes asesinados en enero de 2020, maximo pico anual desde la firma
del Acuerdo de Paz. Posteriormente, desde mayo de 2020 hasta la fecha, inicié una
caida lenta pero sostenida en el nivel de asesinatos, con excepcion de los meses
de noviembre de 2020 y abril de 2021 en los que hubo un leve incremento.

El 70% de los homicidios de excombatientes se han concentrado en las zonas PDET
(204 de 291). Estas zonas tienen una alta concentracion de presencia violenta entre
grupos armados como el ELN, Clan del Golfo, Los Pelusos y grupos pos-FARC
entre otros, que se disputan el control de rentas criminales derivadas del
narcotrafico, extorsion y la mineria ilegal. Las regiones PDET mas afectadas por el
mayor numero de homicidios de excombatientes son: Alto Patia — Norte del Cauca
con 44 casos (22% de los asesinatos en municipios PDET), Cuenca del Caguan y
Piedemonte caquetefio con 33 (16%), Macarena Guaviare con 28 (14%), Pacifico y

32 https://drive.google.com/file/d/1tgpLg-a3T-Alobb A5A0AYRTDfSpbOHG/view?usp=sharing
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frontera narifiense con 23 (11%) y Putumayo con 20 (10%). Estas cinco regiones
concentran el 72% del total de los asesinatos de las 16 regiones PDET (148 de 204).

Los 291 homicidios de excombatientes han ocurrido en 121 de los 1.122 municipios
de Colombia; los municipios en los que mas se presentaron estos casos son:
Tumaco, Narifio (17 asesinatos); Ituango, Antioquia (11); San Vicente del Caguan,
Caqueté y Puerto Asis, Putumayo (9 en cada municipio); Argelia, Cauca y San José
del Guaviare, Guaviare (8 cada municipio); Quibdo, Chocé, La Uribe, Meta y Cali,
Valle del Cauca (7 por municipio) y La Macarena, Meta (6). Los departamentos mas
afectados son: Cauca con 47 homicidios (16% del total); Narifio con 36 (12%);
Antioquia y Caqueta con 31 cada uno (10%); Meta con 24 (8%); y Putumayo y Valle
del Cauca con 21 cada uno (7%); estos departamentos concentran el 72% del total
de los asesinatos (211 de 291).

Esta situacion de inseguridad para los excombatientes no se ha materializado
Unicamente en el registro de casos de homicidios, amenazas, tentativas de
homicidio y desapariciones forzadas, sino que desde 2020, colectivos de
excombatientes han tenido que abandonar y/o trasladar diferentes AETCR y NAR
en donde adelantaron su proceso de reincorporacién, por el deterioro de las
condiciones de seguridad. El caso mas conocido fue el traslado en julio de 2020 del
AETCR Santa Lucia en Ituango, Antioquia, aunque también resaltan el AETCR El
Ceral en Buenos Aires, Cauca; la NAR El Diamante en Uribe, Meta y la NAR en
Algeciras, Huila.

En términos generales, dos factores de contexto son claves para poder comprender
las dificultades tanto en la implementacion de las medidas orientadas a la proteccion
de los excombatientes, como en el impacto de éstas sobre la calidad de vida de esta
poblacion: primero, la nueva geografia de la reincorporacién asi como las
particularidades territoriales y locales en materia de seguridad; y la segunda, la
intensidad de la violencia de conflicto, reorganizacibn/emergencia y confluencia de
grupos armados, presencia de economias criminales y ubicacion estratégica.

Sobre el primer aspecto, actualmente el proceso de reincorporacion se adelanta
mayoritariamente en las NAR rurales y urbanas, y en menor medida, en los AETCR;
ambas figuras juridicas no fueron contempladas por el A.F. y supusieron un nuevo
reto para la institucionalidad en materia de implementacion del proceso y de
garantia de la proteccion y seguridad de toda la poblacion excombatiente. Segun la
ARN (julio 2021), del total de 12.943 personas en reincorporacion, el 74,43% reside
fuera de estos espacios. En estas nuevas circunstancias, la geografia del proceso
de reincorporacion representa actualmente el principal reto en materia de garantias
de proteccion para los excombatientes, pues la mayoria de los homicidios se han
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registrado fuera de los AETCR, y Unicamente en estos espacios existe un
despliegue territorial de la fuerza publica. De acuerdo con la CPEC (abril 2021), los
esquemas de proteccion individuales o colectivos (distintos a los de los AETCR), la
reubicacion por fuera de las zonas de riesgo, el acompafiamiento institucional local,
y la reaccion institucional para proteccion inmediata, son los mecanismos
disponibles a los que puede acceder la poblacidon que reside fuera de los AETCR.
Sin embargo, la ST ha reiterado la importancia y pertinencia de implementar
estrategias y acciones de seguridad enfocadas en las NAR.

Frente a las particularidades territoriales, la emergencia de los grupos pos FARC, la
confluencia de multiples grupos armados en diversas zonas y las disputas violentas
entre grupos armados, en conjunto, son situaciones que mantienen critico el riesgo
de seguridad para los excombatientes y que profundiza el desafio de proteccion de
la poblacién en proceso de reincorporacion. Estas situaciones de riesgo estan
concentradas en zonas como El Catatumbo, Bajo Cauca antioquefio, el norte del
departamento del Cauca, Caqueta, Narifio y Putumayo.

Finalmente, la ST resalta dos hechos que han buscado visibilizar las dificultades de
implementacion de estas medidas y al mismo tiempo, han impulsado el
cumplimiento del A.F.: por un lado, la “Peregrinacién por la vida y por la paz’,
primera movilizacién nacional de excombatientes exigiendo garantias de seguridad;
y por el otro, el proceso de medidas cautelares que inicio la Seccién de Ausencia
de Reconocimiento de Verdad y de Responsabilidad de los Hechos y Conductas de
la JEP, para que las entidades con compromisos en la implementacion adopten las
medidas necesarias para garantizar la proteccion de los excombatientes.

Al cierre de este informe, excombatientes de las FARC y diferentes organizaciones
sociales instalaron el “Refugio Humanitario por la Vida” entre el 20 y 24 de agosto
en Popayan, Cauca, con el objetivo de visibilizar que en el suroccidente del pais “se
ha venido recrudeciendo la situacion de violencia con asesinatos, amenazas,
persecucion y estigmatizacion de los firmantes de la paz, de lideres comunitarios,
étnicos y sociales” (Reincorporacion FARC, agosto 21 del 2021). Durante esta
semana, también en Popayan la Seccion de Ausencia de Reconocimiento de la JEP
realizd una audiencia de seguimiento al tramite de medidas cautelares, en donde
resalto que en el proceso se han vinculado a 30 entidades estatales y se han emitido
alrededor de 140 decisiones judiciales “encaminadas a fortalecer el funcionamiento
del Sistema Integral de Seguridad y Proteccién” (JEP, 25 de agosto de 2021).

En esta diligencia judicial y ante la situacion de la poblacién en reincorporacion en
los municipios de Narifio, Cauca y Valle del Cauca, la JEP ordené a las instituciones
convocar una mesa técnica para: (i) construir una estrategia para garantizar la
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seguridad de los excombatientes ubicados en las NAR vy (ii) disefiar una estrategia
de reubicacion para los excombatientes y familiares que han salido de los AETCR.
Esta mesa técnica estara conformada por

El Consejero Presidencial para la Estabilizacion y la Consolidacion, con la
participacion del Ministerio de Defensa — Comando Conjunto Estratégico de
Transicion, el Ministerio del Interior, la Unidad Policial para la Edificacion de la Paz
(UNIPEP), la ARN, la Policia Nacional, la Fiscalia General de la Nacion — UEI, la
Defensoria del Pueblo, las gobernaciones de Cauca, Narifio y Valle del Cauca, la
UNP y la Procuraduria Delegada ante la JEP, un delegado del Partido Comunes de
cada departamento y el acompafiamiento de la Mision de Verificacion de la ONU
(Ibid).

V. Proteccion individual y colectiva de las comunidades

El A.F. estableci6 la creacion de un Programa integral de seguridad y proteccion
para las comunidades y organizaciones en los territorios con el proposito de definir
medidas de proteccion integrales para las comunidades. En cumplimiento a este
compromiso, el Gobierno expidié el Decreto 660 de 2018, el cual reglamenté este
Programa Integral y posteriormente defini6 cuatro proyectos piloto para su
implementacion que se llevarian a cabo en: San José de Uré, Cordoba; Guapi,
Cauca; Tumaco, Narifio y El Tarra, Norte de Santander. Como lo ha sefialado la ST
en informes anteriores, especialmente en el Punto 2, el avance en la
implementacion de este Programa ha sido lento y con avances limitados, lo cual no
ha permitido cumplir con el objetivo establecido en el A.F.

Pese a esto, la ST destaca que el Comité Técnico haya priorizado una intervencion
con la poblacién en reincorporacion que se ubica en el municipio de Algeciras, Huila,
en el marco del Programa en los componentes de medidas de prevencion,
proteccion y seguridad (CPEC, abril 2021). Como avance a esta priorizacion, en
diciembre de 2020, el equipo de Gestidn Preventiva del Riesgo del Ministerio del
Interior adelant6 el primer taller para la implementacion del Decreto 660 y el Plan
Integral de Prevencion y Proteccion para la poblacion en proceso de reincorporacion
en Algeciras (Ministerio del Interior, 16 de diciembre de 2020). De acuerdo con
informacion entregada a la ST por parte del Ministerio del Interior (Radicado
OFI12021-26893-DDH-2400), a la fecha de corte de este informe se ha realizado; (i)
un taller de diagndstico para identificacion de riesgos y protocolos de actuacion de
los excombatientes; (i) un taller de identificacion y formulacion de medidas y
protocolos de actuacién; y (iii) una reunion de Concertacion de medidas con la
asistencia de las entidades de orden nacional, departamental y municipal del Huila.

Como resultado de estas actividades, la Gobernacién del Huila decidié adoptar el
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Plan de Prevencion a través del Subcomité de Prevencion, proteccién y Garantias
de no Repeticion del departamento.

Finalmente, frente al Sistema de Alertas Tempranas de la Defensoria del Pueblo, el
Gobierno adopté el Sistema de Prevencion y Alerta Temprana para la Reaccion
Rapida como mecanismo de prevencion de las violaciones de derechos humanos e
infracciones al derecho internacional humanitario, mediante el Decreto 2124 de
2017. En los ultimos tres afios, a través de este mecanismo, la Defensoria ha
expedido 84 alertas tempranas en donde se incluyen riesgos para la poblacion en
reincorporacion: 36 en 2018, 23 en 2019, 22 en el de 2020y 3 en lo corrido de 2021
(Ibid). Pese a la expedicion de estas alertas, la ST en muchas ocasiones las
autoridades en el nivel local no responden ante estas alertas y los riesgos advertidos
se terminan materializando.

A cinco afios de la firma del A.F., la ST reconoce que todos los compromisos en
materia de arquitectura institucional y medidas a implementar contempladas en el
marco del Acuerdo sobre garantias de seguridad, han iniciado, tienen avances pero
también retrasos en su cumplimiento.

La primera etapa de produccion normativa y de redisefio institucional fue un logro
en la implementacion temprana del A.F., pues estuvo en correspondencia con lo
establecido para la creacion de los distintos componentes del SISEP y sentar las
bases institucionales para su funcionamiento. Sin embargo, operativamente, la
institucionalidad ha tenido mudltiples limitaciones en diferentes aspectos que han
obstaculizado y retrasado el cumplimiento de sus mandatos, incluso, para la ST
resulta preocupante la falta de articulaciéon de esta arquitectura con estrategias
implementadas por el Gobierno en materia de seguridad, como el Plan de Accion
Oportuna. Por lo cual, la implementacion de este Acuerdo sobre seguridad esta en
correspondencia parcial con lo establecido en el A.F.

Desde la entrada en funcionamiento de la arquitectura institucional, a juicio de la ST
son parciales y limitados los avances alcanzados para lograr el desmantelamiento
de las organizaciones criminales, principal amenaza para la construccion de paz,
asi como para garantizar las condiciones de seguridad necesarias para la
implementacion del A.F.

Los avances parciales corresponden en primer lugar, a la entrega de los
Lineamientos de la politica publica para el desmantelamiento de organizaciones
criminales y el Plan Estratégico de Seguridad y Proteccion, a cargo de la CNGS y
la MTSP, respectivamente. Pese a esto, la entrega de ambos documentos fue tardia
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de acuerdo con los tiempos estipulados por el PMI, y ademds, se dié en el marco
del proceso de medidas cautelares de la JEP, generando controversia por no estar
en total correspondencia con lo establecido en el A.F. En este contexto, el principal
reto de estas hojas de ruta es que efectivamente sean implementadas por el
Gobierno y la institucionalidad creada por el A.F. pues ambos constituyen
compromisos fundamentales para garantizar condiciones de seguridad en todo el
territorio nacional y su no entrega, representaria un incumplimiento de esta medida
en el A.F. y obstaculizaria ain mas el funcionamiento integral del SISEP.

En segundo lugar, los avances estan relacionados con el trabajo de la UEI en el
esclarecimiento e investigacion de los casos de agresiones contra excombatientes
en proceso de reincorporacion y sus familiares: al 21 de septiembre de 2021, de
289 homicidios de excombatientes registrados por la Fiscalia, el 53,9% tienen
avances: 41 condenas, 44 en juicio, 49 casos con orden de captura y 22 en
investigacion (El Tiempo, 26 de septiembre de 2021). Pese a estos avances, la ST
reitera que la UEI aln se enfrenta a retos para el cumplimiento completo de las
funciones que le fueron asignadas en el A.F. y que son necesarias para avanzar en
la acusacion y judicializacion de los determinadores de los hechos y el
desmantelamiento de las organizaciones criminales.

Al margen del proceso de implementacion, la ST destaca positivamente la apertura
del proceso de medidas cautelares para la proteccién de excombatientes por parte
de la Seccion de Ausencia de Reconocimiento de la JEP. Este ha sido un logro
fundamental para impulsar el proceso de implementacion y hacer seguimiento a las
medidas que se estan implementando, a las que estdn pendientes y a las
instituciones implementadoras. Aunque este proceso no corresponde a un
compromiso establecido en el A.F., su puesta en marcha es una oportunidad bien
aprovechada que ha permitido el cumplimiento de compromisos que estaban
pendientes, como la entrega de los Lineamientos de la politica publica para el
desmantelamiento y el Plan Estratégico de Seguridad y Proteccion. Ademas, la
priorizacion realizada por la JEP ha visibilizado las capacidades institucionales
actuales (técnicas, presupuestales, de personal) y las que son necesarias fortalecer
para que la arquitectura institucional creada en el marco del A.F., pueda cumplir con
el objetivo de garantizar la proteccion de la poblacion excombatiente.

Para preservar la continuidad en la implementacion de este Acuerdo sobre garantias
de seguridad, la ST destaca tres retos puntuales sobre los cuales es importante
avanzar. En primer lugar, los cambios en la dinamica de la reincorporacion y en las
condiciones de seguridad territoriales, son factores que impactan directamente la
implementacion de las medidas en materia de seguridad y proteccion, asi como el
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trabajo institucional en materia de investigacion criminal. Por ello, la ST considera
gue estos aspectos requieren ser considerados con mayor profundidad y énfasis,
en los planes de trabajo de la institucionalidad con compromisos en la
implementacion, desde una perspectiva diferenciada y con estrategias puntuales
gue respondan a estas dinamicas a partir de un enfoque territorial.

Frente a la arquitectura institucional, la ST reitera que el mayor reto es que el SISEP,
funcione completamente y en correspondencia total con lo establecido en el A.F. El
Acuerdo sobre garantias de seguridad incluye dentro de sus principios orientadores
el trabajo articulado interinstitucional en los diferentes niveles de gobierno, de forma
complementaria, coordinada, con corresponsabilidad institucional, brindando
garantias de no repeticién y dando a conocer los logros y avances de las acciones
gue se estan implementando. Sin embargo, en su ejercicio de verificacion, la ST
considera que algunos de estos principios no siguen en la gestion de las entidades
referidas, lo cual limita la efectividad y el cumplimiento del mandato de las
instancias creadas, de sus funciones y poniendo en serio riesgo los logros
alcanzados.

Finalmente, la situacion de violencia contra los excombatientes contindia siendo una
de las principales preocupaciones y un desafio enorme para el A.F. En este
contexto, la ST considera que se requieren mayores esfuerzos para el seguimiento
y la caracterizacion del riesgo, considerando las particularidades territoriales, los
excombatientes afectados y el tipo de afectaciones a sus derechos, de modo que
permitan orientar y fortalecer la asignacién de medidas de proteccién, mas efectivas,
suficientes, idéneas y oportunas que garanticen su proteccion y permitan el éxito de
su proceso de reincorporacion.

Cese al Fuego de Hostilidades Bilateral y Definitivo

e La ST encuentra que contar con informacién detallada, publica y periédica
sobre cada uno de los bienes inventariados y cémo la SAE ha avanzado en
el procedimiento de monetizacion, serviria para mejorar el trabajo de la Mesa
de Bienes en el CNR en el seguimiento al cumplimiento de las disposiciones
del A.F. en la materia.
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Reincorporacion social y economica

La implementacion de las mesas territoriales del CNR es una forma de
descentralizar su trabajo y aterrizar al nivel territorial acciones y estrategias
a favor de los excombatientes, tanto en los AETCR y las NAR, y para la
implementacion integral del CONPES 3931 de 2018 sobre la politica integral
de reincorporacion para excombatientes de las FARC.

La “estrategia de consolidacion” de los 24 AETRC establecida en la politica
“Paz con Legalidad”, es una oportunidad para impulsar los compromisos
establecidos en el CONPES 3931 de 2018 en materia de acceso a tierras
para proyectos productivos, y la puesta en marcha de proyectos de vivienda
para adoptar las acciones necesarias para el sostenimiento del proceso de
reincorporacion en el mediano y largo plazo.

La ST considera que la implementacion del proceso de reincorporacion es
clave en los territorios, he ahi la importancia de que varios de los CTR sean
activados por las autoridades locales como espacios para articular esfuerzos
con actores locales, que tendrian incidencia directa en el desarrollo y la
sostenibilidad de los proyectos productivos.

La demora en la aprobacion y desembolso de los proyectos productivos
colectivos por parte del CNR, pone en riesgo la estabilizacion del proceso de
reincorporacion en el corto y mediano plazo, cuya consecuencia directa, es
la solicitud de proyectos individuales ante la ARN como respuesta ante la
demora en los tiempos de respuesta, lo que finalmente desdibuja en enfoque
colectivo de la reincorporacion colectiva en el A.F.

Para garantizar la sostenibilidad de los proyectos productivos colectivos e
individuales, es importante que el CNR y la ARN puedan adoptar medidas
consensuadas que fortalezcan las iniciativas productivas y permitan afrontar
sus riesgos economicos, administrativos y financieros, ante la situacion
actual del pais en pandemia. Ademas, de adoptar una estrategia que permita
revisar aquellos proyectos productivos que no lograron mantenerse para
establecer acciones que permitan abordar lo referente al tema econémico y
de empleabilidad.

Garantias de seguridad

Garantizar la seguridad de la mayoria de los excombatientes que residen
fuera de los AETCR es fundamental para el éxito del proceso de
reincorporacion, por ello, la ST ha reiterado la importancia de disefar
programas y/o estrategias de proteccion orientadas exclusivamente a
abordar su situacién de seguridad y los riesgos focalizados a los que se
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enfrentan, considerando el enfoque de género y el enfoque territorial. En esta
medida, la ST, reconoce positivamente la decision de la JEP sobre la
creacion de una estrategia de seguridad en las NAR ubicadas en la zona
suroccidente del pais.

e La ST considera importante la creacion de un protocolo de atencion
diferenciado que responda a los riesgos de seguridad de los jévenes
excombatientes que realizan su transito a la vida civil a través del programa
“Camino diferencial de vida”.

e La ST reitera la importancia de orientar mayores esfuerzos a fortalecer los
sistemas de informacion para caracterizar la situacion de violencia politica
contra los excombatientes en proceso de reincorporacion. Asi mismo,
sugiere robustecer la medicion de este tipo de violencia, lo cual podria
favorecer la toma de decisiones para la asignacion de medidas de proteccion
materiales e inmateriales en pro de garantizar la seguridad y proteccién de
esta poblacion.

« Elproceso de medidas cautelares por parte de la JEP podria tener un impulso
aun mayor en el cumplimiento de compromisos que aun se encuentran
pendientes por implementar, y asimismo, dinamizar la puesta en marcha de
los mecanismos creados por el A.F., como la Comisién Nacional de
Garantias de Seguridad. 157
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El Punto 4 del Acuerdo Final —A.F.— sienta las bases para “construir una solucion
conjunta e integral al problema de las drogas ilicitas” (A.F., 2016, Punto 4, pag. 99)
por lo cual promueve una vision que dé un tratamiento diferenciado a los fendbmenos
de produccién, consumo y comercializacion de drogas Iilicitas (A.F., 2016,
Introduccion, p. 8). Este punto esta subdividido en cuatro temas: (i) Programas de
Sustitucién de Cultivos de Uso llicito y Planes Integrales de Desarrollo Alternativo
con participacion de las comunidades; (i) Programa Nacional de Intervencién
Integral frente al Consumo de Drogas llicitas; (iii) Solucion al fendmeno de
produccién y comercializacion de narcéticos y (iv) Accion integral contra las minas
antipersonal.

Los primeros 30 meses de la implementacion del A.F. estuvieron centrados en el
alistamiento, el desarrollo normativo y en el disefio y puesta en marcha de politicas
publicas que permitieran el desarrollo de alternativas de sustitucion de cultivos. Por
lo tanto, la implementacion de este punto ahora esta enfocada en su integracion con
la Reforma Rural Integral y en su articulacion con los demas componentes de la
politica “Ruta Futuro: politica integral para enfrentar el problema de las drogas
ilicitas 2018-2022" que fue presentada por el Gobierno Nacional a finales de 2018.

Al tener en cuenta que la implementacién cumple 5 afios de haber iniciado, la ST
realizé un ejercicio de balance en cada uno de los compromisos pactados por el
A.F. en este punto, para dar a conocer los principales logros y avances e identificar
los riesgos y oportunidades de mejoramiento para preservar lo alcanzado. En este
sentido, se mencionan los elementos de contexto y de analisis correspondientes a
los dltimos 5 meses, pero el énfasis sera el balance de los resultados acumulados
en estos cinco afos de implementacion.

En su investigacion, la Secretaria Técnica registr6 que desde la firma del acuerdo
de paz, los avances mas significativos se concentran en: los compromisos
relacionados con el cumplimiento del levantamiento de los cultivos de uso ilicito por
parte de las familias PNIS; la generacion de oportunidades laborales para
recolectores; los pagos de Asistencia Alimentaria Inmediata y los proyectos de
Autosostenimiento del PAI familia; el desminado humanitario; En materia de
prevencion del consumo y salud publica, la ST registra retrasos en algunos de sus
compromisos aunque reconoce que las politicas publicas que se han implementado
en esta materia, luego del A.F., han representado un impulso importante a los
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compromisos asociados a este subtema. En cuanto a la solucién del fenémeno de
produccion y comercializacion de narcaéticos, la ST registré que se han cumplido de
manera parcial los compromisos y que los avances se concentran en actividades
como reuniones o talleres, y no en avances en el marco de una estrategia que vaya
en linea con resultados o compromisos del Acuerdo y que ya se esté
implementando.

Para analizar los avances, dificultades, retrasos y oportunidades en la
implementacion del A.F., es importante considerar al menos cuatro elementos de
contexto ocurridos en los dltimos cinco meses. En primer lugar, los resultados del
monitoreo de cultivos de uso ilicito presentado por la Oficina de las Naciones Unidas
contra la Droga y el Delito -UNODC- sefialan que, en 2020, los cultivos de coca se
redujeron un 7% al pasar de 154.000 hectareas en 2019, a 143.000, siendo el tercer
afio consecutivo con una reduccién (UNODC-SIMCI, 2021). No obstante, a pesar
de la reduccion observada en el 2020, el area sembrada de cultivo de coca sigue
ubicandose en la parte més alta de la serie historica, mostrando niveles cercanos a
los detectados en el 2001.

Las reducciones sostenidas durante los Ultimos tres afios se presentaron
principalmente en los departamentos de Narifio, Putumayo, Caqueta, Meta, Vichada
y Guainia. Ahora bien, cabe resaltar que en el 62% del territorio donde se presentd
la tendencia a la reduccion de cultivos, no se registrd ningun tipo de intervencion de
ninguna indole, hecho que posteriormente sera de interés para identificar qué otros
factores direccionan esta reduccion, y asi poder evaluar la efectividad de los
diferentes programas de erradicacion y sustitucién. Por el contrario, durante el 2020
se incrementaron significativamente los cultivos de uso ilicito en cuatro de los 20
departamentos afectados: Antioquia, Cérdoba, Bolivar y Chocé. (UNODC-SIMCI,
2021).

Finalmente, pese a la reduccion del area sembrada de los cultivos de uso ilicito, el
potencial de produccién de clorhidrato de cocaina aumenté un 8% con respecto al
2019, y en los ultimos cuatro afios (2016-2020), crecié un 23% para todo el pais, es
decir que la capacidad del cultivo para obtener cocaina ha aumentado
independientemente del area sembrada, al pasar de 6,5 kg/ha en 2016 a 7,9 kg/ha
en el 2020. Ademéas, UNODC (2021) identifico que los laboratorios de produccion
de clorhidrato de cocaina ahora son de mayor tamafio y son mas eficientes en la
conversion y uso de sustancias quimicas.
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En segundo lugar, aunque la pandemia del COVID-19 afecté el mercado de los
derivados de la coca al bajar los precios de la pasta, por un lado, y al generar una
escasez de compradores de hoja de coca, por el otro, este mercado se recupero al
finalizar el aflo. Los compradores aprovecharon los precios bajos entre julio y
septiembre del 2020, y llevaron asi a la estabilizacién del mercado en diciembre del
mismo aflo (UNODC-SIMCI, 2021). Sin embargo, el impacto real de la pandemia se
evidencia en la consolidacién de la presencia de grupos armados en los territorios
afectados por cultivos de coca, que, segun informacién de la Defensoria del Pueblo,
llevé a que se fortaleciera el control territorial de las facciones disidentes de las
antes FARC-EP y de grupos dedicados expresamente a la generacion de rentas
ilegales, destacandose la influencia de carteles mexicanos como los de Sinaloa y
Jalisco Nueva Generacion (Defensoria citado en la UNODC 2021). Este aspecto de
contexto podria afectar la implementacion del A.F. de forma directa, debido a que
genera riesgos de seguridad para las comunidades que habitan estos territorios v,
ademas, genera riesgos especificos para las personas que adelantan labores de
sustitucion o erradicacion en los municipios afectados, retrasando y obstaculizando
compromisos de implementacion.

En tercer lugar, como lo ha mencionado la ST en ocasiones anteriores, se identifica
el deterioro en las condiciones de seguridad como uno de los mayores retos y
obstaculos para la implementacion del A.F. Como lo menciona la Procuraduria
(2021), se evidencia un incremento en el riesgo para el liderazgo social y de defensa
de los derechos humanos, asi como para las personas en proceso de
reincorporacion y sus familiares. De acuerdo la Oficina del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Derechos Humanos, de 2016 a junio 2021, han sido
victimas de homicidio 500 lideres y lideresas, al igual que defensores y defensoras
de Derechos Humanos (438 hombres, 55 mujeres 'y 7 LGBTI).

En el primer semestre de 2021, se han registrado: (i) homicidios contra lideres y
lideresas y defensores y defensoras de Derechos Humanos, 118 casos (PGN,
2021); (i) masacres u homicidios colectivos, 17 casos que han dejado 81 victimas,
cifra que no deja de ser preocupante, pero representa una reduccion del 108%
comparada con el mismo periodo de afio 2020 (Ministerio de Defensa, 2021); (iii)
eventos de desplazamiento forzado masivo, 97 casos que han afectado a 14.208
familias y a cerca de 41.999 personas, lo cual representa un incremento del 111%
en relacion con los 46 eventos registrados en el mismo periodo de 2020 (Defensoria
del Pueblo, 2021).

Por otra parte, sigue siendo preocupante la persistencia de afectaciones a la
poblacién por el uso indiscriminado de artefactos explosivos y minas antipersonales,
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pese a que después de la firma del A.F. las victimas por este tipo de artefactos
disminuyeron. De enero a julio de 2021, se han registrado 84 victimas, de las cuales,
53 fueron civiles y 31 miembros de la Fuerza Publica. En particular, llama la atencion
el incremento de victimas de pueblos étnicos (15 pertenecientes a pueblos
indigenas y 6 de comunidades afrocolombianas), finalmente.

Por ultimo y, en cuarto lugar, otro elemento de contexto a tener en cuenta es el inicio
del Plan Nacional de Vacunacion para atender la crisis generada por el Covid-19, y
que a la fecha, ya ha aplicado 38.442.061 dosis (Presidencia de la Republica, 2021).
El inicio del Plan y la culminacién de algunas medidas preventivas estrictas como el
aislamiento obligatorio y el cierre de fronteras nacionales, representan hechos de
contexto favorables para retomar las acciones del PNIS que se habian estancado
por la pandemia debido a “las dificultades para que lleguen los insumos a los
municipios y la ausencia de funcionarios en terreno” (Lopera, 2020).

e Arranca el Plan Integral Municipal y Comunitario de Sustitucién y Desarrollo
Alternativo PISDA en ocho municipios: Cumaribo, Vichada; Barrancominas,
Guainia; Rosas, y Piamonte, Cauca; Dagua, Bolivar y El Dovio en Valle del
Cauca e Ipiales, en Narifio.

o EIl 4 de abril de 2021 se adopt6 la Resolucion para la transversalizacion del
enfoque de género en el PNIS.

l. Sobre la reglamentacién y puesta en marcha del PNIS

En cumplimiento del A.F. (4.1) que incluye la reglamentacion y puesta en marcha
del PNIS, el Gobierno Nacional expidio el Decreto Ley 896 del 2017 por medio del
cual crea el PNIS. Posteriormente y en cumplimiento con lo establecido en este
compromiso, expidié el Decreto 362 del 22 de febrero de 2018, por el cual
reglamenté el “funcionamiento de las instancias de ejecucion, coordinacion y
gestion del Programa Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos de Uso llicito -
PNIS”. Este compromiso estaria finalizado en correspondencia con lo establecido
en el A.F.
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Il. Sobre la sustitucion y erradicacién de cultivos de uso ilicito

Cobertura alcanzada del PNIS

En cumplimiento al A.F. (4.1.3.2), el cual especifica que “con el fin de formalizar el
compromiso y decision de sustituir los cultivos de uso ilicito, se celebraran acuerdos
entre las comunidades, el Gobierno Nacional y las entidades territoriales”, el balance
tras 5 aflos de implementacion es el siguiente:

Desde la puesta en marcha del PNIS (2017) hasta el 31 de diciembre de 2020, a
nivel nacional se suscribieron 107 Acuerdos Colectivos de sustitucion (CPEC,
2019). En cuanto al numero de familias vinculadas en estos acuerdos, existe
disparidad en las cifras: el anterior Gobierno (2014-2018) reporté que eran 130.203
familias las que se vincularon a través de acuerdos colectivos, mientras que la
Consejeria Presidencial para la Estabilizacion y Consolidacion -CPEC-, report6 en
2019 que el numero era de 215.244 familias. En paralelo y tal como lo registro esta
ST en su quinto informe de verificacion, desde noviembre de 2018 y como decision
del nuevo gobierno (2019-2022) no se vincularon nuevas familias mediante
acuerdos colectivos de sustitucion.

En cuanto a los acuerdos individuales, a 31 de diciembre de 2020 han sido
vinculadas aproximadamente 99.097 familias al programa, lo que significa un
avance en el cumplimiento de este compromiso. Sin embargo, esta cifra representa
el 76,1% de las familias vinculadas por acuerdos colectivos segun las cifras
reportadas por el anterior gobierno (130.203), pero representaria el 46% segun las
cifras de la CPEC (215.244). La disparidad en las cifras representa una dificultad
para identificar el niamero real de familias con acuerdos colectivos que se
encuentran sin los acuerdos individuales, que como registro esta ST, no se celebran
desde el 14 de febrero de 2019.

En este sentido, aunque el Plan Nacional de Desarrollo —PND— establece como
meta finalizar los procesos de sustitucion voluntaria para el 100% de las familias
adscritas al PNIS, no se especifica si ese 100% hace referencia a las familias
vinculadas por acuerdos individuales o al total de familias vinculadas por acuerdos
colectivos. En caso de que no se considere finalizar la firma de acuerdos
individuales para las familias que expresaron su voluntad de sustituir a través de los
acuerdos colectivos, esto representaria un incumplimiento del compromiso
establecido en el A.F. (4.1.3.2); aun mas, si con estas mismas familias se procede
a erradicacion forzosa, puesto que esta solo es permitida cuando “(...) haya
cultivadores y cultivadoras que no manifiesten su decision de sustituir (...) o
incumplan los compromisos adquiridos sin que medie caso fortuito o fuerza mayor”

0 en el caso que no haya acuerdos con las comunidades (A.F. 4.1.3.2, pag.107).
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Por otro lado, uno de los factores que limita el PNIS y que ha sido alertado por esta
ST, es el de la suspension de familias en el programa. La ST registré informacion
de familias suspendidas por primera vez en el 2018, y entre los motivos de las
suspensiones, se mencionaban inconsistencias en documentos, informacion
incompleta y errores de clasificacion. Sin embargo, las razones especificas no
fueron claras hasta el 2019 cuando el Gobierno Nacional avanzé en la
estandarizacion de procesos y en un protocolo que define los términos de la
suspension: (i) incumplimiento de requisitos o0 compromisos; (ii) el tipo de actividad
por el cual el usuario se vinculd, no corresponde; (iii) doble vinculacion; (iv)
levantamiento parcial de cultivos; (Gutiérrez, Machuca y Cristancho, 2019); (v)
irregularidades en la documentacion; (vi) incumplimiento de la condicion de
verificacion del SISBEN (Fundacion ldeas para la Paz, 2019).

Las decisiones administrativas sobre la definicion juridica de las familias vinculadas
al PNIS en relacidon con su permanencia, suspension o cesacion definitiva de los
beneficios del Programa, se definié a partir de los lineamientos que dispuso la
Direccion de Sustitucion de Cultivos llicitos —DSCIl— y de los formularios de
vinculacién individual de los beneficiarios (Procuraduria, 2021). Los estados son: i)
activos, ii) suspendidos, iii) retirados, iv) en ingreso. De acuerdo con estas
categorias y segun informacion de la DSCI, al 31 de marzo de 2021, del total de los
nacleos familiares vinculados (99.097), el 80% se encontraban activos, los 10%
retirados, el 6% en ingreso y el 4% restante en estado de suspension.

Ahora bien, entre marzo de 2020 y marzo de 2021, el numero de familias activas se
incrementd en un 11%; las retiradas o excluidas también aumentaron en 11%; se
redujo la cifra de suspendidas en un 59%; y las que estan pendientes de ingreso al
programa, disminuyeron en 41%. En términos generales, hubo un avance
significativo en la situacion de las familias suspendidas y las que estaban pendientes
por ingresar.

Este resultado puede ser el reflejo de que la DSCI en la vigencia 2020, a través de
la Circular No. 3 del 11 de febrero de 2020, implementé un plan de choque para
definir la situacién juridica de las familias suspendidas, medida que aunque se toma
dos afios después del inicio de las suspensiones (Procuraduria, 2021), representa
para la ST un avance en el marco del programa. El objetivo principal, era resolver
la situacion del 100% de las familias suspendidas (8.700 a la fecha de inicio del
plan), sin embargo, a marzo de 2021, continuaban en este estado 3.600
beneficiarios, una cifra alta, que como ya se menciong, limita el alcance del PNIS y
genera dificultades operativas. Las razones principales de suspension de estas
3.600 familias son:
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Tabla 1: Causas principales de suspensién de las familias del PNIS a marzo de
2021.

Causal de suspensién Porcentaje de
familias
suspendidas (%)

Incumplimientos de los beneficiarios en las actividades 29%
requeridas por el Programa

Incumplimientos de los requisitos exigidos en los formularios 17,9%
de vinculacion individual

Incumplimientos de requisitos administrativos 12,6%
Multiafiliaciones de acuerdo al cruce con la informacion del 9,6%
SISBEN

La entidad verificadora del levantamiento del cultivo ilicito no 9,6%

ha podido ingresar a los territorios o las zonas donde se ubican
los lotes no se encuentran focalizadas

Otras 21%

Fuente: Elaboracién propia con base en el Tercer Informe al Congreso Sobre el estado de Avance
de la Implementacién del Acuerdo de Paz de la Procuraduria General de la Nacién.

Segun lo anterior, la principal razén de suspension es el incumplimiento de
participacion en las actividades requeridas del programa, por parte de los
beneficiarios del PNIS. Ahora bien, esto no supone un incumplimiento de los
acuerdos de sustitucién por parte de las familias vinculadas, como si lo seria la
“vinculacion a economias relacionadas con cultivos de uso ilicito” (A.F. 4.1.3.2), sino
una dificultad operativa que si afectara el impacto total del programa.

Preocupa a la ST que las razones por las que el 12,6% de familias aiun estan
suspendidas, son dificultades administrativas; ademas hay un 9,6% de familias
suspendidas por factores externos, como el hecho de que las entidades
verificadoras no han podido ingresar a los territorios o estos no se encuentran
focalizados para la verificacion. En este ultimo caso, y de no resolverse prontamente
la situacion de estas familias, se estarian incumpliendo los compromisos de los
acuerdos individuales creados por el A.F. (4.1.3.2), poniendo en riesgo de
vulnerabilidad econdémica a las familias que firmaron y que ya levantaron los
cultivos. Finalmente, es de resaltar que dentro de las otras razones hay un 6,1% de
suspensiones por incumplimiento en el levantamiento de los cultivos ilicitos.
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En relacion con los retiros definitivos del PNIS, al 31 de marzo de 2021 se reportan
10.248 casos. El 70% de las familias se encuentran en retiro por:

Tabla 2. Causales actuales de retiro de las familias del PNIS a marzo de 2021

Causal de suspension Porcentaje de
familias
suspendidas (%)

Baja densidad de los cultivos de uso ilicito en los lotes 21,3%
postulados
Las familias no fueron acreditadas por las Asambleas 16,9%

Comunitarias o reconocidas por las Juntas de Accion Comunal

Incumplimientos por parte de los beneficiarios en la 12,4%
participacién de las actividades requeridas

Las familias que habian sido beneficiarias de otros programas 9,8%
de promocién a la sustitucion de cultivos de uso ilicito
implementados con anterioridad a la firma del Acuerdo de Paz

Voluntariedad de las familias en retirarse del programa 9,8%

Fuente: Elaboracién propia con base en el Tercer Informe al Congreso Sobre el estado de Avance
de la Implementacién del Acuerdo de Paz de la Procuraduria General de la Nacién.

Llama la atencion que la principal causal “Baja densidad de los cultivos de uso ilicito
en los lotes postulados” no se encuentra dentro de los requisitos ni de las
obligaciones sefialadas en los formularios de vinculacion individual al PNIS, por lo
tanto, “...esta causal no se contempla como un incumplimiento a los requisitos u
obligaciones asumidas por el beneficiario, sino que obedece a uno de los criterios
de focalizacién del PNIS, antes de suscribir los acuerdos familiares de sustitucion”
(PGN, 2021, p. 353). También vale la pena mencionar, que solo el 9% de los retiros
de familias, corresponden a incumplimientos en la obligacion de levantamiento de
la totalidad del cultivo.

Respecto a lo anterior, es importante traer a colacién la decision de tutela de
segunda instancia proferida por la Sala Especializada en Restitucion de Tierras del
Tribunal Superior de Bogota (con radicado No. 11001310303820200012001 y de
fecha 28 de abril de 2020) frente al amparo de los derechos al debido proceso
administrativo y al minimo vital de 12 familias vinculadas al PNIS del Putumayo.
Estas familias, fueron excluidas del programa dado que, segun la DSCI, no habian
logrado demostrar caso fortuito o de fuerza mayor para no erradicar los cultivos de
uso ilicito; esta decisibn se sostuvo pese a que se aportaron las respectivas
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certificaciones de las Juntas de Accion Comunal que demostraban que se habia
cumplido con la obligacion de la erradicacion voluntaria, sin embargo, no se tuvieron
en cuenta por parte del ente verificador.

Como consecuencia, el Tribunal consideré que la cesacidén de los beneficios de
estas familias las dejaba en situacion de pobreza y vulnerabilidad, dado que su
medio de subsistencia econdémica dependia de este cultivo, y recomendd que
cuando se de apertura un procedimiento administrativo de retiro o suspension se
debe tener en cuenta el contexto de la zona y las particularidades de las familias.
Asi mismo, la decision ordend ajustar el Protocolo de procedimiento en caso de
inconsistencias e incumplimientos de los nucleos familiares del PNIS de junio 2018.
Sobre esta orden, la DSCI expidio la Resolucién No. 24 de mayo 2020, por medio
de la cual se incorpora un procedimiento previo antes de iniciar el tramite
administrativo de activacion, exclusion o suspension en el programa, orientado a
persuadir a las familias beneficiarias del PNIS a que den cumplimiento con las
obligaciones de erradicacion.

En conclusion, hay un avance significativo en el ultimo afio en la resolucion de la
situacion juridica de las familias suspendidas, al que contribuy6 el plan de choque
implementado por la DSCI en 2020. Al momento, la situacion del 59% de las familias
fue resuelta, pero contindan 3.600 familias suspendidas, algunas por razones
administrativas o que se salen de su competencia. En el caso de exclusion o retiro,
también hubo avances normativos para la implementacion de protocolos antes de
retirar a las familias del programa, no obstante, permanecen en retiro un porcentaje
importante (21,3%) por “baja densidad de cultivos ilicitos”, o cual no era un requisito
para la vinculacion al PNIS. La ST no tiene conocimiento acerca de si hay acciones
para volver a vincular a las familias que fueron retiradas y quieran volver, como
tampoco tiene informacién de si los cultivos de estas familias fueron designados
para erradicacion forzada.

Cronogramas, metas e indicadores del PNIS

En materia del cumplimiento del A.F. (4.1.3.6) relacionado con los cronogramas,
metas e indicadores del PNIS, el Gobierno fijé6 como meta inicial sustituir de manera
voluntaria 50 mil hectareas en el primer afio de implementacién del PNIS. Esta meta,
segun cifras reportadas por las mismas familias del PNIS, se cumplié en un 98,6%
durante el tiempo establecido (un afio) y después no se tiene registro de si se
completo6 el 100%.

Desde su cuarto informe de verificacion (2018), la ST identificé dificultades para
verificar el cumplimiento de este compromiso, debido a que el Gobierno dej6 de
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presentar publicamente la medicion de las hectéreas erradicadas voluntariamente
reportadas por las familias inscritas al PNIS, y desde entonces, Unicamente se
presentan las cifras de UNODC. Actualmente, esta es la Unica fuente de verificacion
de las hectareas sustituidas voluntariamente.

En cuanto a los indicadores del PNIS, tras cinco afios de implementacion, UNODC
presenta los siguientes resultados: a 31 de diciembre de 2020 se verificaron 38.370
hectéreas de cultivos ilicitos pertenecientes a 57.210 familias inscritas al programa,
lo que evidencia erradicacion voluntaria en 37.693 hectareas y la permanencia de
676 hectareas, para un cumplimiento del 98% por parte de las familias. Ademas,
UNODC validé la erradicacion de 5.374 hectareas de forma asistida por parte de la
Fuerza Publica en territorios focalizados por el PNIS y, en otras formas de
erradicacion voluntaria, se han verificado 644 hectareas. De forma que, en el marco
del Programa Nacional Integral de Sustitucién de Cultivos llicitos, se han erradicado
de forma voluntaria y asistida un total de 43.711 hectareas de cultivos ilicitos.

Por otro lado, en cuanto a las metas, el Gobierno de lvan Duque en cumplimiento
del A.F. (4.1.3.6) incluy6 en el Plan Nacional de Desarrollo -PND- para el cuatrienio
2018-2022, la meta de sustituir 50.000 hectareas a través del programa de
sustitucion voluntaria, partiendo de una linea base de 33.000 hectareas ya
sustituidas, por lo que la meta efectiva para el cuatrienio es de 17.000 ha. Esta cifra
contrasta con la meta de erradicacion forzada definida en el PND que es
de 280.000 ha para el cuatrienio, 143.094 excluida la linea base, evidenciado
el énfasis de este Gobierno en la erradicacion forzosa. Segun la informacién
reportada en Sinergia el avance del PND en estos indicadores es de 65,8% para
sustitucion voluntaria mediante acuerdos de sustitucion y de 96,7% en erradicacion
forzosa por la fuerza publica.

En relacion con las metas anuales, a continuacién, se presentan las establecidas al
inicio del cuatrienio por el Gobierno Nacional:

e Para el afio 2019, el Gobierno planed erradicar 20.000 ha de manera
voluntaria dentro del programa de sustitucién. Esta cifra supera la meta del
cuatrienio establecida por el PND sin la linea de base.

« Para el afio 2020 y 2021, no se conoce informacion acerca de que el
Gobierno haya establecido una meta de erradicacion voluntaria, mas alla que
las consignadas en el PND.

Por otro lado, en materia del cumplimiento del A.F. (4.1.3.6) que refiere a los
cronogramas, metas e indicadores del PNIS, el Gobierno Nacional anuncié que la
meta de erradicacién forzosa de cultivos de uso ilicito para el 2021 se mantiene en
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130 mil hectéreas, que fue lo que se logré erradicar en 2020 (MinDefensa, 2020).
Por ultimo, no se anuncié la meta a erradicar por sustitucion voluntaria.

Participacion de las FARC

En materia del compromiso asumido por las FARC de participar en el PNIS y en los
procesos de sustitucién y erradicacion de cultivos de uso ilicito (A.F. 4.1), el
Gobierno Nacional informé en 2017, que dicho compromiso lo habia cumplido esa
organizacion con la participacion de 4 delegados de las FARC a nivel nacional, 14
a nivel departamental, y aproximadamente 60 a nivel municipal. Ademas, en 2018
la ST registré que se encontraban participando 55 excombatientes de las FARC en
labores para promover el programa de sustitucion voluntaria en antiguos territorios
donde hacian presencia, labor que incluia la socializacion del programa, la
conformacion de instancias de direccion del PNIS y el acompafiamiento en los
pagos del programa de Asistencia Inmediata -PAI-. (Reunion de la ST con
delegados FARC del PNIS, 2018).

La participacion de los excombatientes de las FARC en la promocion del PNIS,
también represent6 un avance en el cumplimiento del compromiso de “promover los
acuerdos de sustitucion, motivar a las comunidades y generar confianza para
participar en los procesos de construccion conjunta de los planes integrales
municipales y comunitarios de sustitucion” (A.F. 4.1.5). Esta participacion, ademas,
promueve un canal de comunicacion directo entre el Gobierno Nacional, la fuerza
publica, los excombatientes de las FARC y las comunidades afectadas por los
cultivos de uso ilicito.

No obstante, esta ST registro dificultades en la participacion de los excombatientes
de las FARC desde agosto de 2018 y una suspension casi total de avances desde
el final de ese afio. La participacion en labores de implementacion de compromisos
del A.F. (4) disminuy6 entre un 80% y 90% y uno de los motivos principales de la
reduccion corresponde a la falta de recursos destinados al auxilio econémico de los
excombatientes. Estas ayudas estaban garantizadas hasta diciembre de 2018, sin
embargo, fueron disminuyendo desde octubre de ese afo hasta ser suspendidas en
su totalidad en 2019 (Reunion con componente FARC de PNIS).

La ST no registra informacion adicional durante los tres afios siguientes que
sustente la participacion de los excombatientes en estas labores. La falta de
recursos destinados al componente FARC del PNIS, supone un menor cumplimiento
del A.F. (4.1), y limita las labores de los excombatientes en materia de apoyo a la
implementacion de la sustitucion de cultivos de uso ilicito, lo que representa un
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estancamiento en este compromiso que inicialmente estaba en cumplimiento por
parte de los excombatientes y el Gobierno.

En cuanto a las otras estrategias de sustitucion de cultivos que no son PNIS, como
“‘hecho a la medida” creada en el 2020, tampoco es claro cual seria la participaciéon
de los excombatientes de las FARC en esta nueva estrategia. No es claro si esto
puede ser leido como un incumplimiento del A.F. (4.1), debido a que este menciona
la participacion de las FARC en los procesos de sustitucion, pero no especifica si
es Unicamente en los creados por el A.F.

Priorizaciéon PDET (alta densidad de cultivos y poblacién, y con tratamiento
penal diferencial)

En cumplimiento con el compromiso del A.F. (4.1.3.3), se priorizaron 170 municipios
gue se encuentran agrupados en 16 subregiones en diferentes zonas del pais.
Desde la firma del acuerdo de paz, el 60% de estos municipios han registrado
disminucién en el area de cultivos de coca, y el 40% restante han presentado
aumento (UNODC, 2021)

En cuanto a los enfoques territoriales que el A.F. especifica que deben tener los
programas de sustitucion del PNIS, la ST registra que se priorizaron ocho municipios
gue no son PDET para empezar con los PISDA, lo que esta ST ve como acierto
dado que en los PDET ya han ejecutado proyectos para las familias que sustituyeron
a través del PNIS. En los municipios priorizados para el PISDA (Barrancominas,
Guainia; Cumaribo, Vichada; Dagua, Bolivar; El Dovio, Valle del Cauca; Ipiales,
Narifio; Piamonte y Rosas, Cauca), se consolidaron 1.444 iniciativas: 205 en temas
de sostenibilidad y recuperacién ambiental; 745 en obras de infraestructura rapida;
111 dentro del plan de formalizacion de la propiedad; y 383 como planes para zonas
apartadas y con baja concentracion de poblacion.

A parte de la priorizaciéon PDET vy territorial, no se ha podido cumplir la priorizacién
de las zonas con cultivadores acogidos por el tratamiento penal diferencial (A.F.
4.1.3.4) dado que este Ultimo compromiso se encuentra con retraso y no se ha
cumplido.

Zonas apartadas y con poca poblacion, Obras de infraestructura social de
ejecucion rapida

Aparte de las 383 iniciativas para zonas apartadas y con baja concentracion de
poblacién identificados en los ocho municipios donde inicid el PISDA, la ST no
registra programas que contengan medidas especiales para zonas apartadas y con
poca poblacion. Esto llama la atencién ya que, segun el A.F. (4.1.3.6), deben tener
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enfoques diferenciales de los programas de sustituciébn para brindar nuevas
oportunidades de empleo relacionadas con transporte fluvial, programas de
recuperacion ambiental, proteccion de bosques y fauna, y demas. El anterior es uno
de los compromisos cruciales pendiente por cumplir, en tanto que promueve la
reduccion de la brecha economica y social entre las zonas rurales y urbanas del
pais.

Estrategia de comunicacion y promocion del PNIS

Desde agosto de 2018, como lo menciond esta ST en su sexto informe de
verificacion (2019), no se han presentado nuevos avances en la implementacion de
este compromiso, lo que va en linea con el cambio de gobierno y su decision de no
firmar nuevos acuerdos colectivos de sustitucidon, por lo que no serian necesarias
las jornadas de socializacion y promocién. En total, fueron registradas 1.081
jornadas masivas de socializacién del PNIS, principalmente en los departamentos
con mayores extensiones de cultivos de coca (UNODC, 2018).

lll. Formalizacion de la propiedad, Economia solidaria y cooperativa
(asistencia técnica, subsidios, generacion de ingresos y crédito)

El A.F. (1.1.3) establece los beneficiarios/as del plan de adjudicacion gratuita y del
subsidio integral y crédito especial 103, asi mismo, el decreto 902 de 2017 amplia
el universo a todas las personas nacionales para acceso a tierra o formalizacion;
define quiénes son sujetos de acceso a tierras, el proceso de formalizacién a titulo
gratuito y las obligaciones que adquieren, para facilitar la implementacién de la
Reforma Rural Integral contemplada en el Acuerdo Final. Cabe recordar que para
2017, el 60% de las personas que ejercian actividades agropecuarias, lo hacian en
tierras de una manera informal (DANE, 2011, citado en MinAgricultura, 2017).

En lo referente al compromiso del PNIS de “promover el acceso a la tierra para
hombres y mujeres y de incentivar el proceso de sustitucion de los cultivos de uso
ilicito por medio de la formalizacion de predios” (A.F. 4.1.3.6,d), la ANT reporta que,
hasta el 31 de marzo de 2021, se han formalizado 80.013,8 hectareas que
benefician a 2.382 familias vinculadas al PNIS con acuerdos individuales de
sustitucion. Del total del area de tierra formalizada a familias del PNIS, el 91%
(73.430,86 Ha) corresponde a procesos de formalizacion que se efectuaron en afios
anteriores al A.F., pero la constancia de su registro no habia sido cargada en el
aplicativo de Sinergia del DNP. El 7,2% (5.728,93 Ha) del area, hace parte de la
formalizacibn de predios baldios a campesinos del PNIS en los afios de
implementacion del Acuerdo de Paz, el 0,7% (560,97 Ha) pertenece a procesos de
adjudicacién de subsidios de acceso a tierras que financian hasta el 100% de la
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compra de predios rurales, y un 0,4% (293,1 Ha) se relaciona con los resultados en
materia de formalizacion de predios privados (PGN, 2021).

En linea con este compromiso (A.F. 4.1.3.6,d), la ANT cre6 el programa “Formalizar
para Sustituir” en 2016, para la formalizacién de la pequefia propiedad, y el
desarrollo de los proyectos productivos en zonas vulnerables a la presencia de
cultivos, con la titulacién de terrenos baldios o privados (FIP, 2018). Este programa
cumple con la vocacién del acuerdo en los principios de regularizacion de la
propiedad, democratizacion del acceso y uso adecuado de la tierra. De 2017-2020,
se identificaron 33.558 familias inscritas al PNIS que pueden ingresar al programa
“Formalizar para Sustituir’, de las cuales, ya se estan beneficiando 4.103 con
Atencion Técnica Integral, Proyecto Productivo y labores disefiadas por ANT para
la suscripcion de Contratos de Derecho de Uso (Informacién obtenida por
comunicacioén directa por CPEC, 2021).

La ST resalta que esta estrategia de formalizacion fue adoptada como modelo
alternativo de sustitucion voluntaria por la DSCI a través de la resolucion 29 de 2020
de la Agencia de Renovacion del Territorio —ART—.Por otra parte, a ST destaca la
articulacion entre la DSCI, la ANT y el Fondo Colombia en Paz, para la firma y
ejecucion de un convenio firmado en abril 2020, el cual beneficiaria con esta
estrategia a 1.500 familias del PNIS aproximadamente, en los municipios de
Tumaco (Narifio), Argelia (Cauca), Puerto Asis (Putumayo) y Tiblu (Norte de
Santander). No obstante, la ST no cuenta con informacién para conocer el estado
de la estrategia en estos municipios priorizados por el convenio.

Por otra parte, la ANT reporta que “se han entregado 290 titulos de predios privados
rurales a campesinos y campesinas, que si bien no hacen parte de la poblacién
objeto de atencién del PNIS, se trata de formalizaciones que se han hecho a familias
en zonas afectadas por cultivos de uso ilicito” (PGN, 2021, p. 371). Respecto a este
logro la ST alerta que, dado que el promedio del area formalizada de los 290 titulos
entregados es de 4,5 ha por nucleo familiar, se corre el riesgo de contribuir al
fraccionamiento econémico de la propiedad del suelo rural, porque el area
formalizada es insuficiente para generar los recursos econémicos necesarios para
el sustento. Este aspecto, limita el desarrollo de iniciativas productivas con vocacion
agropecuaria, de desarrollo alternativo, para las familias que deciden dar el transito
a las economias licitas (PGN, 2021), lo que finalmente, pone en riesgo los avances
alcanzados hasta el momento en el compromiso del A.F. (4.1).

En cuanto a produccién agropecuaria, economia solidaria y cooperativa y
formalizacién laboral, el PMI establece varias estrategias en consonancia con el
A.F.. Estrategia de economia solidaria y cooperativa; estrategia de asistencia
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integral e innovacion tecnolégica (Ley de innovacion agropecuaria); estrategia de
capital semilla (recursos para beneficiarios de distribucion de tierras); estrategia de
acceso con financiamiento (lineas de crédito blandas y subsidiadas para economia
campesina); estrategia de aseguramiento y normalizacion de cartera; Estrategia de
mercadeo; estrategia de erradicacion del trabajo infantil; Estrategia de proteccion
social rural; estrategia de formalizacion y empleo rural (incluye rutas para mujeres 'y
para personas en discapacidad). De estas, solo se conoce el estado de
implementacion en los apartados de Ley de innovacion agropecuaria (100%),
acceso al financiamiento (100%), normalizacién de la cartera (100%) y empleo rural
(36%), segun el avance reportado en SIIPO. Ademas, la ART-DSCI esta trabajando
en un documento de lineamientos técnicos y metodolégicos para comercializacion
dirigido a los beneficiarios de los programas de sustitucion, lo que contribuye al
cumplimiento de la estrategia de mercadeo y a la de economia solidaria y
cooperativa (Informacion obtenida por comunicacion directa por CPEC, 2021).

IV. Tratamiento penal diferenciado a pequefios cultivadores

Respecto a este compromiso A.F. (4.1.3.4), la ST concluye que hay un
incumplimiento y un enorme retraso que pone en inseguridad juridica a los
cultivadores y retrasa la implementacion de otros compromisos del A.F., como por
ejemplo, las iniciativas de sustitucion en las zonas priorizadas por el criterio de que
“los cultivadores se han acogido al tratamiento penal diferencial”’. En definitiva, es
un incumplimiento del A.F., pues este proyecto debia implementarse en el primer
afo de implementacion del acuerdo., ya que corresponde a una prioridad normativa
estipulada en el A.F. (6.1.9) y al momento, transcurridos cinco afios de la
implementacion, no se ha cumplido. Los siguientes han sido los trdmites para
cumplir con este compromiso, que sin embargo, han terminado archivados: El 24
octubre de 2017 el Gobierno Nacional presenté el proyecto de ley nimero 13 de
2017, que fue archivado por el Congreso debido a la culminacién de la vigencia del
procedimiento legislativo especial para la paz.

El Gobierno Nacional, encabezado por el Ministerio de Justicia, presentd un
segundo proyecto de ley de tratamiento penal diferenciado para pequefios
cultivadores el 20 de marzo de 2018, este también fue archivado en el Congreso al
término de la ultima legislatura del cuatrienio 2014-2018. Luego, el Ministerio de
Justicia present6 un tercer proyecto (Proyecto de ley S-065 de 2018) el 31 de julio
de 2018, el cual fue acumulado con el Proyecto de Ley S-104, presentado por la
bancada del partido FARC el 23 de agosto de 2018, para ser tramitados de manera
conjunta.
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Al respecto, el Proyecto del Ministerio de Justicia cobija Gnicamente a los
cultivadores con extensiones de cultivos menores a 1,78 ha de coca, 84 metros
cuadrados de cannabis, o 0,34 ha de amapola, mientras que el Proyecto de las
FARC no limita esta extension, sino que faculta al PNIS y a las asambleas
comunitarias, como los responsables de identificar estos cultivadores, teniendo en
cuenta las caracteristicas especificas de cada territorio. Actualmente, sigue en
tramite el Proyecto de Ley S-039 de 2019 presentado por el Partido FARC (hoy
Partido Comunes), y ya fue solicitado a la Plenaria del Senado de la Republica dar
segundo debate al Proyecto. Sin embargo, el Consejo Superior de Politica Criminal
emitié un concepto juridico inconveniente y desfavorable para dar tramite legislativo,
pues “la propuesta resulta contraria a la politica contra las drogas del Estado
colombiano al extender el tratamiento penal diferenciado mas alla de lo dispuesto
en el Punto 4.1.3.4 del acuerdo de paz” (Secretaria General del Senado, 2020, p.
32).

En el primer trimestre de 2020 se desarrollé una mesa de trabajo interna para
discutir y analizar los avances de la iniciativa legislativa y se determind que, en vista
de que aun no se cuenta con la normatividad vigente que permita aplicar el
tratamiento penal diferenciado, no es posible dar cuenta del avance de esta meta
segun el SIIPO. Ademas, entre marzo y junio de 2020, se adelantaron gestiones de
articulacion con la Consejeria Presidencial para la Consolidacion y Estabilizaciéon
para acordar qué linea se debia seguir a través del proyecto de ley de tratamiento
penal diferenciado. En ese sentido, “se realizaron ajustes sobre tres tipos de
beneficiarios (personas vinculadas al PNIS, personas no vinculadas al PNIS con
vinculacion a un proceso penal, y personas no vinculadas al PNIS sin vinculacion
alguna a una investigacion penal)”. El 8 de marzo de 2021 se realiz6 la primera
sesion de trabajo para el ajuste de la iniciativa legislativa, la cual fue modificada por
el Ministerio de Justicia y enviada a la Consejeria Presidencial para la Estabilizacion
y Consolidacion para su revision.
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IV. Sustitucién en los Parques Nacionales Naturales y en zonas de manejo
especial

En cuanto al area sembrada con coca en Parques Nacionales Naturales —PNN-, de
las 59 areas protegidas que hacen parte del Sistema de Parques Nacionales
Naturales, 12 permanecian con afectacion por coca en el 2020, dos menos que en
el 2019. No obstante, el &rea con coca en estas zonas aumenté un 6% con respecto
a 2019, pasando de 6.785 ha a 7.214 ha (UNODC, 2021). Los PNN concentran el
5% del total nacional de cultivos de coca.

A diferencia de lo reportado en el 2019 por la UNODC, en los PNN Serrania de los
Churumbelos Auka Wasi y en la Sierra Nevada de Santa Marta, no se identifico
presencia de cultivos de coca, acompafando a El Tuparro y Plantas Medicinales
Orito Ingi Ande, que fueron reportados sin coca en el 2019 y permanecen asi en el
2020. Este aspecto representa un avance en el cumplimiento del A.F (4.1).

El 71% del &rea sembrada con coca en PNN se concentra en tan solo cuatro areas
protegidas: Catatumbo-Bari, Paramillo, Nukak y Sierra de la Macarena. De las
cuatro, tres presentan incremento en 2020, excepto Sierra de la Macarena, que
redujo su area en un 9%; Paramillo present6 un incremento del 37% y Catatumbo-
Bari de 17%, permaneciendo como el area protegida con mayor afectacion por coca
(UNODC, 2021).

Respecto al compromiso del PNIS de (4.1.4) “solucionar el problema de la presencia
de cultivos en parques nacionales naturales” desde el inicio de la implementacion
del A.F se han restaurado 29,2 hectareas, lo que representa el 4,1% de todas las
hectareas priorizadas (715,3 hectareas). Como lo report6 esta ST, en marzo de
2017 se firmd el “Acuerdo colectivo para la sustitucién voluntaria y concertada de
cultivos de uso ilicito del PNIS” entre la DSCI y 13 personas que tenian cultivos de
coca al interior del Santuario de Flora y Plantas Medicinales Orito Ingi Ande.

Durante el primer semestre de 2019, se elaboré la “Guia para la Asistencia Técnica
Integral Diferenciada en las Areas del Sistema de Parques Nacionales Naturales de
Colombia”, para que los operadores de PNIS realicen la asistencia técnica a las
familias que suscribieron acuerdos. Se realizdé en el primer trimestre de 2020 el
respectivo seguimiento y verificacion del estado de las 29 hectareas restauradas, y
gue siguen abandonadas y se encuentran en proceso de regeneracion natural. No
obstante, el indicador asociado a este compromiso presenta retrasos en su
implementacion; no se han realizado procesos de recuperacion desde 2019, y no
hay informacién disponible en el SIIPO desde el segundo trimestre de 2020.
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En el marco de la intervencién en las areas ambientalmente estratégicas como
Reservas Forestales y PNN, se adelanté la firma de dos Convenios Marco, uno en
abril de 2020 entre la DSCI y la Agencia Nacional de Tierras —ANT— y otro en
marzo de 2021 con PNN, en los cuales se determind priorizar la inversion destinada
a “proyectos productivos” del PNIS, para familias que se ubicaran en areas
ambientalmente estratégicas que tuvieran las mayores restricciones en materia de
uso, ocupacion y tenencia. Estos recursos impulsaran la generacion de acuerdos
de restauracion y conservacion entre las familias PNIS y las autoridades
ambientales, asi como Contratos de Conservacion Natural (Informacién obtenida
por comunicacion directa por CPEC, 2021).

Para hacer operativo lo anterior, la ART-DCSI a través del Fondo Colombia en Paz,
abrié las Convocatorias 007 y 009 de las cuales se adjudicaron seis contratos que
iniciaron operaciéon en el segundo trimestre de 2021. Con la inversién se espera
atender a 7.205 familias en areas ambientalmente estratégicas, lo cual contribuira
al avance de este compromiso del A.F. (4.1.4).

Por otro lado, las zonas de amortiguacion, que son de gran importancia para la
biodiversidad por estar colindantes con los Parques Nacionales Naturales,
alcanzaron cerca de 13.250 hectareas sembradas en el 2020; Norte de Santander
(5.794 ha), Cauca (4.481 ha) y Cordoba (1.839 ha) aportan el 50 % del total de las
hectareas sembradas. En conclusion, La coca sigue concentrandose en territorios
con regulaciones especiales para su intervencion, como resguardos indigenas,
tierras de las comunidades negras y zonas de reserva forestal de la Ley Segunda.
El 48% de los consejos comunitarios y el 20% de los resguardos indigenas, siguen
estando afectados por los cultivos de coca, y Pro-Defensa del Rio Tapaje, continla
siendo el consejo comunitario con mayor afectacion.

V. Sobre la erradicacion forzosa de cultivos de uso ilicito

Erradicacion manual

Tras cinco afos de implementacion del A.F., la ST identifica como dificultad que en
la focalizacion del PNIS en las veredas con alta densidad de coca, pueden coincidir
familias beneficiarias del PNIS, y areas con cultivos de coca que no hacen parte del
PNIS. Por esto, en el periodo entre 2016 y octubre de 2020, con base en informacion
de la DSCI y MinDefensa, se identifico que el 73% (1.790) de las veredas con lotes
del PNIS de familias activas con acuerdos de erradicacion cumplidos (2.440
veredas), también registraron lotes con cultivos de coca que han sido objeto de
operaciones de erradicacion forzada (UNODC, 2021). La ST identifica este aspecto
como un riesgo de seguridad para las familias PNIS que habitan en veredas donde
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se realiza la erradicacion forzada, bien sea manual o por el Programa de
Erradicacion de Cultivos llicitos mediante Aspersion Terrestre con Glifosato
(PECAT).

Asimismo, con base en informacion de la DSCI y MinDefensa con corte a octubre
de 2020, la Procuraduria identificé 953 veredas en las que se suscribieron acuerdos
voluntarios de sustitucién que no fueron incluidas dentro de la focalizacién del PNIS;
y de estas, 396 registraron operaciones de erradicacion forzada entre 2016 y 2019.
Este aspecto, es considerado por la ST, como un incumplimiento al A.F. debido a
que la erradicacion manual es permitida “(..) siempre y cuando haya cultivadores y
cultivadoras que no manifiesten su decision de sustituir (...)" (A.F. 4.1.3.2, p.107), lo
cual va en contra de lo sucedido en estas 396 veredas donde las comunidades si
expresaron voluntad de sustituir a través de los acuerdos colectivos. Ademas, segun
los datos del Observatorio de Drogas de Colombia (2021), durante el 2020 hubo
erradicacion forzada en 51 de los 56 municipios que integran el PNIS.

Por otra parte, se observa que entre 2016 y 2020 aumentaron de sobremanera las
hectareas de coca erradicadas manualmente, al pasar de 17.642 hectareas a nivel
nacional en 2016 erradicadas por esta modalidad, a 130.147 en 2020 (Ministerio de
Defensa, 2021).

En cuanto a las metas anuales de erradicacion forzada, para el afio 2019, se planeé
erradicar 100.000 ha, de las cuales, 80.000 serian erradicadas de manera forzosa
(El Tiempo, 2019). Esto signific6 un aumento del 42,8% en la meta con respecto a
la del 2018 (70.000 hectareas) consignada en el plan quinquenal 2018-2023, y que
fue superada en mas de 17 mil ha gracias a la aceleracién en la erradicacién forzosa
tras el cambio de Gobierno. La meta del 2019 también fue superada en 1.000 ha,
logrando erradicar 81.000 ha por esta modalidad en el afio.

De manera general, durante el 2020, las acciones contra los cultivos de coca se
concentraron principalmente en la erradicacion forzosa, cumpliendo la meta del
gobierno con la erradicacion de 130.000 ha, lo que representa un avance de gran
magnitud si se tiene en cuenta que, en 2019, se registré presencia de 154.475,65
ha de cultivos de uso ilicito en Colombia (UNODC, 2020c). Estos resultados
representan un aumento del 38% en las hectareas erradicadas por esta modalidad,
pasando de 94.606 ha en 2019 a 130.147 ha. Sin embargo, la cifra se debe
contrastar con el porcentaje de resiembra que para la erradicacion forzada es
considerablemente alto; de hecho, el Gobierno ha sefialado que “la resiembra en
las zonas erradicadas se estima entre el 50% y el 67%” (Presidencia de la
Republica, 2019).
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Para el 2021, el Gobierno mantuvo la meta de erradicar forzosamente 130.000 ha
(RCN Radio, 2021a). Al 28 de febrero de 2021, se habian erradicado 11.292 ha, un
aumento del 65% con respecto al mismo periodo de 2020 (6.885 ha). Ademas, en
enero del 2021, se erradicaron 3.045 ha en 30 de los 56 municipios PNIS
(Observatorio de Drogas de Colombia, 2021).

Dentro de las nuevas estrategias para la erradicacion forzosa, se encuentra
“Erradicacion con corazén” presentada por la Direccion Antinarcéticos de la Policia
Nacional en el afio 2021. Es una iniciativa que “busca desarrollar operaciones de
erradicacion, generando el menor impacto en las comunidades cocaleras y
brindando, a través de entidades comprometidas con alternativas de sustitucion y
transformacién del territorio, la posibilidad de migrar a economias licitas,
sostenibles, sustentables y rentables” (UNODC, 2021, p.149).

Los municipios donde se ha puesto en marcha la iniciativa son: Puerto Asis, Puerto
Leguizamo, San Miguel, Valle del Guamuez y Villagarzén en Putumayo; Amalfi,
Anori, Céceres, El Bagre y Nechi en Antioquia; Calamar, El Retorno, Miraflores y
San José del Guaviare en Guaviare; Montelibano, Puerto Libertador y San José de
Uré en Cérdoba y Tumaco en Narifio.

Entre los principales logros del programa se pueden mencionar: (i) reduccion del
namero de bloqueos y acciones violentas; (ii) reduccion del personal policial
lesionado; (iii) mayor compromiso por parte de los alcaldes; (iv) aumento de
entidades vinculadas con la iniciativa; (v) motivacién de cultivadores mediante la
busqueda de nuevas alternativas; (vi) credibilidad y confianza; y (vii) fortalecimiento
de las relaciones entre comunidad y Fuerza Publica. No obstante, aun no se
registran avances con respecto a la integralidad del programa, la mejora de las
condiciones de vida de los cultivadores o el transito hacia economias licitas, por lo
que la ST no puede concluir si esta nueva politica de erradicacion es
correspondiente con lo establecido en el A.F. Tampoco es de conocimiento de la ST
si este programa se ejecuta en veredas donde se hayan suscrito acuerdos
colectivos con las comunidades, en cuyo caso seria un incumplimiento a lo
dispuesto en el A.F. (4.1.3.2).

Aspersidn aérea con glifosato

El 12 de abril de 2021, el Gobierno expidié el Decreto 380 del 2021 “por el cual se
regula el control de los riesgos para la salud y el medio ambiente en el marco de la
erradicacion de cultivos ilicitos mediante el método de aspersion aérea, y se dictan
otras disposiciones”. El Programa de Erradicacién de Cultivos llicitos mediante la
Aspersion Aérea con el Herbicida Glifosato —PECIG—, se ejecutaria en seis
nucleos conformados por 104 municipios en 14 departamentos.
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Ahora bien, el Decreto que regula la aspersion aérea es solo uno de los requisitos
gue el Gobierno debe cumplir para reanudar la aspersién, y segun el criterio de esta
ST, sera complicado que el PECIG comience antes de la culminacion de este
periodo presidencial. Por el lado positivo, el Decreto presenta los lineamientos y
procedimientos previos a la ejecucion del programa de erradicacion y durante su
ejecucion, lo cual brinda garantias en cuanto a su reglamentacion; sin embargo, el
Decreto tiene vacios en el programa que crea, los cuales podrian resultar en
incumplimientos del A.F., como lo menciond la ST en su noveno informe de
verificacion (2021):

El Decreto podria incumplir con lo estipulado en el A.F. (4.1.3.2.), porque la
erradicaciéon forzada puede hacerse, siempre y cuando haya cultivadores y
cultivadoras que no manifiesten su decision de sustituir (...) o incumplan los
compromisos adquiridos sin que medie caso fortuito o fuerza mayor (...) el
Gobierno procedera a su erradicacion manual, previo un proceso de
socializacion e informacion con las comunidades (A.F. 4.1.3.2, p.107). Lo que
establece el A.F. es la erradicacion donde no haya acuerdos con las
comunidades y el Decreto no excluye expresamente los territorios en donde
las comunidades han manifestado su voluntad de sustituir, ya sea en el
marco de los acuerdos colectivos del PNIS o de estrategias alternativas de
sustitucion.

No contempla la posibilidad de avanzar en acuerdos con comunidades que
no han ingresado al PNIS pero que si quieren sustituir sus cultivos, y tampoco
establece como demostrar que en los lugares donde se ejecute el programa,
las comunidades no estuvieron dispuestas a sustituir. Finalmente, no
contempla medidas que permitan la articulacién del programa de erradicacién
por medio de la aspersion aérea con los actuales programas de sustitucion.
El Decreto podria incumplir con lo dispuesto por la Corte Constitucional en el
Auto 387 de 2019 que afirma que el A.F. fij6 una jerarquia entre los medios
de erradicacién, pues priorizd (sic) la sustitucién voluntaria sobre la
erradicacion forzada, y a su vez, establecio que ésta solo procedera en caso
de que fracase la primera. En el mismo sentido, prescribié que solo en caso
de que la sustitucion voluntaria falle, y luego del fracaso adicional de la
erradicacion manual, podra acudirse a la aspersion aérea con glifosato
(A387-19 Verificacion de cumplimiento de érdenes proferidas en la Sentencia
T-236 del 21 de abril de 2017., 2019, MS. Alberto Rojas).

Aunque el Decreto excluye areas protegidas y menciona que “el Consejo
Nacional de Estupefacientes debe sujetarse al marco constitucional y legal
vigente”, no hace explicita la exclusion de los territorios colectivos de
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comunidades negras y los resguardos indigenas, hecho preocupante, pues
“no tiene en cuenta que la mayoria de estas areas son también ecosistemas
estratégicos” (Vélez, 2021). Asi mismo, si bien el Decreto establece que se
adelantara un proceso de consulta previa con las comunidades étnicas
cuando la ejecucion del programa sea susceptible de afectarles
directamente, este no explica qué entiende por afectacién. Al respecto, la
Corte Constitucional ha mencionado que la aspersion aérea con glifosato
genera afectaciones relacionadas con la seguridad alimentaria, la salud, el
medio ambiente, su cultura y tradicién. En casos en los que puede haber
afectaciones directas, se “debe proceder no solo con consulta, sino con
consentimiento previo a la actividad” (Pereira & Cruz, 2020).

« Como lo sefiala Vélez (2021), el decreto se enfoca unicamente en atender
las quejas que pueden darse después de la ejecucion del programa, no de
manera preventiva. Lo que podria ocasionar dafios irreparables en salud,
medio ambiente, seguridad alimentaria, entre otros.

e Aunque el Decreto contempla la participacion de la ciudadania antes, durante
y después de la ejecucién del programa, no detalla como se hara efectiva, lo
gue puede conducir a litigios relacionados con el cumplimiento de requisitos
legales y constitucionales para la participacion.

El concepto previo sobre riesgos a la salud ya fue entregado por el INS al Ministerio
de Salud el pasado 20 de julio de 2020 y se dio a conocer en abril de 2021. “El
informe presenta los indices de riesgo toxicolégico con sus clasificaciones
especificas, y analiza la morbilidad reportada en los municipios donde se ha
utilizado el glifosato, sin embargo, no emite un concepto técnico sobre si se pueden
0 no realizar aspersiones aéreas con glifosato en consideracion de tales riesgos y
con qué medidas de mitigacion” (ST, 2021, p.143). En contraparte, no se ha
culminado el estudio de literatura cientifica que permita contar con una “evidencia
objetiva y concluyente que demuestre la ausencia de dano para la salud y el medio
ambiente” (A.387-19 Verificacion de cumplimiento de oérdenes proferidas en la
Sentencia T-236 del 21 de abril de 2017., 2019, MS. Alberto Rojas).

Al respecto, como se menciono en el noveno informe de verificacion (2021), la
reanudacion de la fumigacion aérea con glifosato implica un aumento en el riesgo
de seguridad asociado a las conflictividades sociales en los territorios afectados por
cultivos de uso ilicito; en particular, en los municipios en los que hay acuerdos
colectivos de sustitucion en el marco del PNIS, pues se trata de comunidades que
han manifestado su voluntad de sustituir sus cultivos. Ademas, incrementa el riesgo
de pérdida de confianza con el gobierno por parte de los campesinos vinculados al
PNIS y comunidades que han manifestado su voluntad de sustituir.
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V. Sobre las garantias y condiciones de seguridad

En cuanto al compromiso de garantizar las condiciones de seguridad para las
comunidades y territorios donde se estad implementando el PNIS (A.F. 4.1.3.1),
como se mencion6é en anteriores informes, la ST considera que, pese a los
esfuerzos del Gobierno en la generacion de condiciones de seguridad, tras cinco
afios de implementacion no hay un cumplimiento en correspondencia total con el
A.F. Alun persisten los riesgos de seguridad en los territorios donde el PNIS
desarrolla sus labores de sustitucién y erradicacion, y los riesgos ocurren
principalmente por factores de contexto, como las disputas entre grupos armados y
grupos de crimen organizado.

En el caso de las labores de verificacién del levantamiento de cultivos, UNODC
registr6 que desde diciembre de 2017 a diciembre de 2020, se presentaron
incidentes de seguridad en 25 municipios, ubicados en 9 de los 14 departamentos
intervenidos. Estos incidentes estan relacionados con amenazas a funcionarios,
asesinatos de lideres comunitarios, paros armados por parte de grupos armados al
margen de la ley, y otros que han impedido o generado retrasos en el proceso de
monitoreo (UNODC, 2020).

El A.F. (4.1.3.1) hace explicito que:

en adicion a la generacion de condiciones para la satisfaccion de los
derechos econémicos y sociales de la poblacion y para el desarrollo integral,
la sostenibilidad del PNIS y el cumplimiento de sus objetivos requieren, al
mismo tiempo, la provisidén de garantias y condiciones de seguridad para las
comunidades y los territorios afectados por los cultivos de uso ilicito,
mediante el fortalecimiento de la presencia institucional del Estado y de sus
capacidades de proteccion de las comunidades (p.106).

Como ha mencionado la ST en anteriores informes de verificacién, las medidas
implementadas en materia de seguridad en las zonas donde se desarrollan la
sustitucion y erradicacion de cultivos de uso ilicito, no son suficientes para garantizar
las condiciones de seguridad, y dar cumplimiento efectivo del A.F. En sus analisis,
una de las organizaciones que compone la ST, CERAC, ha encontrado una
correlacion estrecha entre hechos violentos que afectan la seguridad regionalmente
y la presencia de disputas entre grupos de crimen organizado del trafico de
narcoticos. Tras el primer afio de implementacion del A.F., donde se experimentaron
condiciones favorables para la implementacion, hubo un cambio de contexto en las
condiciones para la sustitucién y la erradicacion que, a nivel general, se considera
de mayor inseguridad (CERAC, 2018). De acuerdo con MinDefensa, los delitos
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contra la seguridad publica como el terrorismo, voladura de oleoductos y acciones
subversivas aumentaron en zonas con presencia de cultivos de coca después del
2018.

La falta de garantias de seguridad en los territorios donde se desarrolla el PNIS,
ademas de ser un riesgo de seguridad directo para la poblacion, también es un
riesgo para la estabilidad en la implementacion del Punto 4 del A.F., en tanto que
afecta directamente el avance en la sustitucion de los cultivos en el cumplimiento
de las actividades necesarias y, ademas, supone una falta de incentivos para que
los beneficiarios se mantengan en el programa (ST, 2018). La ST registra este
enorme riesgo desde su primer informe de implementacion publicado en febrero de
2018.

La ST resalta como el avance mas importante para el cumplimiento de este
compromiso, la aprobacion del Plan de articulacion de acciones en seguridad para
liderazgos que apoyan el Programa Nacional de Sustitucion de Cultivos llicitos, cuya
formulacion habia iniciado en 2019. Este plan fue aprobado en diciembre de 2020y
en él se establecen 16 acciones distribuidas en cinco ejes: i) Articulacion de la oferta
interinstitucional, con cinco acciones; ii) Enfoque de mujer, con tres acciones
afirmativas; iii) Prevencion, con cuatro acciones; iv) Apoyo y seguimiento a la
judicializacion efectiva y a las medidas de proteccidén, con tres acciones; y V)
Acciones y medidas novedosas, con una acciéon. No obstante, con corte a marzo de
2021, no se habia llevado a cabo la socializacion del Plan aprobado con
gobernadores y alcaldes, pero si se han adelantado sesiones de trabajo con
Mininterior (PGN, 2021).

La ST resalta la importancia de lo mencionado por la Procuraduria (2021), acerca
de la necesidad de implementar estrategias integrales de seguridad en los
municipios PNIS, que intensifiquen la lucha contra las organizaciones criminales
dedicadas al narcotrafico que representan una amenaza para los lideres de
sustitucion y para la sostenibilidad del Programa.

Otro aspecto que afecta las condiciones de seguridad, tanto para los campesinos
como para los miembros de la fuerza publica, son las alteraciones de orden publico,
tales como las movilizaciones campesinas por las labores de erradicacion forzada,
gque muchas veces terminan en represion violenta, afectando la seguridad de
quienes participan, asi como las tensiones y enfrentamientos entre campesinos
cultivadores y la fuerza publica (ST, 2021). Al respecto, el Observatorio de
Restitucion y Regulacion de Derechos de Propiedad Agraria de la Universidad
Nacional y la Universidad del Rosario, registrd 95 incidentes entre campesinos y
fuerza publica entre 2016 y 2020, en el marco de labores de erradicacion forzada,
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51 casos ocurrieron en lo corrido del 2020. Los incidentes dejaron al menos un
herido en el 19% de los casos y una persona muerta en el 6% de los casos
(Observatorio de Restitucion y Regulacién de Derechos de Propiedad Agraria,
2020). Por su parte, Norte de Santander, Putumayo, Narifio y Antioquia, concentran
el 76% de los incidentes; ademas, 69 de los 95 incidentes registrados se
presentaron en municipios que hacen parte del PNIS.

En cuanto a la vulnerabilidad, se encontr6 que el 58% de los municipios priorizados
para la implementacién del acuerdo de paz, que presentan cultivos de coca,
registran niveles altos de vulnerabilidad municipal. Los dos componentes que tienen
mayor peso en la medida son: las condiciones de seguridad en el territorio y las
condiciones biofisicas y de proximidad a otros municipios afectados por cultivos de
coca y por extraccion ilicita de oro (UNODC, 2021).

Por otra parte, la presencia de cultivos de coca en el territorio genera rentas ilegales,
gue en ocasiones son utilizadas por las organizaciones criminales para acumular
poder econémico y politico, aumentando el riesgo de corrupcion en el territorio
(UNODC, 2021). “Al comparar el volumen de recursos publicos que ejecutan los
municipios PDET con los provenientes de los cultivos de coca (...), Se encuentra
gue el narcotrafico cuenta con por lo menos el doble de los recursos que tiene el
gobierno local, en el caso de las subregiones Putumayo y Catatumbo. La regién
Pacifico y frontera narifiense enfrenta una situacién similar, aungue menos intensa
(los recursos del narcotrafico equivalen alli a 1,6 veces los recursos publicos
municipales)” (UNODC, 2021, p.155).

lll. Sobre los Planes Integrales Comunitarios y Municipales de Sustitucion y
Desarrollo Alternativo PISDA.

Construccion participativa de los PISDA

Respecto al compromiso de la construccion efectiva de los Planes Integrales
Comunitarios y Municipales de Sustitucion y Desarrollo Alternativo —PISDA—, la
ST registré los primeros avances en este compromiso hasta el afio 2020. La ST
resalta que el PMI establecié como fecha de construccion de los mismos de 2017-
2019, por lo que, la construccion tardia de los Planes si generé retrasos en el
cumplimiento de otros compromisos vitales del Punto 4. Especificamente el retraso
impidié avanzar en compromisos transversales del A.F., y que no cuentan con
programas especificos para verificar su cumplimiento, como lo son la priorizaciéon
de mujeres en el desarrollo de los PISDA, y las consideraciones ambientales que
deben tener los proyectos de sustitucion. Este retraso y de no acelerarse la
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implementacion, es considerado por la ST como riesgo para la sostenibilidad del
PNIS.

Al momento, el Gobierno Nacional, a través de la DSCI, ha adelantado la
elaboracion y cierre de los 48 documentos PISDA en los municipios de coincidencia
PNIS — PDET, no obstante, no han comenzado a implementarse. Por otra parte,
gracias a la integracién del PNIS a la ART, se elaboraron los PISDA en ocho
municipios PNIS que no son PDET (UNODC, 2021) y ya comenzaron Su
implementacion, estos municipios son: Rosas y Piamonte en Cauca, Ipiales en
Narifio, Bolivar, Dagua y El Dovio en Valle del Cauca, Cumaribo en Vichada y
Barrancominas en Guainia. A diciembre de 2020 se habian realizado en estos
municipios: (i) jornadas de socializacion de los documentos, y (i) asambleas
comunitarias para la identificacion de oportunidades, necesidades y prioridades, por
lo que estos documentos segun el criterio de la ST se realizaron bajo una
metodologia participativa tal y como lo establece el A.F. (4.1.3.5).

En linea con la construccion de los PISDA para los 48 municipios con coincidencia
PDET, la ruta metodolégica para la construccion de los PDET incluyé la
identificacion de 812 iniciativas marcadas con etiqueta de Sustitucion de Cultivos de
Uso llicito como parte del PISDA. A diciembre de 2020, 209 de estas iniciativas se
encontraban con ruta de implementacion activada a través de la asociacion de un
proyecto, convenio o gestion. Ademas, en las subregiones PDET con coincidencia
PNIS donde se han realizado las jornadas de validacion y firma de Hoja de Ruta
Unica, han participado efectivamente 29 delegados del PNIS: Catatumbo (4
delegados), Sur de Bolivar (3 delegados), Putumayo (18 delegados) y Sur de
Cérdoba (4 delegados).

Sobre la atencién inmediata a familias y comunidades

El Plan de Atencion Inmediata -PAI- para los cultivadores que se vinculen al PNIS
(A.F. 4.1.3.6) cuenta con dos componentes: el PAI familiar, que incluye los
incentivos econémicos que el Gobierno da a las familias por las actividades de
sustitucion voluntaria de cultivos y de generacién de proyectos productivos; y el PAI
comunitario, orientado a solucionar necesidades especificas de las comunidades
afectadas por los cultivos de uso ilicito, dependiendo de la condicion de los
territorios.
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o PAI familiar:

Los avances en este compromiso en los primeros afios se concentraron en los
componentes de asistencia alimentaria inmediata y en proyectos de seguridad
alimentaria y autosostenimiento, mientras que la asistencia técnica para proyectos
productivos se acelero en el cuarto afio de implementacion.

Al 31 de enero de 2021, segun informacion reportada por la (CPEC, 2021a) estos
son los avances en todos los componentes del PAI familiar para cultivadores y no
cultivadores (82.240 familias).

Tabla 3: avance en el PAI familiar

Componentes del PAI Familiar #Familias Recursos
beneficiadas abril comprometidos

2021 (miles de millones)

Asistencia Alimentaria Inmediata; familias 75.818 $93,8

recibiendo pago

Asistencia Alimentaria Inmediata: familias 66.223

que recibieron la totalidad de pagos

Asistencia técnica integral 70.792 $93,8

Autosostenimiento y seguridad alimentaria 59.940 $134,3

Proyectos productivos en elaboracion y 8.838 $93,6

concertacion

Atencion con proyectos productivos 6.800

Plan de atencion a recolectores: recolectores 5.701 5.680

vinculados

Fuente: elaboracion propia con datos de CPEC (2021b) de abril.

Frente a la Asistencia Alimentaria Inmediata -AAl- (A.F. 4.1.3.6), este sigue siendo
el componente con mayores avances en todo el periodo de implementacién. Segun
lo reportado por la CEPEC (2021), 66.223 familias ya han recibido la totalidad de
los pagos, por lo que resta completar los pagos para las 9.595 familias que ya han
recibido al menos un pago. Segun esta informacion, el 92,2% de las familias
inscritas al PNIS fueron beneficiadas con AAI. La ST registré durante los cinco afios
de implementacion, periodos de retrasos en el desembolso de esta asistencia
alimentaria, sobre todo, cuando se iniciaron los desembolsos en 2017.

A pesar de estos avances, la UNODC (2020) estimo que el 91% de las familias PNIS
de todos los hogares presentaba algun nivel de inseguridad alimentaria, y el 12,6%
presentaba inseguridad alimentaria severa.
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En cuanto al compromiso de proyectos de autosostenimiento y seguridad
alimentaria (A.F. 4.1.3.6) a través de las huertas caseras, tras cinco afos de
implementacion “se han suscrito 51 memorandos de acuerdo para la adquisicion de
bienes e insumos para estos proyectos” (CPEC, 2021, p.11). Al momento, son
beneficiarios de estos proyectos 65.830 familias de 55 municipios en los
departamentos de Antioquia, Caqueta, Guaviare, Meta, Narifio, Norte de Santander,
Putumayo, Cdérdoba, Guainia, Arauca, Vichada, Bolivar, Cauca, y Valle del Cauca.
La Procuraduria (2020b) sefialé una serie de dificultades que han tenido las familias
en la implementacion del proyecto de autosostenimiento y seguridad alimentaria y
gue se mantienen segun lo indagado por la ST: (i) la comercializacién de los
productos; (ii) los sobrecostos de los insumos recibidos; (iii) retrasos en la obtencién
de registros sanitarios; (iv) transporte de materiales e insumos.

Por otra parte, se tiene que 70.792 familias han sido beneficiarias de la Asistencia
técnica Integral en 56 municipios y 14 departamentos. No obstante, los avances en
los proyectos de auto sostenimiento y seguridad alimentaria y en la Asistencia
Técnica Integral, no se han reflejado en avances en los proyectos productivos,
puesto que el nimero de familias con implementacion de estos proyectos sigue
siendo bajo (5.516). Esto representa para la ST un riesgo para la seguridad
econdémica y alimentaria de las familias vinculadas al PNIS, ya que el AAI es solo
por un afio y una vez culminen los pagos, las familias necesitan una actividad
permanente como medio de subsistencia. El retraso en los proyectos productivos
también puede generar incentivos para la resiembra o para que las familias vuelvan
a transitar a otras economias ilicitas.

En cuanto al componente del PAI dirigido a la poblacién recolectora en relacion con
los proyectos productivos de ciclo corto “opciones de empleo temporal para los
recolectores y recolectoras [de cultivos de uso ilicito] asentados y no asentados en
la region: la identificacion de obras comunitarias y otras fuentes de empleo que
surjan en el marco de la implementacion de la Reforma Rural Integral -RRI-" (A.F.
4.1.3.6, p.113) se registra que:

Hasta diciembre de 2020, se habian empleado temporalmente a 5.701 recolectores
para realizar obras de mejoramiento ambiental y de infraestructura comunitaria,
como arreglo de carreteras, huertas escolares, caminos veredales, mantenimiento
de escuelas y centros comunitarios, entre otros (UNODC, 2021). Esta inclusion de
los recolectores también representa avances en los compromisos de generacion de
opciones laborales, programas de superacion de la pobreza y generacion de
ingresos, proyectos de proteccién ambiental y obras de infraestructura social y de
ejecucion rapida (A.F. 4.1.3.6 p.113-114). Asi mismo, esta garantizando la
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vinculacién de estos gestores al Sistema General de Seguridad Social durante la
vigencia de los contratos. Ahora, respecto a los procesos de reconversion laboral,
los recolectores iniciaron cursos de formacion técnica a través del SENA, para el
desarrollo de nuevas competencias laborales y capacidades para el desempefio de
nuevos oficios que demande el mercado laboral local (UNODC, 2021).

En cuanto al compromiso de “promocién de actividades econdmicas artesanales,
industriales y de servicios, especialmente las que generen valor agregado a lo que
produzcan las comunidades” (A.F. 4.1.3.6), los avances encontrados por esta ST,
tras los cinco afios de implementacién, fueron minimos y presentaron retrasos
temporales debido a que su implementacion debid iniciar en 2017, segun el PMI. En
diciembre de 2020, el Congreso de la Republica aprob6 el Proyecto de Ley
143/2020C — 350/2020S que contribuye al impulso en la implementacion de este
compromiso, “‘por medio de la cual se adoptan medidas en materia de
financiamiento para la reactivacion del sector agropecuario, pesquero, acuicola,
forestal y agroindustriales” (Ley 2071 de 2020); siendo el unico avance hasta la
fecha, conocido por la ST.

e PAIl comunitario

La ST no registré avances en los primeros tres afios de implementacién del A.F. en
el marco del compromiso del PAI comunitario que incluye “guarderias infantiles
rurales, un programa de dotacion de comedores escolares, mecanismos de
informacion para facilitar el acceso a oportunidades laborales, programas contra el
hambre para personas de la tercera edad, programas de superaciéon de la pobreza,
brigadas de atencion basica en salud y la puesta en marcha de los planes
contemplados en el punto 1.3.3 de la Reforma Rural Integral sobre estimulos a la
economia solidaria y cooperativa, asistencia técnica, subsidios, generacion de
ingresos, crédito y mercadeo” (A.F. 4.1.3.6, pp. 113-114).

Al respecto, el no avance en estos compromisos (A.F. 4.1.3.6) durante los tres
primeros afios de implementacién represent6 un retraso en el cumplimiento del A.F.
debido a que éste es un pilar del Punto 4, cuya implementacion mejora las
condiciones sociales y econdmicas de los habitantes de estos municipios de manera
integral y paralela a la sustitucién de cultivos. Posteriormente a los tres afios, se
registraron los siguientes avances en los indicadores del PMI asociados:

e Indicador D.276 “Las brigadas de salud en territorios afectados por los
cultivos de uso ilicito”, que terminaba en 2019, presenta un estado de
implementacion del 100%. No obstante, como lo ha alertado la Procuraduria

desde su Segundo informe al Congreso (2020), este avance no se debe al
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despliegue de brigadas de salud en los territorios donde se implementa el
PNIS, sino a que en febrero de 2019, MinSalud no habia recibido solicitudes
por parte de la DSCI. La ST resalta la recomendacion hecha por la
Procuraduria de poner en marcha una estrategia conjunta entre estas dos
entidades (MinSalud-DSCI) y alerta sobre la respuesta del Ministerio de
Salud que reitera que la planeacion y desarrollo de las brigadas, corresponde
a las entidades territoriales; mientras que la DSCI informé estar adelantando
acciones regionales para que las entidades territoriales socialicen el
cronograma de ejecucion en las instancias del PNIS.

Indicador D.277 “Porcentaje de nifias y nifios en primera infancia que cuentan
con atencion integral en zonas rurales con acuerdos colectivos para la
sustitucion de cultivos de uso ilicito”, con corte a septiembre de 2020, el 45%
(35.034 de 77.223) de los nifios registrados en el sistema en la zona rural de
los municipios donde se firmaron acuerdos colectivos, contaban con seis o
mas atenciones priorizadas.

Indicador D. 284 “Politica Integral para el adulto mayor implementada” no
cuenta con ficha técnica en el SIIPO, por lo que no es posible para la ST
saber si se esta cumpliendo su implementacion.

Indicador D. 284 “Cobertura del Servicio Publico de Empleo -SPE- en zonas
rurales con acuerdos de sustitucion, con énfasis en la vinculacion laboral de
las mujeres”. De acuerdo con el Ministerio de Trabajo, el Servicio Publico de
Empleo ha prestado servicio de gestion y colocacién a toda la poblacién que
se ha acercado en busqueda de oportunidades laborales en 12 municipios
PNIS de 33 municipios priorizados para este compromiso, lo que muestra un
cumplimento de 36,6% en el indicador.

Asimismo, se han identificado las mujeres beneficiarias del PNIS en los
municipios priorizados que cuentan con una mayor facilidad de cobertura de
la red de prestadores del Servicio Publico de Empleo, con el fin de empezar
a impactar de forma positiva la empleabilidad femenina de estos municipios.
Los principales logros alcanzados son (i) la creacion del protocolo de
atencion no presencial y virtual, para que las mujeres puedan acceder de
manera continua y gratuita a todos los servicios de gestion y colocacion de
empleo (ii) la elaboracion del folleto de auto registro en SISE, el cual permite
que las mujeres cuenten con un paso a paso para registrarse de manera
sencilla.

Respecto al compromiso del PAI relacionado con la recuperacién y adecuaciéon de
suelos, mitigacion de dafios ambientales y recuperacion de bosques (A.F. 4.1.3.6),
la ST no tiene conocimiento de avances que den cuenta de acciones especificas
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desarrolladas en el cumplimiento de este compromiso. Esta misma situacion la
identifica la ST para los compromisos de guarderias infantiles rurales, el programa
de dotacién de comedores escolares, subsidios, créditos y mercadeo, dirigidos a
municipios donde se implementa el PNIS y de los cuales no se conocen avances
especificos.

Enfoque de género del PNIS

En cuanto a la participacion de las mujeres en el PNIS, como lo establece el A.F.
(4.1.2.), la ST registra que tras cuatro afios de implementacion del programa, con
corte al 31 de diciembre de 2020, el 63,6% de los titulares de las familias
beneficiarias son hombres mientras que el 36,4% son mujeres.

La ST alerta que aparte de las cifras sobre el acceso a los beneficios del programa,
desagregadas por familias con jefatura femenina o donde las mujeres son las
titulares, no hay informacion acerca de que en los cuatro afios de implementacién
del programa, hayan existido acciones especificas para la transversalizacion del
enfoque de género en el PNIS. Respecto a esto, la ST registro el primer avance en
2021, cuando por medio de la resolucion 009 del 5 de abril de 2021 la DSCI adopt6
el Protocolo de Género del PNIS. Este avance sin duda es importante para adoptar
medidas de género efectivas en el programa, no obstante, pasados cuatro afios de
implementacion del programa, la ST advierte que su alcance podria ser limitado, por
lo que seria importante extender este protocolo a las nuevas estrategias de
sustitucion de cultivos. Sin embargo, la ART aseguro que teniendo en cuenta el
momento en el que se encuentra actualmente el PNIS, el Protocolo también incluye
los elementos necesarios para revaluar la intervenciéon en materia de género de los
componentes del PNIS que se encuentran en etapa de finalizacion, y al mismo
tiempo, identificar los ajustes operativos y estratégicos para avanzar hacia el cierre
de brechas de género.

Mas especificamente, el contenido del protocolo incluye: (i) el contexto normativo e
institucional del enfoque de género del PNIS; (ii) componentes para la atencion de
comunidades especialmente afectadas por los cultivos ilicitos; (iii) acciones
transversales para contribuir a la reduccion de las brechas de género presentes en
la ruralidad. Dentro de estas ultimas acciones se destacan: identificar los horarios
MAs convenientes para garantizar la participaciéon de las mujeres; facilitar el
transporte y las condiciones de desplazamiento a las Instancias de participacién del
PNIS; gestionar la socializaciébn de rutas y mecanismos e instrumentos para
atencion, proteccion y acceso a la justicia en casos de violencia basada en género;
promover espacios de cuidado comunitario con el Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar acompafiados con estrategias que ayuden a reducir las barreras de las
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mujeres relacionadas con las actividades contempladas en la economia del
cuidado.

Por otra parte, a la fecha la ST no tiene conocimiento de acciones que se hayan
realizado o que se estén llevando a cabo para cumplir con el compromiso del A.F.
(4.1.2) sobre la investigacion y analisis del papel de la mujer en los cultivos ilicitos.

Los avances y logros tras cinco afios de implementacion del A.F., referentes a los
Programas de Sustitucion de Cultivos de Uso llicito y Planes Integrales de
Desarrollo Alternativo con participacién de las comunidades, se concentran en: los
compromisos relacionados con el cumplimiento del levantamiento de los cultivos de
uso ilicito por parte de las familias PNIS; la generacién de oportunidades laborales
para recolectores; el PAI familiar del cual son beneficiarios los cultivadores; y la
resolucién de la situacion juridica de gran parte de las familias que se encontraban
suspendidas o retiradas del programa.

Para preservar lo alcanzado hasta el momento en materia de sustitucion, la ST
resalta la importancia de superar los retrasos registrados en los compromisos del
PAI comunitario que comenzaron con un rezago de tres afios y no tienen avances
significativos hasta el momento. También es importante culminar la totalidad de los
compromisos del PAI familiar, acelerando la elaboracion de los proyectos
productivos y de autosostenimiento para evitar que al cese de los pagos de la
Asistencia Alimentaria Inmediata, las familias queden en vulnerabilidad de ingresos
y consideren la resiembra. Por otro lado, la ST identifica la necesidad de acelerar la
implementacion de los PISDA, los cuales se formularon tres afios después de la
firma del Acuerdo Final y solo han comenzado su implementacién en ocho
municipios de 52 que conforman el PNIS.

Ademas, persisten los riesgos de seguridad en los municipios PNIS, lo que a criterio
de esta ST, obstaculiza las labores de sustitucion y verificacion de los cultivos, pues
pone en riesgo la vida de los involucrados con el PNIS. Ademas de este aspecto, el
retraso en la verificacion del levantamiento de los cultivos puede poner en situacion
de inseguridad econdmica y alimentaria a las familias inscritas, ya que algunos de
los beneficios del PNIS dependen de la verificacion del levantamiento. Otro retraso
gue la ST identifica como un riesgo porque pone en inseguridad juridica a quienes
se han acogido al PNIS, es el del tratamiento penal diferenciado para cultivadores,
gue a la fecha no se ha establecido a pesar de los diversos esfuerzos legales que
se han tramitado. También es prioritario para la ST que se transversalice el enfoque
de género del PNIS ya que el protocolo para hacerlo fue desarrollado hasta el 2021
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(cuatro afios después del comienzo del PNIS), por lo que el alcance a esta fecha
puede ser reducido.

« El pasado 20 de abril de 2021 la Comision Primera del Senado aprobo en
primer debate un proyecto de ley que establece un marco regulatorio para la
produccién vy distribucién de la hoja de coca y sus derivados en Colombia.
Esta iniciativa busca que el Estado maneje, la compra de la hoja de coca, su
produccion y la distribucion de sus derivados como la cocaina.

e EI 30 de junio de 2021 culmind el proceso de revision por parte entidades y
personas expertas, del documento de orientaciones para eliminar el estigma
y la discriminacién hacia personas que consumen sustancias psicoactivas,
con enfoque de género y poblacién LGBTI.

El A.F. (4.2) busca atender el problema del consumo de drogas ilicitas por medio de
la creaciéon del Programa Nacional de Intervencién Integral frente al Consumo de
Drogas llicitas (A.F. 4.2.1), un Sistema Nacional de Atencién al Consumidor de
Drogas llicitas (A.F. 4.2.1.2), una revisién y ajuste participativo de la politica publica
(A.F. 4.2.1.3), planes de accion participativos (A.F. 4.2.1.4), evaluacion y
seguimiento de las acciones que se adelanten en materia de consumo (A.F. 4.2.1.5),
y generacion de conocimiento en materia de la misma (A.F. 4.2.1.6).

De los 14 indicadores del PMI que se refieren a este tema, solo 11 cuentan
actualmente con ficha técnica en el SIIPO; cuatro tienen un indicador con
cumplimiento del 100%; y seis cuentan con algun grado de avance.

El consumo de drogas ilicitas en el A.F., bajo el compromiso (4.2), se identifica como
un fendmeno de caracter multicausal que debe ser abordado como un asunto de
salud publica. En consecuencia, la creacion de la Politica Nacional de Salud Mental
(2018), la Ruta Futuro (2018), y la Politica Integral para la Prevencion y Atencion
del Consumo de Sustancias Psicoactivas (2019), fueron avances a destacar, en la
medida en que disponen de acciones para la prevencion del consumo de drogas y
el tratamiento integral de consumidores con uso problematico de drogas.

Como la ST ya lo ha mencionado en sus anteriores informes, estos avances en
términos de politica publica, si bien no se han hecho como desarrollo del A.F.,
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guardan coherencia con este y representan un cumplimiento del compromiso sobre
“revision y ajuste participativo de la politica publica” (A.F. 4.2.1.3). De acuerdo con
la informacion consignada por las entidades responsables de la implementacion del
indicador asociado a este compromiso, este tiene un cumplimiento del 100%, por
cuenta del lanzamiento de la Politica Integral para la Prevencion y Atencion del
Consumo de Sustancias Psicoactivas (Resolucion 089 del Ministerio de Salud). A
pesar de que la politica guarda coherencia parcial con lo establecido en el A.F. y se
expidié en los tiempos dispuestos en el PMI, no tiene ficha técnica en SIIPO que
permita dar seguimiento y la ST identifico que la expedicion de la politica no es
suficiente para cumplir con lo estipulado en el A.F. para este compromiso debido a
gue no incluye focalizacion segun grupos de edad, sexo, condicién socioeconémica
y ubicacion geografica, ademas, para su realizacion no fue creada la instancia
nacional con representantes de las autoridades con competencia en el tema,
instituciones cientificas, centros especializados, instituciones educativas,
asociaciones de padres y madres de familia, comunidades religiosas y personas
consumidoras, como lo establece el A.F.

Respecto al compromiso de la “reformulacion participativa de la politica frente al
consumo enfocada en la promocion en salud, prevencién y superacion del consumo,
asi como en la mitigacién de riesgos y dafios". (A.F. 4.2.1.3, P. 117). En octubre de
2018, el Gobierno Nacional present6 la Politica Nacional de Salud Mental, orientada
a prevenir y reducir el consumo de sustancias psicoactivas, sirviendo como
precedente para la Politica Integral para la Prevencién y Atencién del Consumo de
Sustancias Psicoactivas lanzada en 2019.

El disefio de las politicas mencionadas, a criterio de la ST, representa un avance en
el cumplimiento de los compromisos asociados al A.F. (4.2), sin embargo, a criterio
de la ST no representa el cumplimiento de estos compromisos (como si lo reporta
el SIIPO), debido a que no guarda correspondencia total con lo establecido en el
A.F. Asimismo, como avance para el compromiso el pasado 20 de abril de 2021, la
Comisién Primera del Senado aprobd en primer debate un proyecto de ley que
establece un marco regulatorio para la produccién y distribucion de la hoja de coca
y sus derivados en Colombia (El Espectador, 2021). Esta iniciativa busca que el
Estado maneje la compra de la hoja de coca, su produccion y la distribucion de
derivados; actualmente la ley se encuentra en espera para el debate en comision.

En contraste y como se mencioné en el Noveno Informe de Verificacion de esta ST,
no se conocen avances respecto a la creacion e implementacion de un Sistema
Nacional de Atencion al Consumidor de Drogas llicitas, y el indicador del PMI
asociado no cuenta con ficha técnica en el SIIPO que permita su seguimiento. No
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obstante, cabe resaltar que en 2019, en un intento por cumplir con este compromiso,
fue presentado en el Congreso de la Republica el Proyecto de Ley (S.083/19) para
crear el Sistema Nacional de Prevencion y Atencion del Consumo de Sustancias
Psicoactivas, sin embargo, este fue archivado y asi se encuentra a la fecha.

En cuanto al compromiso de los Planes de accidon departamentales y municipales,
frente al consumo de drogas, el indicador relacionado con “departamentos
acompafiados en la formulacion y ejecucién plena de planes departamentales para
la promocion de la salud, prevencion, atencion del consumo de sustancias
psicoactivas” (A.F. 4.2.1.4), que se encuentra en el SIIPO presenta un avance del
53,8% e inform6 que: durante el segundo trimestre de 2021, se realiz6 asistencia
técnica a las 37 entidades territoriales de salud (departamentos y distritos) en el
proceso para la ejecucion del Plan de Intervenciones Colectivas Territoriales.

Respecto al compromiso de “prevenir la estigmatizacion de los consumidores y las
consumidoras” (A.F. 4.2.1.4) el indicador asociado D.G.6 “Numero de estrategias
para disminuir el estigma y la discriminacion en personas que consumen sustancias
psicoactivas con enfoque de género, incluyendo poblacién LGBTI” presenta un
avance reducido (9,46%). Durante 2020, 7 entidades departamentales
implementaron estrategias para disminuir el estigma y la discriminacion en personas
gue consumen sustancias psicoactivas, con enfoque de género. También se
elabordé un documento de orientaciones para eliminar el estigma y la discriminacion
hacia personas que consumen sustancias psicoactivas, con enfoque de género e
inclusién de poblacién LGBTI, cuyo proceso de revisién culminé el 30 de junio de
2021. Sin embargo, el documento aun esta en espera del visto bueno por parte del
Viceministerio de Salud para surtir el proceso a consulta publica, realizar los ajustes
pertinentes, y finalmente publicar el acto administrativo. La ST identifica un retraso
de més de dos afios en el cumplimiento de este compromiso que debia culminar en
el 2018 segun el PMI.

Por otro lado, se realizé en 2019 la Encuesta Nacional de Consumo de Sustancias
Psicoactivas que cont6 con enfoque de género e inclusion de la poblacion LGBTI.
Esta encuesta que hizo parte del Estudio Nacional de Consumo de Sustancias
Psicoactivas adelantado por el Observatorio de Drogas de Colombiay el DANE que
buscaba cumplir con el compromiso de generacion de conocimiento en materia de
consumo (4.2.1.6) y en 2021 se registraron las primeras labores de socializacion de
este estudio. No obstante, el estudio no incluye todas las disposiciones del A.F. en
cuanto a generar conocimiento en materia de consumo de drogas ilicitas (A.F.
4.2.1.6), es solo uno de los compromisos necesarios para cumplir con lo dispuesto
en el A.F. respecto a este tema, por lo que la ST resalta que tras cinco afos de
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implementacion no se conocen avances de “analisis territoriales sobre el consumo
de drogas ilicitas, sintéticas y naturales, que permitan identificar y contextualizar la
problematica, riesgos, vulnerabilidades, tendencias, consecuencias y nuevas
dinamicas de consumo de drogas ilicitas”, o de los “mecanismos de difusion de la
informacion sobre el consumo de drogas ilicitas considerando los diferentes
publicos de interés” (A.F, p. 19).

Atendiendo a lo establecido en el (A.F 4.2.1.5) “Evaluacién y seguimiento de las
acciones que se adelanten en materia de consumo, el indicador D.4355 asociado a
este compromiso “Sistema de seguimiento de las acciones territoriales que se
adelantan en el tema de consumo, disefiado y en funcionamiento” con avance del
33,3%, reporta que: “se avanzo en la estructuracién de una matriz en la que se
definieron los indicadores que van a ser cargados en la plataforma PISIS”. Esta
plataforma es utilizada para el intercambio de informacion del Sistema Integral de
Informacién de la Proteccion Social, para realizar el seguimiento a la
implementacion de la Politica Nacional de Salud Mental y la Politica Integral de
Prevencién y Atencion al Consumo de Sustancias Psicoactiva, no obstante, esta
accion no guarda relacion con lo establecido en el A.F. ya que este establece la
implementacion de un sistema de seguimiento y evaluacion que “contara con
instancias participativas de seguimiento y evaluacion a nivel municipal vy
departamental, integradas por las autoridades, instituciones cientificas, centros
especializados, instituciones educativas, asociaciones de padres y madres de
familia, comunidades religiosas, organizaciones sociales, expertos y expertas,
personas consumidoras , entre otros” (A.F., p. 123) y la ST no tiene conocimiento
de que se hayan creado estas instancias.

Los principales logros y avances en los compromisos asociados a la prevencion del
consumo de drogas ilicitas, estuvieron relacionados con la revision y ajuste
participativo de la politica publica (A.F. 4.2.1.3) y la puesta en marcha de un
Programa Nacional de Intervencion Integral frente al Consumo de Drogas llicitas
(A.F. 4.2.), que se implementaron a traves de las siguientes acciones: (i) se creo la
Politica Nacional de Salud Mental (2018), orientada a prevenir y reducir el consumo
de sustancias psicoactivas; y (ii) se cre6 la Politica Integral para la Prevencion y
Atencion del Consumo de Sustancias Psicoactivas (2019). No obstante, la ST
identificd que la expedicion de las politicas no son avances suficientes para cumplir
con lo estipulado en el A.F. para este compromiso debido a que no incluyeron
algunos aspectos como la focalizacion y la instancia nacional, como lo establece el
A.F.
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Para preservar lo alcanzado hasta el momento y garantizar que el enfoque integral
de atencion al consumidor en los términos del A.F., es prioritario para la ST que se
avance en los siguientes compromisos rezagados: primero, prevenir la
estigmatizacion de los consumidores y las consumidoras (A.F. 4.2.1.4), aprobando
el documento de lineamientos para eliminar el estigma y la discriminacion hacia
personas que consumen sustancias psicoactivas, con enfoque de género y LGBTI,
que tiene mas de dos afios de retraso en su formulaciéon segun el PMI; y segundo,
fortalecer el seguimiento a las acciones territoriales que se realicen en el marco de
la Politica Nacional de Salud Mental y la Politica Integral de Prevencion y Atencion
al Consumo de Sustancias Psicoactivas.

Por altimo, la ST ve como un riesgo para la sostenibilidad de los avances y para el
completo desarrollo de la implementacion de este subtema, que a la fecha no se
conozcan avances respecto a la creacidon e implementacion de un Sistema Nacional
de Atencion al Consumidor de Drogas llicitas. Dicho compromiso, debia ser
cumplido en 2019 con la expedicion del Acto administrativo de creacion del Sistema,
sin embargo, el Proyecto de Ley presentado en 2019 para este fin, fue archivado.

e Por primera vez, Colombia cuenta con un Plan Nacional de Politica Criminal
aprobado por el Consejo Superior de Politica Criminal. Entre los objetivos
del Plan se encuentran: i) “promover la alternatividad penal, incluyendo la
disminucién del uso de la privacion de la libertad y de la detencion
preventiva”; ii) generar estrategias de resocializacion que mitiguen la
reincidencia criminal; y iii) establecer rutas de reinsercion a la vida en
sociedad de las personas que han cumplido la pena privativa de la libertad”.

e Los gobiernos de Colombia, El Salvador y Costa Rica lanzaron la Estrategia
Subregional para mejorar la interdiccién del trafico de drogas y precursores
quimicos, con el acompafamiento de la Oficina de las Naciones Unidas
contra la Droga y el Delito y el financiamiento del Departamento de Asuntos
Economicos y Sociales de esa organizacion.

e« La vicepresidenta y Canciller Martha Lucia Ramirez sefald que el
“narcotrafico, que es un tema poco tocado en el Consejo de Seguridad, [es
el principal problema] en la implementacion del Acuerdo de Paz”, ante ese
organismo.
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El A.F. dispuso medidas para dar solucion al fendbmeno de produccion y
comercializacién de narcoéticos por medio de “politicas y programas para desactivar
los factores y mecanismos que estimulan y mantienen el problema de la produccién
y comercializacion de drogas ilicitas” (A.F. 4.3, p. 120) y que permitan desarticular
las organizaciones criminales. Los compromisos especificos que dispone el A.F.
para dar solucion al problema de la produccién y comercializacion de drogas ilicitas,
consisten en: (i) una estrategia de politica criminal paralela a la estrategia de lucha
contra la corrupcion que permita la investigacion, judicializacion y sancion de los
delitos relacionados (A.F. 4.3.1); (ii) una estrategia contra los activos involucrados
en el narcotrafico y el lavado de activos (A.F. 4.3.2); (iii) el establecimiento de
normas y mecanismos que permitan a las empresas productoras, importadoras y
comercializadoras adoptar medidas de transparencia y control de insumos (A.F.
4.3.3); (iv) una estrategia de lucha contra la corrupcion; y (v) una conferencia
internacional y espacios de diadlogo regionales para evaluar la politica de lucha
contra las drogas.

En los cinco afios de la implementacion del A.F. se evidencia que de los 13
indicadores que contempla el PMI para el Punto de Solucion al fenédmeno de
produccion y comercializacion de narcoticos, 6 se encuentran con registro de
cumplimiento del 100%, 4 tienen algun grado de avance, y 1 no reporta ningun nivel
de cumplimiento. Ademas, 2 indicadores contindan sin ficha técnica para darle
seguimiento en el SIIPO.

l. Soluciéon al fenédmeno de producciébn y comercializacion de
narcoticos.

Judicializacion efectiva

El PMI contempla tres indicadores relacionados con la estrategia contra los activos
involucrados en el narcotrafico, uno de los cuales no tiene ficha técnica en el SIIPO.
El primero de ellos, referente al “Plan nacional de politica criminal aprobado por el
Consejo Superior de Politica Criminal, implementado”, presenta los principales
avances en el periodo que cubre este informe, al ser divulgado por el Consejo
Superior de Politica Criminal el pasado 22 de julio de 2021.

Este primer Plan incluye elementos que se encuentran en consonancia con lo
dispuesto en el A.F. principalmente en tres de sus siete prioridades: i) disrupcion del
crimen organizado; ii) modernizacion de la accidn estatal para combatir el crimen; y
iii) lucha contra la captura del Estado y la corrupcion. Ademas, incluye como
enfoques transversales: i) la aproximacion focalizada en contra del crimen
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organizado para la transicion a la paz (Ministerio de Justicia, 2021). La informacion
sobre el Plan Nacional de Politica Criminal sera ampliada mas adelante en la
seccion de “Estrategia de politica criminal”.

Frente al subtema de Judicializacion efectiva en los cinco afios de laimplementacion
del A.F., sobresale la sancion de la Ley 1908 del 19 de julio de 2018, “por medio de
la cual se fortalecen la investigacion y judicializacion de organizaciones criminales
y se adoptan medidas para la sujecion a la justicia”. Esta Ley, junto al Decreto
Reglamentario 1455 de 2018 adopta medidas para fortalecer la judicializacion y
sometimiento de organizaciones criminales.

Ademas de este tipo de acciones, el Gobierno puso en marcha en agosto de 2018
el plan de choque “El que la hace la paga”, que incluye operaciones de control y
prevencion clasificadas en diez frentes de accion, de acuerdo a los diez delitos que
mas afectan la seguridad ciudadana (Policia Nacional, 2018). De éstos frentes, al
menos cuatro estan relacionados con el cumplimiento del A.F. (4.3): las operaciones
realizadas contra las ‘zonas de miedo’, para desmantelar ‘ollas’ del microtrafico; el
secuestro y la extorsion; objetivos de alto valor, finanzas criminales y contrabando;
y las acciones contra el narcotrafico como la erradicacion de cultivos ilicitos,
destruccion de narcolaboratorios, incautacion de cargamentos de droga y de
insumos quimicos y desmantelamiento de rutas, entre otros (Presidencia de la
Republica, 2018). Desde 2019 la ST no encontré informacion de resultados
puntuales de este Plan, pese a que en la segunda legislatura de 2021, fue radicado
un proyecto de ley con el nombre “El que la hace la paga” que busca una reforma
al Cddigo Penal para ajustar la tipificacion de delitos como hurto, abigeato,
microtrafico y lesiones personales (El Tiempo, 2021a).

En cuanto al segundo de estos indicadores, “Estrategias territoriales que permitan
el fortalecimiento y articulacion de instancias y mecanismos de investigacion y
judicializacion, formuladas” el SIIPO (2021) senala que el Ministerio de Justicia y el
Derecho, avanz6 en la elaboracién del documento soporte de la formulacion del
proyecto de inversion denominado “Fortalecimiento de la Territorializacion de la
Politica Criminal contra el crimen organizado y efectividad de la Justicia Nacional”.
Asi mismo, esta pendiente para el segundo semestre de 2021 que se incluyan los
ajustes finales al documento, una vez la estrategia sea validada con la Viceministra
de Politica Criminal y Justicia Restaurativa, y que igualmente se ajuste a lo
dispuesto por el Decreto ley 898 de 2017, que dispone la “Unidad Especial de
Investigacion para el desmantelamiento de las organizaciones y conductas
criminales responsables de homicidios y masacres, que atentan contra
defensores/as de derechos humanos, movimientos sociales o0 movimientos politicos
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0 que amenacen o atenten contra las personas que participen en la implementacion
de los acuerdos y la construccion de la paz, incluyendo las organizaciones
criminales que hayan sido denominadas como sucesoras del paramilitarismo y sus
redes de apoyo”.

El indicador sobre el “Porcentaje de investigaciones estructurales de la criminalidad
con culminacién en judicializacion efectiva®, a cargo de la Fiscalia, no cuenta con
ficha técnica en el SIIPO, sin embargo, el Gobierno mantiene un enfoque reactivo
frente a este tema, al poner en marcha el Comando contra el Narcotréfico y
Amenazas Transnacionales, que trabajara en combatir “las estructuras del
narcotrafico y las amenazas transnacionales ligadas a la explotacion ilegal de
minerales, al trafico de especies y de personas” (Presidente de la Republica, 2021)
de forma articulada con las entidades territoriales en las zonas mas afectadas, como
Norte de Santander, Narifio y Cauca (El Tiempo, 2021a). La ST resalta la
importancia de fortalecer el enfoque de justicia, sobre todo a nivel territorial,
fortaleciendo la institucionalidad requerida para dar cumplimiento efectivo a los
procesos de judicializacion y evitar que las capturas o denuncias relacionadas a las
organizaciones criminales queden sin resolver.

Por otro lado, durante la implementacion del A.F. han sido extraditadas 3.925
personas por delitos asociados al crimen organizado, lavado de activos y el
narcotrafico, segun datos de la Direccion de Asuntos Consulares del Ministerio de
Relaciones Exteriores, los principales paises de destino son Estados Unidos y
Espafia (Datos Abiertos, 2021). Entre estas personas se encuentran los ex
comandantes de las FARC Luis Eduardo Carvajal, alias ‘Rambo’; Jesus Hugo
Berdugo Chavez, alias ‘Anyi’; y Martin Leonel Pérez Castro, alias ‘Richard’
autorizados previamente por la Seccion de Revision de la JEP.

La ST no registré avances en correspondencia con el A.F. frente al “fortalecimiento
de la “ampliacion de la cooperacion regional e internacional para identificar las
redes, sistemas de comercializacion y rutas de las organizaciones criminales
dedicadas al narcotrafico” (A.F., p. 121). Esto pese a que el pais mantiene de
manera constante espacios de didlogo y participacién con otros paises vy fiscalias
de América.
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Estrategia contra los activos involucrados en el narcotrafico y el lavado de
activos

El PMI contempla tres indicadores relacionados con la estrategia contra los activos
involucrados en el narcotréafico, uno de los cuales no tiene ficha técnica en el SIIPO,
en materia del “Porcentaje de instancias de investigacion, supervisién o control
financiero creadas, redisefiadas o fortalecidas”. La ST resalta que este compromiso
debia iniciar en 2017 segun el PMI, sin embargo, no fue posible conocer si hay
avances en este indicador.

Por otra parte, en cuanto a la “Estrategia integral de lucha contra la corrupcion
asociada al narcotrafico, formulada y adoptada” la ST conocié que a pesar de que
en 2017 fue realizado un primer documento para cumplir con este compromiso y se
realizaron diversos esfuerzos en los afios siguientes para incorporar acciones de
este documento, no fue hasta 2020 que se conocieron avances en el indicador,
debido a que el anterior documento fue descartado y se formul6 uno nuevo. El dltimo
documento se lanzo el 24 de marzo de 2020 e incluia las siguientes acciones: (i)
diagnosticar la relacion de la corrupcién en la cadena de valor del narcotrafico y sus
riesgos; (ii) formular lineamientos y recomendaciones dirigidos a las instituciones
publicas que tengan bajo su responsabilidad el control del narcotrafico. La ST
encontré que esta estrategia ya registra sus primeros avances mediante la
realizacion de varias mesas de trabajo en corrido de 2021.

Respecto al indicador del “Mapeo del delito de la cadena de valor del narcotrafico,
en todos los niveles incluyendo el regional”, el informe realizado en convenio con la
Universidad del Rosario para el segundo trimestre del 2021 se encuentra en revision
final antes de ser aprobado por parte de la Oficina de Prensa del Ministerio de
Justicia y del Derecho, para su respectiva y posterior divulgacion. El SIIPO reiterd
que este informe investiga la cadena de valor con énfasis en el lavado de activos y
plantea recomendaciones en consecuencia al A.F.

Por otro lado, el Gobierno Nacional reporta que realiza un “Dia nacional Anti lavado
de Activos”, sin embargo, esta accion no guarda correspondencia con lo establecido
en el A.F. para cumplir con lo dispuesto en materia de realizar una “Campafna
Nacional contra el lavado de activos" (A.F. 4.3.2.)” debido a que este establece que
la campafa debe fomentar la participacion y capacidad ciudadana para ejercer el
control y fiscalizacion frente a la “corrupcion asociada al lavado de activos” (A.F. p.
122). Este avance corresponde a una accion periodica que se realizaba desde antes
del Acuerdo, mas no a “una nueva campana nacional”, por lo cual el avance de este
compromiso es nulo.
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Finalmente, frente a las iniciativas con otros Estados en materia de cooperacion,
sobresalen los acuerdos realizados por la Policia Antinarcéticos con las agencias
internacionales, principalmente con Argentina, Ecuador y Costa Rica, por medio de
esfuerzos conjuntos y alertas tempranas en materia de interdiccion de activos en el
marco de la cadena del narcotrafico. Asi mismo, el gobierno colombiano firmo en
2018 con Argentina, un acuerdo de cooperacion para combatir el crimen organizado
de forma conjunta, incluyendo la lucha contra el narcotréfico, el cual plantea
principalmente el intercambio de informacidén entre ambos paises, y el ataque a los
grupos de crimen organizado trasnacionales.

Por otra parte, en los cinco afios de la implementacion del A.F., frente al “ajuste
normativo y cualificacion y fortalecimiento de las capacidades institucionales para la
deteccion, control y reporte de operaciones financieras ilicitas” (A.F. p, 121). se
encuentran como principales avances normativos “(...) para perseguir
decididamente los bienes y activos involucrados en el narcotrafico” (4.3.2. 121. 65),
la sancion de la Ley 1849 de 2017, que modificé el codigo de extincién de dominio.
Los cambios que trajo esta ley suponen una agilizacion en los procesos de embargo
a bienes adquiridos o utilizados para actividades ilicitas y una delimitacién de la
cobertura de esta extincion de dominio.

Control de Insumos

El PMI contempla tres indicadores relacionados con el control de insumos quimicos:
el primero, que se refiere a una “estrategia para fortalecer las capacidades de
vigilancia y control a insumos y precursores quimicos”, que presenta un avance del
100%, segun el SIIPO. El cumplimiento de este indicador segun SIIPO se dio a
través del disefo de la “Estrategia para el fortalecimiento de capacidades de
vigilancia y control a insumos y precursores de quimicos utilizados frecuentemente
en la produccién ilicita de drogas” hecha por el Ministerio de Justicia. La estrategia
se ha venido implementando desde el 2018 a través de planes operativos anuales,
de los cuales la ST destaca los siguientes avances: (i) se disefié y socializ6 la
estrategia de comercio exterior de sustancias quimicas controladas con énfasis en
importaciones, para impedir el desvio de insumos quimicos controlados por
contrabando técnico, abierto y transfronterizo; (ii) se adelanto el disefio del Sistema
de Monitoreo Integral de Sustancias y Productos Quimicos Controlados, que
permitira la identificaciébn de actores vinculados al trafico de sustancias quimicas.
Sin embargo, la ST advierte que esta estrategia corresponde de manera parcial con
lo establecido en el A.F. respecto a este compromiso ya que aun esta pendiente el
disefio de “protocolos especiales que permitan identificar usos, frecuencias y
lugares de la demanda por insumos” (A.F., p, 122).
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Por otra parte, en el segundo trimestre de 2021, el Ministerio de Justicia y del
Derecho y la Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, elaboraron un
estudio previo para la puesta en marcha de un convenio de “Cooperacioén técnica y
econdémica para fortalecer la estructura institucional de vigilancia, control,
fiscalizacion, interdiccion y judicializacion de sustancias quimicas, drogas naturales,
drogas de sintesis y nuevas sustancias psicoactivas en el marco del Sistema
Integrado de Monitoreo de Cultivos llicitos” (SIIPO, 2021). El anterior convenio se
encuentra en proceso de aprobacion por parte del Comité de Contratacion del
Ministerio de Justicia y del Derecho.

El segundo indicador se refiere a estudios y protocolos para identificar usos,
frecuencias y lugares de demanda legal de insumos quimicos; el SIIPO (2021)
reporta que durante el segundo trimestre del 2021, se continud con el despliegue
del plan operativo anual. En consecuencia, se generaron 27 reportes de
fiscalizacion administrativa y 37 oficios dirigidos a empresas vinculadas
comercialmente a la poblacion definida en el plan operativo anual.

El tercer indicador “acuerdos de cooperacion voluntaria con usuarios de sustancias
quimicas controladas, elaborados”, en el SIIPO (2021) reporta que durante el
segundo trimestre del 2021, se realizaron cuatro reuniones de socializacion de estos
acuerdos con la Asociacion Nacional de Empresarios de Colombia (ANDI), Contecar
S.A., la Sociedad Portuaria Regional de Buenaventura y la Sociedad Portuaria
Regional de Cartagena. Ademas, se firmo el acuerdo de cooperaciéon voluntaria y
no vinculante con la empresa Chemiworld SAS, Contecar SA, Sociedad Portuaria
Regional de Cartagena SA y Quimpac de Colombia (Portal Portuario, 2021).

Respecto a la cooperacion con otras Estados de la region frente al control de
insumos para la produccion de drogas, se resalta que en octubre de este afio el
gobierno de Colombia, El Salvador y Costa Rica lanzaron la Estrategia Subregional
para mejorar la interdiccion del trafico de drogas y precursores quimicos, con el
acompafamiento de la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito y
el financiamiento del Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales de esa
organizacion. La estrategia “busca crear una red subregional con el fin de aumentar
la cooperacion y la comunicacion [con las] las instituciones encargadas de los tres
paises” (Cancilleria, 2021).

En materia legislativa del compromiso de establecer “normas y mecanismos que
comprometan a las empresas productoras, importadoras y comercializadoras en la
adopcion de medidas de transparencia y de controles de uso final de insumos” (A.F.
4.3.3), el Gobierno expidid el Decreto 585 del 2 de abril de 2018, que fortalece
procesos y procedimientos del control de sustancias quimicas y consolida el marco
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normativo completo para el fortalecimiento del modelo de control de sustancias. Si
bien este es un avance normativo importante, la ST adun no conoce resultados
materiales del mismo, que avancen significativamente en la adopcién de estas
medidas.

En los cinco afos de la implementacion del A.F. los principales avances acerca del
control de insumos se centran en: (i) la suscripcion y socializacién de acuerdos
voluntarios de cooperacion entre el Gobierno y las empresas privadas para el
intercambio de informacion sobre actividades inusuales o sospechosas en el
manejo de sustancias y productos quimicos controlados; (ii) el desarrollo del plan
operativo de la Estrategia para el fortalecimiento de capacidades de vigilancia y
control a insumos y precursores de quimicos a la que se refiere el PMI; y (iii) el
disefo de “la estrategia de cooperacion voluntaria con el sector privado, gremios
estratégicos o autoridades regionales” para controlar adecuadamente el uso final de
insumos quimicos.

Estrategia de politica criminal

Entre los avances de implementacion del A.F. en materia de lucha contra las
organizaciones criminales tras cinco afios de su firma se identifican varios avances
asociados: un aumento sostenido en la incautacion de cocaina al pasar de 362.415
kg incautados en 2016 a 505.683 kg en 2020 y en los nueve meses de 2021 ha
aumentado 18% con respecto a 2020, registrando el mayor numero de
incautaciones de cocaina en los ultimos diez afios (Ministerio de Defensa 2021).
Ademas el Ministerio reporta un incremento en la destruccion de la infraestructura
de produccion de drogas ilicitas por parte la fuerza publica, que pas6 de 4.864
estructuras destruidas a 5.233 (ibid.). No obstante, la ST encontré que el nimero
de embarcaciones y aeronaves incautadas después del 2017 hasta 2021 ha
disminuido 22%.

Plan Nacional de Politica Criminal y el A.F.

El Consejo Superior de Politica Criminal aprobé en julio de 2021 el Plan Nacional
relacionado con este tema, que incluye los tres eslabones del ciclo y prioriza a partir
de acciones y estrategias en el marco del A.F.:

« Disrupcién del crimen organizado, el terrorismo, sus finanzas ilicitas y actores
dinamizadores que generan mayores escenarios de violencia.

o Fortalecer sistemas de informacion para la disrupcién de la accion
criminal de las organizaciones criminales en los territorios, con las
siguientes acciones centrales como formular una medicion de la
criminalidad; adecuada aplicacion de los mecanismos de cooperacion
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regional e internacional; y alinear la politica criminal con las politicas
de seguridad ciudadana y defensa nacional.

o Generar nuevos modelos de presencia institucional que permita la
investigacion en las regiones mas alejadas y con dificultades
geograficas de acceso, para una efectiva judicializacion, por medio de
las siguientes acciones.

o Actualizar disposiciones normativas que permitan una efectiva
judicializacion de la accion de organizaciones criminales.

e Modernizacion de la accion estatal para combatir el crimen.

o Potenciar el analisis y la administracion de informacion en materia de
politica criminal.

o Fortalecer las capacidades de investigacién criminal y judicializacion
para el procesamiento de los delitos de mas alto impacto en el pais.

o Analisis sobre posibles actualizaciones legislativas que brindan
mejores herramientas para la investigacion y judicializacion de delitos
de alto impacto.

« Lucha contra la captura del Estado y la corrupcion.

A 5 afios de la firma del A.F., la ST encontré que el principal logro para la Solucion
al fenomeno de produccién y comercializacion de narcéticos es la aprobacion del
Plan Nacional de Politica Criminal que espera promover la alternatividad penal,
como la disminucion del uso de la detencidon preventiva y establecer rutas de
reinsercion a la vida en sociedad de las personas que han cumplido con sus
condenas. También se adelanté la formulacion de un proyecto para el
fortalecimiento de la territorializacion de la politica criminal contra el crimen
organizado.

La ST reconoce los avances en la estrategia para fortalecer las capacidades de
vigilancia y control a insumos y precursores quimicos con la participacion del sector
privado y que incluso tuvo incidencia internacional. Ademés de diversos esfuerzos
internacionales como la Estrategia Subregional para mejorar la interdiccion del
trafico de drogas y precursores quimicos, con el acompafamiento de la Oficina de
las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito y el financiamiento del Departamento
de Asuntos Econdmicos y Sociales de esa organizacion.

Del mismo modo, la ST evidencia limitados avances en el establecimiento de los
espacios de dialogo que el Gobierno debe promover en el marco de organizaciones
regionales (OEA, UNASUR, CELAC), y nivel nacional y local, dispuestos en el
mismo punto del A.F, reconociendo, a su vez, los retos que este compromiso puede
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tener en materia de coordinacién y tiempos de los canales diplométicos que deben
usarse para alcanzar avances en el marco de encuentros internacionales. La ST
considera prioritario para continuar avanzando que el proximo Gobierno continde la
tarea de promocion y liderazgo contra el problema de drogas, y eventualmente inicie
didlogos con otros paises, para alcanzar compromisos a través de una politica
global antidrogas.

La ST destaca que en el dltimo afio la vicepresidenta y Canciller Martha Lucia
Ramirez ha llevado a espacios multilaterales el discurso de que el “narcotrafico, que
es un tema poco tocado en el Consejo de Seguridad, [es el principal problema] en
la implementacién del Acuerdo de Paz” (El Espectador, 2021). Ademas, la Canciller
afirmo en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas la importancia de que
‘las FARC avancen en compromisos reales y contundentes para acabar con este
flagelo, ayudando a identificar las rutas y quiénes fueron sus aliados en el negocio,
como se mueven los recursos” (lbid.), no obstante, este no es un compromiso
explicito del A.F., que establece que “Gobierno y las FARC-EP por diferentes
medios (...) incluyendo el suministro de informacion en los términos en que se
consigne en el Acuerdo Final y como parte del compromiso mutuo con el fin del
conflicto y la construccion de una paz estable y duradera. La ST resalta que de
contar con tal informacion detallada, se lograria dar impulso al cumplimiento para
dar “Solucién al fenémeno de produccion y comercializacion de narcéticos”.

« La Sala de Reconocimiento de la Jurisdiccion Especial para la Paz —JEP—
acreditd a cinco soldados victimas de minas antipersonal, en hechos
ocurridos en el marco del caso 05 que prioriza los hechos sucedidos en el
marco del conflicto armado en el norte del Cauca y el sur de Valle del Cauca
(JEP, 2021). Para la Sala, “la utilizaciéon de minas antipersonal puede
considerarse como un crimen de guerra, teniendo en cuenta la naturaleza
indiscriminada de estas armas y su potencial de causar sufrimientos
innecesarios, dentro del marco de métodos y medios de guerra prohibidos”
(El Heraldo, 2021).

e Por primera vez la organizacion Humanicemos DH conformada por
excombatientes de las FARC entregd 1.974 metros cuadrados desminados
manualmente, en el resguardo indigena El Cedrito, de la comunidad Embera
Chami.
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« En mayo de 2021, ex integrantes de la extinta guerrilla de las FARC
proporcionaron informaciéon de minas para devolver un predio de 1.600
hectareas a una comunidad indigena en la vereda La Alemania, en el
corregimiento San José de las Hermosas, en zona rural de Chaparral, Tolima
(El Espectador, 2021b).

o EI Comité Internacional de la Cruz Roja informé que entre enero y septiembre
del 2021 se registraron 378 victimas de artefactos explosivos, el 97% (366)
de las victimas totales en lo corrido del 2020. De las victimas registradas, 207
corresponden a civiles, 30 de estas menores de edad (Radio Nacional de
Colombia, 2021).

La descontaminacion del territorio de Minas Antipersonal —-MAP—, Municiones sin
Explotar —-MSE—, Municiones Usadas sin Explotar -MUSE- y Artefactos Explosivos
Improvisados —AEI—, es fundamental para garantizar una exitosa implementacion
de los programas de sustitucion de cultivos de uso ilicito y contribuir a la
transformacién estructural de los territorios. Ha de resaltarse que, si bien este tema
esta contemplado en el punto 4 del A.F., no puede perderse de vista su importancia
transversal para la implementacién integral y sostenible de otros puntos del A.F.

En los cinco afios de la implementacion del A.F., se evidencia que el estado de
avance de este tema presenta avances en correspondencia total con el A.F. y se
mantiene dentro de los plazos establecidos, si se tiene en cuenta que los paises
miembros de la Convencion de Ottawa aprobaron extender el plazo para la
descontaminacion de los territorios afectados por MAP y MUSE hasta el 31 de
diciembre de 2025. Sin embargo, desde el segundo afio de la implementacion del
A.F. se registra un sostenido aumento en los eventos por MAP en el pais,
principalmente en los departamentos de Antioquia, Meta, Narifio, Caqueta y Norte
de Santander (Descontamina, 2021).

Victimas de MAP y MUSE

Desde la firma del A.F. Descontamina Colombia ha reportado 2.438 eventos con
MAP y MUSE en el pais, en los cuales 64 personas murieron y 562 resultaron
heridos. Estos eventos representan una reduccién de mas del doble en accidentes
con este tipo de artefactos, del 78% en muertes y del 68% en heridos. Los
departamentos con el mayor numero de eventos registrados durante este periodo
fueron Norte de Santander, Antioquia, Meta, Narifio, y Caqueta.

El Comité Internacional de la Cruz Roja -CICR-, registro un aumento del 67% en el
namero de victimas por MAP en el pais durante el primer semestre de 2021, frente
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al mismo periodo de 2020. Para el CICR, los departamentos de Cauca y Norte de
Santander concentran el mayor numero de victimas por este tipo de hechos que se
reportan en el pais. Ademas, sefial6é que de los 69 municipios en los que ocurrieron
esos incidentes, en 41 no se habian registrado en 2019 y han afectado
principalmente al departamento del Choco, sobre el corredor del Pacifico, con el 78
% de los casos. La Corporacion Milvictimas, ademas, sefiala que de 2020 a octubre
de 2021, 233 militares han sido victimas de minas antipersona, resultandos heridos
206 y muertos por estos hechos 33 uniformados. Esta Corporacion manifesto su
preocupacion ante el evidente incremento de integrantes de la fuerza publica
victimas de estos artefactos, instalados principalmente por integrantes de grupos
pos FARC y el ELN.

Segun el registro de una de las organizaciones de la Secretaria Técnica, en los
altimos cinco afios se han reportado 393 victimas de MAP y MUSE, en 362 eventos,
lo que representa una reduccion del 50% en eventos y del 47% en victimas, frente
a los cinco afos anteriores (CERAC, 2021). Igualmente, durante el primer semestre
de 2021 se observa una reduccion tanto de eventos como de victimas al registrado
durante los seis primeros meses del afio anterior, al pasar de 28 a 20 en eventos y
de 64 a 52 en victimas.

Los departamentos que concentran el mayor numero de personas afectadas por
eventos de MAP y MUSE después de la firma del A.F. son: Norte de Santander (93),
Narifio (82), Antioquia (63), Valle del Cauca (33), Cauca (23) y Bolivar (20). Frente
a los cinco afos anteriores a la firma, los departamentos de Antioquia (116), Norte
de Santander (91), y Narifio (89), se mantienen como las tres entidades con mayor
reporte por este tipo de eventos en el pais.

Ademas, se presenta una correlacion geografica entre los lugares en los que se
realiza erradicacion de cultivos de uso ilicito y en los que se presentan los incidentes
de MAP/MUSE. El aumento de las labores de erradicacion que se intensificaron
desde enero de 2018 también coincide con el aumento de los incidentes, de hecho,
segun la Direccion para la Accion Integral contra Minas Antipersonal, al menos el
47% de las victimas de accidentes registrados en los cinco afios de la
implementacion del A.F., fueron afectadas durante labores de erradicacion de
cultivos.
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Avances en el desminado humanitario

Frente al desminado el 67% de los municipios del pais estan libres de MAP y MUSE
(753 de los 1.122 municipios) segun la Direccion para la Accion Integral contra
Minas Antipersonal. En estos 753 municipios habita el 70% de la poblacion del pais
(35.306.160 personas) que hoy dia no tienen exposicion al riesgo de seguridad o
riesgo humanitario asociado a MAP y MUSE. El 15% de los municipios del pais
estan en intervencion de descontaminacion (167 municipios, en los que habitan
4.945.974 personas), pero no hay informacion desagregada que permita precisar el
avance del desminado en los cinco afios de la implementacion del A.F.

Los departamentos que mas concentran municipios en intervencién son Antioquia
(20), Cauca (14), Santander (14), Tolima (13), Huila (12) y Meta (12). El 18% de los
municipios del pais (202) estan pendientes de intervencion, lo que representa un
alto nivel de riesgo de seguridad y de riesgo humanitario para el 20% de la poblacién
colombiana. Los departamentos que mas tienen municipios pendientes por
intervenir son: Antioquia (38), Chocd (23), Norte de Santander (21) y Narifio (20),
en estos departamentos se presentan disputas violentas entre grupos armados
organizados y conflicto armado con el ELN.

Humanicemos DH

Frente al desminado por parte de las FARC, en 2020 fue acreditada Humanicemos
DH, cooperativa de excombatientes para el desminado humanitario, después de
qgue la Oficina del Alto Comisionado para la Paz y las Naciones Unidas firman un
convenio (Descontamina Colombia, 2020). Ademas, los primeros miembros de
Humanicemos DH fueron certificados en 2020 y se dio el despliegue de los primeros
equipos de Estudio No Técnico —ENT- de la organizacion en Montafiita Caqueta.
Hasta el momento, hay avances puntuales en la operacionalizacion de actividades
de desminado en solo dos comunidades segun las cifras de Descontamina.

En octubre de 2021 Humanicemos DH entregd 1.974 metros cuadrados
desminados manualmente en el resguardo indigena El Cedrito, de la comunidad
Embera Chami. Esta entrega se da luego de que la Comisién de Seguimiento,
Impulso y Verificacion a la Implementacion —CSIVI-, acordara tomar medidas para
acelerar las labores de desminado humanitario con aporte del Componente FARC
(CPEC, 2020)
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Enfoque étnico y de género

El numeral 6.2.3 del A.F establece que el programa de desminado y limpieza de
minas antipersonal se desarrollara en concertacion con los pueblos étnicos y sus
organizaciones representativas, priorizando, ademas, el desminado en diez casos
de comunidades étnicas. En relacion a la afectacion por minas antipersonal y
municiones sin explotar, como fue mencionado por la ST, se mantiene la afectacion
de las poblaciones étnicas. En los cinco afios de la implementacion del A.F. se han
registrado ochentay seis victimas de MAP y MUSE que pertenecen a grupos étnicos
(treinta y tres afrodescendientes y cincuenta y tres indigenas). Las victimas
pertenecientes a poblaciones étnicas representan el 12% del total de victimas
registradas en este periodo (DAICMA, 2021). De hecho, la Organizacion Indigena
de Antioquia ha sefalado que “grupos armados estarian sembrando artefactos
explosivos para mantener intimidados a los ancestros y asi lograr el control de sus
territorios para cometer sus ilicitos” (RCN Radio, 2021).

Con respecto a la priorizacion de los territorios étnicos para desminado y limpieza
del territorio, de los siete municipios en donde se priorizaron los territorios étnicos,
cuatro se encuentran en intervencion (DAICMA, 2018), sin embargo, la ST no
registra informacion sobre avances en el Gltimo trimestre en relacién a los procesos
de “concertacion con los pueblos étnicos y sus organizaciones representativas” (A.F
6.2.3.d). Esto es relevante dado un posible incumplimiento del indicador en el Plan
Marco de Implementacion -PMI-, en el cual a 2018 “en los territorios de los pueblos
y comunidades étnicos priorizados en el punto 6.2.3 del Acuerdo de Paz se habran
surtido los procesos de consulta previa y/o concertacion para hacer efectiva la
priorizacién, de acuerdo con la normatividad y jurisprudencia vigente” (Plan Marco
de Implementacion, 2018, p.190).

Tras cinco afios de la implementacién del A.F. la ST reporta logros asociados a los
avances significativos en la descontaminacion de este tipo de artefactos en el pais
si se tiene en cuenta que los paises miembros de la Convencion de Ottawa
aprobaron extender el plazo para la descontaminacion de los territorios afectados
por MAP y MUSE hasta el 31 de diciembre de 2025. Incluso, la cooperativa de
excombatientes para el desminado humanitario Humanicemos DH entregé los
primeros metros cuadrados desminados manualmente en el resguardo indigena El
Cedrito, de la comunidad Embera Chami.

Sin embargo, la ST evidencia como principal riesgo el aumento en el nimero de
victimas, la posible expansion de esta problematica a nuevos territorios, y la
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persistencia del uso de estos artefactos por parte de los Grupos Armados

Organizados. Esta alerta de riesgo ha sido reiterada por varias organizaciones de

la sociedad civil como Colombia sin minas (ElI Colombiano, 2021), Corporacion

Milvictimas (Infobae, 2021) y el Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR,2021).

Finalmente, se evidencian retos asociados a la integralidad del A.F. toda vez que
grupos armados impiden que se garanticen las condiciones de seguridad
necesarias para la implementacion de otros puntos del A.F. como la sustitucion
voluntaria de cultivos, acciones contempladas en los PATR, y el cumplir con los
compromisos en materia de seguridad y proteccion colectiva de comunidades en
riesgo.
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https://www.radionacional.co/actualidad/cicr-alerto-po-victimas-explosivos-en-2021-van-378
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https://www.unodc.org/documents/colombia/2021/Febrero/INFORME_EJECUTIVO_PNIS_No._23.pdf
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Durante el periodo de andlisis de este informe el elemento de contexto mas
sobresaliente fue el desarrollo del Paro Nacional convocado en abril pasado por el
Comité Nacional del Paro, para expresar la inconformidad con las politicas
econdmicas y sociales del actual gobierno nacional. Desde su inicio, este paro cont6
con una participacion social sin precedentes y expuso las opiniones divididas de los
distintos sectores en relacion con temas como la atencién en salud, posibles
modificaciones tributarias e incluso la implementacion integral del A.F. (Consejo de
Seguridad, 2021). Tras la respuesta represiva y de numerosas violaciones a los
DD.HH. que se dio a la movilizacion social, las entidades del SIVIRNR expresaron
Su preocupacion por los impactos negativos que esta situacién estaba produciendo
en el adecuado desarrollo de su trabajo “argumentando que los hechos de violencia
registrados en las protestas afectan un elemento esencial de su misionalidad: la no
repeticion del conflicto” (El Tiempo, 2021)).

En un proceso de escucha para identificar patrones de persistencia del conflicto en
Cali, una de las ciudades epicentro de las manifestaciones (El Tiempo, 2021)), la
Comision de la Verdad sefial6 que no sélo se estigmatiza a la protesta social
relacionandola con el conflicto armado, sino que se desconocen las condiciones de
pobrezay marginalidad que sustentan las demandas de los participantes. La Unidad
de BuUsqueda de Personas dadas por Desaparecidas, por su parte, manifesté su
preocupacion por el regreso de practicas y patrones de violencia como las
desapariciones forzadas®? (Infobae, 2021c). La directora de esta entidad hizo “un
llamado a no utilizar eufemismos en relacién con la desaparicion de personas, como
por ejemplo la expresion ‘persona no localizada’, pues al negar que hay una
desaparicion, no se activan los mecanismos de busqueda existentes a nivel nacional
e internacional que garantizan la proteccion de las personas contra la desaparicion”
(UBPD, 2021d).

Finalmente, la JEP advirtio que la forma de proceder del Gobierno Nacional en el
paro tuvo serias repercusiones en su trabajo ya que: (i) aumenté el niumero de

33 Hasta el 14 de junio de 2021 las autoridades seguian en la blsqueda de 84 personas reportadas
como desaparecidas en el marco del Paro Nacional (Asuntos Legales, 2021c). Sin embargo, la Mesa
Nacional de Desaparicidon Forzada y 26 organizaciones mas, afirman que no se tiene un registro
Unico de personas desaparecidas en las protestas; no obstante, cifras arrojadas por organizaciones
hablan de méas de 450 reportes de personas desaparecidas (El Espectador, 2021u). Pese a que se
ha esclarecido el paradero de varias personas, la falta de informacion unificada ha dificultado el
avance en las labores de blsqueda.
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victimizaciones y afectaciones a civiles en 111 municipios de interés para el sistema;
(i) se registré un aproximado de 16 afectaciones en contra de organizaciones
intervinientes ante las entidades del sistema3* y (iii) “hay evidencias que constatan
el surgimiento de “grupos de civiles armados” que reivindican acciones y discursos
de autodefensa y paramilitarismo en por lo menos 27 ciudades de Colombia” (UIA,
2021).

Adicionalmente, la Mision de Verificacion de las Naciones Unidas en Colombia
sefialé que la priorizacion territorial de la fuerza publica se modifico, afectando las
condiciones de seguridad en los territorios en los que desarrolla su trabajo el
SIVIRNR (Consejo de Seguridad, 2021). Este cambio en la presencia institucional,
tal y como afirma la UIA, permiti6 que los grupos al margen de la ley como las
disidencias de las FARC y el Clan del Golfo se vieran beneficiados y retomaran el
control territorial limitando la incidencia de las entidades del Sistema (JEP, 2021b;
UIA, 2021).

Justamente por el importante contenido del Acuerdo para la construccién de una
paz sostenible y duradera, la ST considera relevante para este 10° Informe, cercano
a los 5 afios de la firma del Acuerdo, abordar un andlisis de su implementacién con
una visidn holistica de los logros alcanzados hasta el momento, la relevancia que
estos tienen, cuales son los principales mecanismos para preservarlos y los posibles
riesgos y afectaciones a los derechos de verdad, justicia, reparacion y no repeticion
en caso de detenerse el avance de estos logros o de posponer compromisos
necesarios para la construccién de una paz estable y duradera.

Una de las discusiones de mayor envergadura 'y complejidad asumida en el proceso
de dialogo entre el Gobierno nacional y las FARC -EP en la Habana, fue la
construccion de un modelo de justicia que permitiera, de un lado, garantizar a las
victimas el goce integral de los derechos a la verdad, la justicia y la reparacién y, de
otro lado, que posibilite a los responsables de graves crimenes de guerra y
violaciones a los derechos humanos hacer un transito de la guerra a la vida civil y
al ejercicio de la politica de forma legal. La puesta en funcionamiento de esta

34 Comité de Solidaridad de Presos Politicos (CSPP), el Consejo Regional Indigena del Cauca
(CRIC), el Pueblo Awé4, la Organizaciéon Nacional Indigena de Colombia (ONIC) y los Pueblos
Indigenas del Norte del Cauca. De acuerdo con el Sistema de Monitoreo de Riesgos, las més
afectadas son el CRIC (8) y el Comité de Solidaridad de Presos Politicos (3). Los hechos se han
presentado en siete departamentos del pais y se han concentrado en el Valle del Cauca (5), Cauca
(2) y Bogota (2) (JEP, 2021b).
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operacion es un profundo desafio para Colombia, en particular, en un momento
historico en el que los procesos de amnistias e indultos ya no resultaban ser
férmulas aceptables ética o juridicamente en el contexto internacional y donde la
experiencia construida con “Justicia y Paz” no obtuvo los resultados esperados.

De esta discusion surgid un modelo de justicia transicional Unico en el mundo,
complejo por sus numerosos objetivos y medidas, que pone en el centro a las
victimas, que es concordante con los demas contenidos del A.F. y que, ademas,
contiene los elementos conceptuales y juridicos para que este equilibrio se cumpla.
De alli que sea de interés de la ST examinar en primer lugar, cdmo se ha
desarrollado la implementacion de este aspecto del A.F. en el desarrollo del punto
5 sobre victimas.

Luego de un importante acumulado de procesos de negociacion entre gobiernos y
grupos insurgentes o paramilitares que finalizaron con amnistias e indultos, asi
como con modelos de justicia transicional que incorporaron algunos de los derechos
de las victimas -como es el caso de Justicia y Paz-, Colombia consiguioé construir
en el A.F. con las FARC-EP un mecanismo integral y complejo. Los procesos
politicos y reivindicativos de las victimas, el escenario internacional exigente en
términos de los derechos de las victimas, las sanciones a los responsables de las
infracciones o violaciones del DIH y los DD.HH., asi como la experiencia institucional
acumulada, motivaron a los negociadores a construir un modelo restaurativo de
justicia que diera cierre al conflicto armado con base en la verdad, la justicia y la
reparacion de las victimas; también apelando al establecimiento de sanciones
propias, alternativas y ordinarias bajo un régimen de condicionalidad, garantizando
la participacion politica de los exguerrilleros, y creando escenarios para la
convivencia y la reconciliacion.

Por lo tanto, la ST considera que el principal logro en este campo ha sido la creacion
de un modelo de justicia transicional mediante la estructuracion del SIVIJRNR
compuesto por tres entidades: CEV, la JEP y la UBPD y un conjunto de medidas de
reparacion, el cual quedd materializado en el punto 5 del A.F. denominado “Acuerdo
sobre las Victimas” (A.F. 5.1) . De manera expresa y en detalle, el A.F. sefialé sus

35 El SIVJRNR surgié mediante el Acto Legislativo 01 de 2017, “por medio del cual se crea un titulo
de disposiciones transitorias de la constitucion para la Terminacién del conflicto armado y la
Construccion de una Paz estable y Duradera y se dictan otras disposiciones” el cual fue declarado
constitucional mediante la sentencia C-674 de 2017 (M. P. Luis Guillermo Guerrero), y se expidieron
los decretos de conformacion de la CEV (588 de 2017), declarado exequible de manera condicionada
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principios y objetivos, la naturaleza juridica y el rango constitucional que debian
tener las tres nuevas entidades y muchos de los procesos y estrategias que debian
desarrollar en el cumplimiento de sus mandatos. También quedaron consignadas
las medidas de reparacion que debian ser fortalecidas y la adecuacion de la politica
publica para la reparacion de las victimas a lo pactado en el Acuerdo, asi como otros
aspectos para procurar la no repeticion.

La ST ha constatado que este mandato se ha venido implementado a diferentes
ritmos y con algunos matices. Las tres entidades se crearon formalmente y llevan
varios afios de actividad plena y sin interrupcién. Actualmente la CEV cuenta con
avances importantes en su informe final y recomendaciones, la JEP ha abierto 7
macro casos y 12.993 personas se han sometido a su jurisdiccion (JEP, 2021a)3¢ y
la UBPD avanza en procesos de busqueda y en hallazgos de personas dadas por
desaparecidas durante el conflicto armado. Por su parte las antiguas FARC, ahora
organizadas en el partido politico “Comunes”, tiene 10 curules en el Congreso y han
participado de los comicios que se han desarrollado desde la firma de la paz en el
2016. De esta forma se consolida paulatinamente un modelo de justicia transicional
con el cual se comienzan a generar las condiciones para que la sociedad
colombiana pase de un estado de guerra a uno de construccion de paz.

Asi, la construccion e implementacion del SIVIJRNR se convierte en la oportunidad
mas robusta que ha tenido Colombia hasta el momento para avanzar en la
realizacion de los derechos de las victimas en el marco de un proceso de paz y
reincorporacion a la vida civil de los miembros de la antigua guerrilla de las FARC,
trascendiendo la mera dejacion de armas (la paz negativa) y avanzar hacia formas
mas democraticas en diversos ambitos de la vida nacional (la paz positiva). Sin la
adopcién de este Sistema seguramente no hubiese sido posible llegar a un acuerdo
para la terminacién del conflicto entre el Gobierno y las FARC.

Con la derrota del Si en el plebiscito y tras la firma del A.F., los detractores del
Acuerdo orientaron sus esfuerzos hacia la eliminacion o modificacion de la
naturaleza u objetivos del SIVJRNR. La mayoria de los proyectos de ley con esas
iniciativas han sido archivados o retirados y otros tantos han sido detenidos por la

por la sentencia C-017 de 2018 (M. P. Diana Fajardo) y de la UBPD (589 de 2017), declarado
constitucional mediante la sentencia C-067 de 2018 (M. P. Luis Guillermo Guerrero).
3 De estas, 9.810 (7%) de FARC-EP; 3.029 (23%) de Fuerza publica, 142 Agentes del estado
diferentes a Fuerza publica, y 12 (0.12%) de Protesta social
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Corte Constitucional®’. Sin embargo, es indispensable mantener el compromiso del
Estado y todas sus instituciones para evitar intromisiones o afectaciones a estas
instancias que debiliten o modifiquen sus objetivos centrales. La continuidad de los
ataques publicos genera incertidumbre y una percepcion negativa del SIVJRNR en
algunos sectores, generando obstaculos y controversias que pueden ser utilizados
en la época electoral que se avecina. Dada la relevancia del Sistema, la ST destaca
cuatro elementos que contribuirian a su desarrollo y consolidacién:

1. Manteniendo la estructura normativa e institucional de sus tres entidades y
preservando su autonomia e independencia del gobierno nacional y de los
demas poderes. Para ello, es necesario evitar que se produzcan modificaciones
constitucionales o legales en el Congreso de la Republica, que busquen restringir el
alcance y mandatos o modificar sus elementos sustantivos. Entre los aspectos
vitales que deben permanecer inalterables para el correcto funcionamiento de este
modelo de justicia se encuentra la centralidad de los derechos de las victimas, el
debido proceso y garantias para los comparecientes, la integralidad del Sistema y
la creaciéon de escenarios y condiciones para la convivencia, la reconciliacion y la
no repeticion. En este sentido, es fundamental evitar posibles intromisiones basadas
en intereses individuales, politicos o electorales que pueden ir en detrimento de los
derechos de las victimas y las garantias procesales para los comparecientes. El

87 Algunos de las mas conocidas han sido: (i). El debate en el Congreso de la Republica alrededor
de la inclusion de dos modificaciones al reglamento de Procedimiento de la JEP, actualmente Ley
1922/18 “Por medio de la cual se adoptan unas reglas de Procedimiento para la Jurisdiccién Especial
para la Paz”, que buscé hacer modificaciones respecto a los procesos de extradicion de los
comparecientes y la facultad de la JEP para decretar pruebas y la inclusién de un articulo que
establecia un proceso especial para miembros de la Fuerza Publica, posteriormente demandado
ante la Corte Constitucional (STCVI, 2018a); (ii). El Proyecto de Acto Legislativo 87/Camara de
Representantes mediante el cual se pretendia modificar el Art. 5 A transitorio del AL 01/2017 que
otorga competencia a la CEV y la UBPD para acceder a informacion reservada o de seguridad
nacional por considerarse lesivo y debilitar la seguridad y la defensa del Estado (STCVI, 2018b); (iii).
Proyecto de Acto Legislativo -PAL- 24/Senado, que buscaba nuevamente reformar la JEP mediante
un sistema de investigacién y juzgamiento especial para las Fuerzas Militares (STCVI, 2018b); (iv).
Las objeciones presidenciales presentadas por el Gobierno Duque ante el Congreso de la Republica
al proyecto de Ley estatutaria de la JEP; (v) La propuesta de Amnistia general realizada por Alvaro
Uribe que busca hacer una “especie de borrén y cuenta nueva” para todo tipo de delincuencia; limitar
la participacion politica de los desmovilizados de FARC; aplicarles el sistema de Justicia y Paz, y
crear una estructura especial dentro de la Jurisdiccion para los miembros de la Fuerza Publica (El
Tiempo, 2021l); y (vi). los mdltiples ataques mediaticos y en redes sociales del partido Centro
democratico y sectores afines a las Fuerza Militares y el Gobierno Nacional contra la composicion
de la magistratura de la JEP y los Comisionados de la Verdad, las mdltiples acusaciones de sesgos
ideoldgicos de estas entidades, hasta, en algunos casos, llamar a la derogatoria del SIVIRNR,
especialmente de la JEP (CEPDIPO, 2021a, p. 292 y ss). Cabe afiadir que al cierre de este informe
se conocié publicamente la presentacion de tres proyectos de ley con fines similares presentados
por las senadoras Milla Romero y Paloma Valencia (El Espectador, 2021).
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desarrollo exclusivo de sus mandatos, el apego irrestricto de sus funcionarios y
colaboradores a la Constitucién Politica y la busqueda de la reconciliacién, deben
ser los ejes de su funcionamiento sin otras consideraciones.

2. Destinando los recursos economicos adecuados para las entidades y las
medidas de reparacion acordadas. Tanto las nuevas entidades, en
correspondencia con el tiempo de sus mandatos y el alcance de su trabajo, como la
politica publica de reparacion integral a victimas, deben gozar de las garantias
presupuestales para su adecuado funcionamiento. Esto es particularmente
importante con la CEV tras la extension de su mandato por 7 meses mas y dos
adicionales para la socializacion del informe (CEV, 2021s) y con las medidas de
reparacion, considerando las serias deficiencias que han existido para la plena
implementacion de la Ley 1488 de 2011 (CSMLV, 2020).

3. Desarrollando procesos armoénicos de trabajo entre las entidades judiciales
y extrajudiciales y entre las transicionales y las ordinarias, y habilitando
canales de interaccién y comunicacién entre las entidades. Ello incluye
encontrar alternativas para superar las complejidades que implican las diferencias
temporales de los mandatos. Al respecto, un aspecto singular del SIVIJRNR es la
combinacion de mecanismos judiciales y extrajudiciales con propoésitos diferentes y
complementarios. La JEP tiene una naturaleza plenamente judicial y las entidades
encargadas de garantizar el derecho a la verdad historica (CEV y UBPD) se les
confirié una naturaleza extrajudicial; en el caso de la Unidad de Busqueda, también
un caracter humanitario con el proposito de garantizar la confidencialidad y la no
judicializacion de quienes aportan su conocimiento sobre hechos y conductas
relativas al conflicto armado.

Esta combinacion crea condiciones favorables para que, quienes no tienen relacion
con la entidad judicial pero si conocimiento sobre la verdad del conflicto, contribuyan
al esclarecimiento de los hechos y hallazgo de los desaparecidos y para que, en los
casos en que es obligatoria la comparecencia ante la JEP, los jueces tengan una
herramienta de condicionalidad que exija a los comparecientes decir la verdad plena
y detallada para mantener su proceso en el marco de la justicia restaurativa. Sin
embargo, ese modelo también crea retos particulares para el relacionamiento entre
las mismas entidades. La ST llama la atencion sobre los siguientes:

a. El intercambio de informacion entre estas entidades para realizar los derechos de
las victimas, brindar seguridad juridica a los comparecientes y mantener la
confidencialidad de las fuentes de las entidades extrajudiciales frente a la JEP. Si
bien ya existen reglas sobre el intercambio de informacién entre la JEP, CEV y la
UBPD para que ésta fluya de la entidad jurisdiccional a las entidades extrajudiciales,
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aun hay desafios importantes sobre la manera en que estas Ultimas certifican a la
JEP las contribuciones que los comparecientes hacen a la verdad. Igualmente es
necesario considerar un mecanismo idoneo para el seguimiento y supervision al
cumplimiento de este régimen y para que las victimas tengan certezas sobre la
cantidad y calidad de las contribuciones que vienen haciendo al SIVJRNR. En este
sentido es fundamental, para respetar el debido proceso de los comparecientes y
proveer de certezas a las victimas sobre los esfuerzos desarrollados por todos los
intervinientes para conocer la verdad, hacer claridad sobre los criterios, los
mecanismos y los momentos para estas certificaciones en el marco del régimen de
condicionalidad?®,

b. La diferencia de los tiempos de los mandatos de cada entidad. Sobre este asunto,
pese a la decisidon de la Corte Constitucional de extender el mandato de la CEV por
9 meses, la temporalidad de esta entidad dista ampliamente de los tiempos con los
que cuenta la JEP y la UBPD y abre el interrogante sobre el conocimiento que se
logre tener del conflicto como resultado del trabajo de las otras dos entidades.
Conviene sefialar que los nueve meses de extension dados por la Corte
Constitucional se derivan de las afectaciones producidas por la Covid-19 al trabajo
territorial de la Comision, las afectaciones directas que tuvo la pandemia sobre los
funcionarios y a la necesidad de contar con un tiempo prudencial para la
socializacion de su trabajo. Por lo tanto, no se esta ante una ampliacion del mandato
en el sentido estricto, sino ante la recuperaciéon del tiempo perdido para subsanar

38 Hasta la fecha, en el marco de la Resolucion 079 de 2019 la CEV ha entregado certificaciones
iniciales a los siguientes comparecientes: 77 miembros de la FP, 9 Agentes del Estado no miembros
de la FP, 4 terceros y 72 exmiembros de FARC, y certificaciones finales a 8 miembros delaFPy 1
agente del estado no miembro de FP. Este tipo de certificaciones no ha sido emitido a terceros ni a
exmiembros de las FARC por el momento. Sefiala la CEV que actualmente se estan adelantado
procesos de valoracion pata expedir mas certificaciones finales. En relacion con personas que han
solicitado ser comparecientes de la JEP, pero de las que aln no hay decisién de fondo, la CEV ha
emitido constancias de participacion a 5 miembros de la FP, 7 Agentes del estado no FP, 2 terceros
y 6 exmiembros de FARC (CEV Radicado No. 12021-002794 del 13/07/2021, 2021). Es importante
sefialar que la SRVR de la JEP informé a la ST haber recibido a la fecha (10 de septiembre de 2021),
83 certificaciones emanadas por la CEV sin ninguna dificultad y la SAI reporté una mas, la cual fue
considerada oportuna y pertinente. Por tanto, es necesario hacer seguimiento a las razones de la
diferencia en las cifras presentadas por las dos entidades. En relacién con la UBPD, la JEP sefialo
que unicamente en el marco del caso 02 “Situacién territorial de Ricaurte, Tumaco y Barbacoas
(Narino)”, la SRVR recibi6 dos (2) certificaciones de comparecientes que participan en esta instancia.
Sin embargo, frente a estas, no hace ninguna mencion a su pertinencia u oportunidad (JEP, 20210).
Sefiala el equipo de FARC que aun persisten algunas las diferencias frente al tema: (i). La Ubpd no
entrega certificaciones a solicitud de los comparecientes sino directamente a la JEP, para los
exmiembros de FARC esta deberia entregarse al excombatiente que aporta la informacion. (ii). No
existe claridad sobre la valoracién que hace la UBPD de los aportes: comparecencia vs. Efectividad,;
(iii). Aun no hay reconocimiento del carécter colectivo de la contribucion mediante la constitucién de
un equipo de trabajo dentro de la estructura de la antigua FARC para hacer la basqueda.
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las dificultades mencionadas (El Espectador, 2021n). Sabiendo que en la JEP aln
es necesario abrir nuevos macro casos y que algunos de ellos terminaran en
procesos adversariales, las victimas y la sociedad podrian estar conociendo en el
informe final de la CEV con solo una parte de la totalidad del conflicto. De alli que,
aun con esta ampliacion, las asimetrias en la temporalidad subsistirian.

c. La capacidad que tengan estas entidades para desarrollar procesos de
relacionamiento con la UARIV y la URT (SNARIV), entidades creadas también de
manera transitoria en 2011 para atender y reparar administrativamente a las
victimas del conflicto, pero ligadas formal y funcionalmente al gobierno nacional a
través del DPS y al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural respectivamente.
Este relacionamiento, del cual depende la integralidad del Sistema y la reparacion
de las victimas, esta supeditado a la capacidad de priorizar los principios de
colaboraciéon armonica, subsidiariedad y complementariedad entre entidades
atadas a las politicas del ejecutivo y entidades que son de naturaleza autbnoma y
gue propugnan por el mantenimiento de su independencia.

En este mismo sentido existe el desafio de mantener relaciones de cooperacion y
complementariedad con las demas entidades del Estado de caracter ordinario y
permanente, con diferentes competencias y responsabilidades con las victimas
como la FGN, el INMLCF, el Ministerio de Salud, la Registraduria Nacional, entre
otras. Son relacionamientos fundamentales pues en estos reside la capacidad y la
potencialidad del Estado para desarrollar integralmente los derechos de las
victimas, mantener su centralidad en todos los procesos y resultados, e implementar
el A.F.

4. Fortaleciendo un escenario de trabajo conjunto para la consolidacién y
puesta en marcha de una agenda institucional entre las entidades del Sistema.
En este sentido, el Comité Interinstitucional del Sistema Integral de Verdad, Justicia,
Reparacion y No Repeticion, constituido por la CEV, la JEP, la UBPD, la Unidad de
Investigacion y Desmantelamiento de las organizaciones criminales de la FGN y el
director de la Unidad de Investigacién y Acusacion de la JEP, se convierte en un
escenario idoneo para avanzar integralmente en este propésito (CEV, UBPD, JEP,
2021)%°. No obstante, este escenario tiene al menos tres retos interdependientes:

39 Hasta el momento, el Comité reporta varios resultados: i. establecimiento del reglamento interno
del Comité; ii. Protocolo de Cooperacion e intercambio de informacion entre las entidades del
SIVJRNR; iii. Estrategia de comunicacion conjunta haciendo publico su mensaje de “cero tolerancia”
a la violencia, y construccion de paz; iv. Solicitud a la Defensoria del Pueblo para la expedicién de
una Resolucién Defensorial sobre la situacion de seguridad en los territorios, y la situacién de riesgo
de excombatientes de las FARC, lideres y lideresas sociales en el pais; vi. Intercambio de
informacion y dialogo entre los miembros del Comité, particularmente con la unidad de investigacion
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a. Poner en marcha una agenda en comun que contribuya al posicionamiento del
Sistema como un referente nacional e internacional de construccién de paz. Es
importante que las diferentes entidades encuentren caminos comunes para
materializar la integralidad del Sistema, consoliden los mecanismos y principios de
la articulacion, identifiquen y trabajen sobre los elementos contextuales y de
estructura que dificultan la implementacion del Acuerdo en sus puntos de interés, y
fomenten una cultura ciudadana e institucional de paz.

b. Generar acciones concretas y observables que conduzcan a la realizacion de los
derechos de las victimas, lo que implica un esfuerzo mayor para que el Sistema
actue de tal manera que desarrollen sus mandatos de forma integral y coordinada,
evitando al maximo que las victimas deban transitar infructuosamente por todas las
entidades para alcanzar logros parciales y limitados. Para ello es util la creacion de
canales de comunicacion, atencion y respuesta entre las diferentes entidades y las
victimas a partir de la comprension de éstas como sujetos integrales que requieren
una respuesta coherente y comprehensiva del Sistema y no retazos incompletos de
programas y medidas. En este sentido es importante trabajar en la visibilidad y
reconocimiento de tal integralidad para que pueda ser leido y comprendido su
naturaleza y alcance por la ciudadania y las victimas en particular.

c. Establecer y socializar con nitidez y de manera pedagdgica el alcance de las
medidas reparadoras provenientes del desarrollo de sus mandatos y su relacion con
las medidas de reparacion administrativa en cabeza de la UARIV como
coordinadora del SNARIV#°, Este es un elemento de la articulacién fundamental
para mantener la centralidad de las victimas en el desarrollo de sus funciones y
profundizar su legitimidad frente a ellas.

para el desmantelamiento de las Organizaciones Criminales de la FGN: vii. Establecer una ruta de
articulacion con la UARIV- y el SNARIV-, que determine el alcance y necesidades comunes del
SIVJRNR. (JEP, 20210).

40 Al respecto, la CEV informé a la ST que en la Gltima sesidn del Comité se aprob6 la propuesta de
ruta de articulacion con la UARIV - SNARIV con las modificaciones integradas y se acordoé realizar
una invitacién a la UARIV para que participe en la préxima sesion del CCIl (CEV Radicado No. 12021-
002794 del 13/07/2021, 2021).
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El equilibrio entre los incentivos y beneficios que se brindan a los responsables en
materia de participacion politica y sanciones con el fin de animar el desarme, la
desmovilizacién y la reincorporacion de los excombatientes y la realizacion de los
derechos de las victimas, a criterio de la ST lograda en el A.F., podria verse afectada
de no preservar los elementos constitutivos del modelo de justicia transicional, tal y
como fue acordado en la Habana.

De forma manifiesta, en el marco juridico nacional e internacional se ha reconocido
que, si bien la justicia transicional es una oportunidad Unica para que los Estados
transiten de la guerra a la paz, lo cual podria implicar procesos especiales para
juzgar a los responsables, esta justicia debe obedecer a unos pardmetros que
desarrollen a cabalidad los derechos de las victimas a la verdad, la justicia y la
reparacion integral. Sobre el tema, la Comision Interamericana ha sefalado que:

En contextos de justicia transicional, la Comisién ha reconocido la complejidad de
estos escenarios para garantizar los componentes de justicia, verdad, reparacion y
no repeticion. Al respecto, la CIDH ha sefialado que es consciente de que los
Estados tienen el derecho y el deber de fomentar politicas e implementar programas
gue tiendan a la reconciliacién de sus pueblos. Sin perjuicio de ello, al momento de
disefiar tales marcos, existen ciertas obligaciones internacionales que deben ser
observadas. (COMISION INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS, 2021)

Estas obligaciones, que no son mas que la plena realizacion de los derechos de las
victimas, también han sido ampliamente desarrolladas en los escenarios
internacionales:

[...], el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos
recogi6é que distintas declaraciones e instrumentos internacionales han reconocido
el derecho a conocer la verdad vinculado con el derecho a obtener y solicitar
informacion, el derecho a la justicia, el deber de combatir la impunidad frente a las
violaciones de derechos humanos, el derecho a un recurso judicial efectivo y el
derecho a la vida privada y familiar. Ademas, en relacion con los familiares de las
victimas, ha sido vinculado con el derecho a la integridad de los familiares de la
victima (salud mental), el derecho a obtener una reparacion en casos de graves
violaciones a los derechos humanos, el derecho a no ser objeto de tortura ni malos
tratos y, en ciertas circunstancias, el derecho de las nifias y los nifios a recibir una
proteccion especial. Cfr. Informe de la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos. Estudio sobre el derecho a la verdad, U.N.
Doc. E/CN.4/2006/91 de 8 de febrero de 2006. (CASO VEREDA LA ESPERANZA
VS. COLOMBIA, SENTENCIA DE 31 DE AGOSTO 2017)
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Ahora bien, al ser de distinta naturaleza los asuntos que deben potenciarse para
mantener integro este logro y fortalecerlo en el tiempo, también son de diferente
envergadura las implicaciones que se derivarian de un posible incumplimiento del
A.F., y dependiendo de las afectaciones que se produzcan en el Sistema. Algunas
de las iniciativas de cambios al SIVIJRNR podrian impactar hondamente a estas
entidades y limitar su alcance. Disminuir sus presupuestos, modificar el alcance de
sus objetivos, restarles autonomia o independencia, entre otros, iria en detrimento
del pleno desarrollo de los derechos de las victimas y pondria en riesgo el
compromiso del Estado colombiano de brindar seguridad juridica a los
comparecientes obligatorios y voluntarios ante la JEP.

Adicionalmente, las afectaciones a la reincorporacion juridica de los excombatientes
de FARC resultan en un serio desincentivo a los excombatientes comprometidos
con el proceso de paz y restaria confianza y legitimidad al Estado, no solo de los
actuales comparecientes ante el SIVJRNR sino de aquellas personas o grupos que
se mantienen en armas y que aun conciben la posibilidad de desarrollar
negociaciones de paz con el gobierno colombiano. Esto menoscabaria la
oportunidad que tiene la sociedad colombiana de superar el conflicto politico armado
y disminuiria alin mas, la posibilidad de materializar el derecho a la paz que tienen
constitucionalmente los ciudadanos (Articulo 22. La paz es un derecho y un deber
de obligatorio cumplimiento. C.P).

Tras los conflictos armados, la verdad se erige como un objetivo, en tanto derecho
de las victimas a conocer lo sucedido y sus razones, pero también como un medio
para evitar la repeticion de los hechos violentos. En Colombia, la realizacion del
derecho a la verdad ha sido la contraprestacion que han solicitado la mayoria de las
victimas para consentir un modelo de justicia restaurativa sin largas penas de prision
ni sanciones retributivas. Desde esta perspectiva, para las victimas, conocer los
factores de fondo que causaron los hechos victimizantes, asi como la aceptacion de
responsabilidades de quienes estan comprometidos con los hechos de violencia, es
un asunto fundamental para comenzar procesos de convivencia y reconciliacion.
Entender lo que posibilitd y alent6é los altos grados de violencia que propiciaron
millones de victimizaciones, es para el Estado y la sociedad en general un paso
indispensable para comenzar a realizar los cambios estructurales y contextuales
necesarios para evitar la repeticion de los hechos violentos.

Cabe notar que las tres nuevas entidades del Sistema trabajan buscando la verdad,
aunque de diferente forma. Mientras la CEV y la UBPD buscan una verdad
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extrajudicial, la JEP tiene como proposito hallar la verdad judicial. En este orden de
ideas, el SIVJRNR viene enfrentando desde su constitucion multiples desafios que
deben ser superados en el corto y mediano plazo. Es de interés de la ST, en este
apartado, detenerse a observar algunos de los principales avances en materia de
verdad extrajudicial alcanzados durante la implementacion en estos casi cinco afios
desde la firma del A.F., asi como los principales obstaculos y desafios que quedan
por delante.

Los diferentes procesos institucionales y sociales que se han desarrollado en
Colombia para la construccion de la memoria y el reconocimiento de las multiples
violaciones a los derechos humanos e infracciones al DIH durante las més de seis
décadas de conflicto armado, le ha permitido a este pais tener un acumulado
importante en investigacion sobre la verdad y las memorias de las victimas. De
manera reciente la conformacion del Grupo de Memoria Histérica convertido
posteriormente en el Centro Nacional de Memoria Histérica, demuestra la
importancia que ha tenido en el pais el ejercicio de conocer y visibilizar los hechos
del conflicto. Paralelamente a las apuestas institucionales, la sociedad civil ha
emprendido un volumen importante de estudios sobre el conflicto armado
desentrafiando los principales hechos de violencia.*!

No obstante, hasta el momento no se habia concebido una Comision de la Verdad
de caracter constitucional, con independencia y autonomia, que tuviera como una
de sus tareas el esclarecimiento de la verdad del conflicto armado, con las
implicaciones de orden politico y social que ello conlleva y el rigor metodolégico
requerido. De alli que, para la ST uno de los logros principales alcanzados hasta el
momento en desarrollo del derecho a la verdad en el marco de la implementacion
del A.F. se refiere a la construccién y desarrollo de un proceso metodoldgico y social
para el esclarecimiento de la verdad en Colombia por parte de la Comision para el
Esclarecimiento de la Verdad, la convivencia y la no repeticion (5.1.1.1) en su
propésito de “ofrecer una explicacién amplia de la complejidad del conflicto, de tal
forma que se promueva un entendimiento compartido en la sociedad, en especial

41 Entre estos estudios se destacan: el Proyecto Colombia Nunca Mas -Memorias de Crimenes de
Lesa Humanidad- desarrollado por el MOVICE (MOVICE, s.f.), la Comisién de Verdad y Memoria de
Mujeres Victimas del conflicto armado en Colombia desarrollado por la Ruta Pacifica de Mujeres
(Ruta Pacifica de las Mujeres, 2013), el trabajo periodistico digital de Rutas del Conflicto (Rutas del
Conflicto, s.f.), y la investigacion desplegada por Desaparicionforzada.com, en relacién con este
crimen en Colombia (Desapariciénforzada.com, s.f.), entre muchas otras de orden local y regional.
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de los aspectos menos conocidos del conflicto (...)” (Gobierno Nacional- FARC-EP,
2016)%2.

Se trata de una estrategia metodologica compleja y plural de orden nacional y local,
constituido por varias fases que involucran la recoleccion de informacion, contraste,
andlisis, estructuracion y redaccion del informe final*® a través de la cual la CEV ha
venido avanzando en uno de sus principales objetivos: la publicacion del informe
final y sus recomendaciones. Estas labores han conducido a la CEV a la
identificacion de los aspectos del conflicto que deben ser abordados para el
esclarecimiento de la verdad en Colombia** (CEV Radicado No. 12021-002794 del
13/07/2021, 2021) y al disefio del informe final con 3 componentes: “a) una
declaracion general que presente un relato comprehensivo e historico de lo que
sucedié como sociedad en el marco del conflicto armado y que la movilice hacia la
No Repeticion; b) un componente de profundizacién en el que se encuentran 9
capitulos; y c) las recomendaciones para la No Repeticion. Los capitulos del
componente de profundizacién son: 1) Hallazgos; 2) Narrativa Historica; 3) Voces;
4) Territorios; 5) Pueblos Etnicos; 6) Impactos, afrontamientos y resistencias; 7)
Género; 8) Nifos, nifias y Jovenes; 9) Anexos” (CEV, 2021q).

La ST considera que la construccion e implementacién de un modelo de trabajo que
incluye una apuesta territorial, que incorpora los enfoques diferenciales y étnicos,

42 Esta tarea, denominada el “acontecimiento de la verdad”, ha implicado la puesta en marcha de 28
sedes territoriales (incluida la sede central en Bogota) a lo largo del pais (actualmente estan en
funcionamiento 17), la realizacion, hasta la fecha, de 13.639 entrevistas donde han sido escuchadas
25.403 persona. Asi: 9.864 victimas, 249 actores armados, 22 terceros civiles, 260 sujetos colectivos,
2.269 entrevistas a profundidad, 787 entrevistas colectivas, 151 historias de vida y 37 diagnésticos
comunitarios. Al mismo tiempo, estan en proceso de aportes a la verdad 89 comparecientes de
Fuerza Publica, 13 agentes del estado no miembros de la Fuerza Publica, 9 terceros y 116 ex
miembros de FARC (CEV Radicado No. 12021-002794 del 13/07/2021, 2021). Ademas, se han
recibido al menos mil documentos presentados por organizaciones de victimas, de organizaciones
sociales, universidades y centros de investigacion, se han realizado numerosos eventos nacionales
y regionales para la dignificacion de las victimas de distintos hechos y por diferentes actores, y se
han realizado varios eventos de reconocimiento de responsabilidades con participacién de ex
miembros de las FARC y grupos paramilitares y victimas. Este volumen apreciable de acciones le
ha permitido actualmente a la CEV ser el depositario del archivo mas grande que existe sobre el
conflicto armado en el pais (CEV, 2021u).
43 Para conocer en detalle los lineamientos metodoldgicos de la CEV, Ver: (CEV, 2019).
44 Algunos de los temas anunciados por la CEV que han orientado la investigacién que dara soporte
al informe final son: (i) Responsabilidades del Estado, (ii) Dinamicas Econdmicas, despojo,
desplazamiento y conflicto armado, (iii) Actores Armados y otros responsables en las dinamicas de
la guerra, (iv) Economias de las drogas ilicitas y conflicto armado, (v) dimensiones internacionales y
exilio, (vi) Causas, dinamicas e impactos del Conflicto armado en pueblos étnicos, (vii)
Afrontamientos, resistencias no violentas y transformaciones para la paz, (viii) Sociedad y cultura,
(ix) Democracia y conflicto armado y (x) Economias de las drogas ilicitas y conflicto armado (STCVI,
2020).
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que considera en sus andlisis multiplicidad de fuentes de informacion y estrategias
colaborativas de trabajo con actores institucionales, sociales y comunitarios, tal
como se describe en los lineamientos metodoldgicos de la entidad (CEV, 2019) , es
una buena noticia para el propdsito de conocer la verdad de lo sucedido en el pais.
Este modelo complejo y comprehensivo, ademas, contribuye a generar la confianza
y la legitimidad necesarias en las victimas y la sociedad, para dar espacio a la
presentacion del informe final y sus recomendaciones. Cabe sefialar que, para el
presidente de la CEV, contar con nueve meses implicara que el informe final tenga
mas tiempo para ser publicado; mas victimas pueden ser escuchadas y se podra
una mayor discusién sobre las recomendaciones. (CEV, 2021u). Esto, ademas,
significara que se puede entregar el informe al préximo presidente de la Republica
evitando asi que sea objeto de debate electoral.

Sobre los contenidos y el alcance que finalmente tenga el informe final seré posible
calificar la idoneidad de los caminos recorridos para su construccién; sin embargo,
es posible anticipar multiples aspectos que deben ser considerados y cuidados para
gue sea posible alcanzar el objetivo del esclarecimiento. Ademas de los asuntos
propios de la investigaciéon social y los retos que imponen las condiciones
geograficas, la extension del periodo a investigar, la persistencia del conflicto
armado y la pandemia producida por la Covid-19 -todos ellos de gran envergadura
y dificultad-, la ST llama la atencién sobre otros asuntos que pueden determinar la
calidad de los resultados y su recepcion por parte de la ciudadania. Estos son:

1. La puesta a disposicion de la CEV, a tiempo y en debida forma, de toda la
informacion solicitada por ésta a diferentes entidades del Estado para cumplir
con su objetivo de esclarecimiento. Ya por diferentes medios la Comisién ha
planteado publicamente las barreras interpuestas por diferentes entidades del
Estado para recibir la informacién requerida para el cumplimiento de su labor®® y ha
sefalado el “dafio irreparable” que a su trabajo ha producido esta renuencia y las
diferentes acciones que ha realizado para solucionar las talanqueras interpuestas?®.

45 Algunas de las acciones emprendidas por la CEV para hacer frente a estas dificultades han sido:
advertencias publicas durante la rendicion de cuentas de 2020, presentacion de las dificultades ante
la CIDH, sesiones de trabajo con la Agencia Nacional para la Defensa Juridica, de las cuales surgio
circular “Cumplimiento del Decreto Ley 588 de 2018 “Por la cual se organiza la Comisién para el
Esclarecimiento de la Verdad, la Convivencia y la No Repeticién”, mediante la cual se emitieron cinco
recomendaciones a todas las entidades del orden nacional para que cumplan oportunamente con
los requerimientos de informacion y se ha oficiado en diferentes ocasiones a la PGN que realice
seguimiento en varios casos. (CEV Radicado No. 12021-002794 del 13/07/2021, 2021).

46 La CEV ha identificado las siguientes dificultades para acceder a informacién i) La oposicion ilegal
de reserva de la informacién por parte de los organismos que custodian informacién reservada o
clasificada; ii) La falta de congruencia entre la informacion solicitada y entregada,; iii) Las respuestas
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Algunas de las entidades con las que se han identificado estas dificultades son:
Oficina del Alto Comisionado para la Paz (OACP), Autoridad Nacional de Licencias
Ambientales (ANLA), ICETEX, Camara de Representantes, Ministerio de Justicia,
DANE, Migracion Colombia, PGN, Justicia Penal militar, Unidad de Informacién y
Andlisis Financiero (UIAF) y Cancilleria (CEV Radicado No. 12021-002794 del
13/07/2021, 2021). Al respecto, la OACNUDH ha hecho un llamado para que las
entidades del Estado aporten urgentemente informacion a la CEV (CEV Radicado
No. 12021-002794 del 13/07/2021, 2021).

También la ST se ha referido en sus diferentes informes a este tema y en los dos
altimos presentd recomendaciones especificas. En este sentido, conociendo que
aun falta informacién por allegar y estad ad-portas de terminar su mandato, la ST
insiste en la necesidad de que la informacién sea entregada en su totalidad a la
Comisién en el menor tiempo posible. Sobre el asunto, no existe justificacion que
impida a las entidades del Estado responder adecuadamente a estos
requerimientos, maxime cuando existe un marco legal y constitucional que respalda
las solicitudes de la Comision y que de ella depende parte de su labor y, por tanto,
el derecho de las victimas y de la sociedad a conocer la verdad sobre el conflicto
armado.

2. A través de la presentacion y socializacion de un informe final sélido y
consistente por parte de la CEV, en forma didactica paralos diversos publicos,
en particular, para las victimas y las comunidades mas afectadas por el
conflicto armado#’. La CEV ha anunciado la entrega de su “legado”, como la
férmula para que el informe final, junto a todo el conocimiento acumulado pueda ser
transmitido a la sociedad de la mejor manera posible. Ello incluye el documento -
version impresa- del informe final y una version digital -transmedia multimodal“®-

elusivas a lo concretamente requerido; iv) La inobservancia de las hormas de manejo de archivos;
v) La inexistencia de informacion por destruccion de archivos de derechos humanos; y vi) La omision
de los términos legales para entregar la informacion o la propia omision de las solicitudes. Las cuales
se agudizaron con ocasioén de la permanencia de la pandemia del Covid-19 durante el 2020y lo que
lleva del 2021 (CEV Radicado No. 12021-002794 del 13/07/2021, 2021).

47 Entre los asuntos que deben tenerse encuentra esta: el uso preciso y sin ambigledades del
lenguaje, la claridad expositiva, la coherencia y concordancia de las ideas y conclusiones, la inclusion
y analisis de los diferentes elementos de los que conocieron durante el mandato, la posibilidad para
gue este pueda ser conocido y consultado en las diferentes regiones del pais, incluida su traduccién
a los diferentes idiomas de los pueblos étnicos, y su divulgacion en todos los sectores de la sociedad.
48 “Se entiende por transmedia multimodal una propuesta innovadora que despliegue la narrativa de
la Comisién a través de multiples formas, medios y plataformas de comunicacién e interaccion,
lenguajes y formatos cuyos relatos aparecen interrelacionados, aunque manteniendo independencia
y sentido completo tiene la particularidad de que, ademas de moverse en distintos medios y
lenguajes, promueve el involucramiento de las audiencias/publicos de los productos con el fin de que
éstos tengan un rol activo en los procesos de expansion comunicativa y aprendizaje. Tiene,
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conformada por: el Informe Final version completa y por capitulos, un Atlas sensorial
de la Verdad, un Museo de la Verdad, experiencias de activacion artistica y cultural
para la Verdad, el inventario de Diadlogo Social y contenidos de comunicaciones
(CEV Radicado No. 12021-002794 del 13/07/2021, 2021). Adicionalmente, se
entregara al Banco de la Republica todo su archivo para que pueda ser consultado
por el publico en general desde la Biblioteca Luis Angel Arango en sus diferentes
sedes, un espacio en el museo del CNMH y un nimero importante de actos publicos
en todas las regiones (CEV, 2021u). Paralelamente, es necesario que Su
promulgacion venga acompafiada de una estrategia pedagdgica que permita
generar apropiacion social e interés de la ciudadania, mas alla de los actores
politicos centrales. Publicar el informe en toda la geografia nacional y a nivel
internacional, alli donde la presencia colombiana es particularmente importante y
convertir sus contenidos en temas de la agenda politica y social del pais, son
asuntos cruciales para que el trabajo desarrollado genere el impacto esperado en
el A.F.*°,

3. Desarrollando un adecuado seguimiento a las recomendaciones que expida
la Comision al término de su mandato, en consonancia con el Art. 32 del decreto
588/17, mediante la constitucion de un Comité de seguimiento y monitoreo
auténomo, independiente, legitimo, con capacidad de accion, prolongado a la
vigencia de las recomendaciones emitidas y con suficientes recursos para su
funcionamiento®°,

Ese Comité debera procurar las acciones necesarias para que las instituciones del
Estado, ademas de conocer y comprender las principales conclusiones relativas al
esclarecimiento de la verdad, creen las condiciones y tomen las medidas necesarias
para la no repeticibn y construyan sinergias y ambientes que favorezcan la
construccion de paz. Para ello es importante que las recomendaciones de la CEV
incluyan propuestas de reforma a las entidades y las politicas publicas que
generaron o permitieron la violencia, y promuevan la creacién de estrategias que

entonces, un fin interactivo y de construccion participativa de sentido y conocimiento” (CEV Radicado
No. 12021-002794 del 13/07/2021, 2021)
49 A medida que se acerca el momento de conocer el Informe final se hace cada vez méas notoria la
necesidad de una apuesta pedagogica y de socializacion amplia, plural y de gran impacto, ain mas
considerando las expectativas que ya existen sobre sus contenidos. Para conocer posturas criticas
al trabajo de la CEV sobre este tema, ver, entre otros: (Jimeno, 2021) y (Mufioz, 2021).
50 La CEV hainformado a la ST que estara integrado por 7 personas escogidas directamente por el
Pleno de Comisionados y Comisionadas a través de un proceso de seleccion cerrado. Este Comité
debe garantizar pluralismo y equidad de género y en su escogencia se consideraran el compromiso
con las recomendaciones, su capacidad o experiencia en incidencia politica y su capacidad de
didlogo, entre otras. Se definié que contara con una secretaria técnica. (CEV Radicado No. 12021-
002794 del 13/07/2021, 2021)
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permitan la superacion de los factores estructurales y coyunturales que causaron o
facilitaron el surgimiento y mantenimiento del conflicto armado en el pais.

Hasta el momento, el presidente de la CEV ha sefialado la importancia de incluir en
las recomendaciones aspectos como: la forma en que se ha implementado el
modelo econdmico, causante de profundas desigualdades e inequidades en el pais;
seguridad, incluyendo la seguridad privada; el narcotrafico y la mineria ilegal y sus
impactos sobre el desarrollo rural y el campesinado colombiano; la educacion,
conteniendo inclusive la educacién sobre lo que acontecio; y la urgencia y la
importancia por el respeto a las comunidades étnicas, entre otros aspectos (CEV,
2021u). Al respecto, es importante que estas recomendaciones no solo se planteen
en el marco del disefio general de politicas o como una lista tematica descriptiva,
sino que puedan referir los cambios requeridos de manera concreta, describan las
modificaciones esperadas y sefialen los resultados deseados. Esto permitiria que el
proceso de toma de decision sobre su pertinencia y su eventual implementacion
tengan mas opciones de éxito y que cualquier ejercicio de seguimiento y monitoreo
cuente con los indicadores indispensables para desarrollar esta labor.

4. A partir de la apropiacion institucional de las recomendaciones emitidas por
la CEV a nivel nacional y local, evitando la instrumentalizacién de los
resultados del informe en contextos electorales. Sobre el particular, ademas del
trabajo realizado por la CEV en relacidbn con las recomendaciones y el que
desarrolle sobre estas el Comité de Seguimiento y Monitoreo, es indispensable que
las entidades del Estado, en especial, los gobernantes de los proximos periodos
presidenciales asuman un compromiso auténtico para recibir, valorar e impulsarlas
en sus respectivos periodos los cambios requeridos para evitar la repeticion de los
crimenes acaecidos durante el conflicto armado. Es importante que los gobiernos
departamentales y locales reciban estas recomendaciones y las incorporen en sus
politicas de gobierno. Finalmente, para lograr avances firmes en la No repeticion,
es necesario trabajar en la colaboracion armonica entre las diferentes instituciones
del Estado a nivel nacional y entre éstas y las entidades regionales y locales que
permitan sacar adelante reformas de orden estructural y nacional. Una adecuada
sincronizacion entre las diferentes entidades, son necesarias para generar procesos
integrales, complejos y de alto impacto en la cultura institucional del Estado
colombiano.
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El derecho a la verdad que tienen las victimas de graves crimenes de guerra y
violaciones a los derechos humanos es un derecho fundamental reconocido
nacional e internacionalmente. Asi lo ha subrayado en varias oportunidades la
CIDH:

[...] La Corte recuerda que toda persona, incluyendo los familiares de las victimas
de graves violaciones a derechos humanos, tiene el derecho a conocer la verdad.
En consecuencia, los familiares de las victimas y la sociedad deben ser informados
de todo lo sucedido con relacibn a dichas violaciones. (CASO OMEARA
CARRASCAL Y OTROS VS. COLOMBIA, SENTENCIA DE 21 NOVIEMBRE DE
2018)

Adicionalmente, en contraste con la verdad judicial producida en los procesos
judiciales, ha sefialado que:

Si bien el derecho a conocer la verdad se ha enmarcado fundamentalmente en el
derecho de acceso a la justicia, lo cierto es que este derecho a la verdad tiene
autonomia ya que aquel tiene una naturaleza amplia y su vulneracion puede afectar
distintos derechos contenidos en la Convencion Americana, dependiendo del
contexto y circunstancias particulares del caso. [...]. (CASO OMEARA CARRASCAL
Y OTROS VS. COLOMBIA, SENTENCIA DE 21 NOVIEMBRE DE 2018)

No solamente las victimas directas o sus familiares tienen derecho a conocer la
verdad, sino también la sociedad en su conjunto ha sido reconocida en el marco
juridico internacional como sujeto de derechos. Asi lo sefiala la Comision
Interamericana

[...] se ha consolidado la nocién de que este derecho no sélo corresponde a las
victimas y sus familiares, sino también a la sociedad en su conjunto. Al respecto, la
Comision ha sostenido que toda la sociedad tiene el “irrenunciable derecho de
conocer la verdad de lo ocurrido, asi como las razones y circunstancias en las que
aberrantes delitos llegaron a cometerse, a fin de evitar que esos hechos vuelvan a
ocurrir en el futuro. (COMISION INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS,
2021)

Por todo ello, no basta con lo que en los procesos judiciales surja sobre las
circunstancias de tiempo, modo y lugar de los hechos y sus responsables. Es
necesario que haya un trabajo especifico y profundo que permita conocer las causas
de los hechos violentos y que brinde una explicacion robusta de lo acontecido. En
Colombia esta mision la tiene la CEV, por tanto, cualquier incumplimiento o limite
que tenga a su trabajo pone en grave riesgo el desarrollo a cabalidad de este
derecho.
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Como se ha insistido en este apartado, la falta de informacién fiable, suficiente y
contrastable puede impactar la posibilidad de incluir en el informe final elementos y
fundamentos de la verdad del conflicto, pudiendo quedar asuntos sobre las causas
y mantenimiento de las violencias en el pais sin discutir, lo cual afectaria a las
victimas y a la sociedad en su conjunto. Ademas, una vulneracion a este derecho
podria romper el equilibrio logrado mediante el modelo de justicia transicional
restaurativo disefiado en el A.F. limitando la legitima aspiracion de las victimas a
saber la verdad de lo sucedido durante el conflicto y, por ende, debilitando la
confianza puesta en el SIVIRNR. De otro lado, es importante sefalar que
eventuales limitaciones a las recomendaciones que haga la CEV pueden ir en
detrimento de las posibilidades de avanzar en el derecho a la no repeticion. Si bien
el conocimiento de la verdad en si mismo no conlleva estrictamente a la no
repeticion, las acciones que se desarrollen en respuesta a ese nuevo conocimiento,
en tanto promuevan la remocion de las causas del conflicto identificadas, si pueden
contribuir a disminuir las posibilidades para que sucesos similares se repitan a
futuro. Por tanto, asi como es necesario proteger el derecho a la verdad que viene
con el informe final, también es importante tener unas recomendaciones robustas y
hacer seguimiento estricto de estas.

El A.F le otorg6 a la CEV, ademas de la tarea del esclarecimiento de los hechos
ocurridos con ocasioén del conflicto armado, dos tareas inéditas para este tipo de
instituciones. De un lado, la promocion y contribucién al reconocimiento, y de otro
lado, la promocién de la convivencia en los territorios®!. Adicionalmente, el mandato
sobre reconocimiento implicé una triple funcion: el reconocimiento de las victimas
como ciudadanos vulnerados en sus derechos y como sujetos politicos de
importancia para la transformacion del pais, el reconocimiento voluntario de
responsabilidades individuales y colectivas de los responsables, y el reconocimiento

51 Valga decir que la CEV reporta también resultados en este objetivo: Entre ellos: a) hacer aportes
al proceso de investigacion, profundizacion y andlisis de las experiencias de convivencia y
reconciliacion para la construccidon de paz a nivel nacional y territorial que han tenido lugar en
Colombia, b) generar escenarios de didlogo a nivel local, ¢) promover encuentros entre diversos
actores e identificar propuestas para la convivencia, y c) visibilizar los procesos organizativos de las
comunidades y las lecciones aprendidas para la convivencia y reconciliaciéon. (CEV Radicado No.
12021-002794 del 13/07/2021, 2021). El evento de orden nacional mas reciente enfocado a este
propdsito se denomind el ‘Gran acuerdo por la convivencia’ que tiene como objetivo “plantear
caminos de salida desde los retos de convivencia a los que se enfrenta actualmente el pais” (CEV,
2021r).
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por parte de la sociedad de ese legado de las violaciones como algo que debe ser
reprochado e irrepetible (A.F. 5.1.1.1).

Estas tareas adicionales buscaron ofrecer un tratamiento integral al esclarecimiento
de la verdad bajo la constatacion de que no basta con el conocimiento y
contrastacion de los hechos para la superacion de un conflicto bélico de hondas
proporciones como el colombiano, sino que es necesario construir bases sélidas
para la reconciliacion y la convivencia. Esto significa trabajar en la reconstruccion
del tejido social mediante la valoracion del esfuerzo y accion de las victimas y su
conocimiento sobre las causas del conflicto y sus soluciones, y la voluntad e interés
de los actores involucrados y responsables de los crimenes de reconocer los
hechos, reparar a sus victimas en su dignidad y materialmente y comprometerse
con la no repeticion. Si bien hasta el momento la ST considera los avances sobre
este punto como un logro parcial, teniendo en cuenta que aun falta mucho camino
por recorrer en la materia, es importante valorar algunos de los progresos realizados
hasta el momento, especialmente, aquellos relacionados con el reconocimiento de
las victimas y el reconocimiento de algunos responsables de graves crimenes.

En el primer caso la CEV reporta un ndmero importante de actividades a nivel
nacional y regional en las que las victimas son protagonistas, no solamente como
fuentes de informacion, sino como narradores de su verdad de los hechos acaecidos
en sus territorios y en sus vidas como constructores de paz®2. En el segundo caso
también se han desarrollado diversos reconocimientos de responsabilidades, entre
los que se destacan los realizados de forma colectiva por las antiguas FARC-EP en
12 Encuentros y de forma individual de 8 ex paramilitares®®, 3 integrantes de la
Fuerza Publica, 1 empresario y 2 politicos®*. Asimismo, los cinco expresidentes que

52 Algunos de los Encuentros por la Verdad y espacios de escucha mas recientes son: “Verdades
que liberen: cinco conversaciones para comprender el impacto del secuestro en Antioquia (CEV,
2021b) y ‘Periodistas: entre el deber de informar y la primicia del conflicto’ (CEV, 2021c). A nivel
regional, algunos de los mas recientes: Diadlogo con la comunidad del pueblo Murui en la zona
selvatica de Puerto Leguizamo (CEV, 2021j), Impactos del conflicto en las Universidades publicas
del Caribe (CEV, 2021v), “Veni conversa con la juventud de Chocé: por el merecimiento a sofar”
(CEV, 2021l) y el “Exilio: la condena de las victimas” en desarrollo del trabajo de la verdad en
"Colombia fuera de Colombia" (CEV, 2021k).

53 Es importante recordar que la JEP no tiene competencia sobre exparamilitares por lo que no
existen incentivos para que estos acudan a la CEV. Al respecto, el senador de la Alianza Verde
Antonio Sanguino present6 un proyecto de ley para que estos obtengan beneficios legales relativos
a libertad provisional en Justicia y paz por su participacion como testigos o declarantes en el
SIVIRNR (Confidencial Colombia, 2021).

5 Los reconocimientos mas recientes son: El reconocimiento del exdirector de la Policia y
exvicepresidente de Colombia Oscar Naranjo quién sefialé haber estigmatizado a la Universidad
Publica bajo el prejuicio de que “"era una especie de caldera estructuralmente vinculada a grupos
armados"” en el marco del Encuentro “El conflicto armado en las universidades: generaciones que
no se rinden’.” (El Tiempo, 2021a); El Encuentro “Vivos, libres y en paz: reconocimiento sobre los
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se encuentran vivos han acudido a la CEV a presentar su version de algunos de los
hechos sucedidos durante sus mandatos: C. Gaviria, E. Samper, J.M Santos, A.
Pastrana y A. Uribe®. Estas contribuciones, sefialé el presidente de la Comision
Francisco de Roux, “son acogidas con el maximo respeto y seran sometidas, al igual
gue se ha hecho con todas las voces del proceso de escucha, a un juicioso analisis
y contraste para que, al final del mandato, hagan parte del Informe Final y las
recomendaciones para la no continuidad y la no repeticion del conflicto armado en
el pais” (CEV, 20210).

Es necesario subrayar que algunos de estos encuentros y dialogos han sido fuente
de polémicas, fuertes criticas y escepticismo desde algunos sectores®®, por cuanto
no han colmado las expectativas de las victimas y la ciudadania®’. Al margen de

impactos y afectaciones del secuestro en el Valle del Cauca” en el que participaron victimas directas
e indirectas de tres casos emblematicos de secuestro cometidos por la guerrilla del ELN y las
antiguas FARC (CEV, 2021a); El ‘Reconocimiento de responsabilidades en el caso de asesinato de
Yolanda Cerén Delgado por parte de exintegrantes de AUC” (CEV, 2021d) y el Encuentro por la
Verdad ‘Verdades que Liberen: Reconocimiento de responsabilidades de secuestro por parte de
Farc’ (CEV, 2021e). En este ultimo, los excombatientes Pastor Alape y Jhoverman Sanchez (FARC-
EP), y Carlos Antonio Moreno Tuberquia (ACCU) relatan sus experiencias como combatientes en la
region de Urabéa (CEV, 2021t), en el marco de la ruta de reconocimiento y contribucion a la verdad
de Rodrigo Londofio y Salvatore Mancuso anunciada en marzo de 2021. De la misma forma, en el
‘Encuentro por la Verdad: reconocimiento de responsabilidades de secuestro’ antiguos
excombatientes de FARC-EP se reunieron con victimas quienes llamaron la atencién sobre la
necesidad de fortalecer el enfoque de género, conocer la verdad sobre el paradero de las victimas y
la no repeticion. Asimismo, Ingrid Betancourt, victima de secuestro por parte de FARC, manifesto su
inconformidad por no escuchar “un perdén sincero” (CEV, 2021f). Para conocer el detalle de las
actividades de reconocimiento realizadas en el primer semestre de 2021 ver: (CEV, 2021q).
55 Es necesario anotar que este dialogo estuvo rodeado de gran escepticismo por parte de varios
sectores, especialmente de las victimas, considerando la reticencia del expresidente y su empefio
por desconocer la labor de la CEV y el A.F. en general. Al respecto, la CEV sefialé en un comunicado
que esta conversacion, a la que acudi6 el presidente de la Comision, la hacia en el marco de sus
funciones.
56 Al respecto, CEPDIPO publicé en el mes de julio el Documento de Trabajo 29 sobre “Avances,
Riesgos y desafios del mandato de la CEV (2017.2021) en el que plantean una evaluacion sobre los
aspectos externos e internos que podrian limitar o restringir el alcance de la verdad en el Informe
Final de la CEV (CEPDIPO, 2021b).
57 Es el caso del reconocimiento de FARC sobre el tema de secuestro, en el que Ingrid Betancourt
afirmdé que no sintio la sinceridad de los excombatientes (El Tiempo, 2021i). También fue fuente de
discusion la versién del expresidente Pastrana quién present6 una carta firmada por los hermanos
Rodriguez Orejuela acusando al expresidente Samper de saber de la procedencia de dineros ilicitos
en su campafia (CEV, 20210). En especial, generd una amplia discusion la conversacion con el
expresidente Uribe, quién ha desconocido publicamente a la CEV en diversas oportunidades y de
quien no se obtuvo un reconocimiento de responsabilidades, sino su version de algunos de los
hechos sucedidos en sus administraciones (CEV, 2021n). Para un conjunto importante de sectores,
la forma en que se desarrollé esta versidn publica fue revictimizante, no contribuy6 a la verdad y
deslegitim6 a la CEV. Para el Padre de Roux -presidente de la Comisidn- este era un paso necesario
en el proceso de escucha, que a largo plazo impedira que se juzgue el informe final por no haber
oido a todos los actores del conflicto, ni contrastado todas las versiones (El Espectador, 2021l).
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estas legitimas controversias, la ST considera valiosas las estrategias de la
Comision en su tiempo de funcionamiento para avanzar en el cumplimiento de sus
objetivos de esclarecimiento de la verdad, reconocimiento de la dignidad de las
victimas y reconocimiento de responsabilidades de los excombatientes. Los
esfuerzos dedicados a la busqueda de estos reconocimientos y construccion de la
verdad son pasos importantes en la posibilidad de tejer lazos para la reconciliacién
y la convivencia en el pais.

Tal como se sefalo en el acapite de logros sobre este tema, durante el tiempo que
lleva la CEV en funcionamiento se han posibilitado algunos espacios para el
reconocimiento de las victimas y de los responsables. Sin embargo, aquellos que
se esperaban de las Fuerzas Militares, del empresariado que ha participado directa
o indirectamente en la comisién de crimenes, y de muchos politicos y terceros
civiles, han sido muy escasos. Como se sefialé en el informe noveno (STCIV,
2021b), tampoco fue posible avanzar de forma significativa en este tipo de
reconocimientos en las regiones por causa de la pandemia, la persistencia de la
violencia y la situacion critica de vulnerabilidad socioecon6mica en la que viven las
victimas.

Por ello, estos avances parciales requieren la construccibn de una apuesta
contundente en lo que resta de mandato de la CEV, asi como una linea de trabajo
posterior en el marco del trabajo del SIVIRNR, de tal suerte que sea posible en el
futuro cercano continuar con los procesos ya abiertos entre victimas y responsables
y se abran otros nuevos, dando continuidad a esta labor en pro de la dignificacion
de las victimas, la sanacién de unos y otros y la posibilidad de abrir escenarios de
reconciliacion y convivencia. Adicionalmente, la ST considera necesario continuar:

1. Manteniendo el proceso de sensibilizacién a las victimas y a la sociedad
civil sobre la importancia de estos escenarios mediante ejercicios efectivos
de pedagogia, difusiéon y publicidad. Si bien se ha desarrollado un esfuerzo
notorio desde la CEV para diversificar sus canales y formas de comunicacion para
llegar a un conjunto muy amplio de la sociedad, su trabajo aun es desconocido en
muchas regiones del pais y la apatia sigue siendo un elemento comun en muchos
sectores sociales. Es importante encontrar férmulas para que el material producido
hasta el momento, representado en eventos publicos transmitidos via Internet,
programas de radio y television y los demas productos elaborados alrededor del
objetivo de reconocimiento puedan ser debidamente divulgados y apropiados en los
lugares a los que la CEV no alcanzé a llegar. Asimismo, encontrar los mecanismos
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para que el Estado y la sociedad civil de forma mancomunada construyan y
desarrollen estrategias que incluyan este tipo de procesos de sensibilizacion.

2. Acelerando los procesos de reconocimiento, en términos de los aportes a
la verdad que le son exigibles a los comparecientes, a través del régimen de
condicionalidad dirigido por la JEP (Ley 1957/19). Vale la pena sefalar que,
siendo la aplicacion del régimen el camino que mayores progresos ha ofrecido para
la realizacion de reconocimientos de responsabilidades, segun la misma Comision
(CEV, 2021m), es importante mantenerlo y potenciarlo para que pueda generar
mayores resultados. Esto implica un esfuerzo importante de articulacion al interior
del SIVIRN, de tal suerte que brinde los incentivos, la confianza y la seguridad
juridica suficiente a los comparecientes para participar en ellos. Para ello se requiere
un proceso de certificacion (Resolucién 079 de 2019 la CEV) claro, eficiente y
pertinente en el que se valore el reconocimiento de responsabilidades como uno de
los elementos sustanciales a considerar. Al mismo tiempo, demanda de un
importante esfuerzo de comunicaciéon y pedagogia de la CEV para que, no
solamente las victimas e interlocutores principales se interesen en ello, sino para
que la ciudadania en general y los apéticos, en particular, se sientan implicados y
comprometidos, y se interesen en conocer y hacerse parte de estos procesos.

3. Profundizando las conversaciones con actores responsables no obligados
a comparecer en el Sistema como terceros civiles, empresarios, politicos, y
agentes del Estado, con el fin de vincularlos a procesos de reconocimiento de
responsabilidades. Ello significa mantener los esfuerzos que de tiempo atras viene
desplegando la CEV para acercarse a estos sectores con el propésito de reflexionar
sobre su participacion en el conflicto armado, no solo como victimas sino también
como responsables de diferentes acciones delictivas que condujeron a graves
crimenes y violaciones a los derechos humanos. Durante las Ultimas semanas, la
CEV anuncié una serie de seis espacios virtuales publicos, comenzando con el
dialogo “Una conversacion para el futuro: empresa y verdad del conflicto armado”,
con los que se espera avanzar en este sentido (CEV, 2021i). Esta tarea supone un
esfuerzo ingente que podria ser mas eficiente si se establecen relacionamientos
distintos entre los diversos sectores empresariales, reconociendo ademas las
diferencias territoriales en este sector. Asimismo, es necesario que las demas
entidades del Sistemay las entidades del Estado aporten a estos relacionamientos,
faciliten los didlogos y coadyuven a la generacion de confianza entre los grupos
empresariales y la CEV (USAID, 2021). Con los politicos, y en particular aquellos
gue han sido funcionarios por voto popular, es relevante la presion y el control
politico que haga la ciudadania y los partidos politicos. Para ello se requiere un
trabajo orientado a la valoracion y estima de aquellos grupos politicos y
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personalidades que asuman su responsabilidad y se desconozcan, politicamente
hablando, aquellos sectores que continten la l6gica del negacionismo.

4. Finalmente, es necesario reconocer la realidad de los sujetos que
intervienen en estos reconocimientos, en participar, aquellas situaciones del
contexto que no pueden ser controladas o modificadas individualmente, como
las dificultades provenientes de la pandemia, la inseguridad en los territorios,
y las condiciones socioeconémicas que limitan u obstruyen la participacion
de los diferentes intervinientes. Frente a ellos, la CEV debe continuar en el
esfuerzo de adaptarse a los escenarios reales de los participantes y las
comunidades, y procurar todos los esfuerzos para que este tipo de situaciones no
limiten o impidan el desarrollo de procesos de reconocimiento.

El objetivo de reconocimiento voluntario otorgado por el A.F. a la CEV tiene como
comun denominador, junto con el de esclarecimiento de la verdad, abonar el camino
para la realizacion de los derechos de las victimas. Estos procesos permiten,
ademas, tender puentes, no solamente entre victimas y perpetradores, sino entre
grupos de excombatientes y comunidades y con la sociedad en general,
coadyuvando en los procesos de reconciliacion y convivencia en Colombia. De alli
gue sea un aspecto del trabajo de la Comision altamente apreciado y de gran estima
para las victimas y las comunidades que han vivido de manera algida el conflicto
armado. Sin embargo, la falta de interés y de incentivos para que los responsables
hagan uso de estos espacios, la existencia de limitaciones de caracter objetivo o
estructural como la pandemia, ausencia de seguridad y de proteccion en los
territorios, y la situacion socio econdémica de las victimas que limitan sus
capacidades para participar, disminuyen las posibilidades de avanzar en este tipo
de procesos.

Es importante que la CEV, en coordinacion con otras entidades del Estado, trabaje
decididamente en mejorar las condiciones para que estos reconocimientos se
realicen garantizando la seguridad y la participacion de los comparecientes y las
victimas, aumentando el interés de los responsables y creando estrategias para
superar los inconvenientes producidos por la pandemia. De lo contrario, se
reducirian las posibilidades de avanzar en un proceso de reparacion integral y
respetuoso con las victimas, y en procesos de reconciliacién y convivencia.
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El A.F también se ocup06 de otro aspecto vital de la verdad. El derecho a conocer el
paradero de los desaparecidos que hoy existen en el pais. Con cerca de 120.000
desaparecidos en el marco del conflicto armado en Colombia, 82.998 de ellos
victimas de desaparicion forzada®® (CNMH, 2018), su blasqueda, hallazgo y entrega
a sus familiares se convierte en uno de los principales retos que tiene el pais para
superar las décadas de violencia a las que ha sido sometido. Con este fin se pacté
la creacion de una Unidad de Busqueda que tuviera las herramientas y el alcance
necesario para acometer esta tarea en un pais. El abordaje de este reto, asumido
infructuosamente por diversas entidades del Estado a lo largo de la historia reciente
del pais, ha arrojado diversas experiencias y aprendizajes, las cuales fueron
reconocidas en la construccion de esta nueva entidad. La creacion de la UBPD, el
mandato asignado y las herramientas otorgadas, traen consigo al menos tres
asuntos de gran relevancia para desarrollar su labor, sirviendo ademas de ejemplo
internacional para este tipo de tareas.

a. Su naturaleza constitucional, extrajudicial y humanitaria como parte del SIVJRNR.
Sin precedentes en la estructura del Estado colombiano, esta entidad mantiene el
rango constitucional otorgado a las otras dos entidades del Sistema, dotandola de
autonomia e independencia del Gobierno nacional y de otras entidades del Estado,
lo cual le permite tomar decisiones estructurales sobre su trabajo con la mayor
libertad posible. Cuenta con dos elementos que la diferencian de cualquier otra
entidad oficial del pais. De un lado, tiene un caracter extrajudicial, similar al de la
CEV, lo cual significa que no atribuye responsabilidades ni busca perseguir el delito
por lo cual puede mantener la confidencialidad de las fuentes de informacién sin
gue sobre ellas recaiga la amenaza de un proceso judicial y, de otro lado, esta
dotada de un caracter humanitario, lo que le permite realizar su tarea desde la
neutralidad y con sujecién al sentido de humanidad como obijetivo ultimo.

Estos dos ultimos elementos son de gran importancia porque le permite ingresar a
territorios donde persiste la presencia de actores armados, existe una alta
polarizacion politica y una profunda desconfianza en el Estado con mayores
posibilidades de tener éxito, que cualquier otra entidad del Estado.

58 De acuerdo con el CNMH, en Colombia la desaparicion forzada ha dejado 82.998 victimas, de los
cuales solo se tiene informacion de 42.471 (51%). Se conoce el perpetrador en el 52% de los casos,
distribuidos asi: “grupos paramilitares 26.475 (62,3%), guerrillas 10.36054 (24,3%), grupos post
desmovilizacién 2.764 (6,5%), agentes de Estado 2.484 (5,8%), agentes de Estado-grupos
paramilitares 388 (0,9%)”
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b. Una comprension amplia de personas dadas por desaparecidas que incluye a las
victimas de desaparicion forzada pero también a: personas secuestradas de las que
no se tuvo mas conocimiento, combatientes regulares (miembros de la fuerza
publica) e irregulares (miembros de grupos armados al margen de la ley) que
desaparecieron en medio de las hostilidades y menores de edad a quienes, tras
unirse a grupos ilegales armados (reclutamiento ilicito) se les perdié el rastro.
Adicionalmente, dentro de las tareas que le fueron constitucionalmente entregadas
a la entidad esta la estructuracion del universo de personas dadas por
desaparecidas y el registro de fosas, cementerios ilegales y sepulturas. Esta vision
mas amplia de la desaparicion en medio del conflicto armado permite que muchas
familias que hasta el momento habian renunciado a activar sus busquedas,
presenten sus casos ante la Unidad. Asimismo, crea una visibn mas comprehensiva
del fendbmeno y permite entender la profundidad del dafio causado.

c. La inclusién de tres roles posibles en la basqueda: dirigir, coordinar, y contribuir
(art.2 Decreto 589/17), roles muy importantes porque permiten crear las condiciones
para generar procesos de colaboracion armonica entre las distintas entidades que
tienen responsabilidades con la budsqueda, en especial, porque en la
institucionalidad colombiana son numerosas las entidades del orden nacional y local
gue se encuentran involucradas en estas tareas. La posibilidad de que la Unidad,
coordine y dirija la busqueda, pero que, al tiempo pueda colaborar con las demas
entidades, es fundamental para conseguir sus objetivos®®. Esta combinacién de
elementos buscO superar los vacios y obstaculos que hasta el momento han
acompafiado esta tarea en el pais y que venian retrasando los procesos de
bldsqueda, hallazgo, identificacion y entrega a los familiares de los cuerpos de los
desaparecidos. Dentro de las tareas encomendadas a la entidad se encuentran la
elaboraciéon e implementacion del Plan Nacional de Busqueda y de Planes

59 En desarrollo de estos tres roles se destacan en los cuatro Ultimos meses las siguientes acciones:
el hallazgo de prendas y estructuras dentales que podrian corresponder a personas desaparecidas
hace 40 afios en Bagado, Choc6 (El Tiempo, 2021p), una reuniéon con la Comision Nacional de
busqueda de FARC para la construccion de la ruta de blusqueda de las personas desaparecidas en
la operacion Berlin, en la que se estima que murieron al menos 74 guerrilleros menores de edad y
100 personas siguen desaparecidas (El Espectador, 2021c); 24 cuerpos recuperados en Samana
Caldas en el Plan Regional del Magdalena Medio Caldense (El Espectador, 2021x); la recuperacion
de 27 cuerpos en el cementerio de La Dorada- Caldas (UBPD, 2021a); la entrega en Bogota del
cuerpo de Raul Villarraga, excombatiente de las FARC (El Espectador, 2021y); la recepcién de 4
informes del Foro Internacional del Victimas (El Espectador, 2021z); la localizacion de 19 fosas
clandestinas en los Montes de Maria (El Espectador, 2021aa); la toma de cerca de un centenar de
muestras biolégicas a familiares de personas dadas por desaparecidas en los municipios de La
Dorada, La Victoria, Norcasia y Samana en Caldas y Fresno y Venadillo en Tolima (El Espectador,
2021a). En total, desde el 2020 y hasta el 30 de junio de 2021, sefiala la entidad que ha tomado 912
muestras biolégicas a 456 personas las cuales han sido entregadas al INMLCF y se han ingresado
al SIRDEC 15.082 en el marco del proyecto de impulso a la identificacién (UBPD, 2021b)
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Regionales de Busqueda como férmula conceptual, metodolégica y operativa para
desarrollar su mandato.

Por ello, la creacion del Documento conceptual: “Plan Nacional de Busqueda”
(UBPD, 2020) resulta un hito dentro del disefio y planeacion del proceso de
busqueda en Colombia y se constituye en el instrumento tedrico, conceptual y
metodoldgico institucional mas desarrollado hasta el momento para avanzar
consistentemente en la busqueda de personas desaparecidas en el pais. Todo ello,
como resultado de la condensacién de décadas de experiencias y aprendizajes de
las entidades del Estado, la sociedad civil y las victimas que participaron en su
elaboracion. También la puesta en marcha de 18 Planes Regionales de Busqueda®®,
como estrategia para la operacionalizacidon y materializacion de busquedas y
hallazgos de las personas desaparecidas en los territorios, son buenas noticias para
los familiares que en muchos casos llevan décadas en su busqueda. Asimismo, se
destaca como un logro en construccioén, la estrategia de “Pactos regionales por la
busqueda de personas dadas por desaparecidas”?! con el objetivo de crear las
condiciones institucionales y sociales de colaboracion y coordinacién que permita a
la entidad y en general al Estado colombiano, ser mas eficientes en la basqueda,
en un horizonte de largo plazo para la constituciéon de un Sistema Nacional de
Busqueda. Estas herramientas resultan trascendentales al menos por cuatro
razones:

(i) Crea un marco conceptual, metodologico y técnico que da orden, estructura y
sentido a la busqueda de personas desaparecidas, lo cual resulta indispensable
cuando el numero de personas a buscar, y las dificultades de esta busqueda son
tan altas como en el caso colombiano. El tiempo transcurrido entre la desaparicion
y la busqueda, que en muchos casos es de varias décadas; la persistencia del
conflicto armado; las formas que se usaron para la desaparicion, entre ellas el uso
de hornos, la desaparicion en cuerpos de agua y el constante uso de fosas comunes
y cementerios ilegales; y la extension geogréafica del territorio nacional, sus
dificultades de acceso y precarias condiciones locales son algunos de los mas
importantes obstaculos a sortear en este proceso.

60 Estas blUsquedas se realizan en agrupaciones territoriales asi: Caribe, Magdalena medio,
Noroccidente, Oriente 1, Oriente 2, Centro, Sur y suroccidente (UBPD Radicado N° 1000-1-
202101804, 2021).

61 Esta es una estrategia liderada por la UBPD junto a la Oficina en Colombia de la Alta Comisionada
de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos. Hasta el momento se han firmado 8 pactos
regionales, de 10 que se planean firmar en: Magdalena, Antioquia, puerto Berrio, Bogota,
buenaventura, Caquetd, Norte de Santander y Narifio (UBPD Radicado N° 1000-1-202101804,
2021)
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(i) Incorpora la perspectiva étnica y de género, enfoques, que fueron incluidos en el
A.F. para el funcionamiento de todo el SIVIJRNR. Por esta via, comienzan a
visibilizarse las implicaciones del conflicto armado en estas poblaciones y los grados
de afectacion que vivieron las comunidades. Asi, por ejemplo, la labor del SIVJRNR
ha permitido que se comience a conocer la forma en que los grupos armados
utilizaron los territorios de comunidades étnicas para desarrollar este tipo de
practicas criminales, o como la orientacion sexual fue el motivo invocado por
diferentes grupos para justificar desapariciones forzadas.

(iii) Privilegia la participacion de las familias y comunidades. Adicionalmente y en
concordancia con el conocimiento acumulado por el Estado y la sociedad civil en
procesos de busqueda, estos instrumentos incluyen la participacion de las familias,
muchas de las cuales han desarrollado esta labor de forma individual o colectiva
mediante asociaciones u organizaciones de victimas. Con este reconocimiento, no
solo se avanza en la satisfaccion del derecho a saber qué pasé con sus familiares,
sino que aprovecha los conocimientos y experiencia adquiridos durante afos.

(iv) La firma de Pactos Regionales facilita la coordinacion y colaboracion territorial
gue permite la puesta en marcha de acciones humanitarias y promueven la
participacion de los diferentes actores sociales, institucionales y comunitarios para
avanzar en la busqueda. Comenzar a construir estrategias y mecanismos para un
trabajo mancomunado es sustancial para avanzar en procesos de busqueda y
aumentar las posibilidades de éxito.

La situacion actual de la desaparicion en Colombia y los retos particulares para la
busqueda, han implicado un esfuerzo importante en el quehacer de esta entidad.
Tras casi tres afios de su puesta en marcha, la entidad ya enfrenta serios desafios
para desarrollar cabalmente su labor. La ST subraya algunos de esos asuntos y
llama la atencién sobre la necesidad de que sean abordados por la institucionalidad
para lograr un mejor desempeiio en el cumplimiento de sus objetivos:

1. Operativizando el Plan Nacional de Busqueda a partir de la identificacion de
actividades, cronogramas, responsables y recursos. Tal como se ha sefialado
en los ultimos dos informes de la ST (STCIV, 2021b) es necesario que el Plan
Nacional cuente con el disefio y la planeacion basica para que pueda implementarse
de forma ordenada, clara y eficiente. De alli que, si bien se valora positivamente la
expedicion del Plan como el documento que servira de “carta de navegacion” para
la busqueda, esto solamente sera posible con buenos instrumentos técnicos de
planeacion. Actualmente la Unidad viene liderando la segunda fase de elaboracion
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de este plan, implementando un proceso de participacién a nivel nacional y territorial
mediante la realizacién de 16 encuentros bilaterales con entidades del Estado®? y
10 espacios ampliados con organizaciones de la sociedad civil involucradas en la
busqueda de personas desaparecidas®® (UBPD Radicado N° 1000-1-202101804,
2021). Sefala la UBPD que este plan, que debe incluir “los pasos operativos, las
responsabilidades de los actores involucrados en el proceso, las actividades
estratégicas que deben desarrollarse, los indicadores, las metas y una aproximacion
al costeo de las principales lineas de accion” (UBPD, 2021e), se encuentra en fase
de validaciones finales y construccion del documento final en este momento (UBPD
3000-1-202100834, 2021).

En relacidén con el universo de personas desaparecidas, una de las lineas de trabajo
del PNB, la UBPD sefialé que un primer cruce de informacion de las bases de datos
del SIVIRNR y el registro de solicitudes de la UBPD, arroj6é un estimado provisional
de 98.820 registros, que no incluye el subregistro existente. En cuanto al registro
nacional de fosas, cementerios ilegales y sepulturas, otra de las lineas del PNB,
sefala que a mayo de 2021 se logro levantar un registro de 969 sitios de disposicion
de cuerpos, 485 cementerios y 761 personas dadas por desaparecidas
mencionadas en los documentos que relacionan sitios de disposicion de cuerpos
(UBPD, 2021b). No obstante, a juicio del Consejo Asesor de la UBPD siguen siendo
retos: la consolidacion del universo de personas desaparecidas, el fortalecimiento
de las herramientas para la identificacion de los cuerpos y las diligencias en los
cementerios clandestinos donde se tiene conocimiento de la existencia de cuerpos
esqueletizados, los retos mas importantes en este momento de la UBPD (Consejo
Asesor- UBPD, 2021).

Adicionalmente, la Unidad sefialé haber avanzado en la construccién participativa
de los criterios de priorizacion territorial para la estrategia y ruta para la busqueda”
gue dio como resultado la priorizacion de 30 subregiones, 20 a corto plazo y 10 a
mediano plazo. En la respuesta de 13 de agosto de 2021 dada por la Unidad a la
ST se establecen 16 subregiones priorizadas a corto plazo (UBPD Radicado N°
1000-1-202101804, 2021), mientras que, en el documento de rendicién de cuentas

62 |as entidades con las que se han articulado hasta el momento son: Ministerio de Salud, Comision
para el esclarecimiento de la verdad, Unidad de Investigacion y Acusacion de la JEP, Fiscalia
General de la Nacién, Oficina del Alto Comisionado para la Paz, Ministerio de Justicia, Unidad de
Restitucién de Tierras, Unidad para las Victimas, Ministerio Interior, Registraduria Nacional,
Ministerio de Defensa, Consejeria Presidencial para los DDHH, Instituto Nacional de Medicina Legal,
Agencia Nacional de Tierras, Centro Nacional de Memoria Histérica (UBPD, 2021b)
63 Las organizaciones que han participado son: Comisién Colombiana de Juristas, MOVICE,
Comisién de Busqueda Desaparecidos FARC, Corporacién Juridica Libertad, Colectivo de Abogados
José Alvear Restrepo, ASFADDES, Colectivo Sociojuridico Orlando Fals Borda (UBPD, 2021b).
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presentado el 12 de agosto (UBPD, 2021b), se sefiala que a corto plazo se priorizara
a 20 subregiones, presentandose una inconsistencia en la informacién®*

2. Mediante la apertura de nuevos planes regionales y acelerando la entrega
de avances y resultados de los existentes a los familiares de las victimas, a
las comunidades y a la sociedad en general. Hasta el momento la Unidad ha
registrado 12.048 personas dadas por desaparecidas de las 16.133 solicitudes de
bdsqueda que ha recibido, y tiene activos 18 planes regionales de busqueda con
los cuales esta buscando 2.060 personas a partir de cuatro lineas de investigacion
extrajudicial®®: (i). desaparicion forzada: militantes politicos, lideres sociales
(décadas de los 70 y 80), Victimas de ejecuciones extrajudiciales y despojo de
tierras; (ii). Secuestro, (iii). Personas afectadas en hostilidades, (iv). Reclutamiento;
e, impulso a la identificacion de cuerpos no identificados (UBPD Radicado N° 1000-
1-202101804, 2021).

Segun el documento de rendicion de cuentas de la entidad, desde el 2020 y hasta
el 30 de junio de 2021 han recuperado 163 cuerpos (32 asociados a Planes
Regionales de Busqueda y 131 a medidas cautelares dictadas por la JEP y planes
de intervencion). Especificamente durante los primeros seis meses del 2021 la
entidad realiz6 13 prospecciones y 48 diligencias de recuperacion. Encontré 61
cuerpos en busquedas asociadas a medidas cautelares y no reporto la recuperacion
de ningun cuerpo asociado a PRB. Desde la puesta en marcha de la Unidad y a la
misma fecha de corte, esta informé haber participado en la entrega digna de 109

64 Revisados los listados, se identifica que en la respuesta dada a esta ST no aparecen priorizadas
a corto plazo siete subregiones que si se encuentran en el texto de rendicién de cuentas, asi:
Altillanura (Cumaribo, La primavera, Mapiripan, Puerto Carrefio, Puerto Gaitan, Santa Rosalia); Alto
Sind y San Jorge (Tierra Alta); Bajo Cauca Antioguefio (Caucasia y Taraza); Norte de Antioquia
(Ituango); Occidente Antioquefio (Dabeiba); Litoral Pacifico (Bahia Solano y Jurado); y, Amazonia
Sur-Oriental (Caruru, La Chorrera, Leticia, Mitd, Puerto Narifio, Solano, Taraira, Yavarate). A su vez,
revisados los listados de los municipios que incluyen las 16 subregiones proporcionados a esta ST
por la UBPD en su respuesta, se identifica que los siguientes municipios desaparecen del listado de
rendicidn de cuentas de municipios priorizados a corto plazo: Bogota D.C., El Castillo, La Macarena,
Puerto Nare, Puerto Triunfo, Yondd, Carmen de Bolivar, Cocornd, La Ceja, Narifio, Carepa, Necocli,
Rio Negro, San francisco, San Martin, Villanueva, Tame, Betulia y Urrao. Tampoco coinciden los
municipios presentados en el documento de rendicién de cuentas priorizados para mediano plazo
con los presentados durante el evento de rendicion de cuentas (UBPD, 2021c). Cabe advertir que
en el documento de respuesta a la ST no se habla de una priorizacion a mediano plazo.

65 En el documento sobre rendicion de cuentas de esta entidad, sefialan que, con el mismo corte de
la respuesta a la ST, 30 de junio, se tenian 19 PRB mediante los cuales se busca a 2.120 personas
(UBPD, 2021b). Estos son: Centro Oriente Meta (272 personas); Magdalena Medio Caldense (192
personas); Caqueta Norte (42); Caqueta sur (42); Caqueta centro (112); Bajo Putumayo (170); Sur
del Huila (52); Alto y Medio Atrato (35); Pacifico sur (152); Suroccidente del Casanare (190);
Morrosquillo (70); Oriente del Cauca (47); Sarare (133); Catatumbo (121); Centro del cauca (49); San
Juanito- Meta (7); Pacifico Vallecaucano (105); centro del cesar (106); Militantes desaparecidos en
Bogota (77) (UBPD, 2021b).
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cuerpos (31 entregas individuales y 78 en la entrega colectiva de Bojay4) y haber
realizado tres reencuentros® (UBPD, 2021b) y (UBPD 3000-1-202100834, 2021).

Es importante notar que los datos proporcionados en la respuesta a la ST tienen
algunas inconsistencias entre los PRB existentes, la realizacion de acciones de
acceso y proteccion de lugares, las acciones humanitarias de busqueda y su
discriminacion entre PRB, medidas cautelares y planes de intervencion. De la
misma forma, con los datos obtenidos por la ST, no es posible asociar cuéles
entregas dignas son resultado del trabajo desarrollado en los PRB, en las medidas
cautelares o en los planes de intervencién. Tampoco es posible saber si las entregas
dignas que se han realizado coinciden con cuerpos recuperados por la misma
entidad o hacen parte de procesos de busqueda de otras entidades. Esta falta de
claridad en la informacion impide hacer seguimiento detallado a los avances en cada
una de las lineas de trabajo de la entidad y, en particular, al estado de avance y
resultados de cada uno de los PRB.

Si bien es cierto que se trata de una tarea colosal, la ST insiste en la necesidad de
considerar algunos aspectos sobre estos planes: (i). Que se desarrollen como parte
de un proceso de priorizacion, y que los criterios que se usen para esta priorizacion
sean publicos y transparentes; (ii). Que se agilice la busqueda de aquellas personas
gue tienen familiares en edades avanzadas o situaciones de salud complejas, de tal
suerte que su muerte no se produzca sin encontrar a sus seres queridos u obtener
respuestas sobre lo que sucedid; (ii). Que se desarrollen mediante la
implementacion de una estrategia robusta y eficiente de participacion de los
buscadores y familiares que evite que las familias abandonen la basqueda por falta
de resultados y confianza en el proceso; (iv). Que aumenten el nimero de planes
activos, que mediante estos se busque a un mayor nimero de personas y que se
agilice su desarrollo y, (v). Que se fortalezcan los procesos de articulacién y
coordinacién con las demas entidades del Estado que tienen responsabilidades en
la materia (STCIV, 2021b). Adicionalmente, es necesario que la UBPD presente
informacion integral de todos y cada uno de los planes regionales, y pueda hacerse
una evaluacion de los avances, retrasos y obstaculos que se vienen presentando
en la actualidad.

66 Adicionalmente, la Unidad report6 en 2021 la verificacion de identidad de una persona encontrada
con vida en el Magdalena Medio.
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3. Construyendo e implementando una estrategia para la proteccion de
lugares y sitios de inhumacion a nivel nacional y regional donde se presuma
gue se encuentran alojadas personas dadas por desaparecidas, que evite un
mayor deterioro o desaparicion de cuerpos no hallados, o la alteracién de
lugares y terrenos para la busqueda. Esto es particularmente importante en
Colombia, considerando que muchos de los lugares que fueron utilizados con estos
propdsitos se encuentran en alto riesgo de ser alterados y destruidos. Amplios
territorios ocupados por actores armados, el desarrollo de grandes proyectos
agroindustriales, de infraestructura y arquitecténicos, el avance de la naturaleza,
una mala administracion de los cementerios y de la misma administracion de la
muerte y la pandemia producida por el Covid-19, entre otros, hacen urgente que la
Unidad constituya un mecanismo rapido, eficiente y seguro para proteger estos
lugares de manera autbnoma o en colaboracion con otras entidades del Estado del
nivel nacional y local, con responsabilidades en esta materia.

4. Mediante la construccion de un Sistema Nacional de Busqueda que se
articule interinstitucionalmente con el SIVIJRNR y las demas entidades
responsables a nivel nacional y regional, haciendo mas eficiente la busqueda
y ampliando las posibilidades de éxito de hallazgos y reencuentros. Para ello,
la ST considera pertinente: (i). Disefiar e implementar una ruta técnica para la
constituciéon del Sistema en correspondencia con el Plan Nacional de Busqueda; (ii).
Continuar con la firma de Pactos Regionales para la busqueda fortaleciéndolos con
herramientas de planeacion especifica que permita a las entidades involucradas
cumplir con sus compromisos y hacer seguimientos a los avances; (iii). Desarrollar
acciones que procuren el compromiso institucional de las entidades involucradas
para la materializacién de los procesos de busqueda, y la incorporacién coordinada
de tareas en sus planes estratégicos, operativos y presupuestales y (iv). Continuar
con los procesos de sensibilizacion y visibilidad sobre la importancia de buscar las
personas desaparecidas a nivel comunitario, social e institucional. También es
necesario, en consonancia con el llamado del Comité contra la desaparicion
Forzada de las Naciones Unidas, trabajar en procura de la adopcién de una politica
publica integral para prevenir las desapariciones forzadas (El Tiempo, 2021e).
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La busqueda, hallazgo y entrega de las personas dadas por desaparecidas en el
marco del conflicto armado fue uno de los asuntos de mayor interés en las
discusiones sobre victimas que se desarrollaron en La Habana. La creacion y
puesta en marcha de una entidad de rango constitucional y especializada
exclusivamente en este tema es una clara muestra de la importancia que los
negociadores dieron a este tema, como resultado del trabajo de incidencia politica
desplegado por las organizaciones sociales y las victimas familiares de desaparicion
forzada durante el proceso de paz y en clara sintonia con el derecho a saber del
paradero de las personas desaparecidas en desarrollo de los derechos de las
victimas. Al respecto, la CIDH ha sefalado:

Toda persona, incluyendo los familiares de las victimas de graves violaciones a
derechos humanos, tiene, de acuerdo con los articulos 1.1, 8.1, 25, asi como en
determinadas circunstancias al articulo 13 de la Convencion, el derecho a conocer
la verdad, por lo que aquéllos y la sociedad toda deben ser informados de lo
sucedido, derecho que también ha sido reconocido en diversos instrumentos de
Naciones Unidas y por la Asamblea General de la Organizacion de los Estados
Americanos y cuyo contenido, en particular en casos de desaparicion forzada, es
parte del mismo un “derecho de los familiares de la victima de conocer cual fue el
destino de ésta y, en su caso, donde se encuentran sus restos” y que se enmarca
en el derecho de acceso a la justicia y la obligacion de investigar como forma de
reparacion para conocer la verdad en el caso concreto. (CASO GELMAN VS.
URUGUAY, SENTENCIA DE 24 DE FEBRERO DE 2011)

Por otra parte:

La Corte ha advertido la relevancia del derecho a la verdad respecto de las
desapariciones forzadas. Ademas, si bien se ha advertido que el derecho a la verdad
implica el derecho de los familiares de la victima a conocer el destino de esta, el
derecho también abarca otros aspectos, en tanto que se relaciona, de modo general,
con el derecho de tales familiares de que el Estado realice las acciones conducentes
tendientes lograr “el esclarecimiento de los hechos violatorios y Ilas
responsabilidades correspondientes (CASO OMEARA CARRASCAL Y OTROS VS.
COLOMBIA, SENTENCIA DE 21 NOVIEMBRE DE 2018).

De alli que, de no registrarse avances significativos en la busqueda, hallazgo y
entrega de personas dadas por desaparecidas a sus familiares, se iria en detrimento
significativo de los derechos de las victimas a la verdad y a la justicia y se debilitaria
su derecho a la reparacion simbdlica y a la satisfaccion en tanto no pueden conocer
el destino de sus familiares. De forma particular para quienes llevan muchos afos
desarrollando acciones de busqueda por toda la geografia nacional, seria una nueva
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frustracidn en relacion con la precaria respuesta del Estado para la realizacién de
sus derechos impactando, no solo la legitimidad del Estado como un todo, sino la
capacidad del SIVIRNR de cumplir con su mandato.

Adicionalmente, la obligacion de encontrar personas desaparecidas en el marco del
conflicto armado subsistiria hasta que no se satisfaga el derecho a saber de sus
familiares, acerca del destino de las victimas. Al respecto:

Como ha reconocido este Tribunal en su jurisprudencia sobre desaparicion forzada
de personas, uno de los componentes esenciales del derecho a conocer la verdad
es el derecho de los familiares a conocer el paradero de las victimas desaparecidas;
asi, mientras no se establezca el paradero de las victimas del presente caso, el
Estado colombiano es responsable por la violacién del derecho a la verdad, toda vez
gue los familiares de las victimas no pueden ver satisfecho este derecho mientras
subsista la incertidumbre del paradero de las mismas. La incertidumbre sobre el
paradero de los seres queridos es una de las principales fuentes de sufrimientos
psiquico y moral de los familiares de las victimas desaparecidas (CASO VEREDA
LA ESPERANZA VS. COLOMBIA, SENTENCIA DE 31 DE AGOSTO 2017).

La justicia se ha convertido en uno de los aspectos més importantes y significativos
durante los procesos de negociacién de paz en cualquier sociedad contemporanea.
Alli se disputa la posibilidad de llegar a procesos pacificos de concertacion entre
actores armados enfrentados, sin desistir de la obligacién que tienen todos los
Estados democraticos de investigar y juzgar a los responsables de crimenes de lesa
humanidad y crimenes de guerra.

En Colombia, durante las negociaciones de paz entre las FARC-EP y el Gobierno
nacional, el tipo de justicia a aplicar fue ampliamente debatido, convirtiéndose
durante largos meses en el epicentro de disputa entre los interesados en concluir
positivamente este proceso y sus opositores. En especial, la participacion politica
de excombatientes y la prisibn como Unica medida de sancién fueron los temas que
mas despertaron contradicciones. Sin embargo, otros aspectos como el modelo
reparador y la participacion de las victimas fueron cobrando relevancia en medio de
las discusiones y configurando el marco juridico de la Jurisdiccion Especial para la
Paz. Esta nueva entidad, que se constituyé en el marco del SIVJRNR para dar
cuenta del derecho a la justicia de las victimas y el deber del Estado de juzgar y
sancionar a los responsables de graves crimenes, quedo establecida en el punto 5
del Acuerdo final 5.1.2.

Es de interés de la ST analizar los principales logros de esta Jurisdiccion e identificar
los aspectos mas significativos para su consolidacion. En particular, en este informe
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se dara cuenta de dos aspectos notables que ha desarrollado la JEP: su modelo y
sus principales decisiones hasta el momento y los principales retos y desafios que
guedan por delante.

En primer lugar, la construccion y puesta en practica de un modelo de justicia
transicional basado en una estrategia de investigacion macro criminal en la que se
destacan, entre otros, los siguientes elementos:

e Es unajusticia con enfoque restaurativo que pone a las victimas en el centro.
Su obijetivo es la restauracion de los dafios causados por los responsables
mediante el desarrollo de procesos con potencial reparador y perspectiva
transformadora.

e Busca el equilibrio entre la realizacion de los derechos de las victimas y la
seguridad juridica y participacion politica de los responsables®’. Y, si bien las
sanciones implican restriccion efectiva de derechos y libertades, privilegia el
derecho a la verdad que tienen las victimas.

e Ubica el derecho a la justicia en el marco de un sistema integral (junto a la
CEV, a la UBPD y a las medidas de reparacion), vinculando a los
comparecientes mediante un régimen de condicionalidad que los obliga a
procurar también los derechos de las victimas a la verdad y a la reparacion.
Al tiempo, es un modelo dialogante con la construccién de condiciones para
la convivencia y la reconciliacion acorde con el espiritu del A.F.

e Tiene a su disposicion un numero amplio de fuentes del derecho: derecho
penal internacional, derecho penal nacional, el derecho consuetudinario,
derecho internacional de los derechos humanos y el derecho internacional
humanitario, desde donde se determina qué conductas pueden ser
calificadas como crimenes de guerra y de lesa humanidad. De la misma
forma, permite y anima el uso permanente de elementos simbdlicos,
tradicionales y culturales como férmulas de sanacion y dignificacién de los
intervinientes y en especial, de las victimas, acompafadas ademas de un
componente psicosocial.

e Usa criterios de seleccion y priorizacion para investigar los hechos mas
graves y representativos del conflicto armado y sancionar a los maximos

67 Al respecto, en este Ultimo cuatrimestre la Sala de Reconocimiento negé medidas cautelares a la
Fundacién Defensa de Inocentes contra exmiembros de FARC que solicitaban estos fueran
apartados de sus curules en el Congreso de la Republica y ordenar su detencién (El Espectador,
2021i)
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responsables® (Tribunal para la Paz Seccién de Apelacion- JEP, 2021). Esta
seleccidon y priorizacion se realiza a partir del analisis de los informes del
Estado y de las organizaciones de victimas. Para ello se realizan analisis
cualitativos y cuantitativos, se estructuran y homogenizan datos, y se
establecen elementos relacionados con el quién, el como y el cuando de los
crimenes hallados. A partir de la estructuracion de lineas de investigacion, la
magistratura determina el orden en el que se desarrollara el trabajo. Esta
metodologia permite ademas identificar crimenes de sistema y las
afectaciones que produjeron, para que los magistrados puedan instaurar
procesos de reparacion y régimen de condicionalidad.

Desarrolla una metodologia de patrones de macro criminalidad o criminalidad
de sistema, mediante una estrategia de investigacién y judicializaciéon
enfocada en la concentracion de hechos para identificar quiénes fueron los
determinantes en los crimenes mas graves. Asi, se investiga la estructura y
dentro de esta estructura, quiénes tuvieron mayor control y responsabilidad
en la realizacion de los planes criminales (JEP, 2021e). En consonancia,
contiene un mecanismo de amnistias e indultos para los delitos que no
configuran crimenes de guerra, crimenes de lesa humanidad y graves
violaciones a los derechos humanos con el propdésito de brindar seguridad
juridica también a quienes no son considerados méximos responsables (Ley
de amnistias, indultos y tratamientos especiales -1820 de 2016 y respectivos
decretos-, declarada constitucional mediante la sentencia C-017 de 2018 (M.
P. Diana Fajardo).

Permite abrir casos de diferentes tipos. Hasta el momento se han abierto: (i).
por situaciones territoriales: mediante las cuales se investiga las mas graves
violaciones a los derechos humanos cometidas en un area geografica del
paisy, (ii). por hechos criminales concretos ocurridos a lo largo del pais.
Sitla a las victimas como protagonistas del proceso. En este modelo esta
previsto que las victimas, como intervinientes especiales, sean parte activa
del proceso y participen durante todo su desarrollo. Entre las mdltiples
acciones que pueden desplegar estan: la interposicion de recursos, la
presentacion de requerimientos judiciales, y la participacion en la definicion

68 Se comprende maximo responsable como: “aquella persona que: i) en razén de su posicion
jerarquica, rango o liderazgo (de facto o de iure) de tipo militar, politico, econémico o social haya
tenido una participacion determinante “rol esencial” en la generacion, desenvolvimiento o ejecucion
de patrones de criminalidad; o que ii) sin importar su posicién jerarquica, rango o liderazgo, particip6é
de forma determinante en la comisién de delitos especialmente graves y representativos que
configuran el patrén de criminalidad, de forma tal que su juzgamiento contribuiria a las finalidades
de la justicia transicional en el mismo grado que lo haria procesar judicialmente a la persona que
genero y ejecutd una determinada politica criminal.” (CCJ, 2021b)
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de las sanciones, entre muchas otras (JEP, 2020). A su vez, cuentan con una
dependencia dentro de la JEP, conocido como el Sistema Autonomo de
Asesoria y Defensa (SAAD), para su acompafamiento juridico.

e Contiene un esquema de sanciones de tres tipos, aplicables a partir del grado
de aporte a la verdad y el reconocimiento de responsabilidades. Una sancién
propia bajo la nocion restaurativa y reparativa para aquellos que reconozcan
en el marco del proceso dialdgico su responsabilidad y contribuyan a una
verdad plena y detallada; una sancion alternativa para quienes hagan este
reconocimiento de manera tardia y una ordinaria de 20 afios de céarcel para
quienes no reconozcan responsabilidad y sean vencidos en juicio
adversarial. Adicionalmente, cuenta con un mecanismo de vigilancia y control
con el acompafamiento de Naciones Unidas para el cumplimiento de
sanciones propias (JEP, 2021n).

Este modelo permite concentrar los esfuerzos de la Jurisdiccidn en los crimenes
MAas graves Yy representativos, y en quienes tuvieron participacion determinante
mediante la agrupacion de conductas, la investigacion de hechos colectivos, y la
revision sistematica de todos los casos, versiones y expedientes que se encuentran
actualmente dispersos en la justicia ordinaria y que no aparentan continuidad ni
conexidad. De esta forma, ha sido posible enfrentar, desde la labor judicial, la
masividad y macro criminalidad de los fendmenos delictivos producidos en el marco
del conflicto armado, la mayoria con un alto volumen de comparecientes y de
victimas asociados. Esta metodologia estd permitiendo evidenciar los vasos
comunicantes entre los macro casos, aun en situaciones producidas en épocas y
territorios distantes, lo cual amplia el conocimiento que se tiene del conflicto armado
y tener mayor verdad de lo sucedido en estas décadas violentas (JEP, 2021e). Bajo
este modelo se han abierto hasta el momento 7 macro casos:
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Macro caso No. No. De victimas acreditadas
Comparecientes
vinculados
Toma de rehenes y otras | 59 2.519 victimas

graves privaciones de la | comparecientes
libertad cometidas por las
FARC-EP (Renombrado con
Auto SRVR 019 de 2021)

Situacibn  municipios de | 51 11 sujetos colectivos acreditados

Ricaurte, Tumaco y | comparecientes | como victimas, los cuales estan

Barbacoas en el integrados por 105.167 victimas, vy

departamento de Narifio 58 victimas acreditadas de forma
individual

Muertes ilegitimamente | 414 1.083 victimas individuales

presentadas como bajas en | comparecientes | acreditadas
combate por agentes del

Estado®®
Situacion territorial en la | 261 111 sujetos colectivos estan
region de Uraba comparecientes | acreditados, los cuales incluyen

37.672 personas, y 229 victimas de
manera individual

69 Al tiempo con las decisiones de fondo, este caso tuvo varios avances durante el Ultimo
cuatrimestre: i. Se conocid la version de Adolfo Guevara Cantillo, alias 101, en la que hace
acusaciones al general (e) Mario Montoya (El Tiempo, 2021f); ii. se radicaron solicitudes de medidas
cautelares con el propésito de proteger algunas victimas que actian en este caso (El Espectador,
2021h); iii. Se realizaron entrevistas con familiares de desaparecidos en el Urab4 antioquefio y se
tomaron muestras de ADN (El Tiempo, 2021h), y iv. Las organizaciones sociales elevaron su
preocupacion por lo que pasaria en las regiones que no quedaron priorizadas por la JEP como el
Valle del Cauca, Arauca, Putumayo y el Eje cafetero considerando que tampoco han obtenido
resultados en la justicia ordinaria (El Espectador, 2021j). De otro lado, en relacién con la competencia
frente al caso de Montoya entre la justicia ordinaria y la JEP, tras la directiva interna en la que se
permite a la Fiscalia avanzar en investigaciones hasta esa etapa procesal, la FGN pidio al Tribunal
Superior de Bogota acoger la solicitud de imputaciéon de cargos contra el general en retiro Mario
Montoya por la comision de mas de 104 casos de “falsos positivos” (Asuntos Legales, 2021a), la cual
no fue abalada (El Tiempo, 2021m). Por su parte el CAJAR solicité al Fiscal tercero ante la Corte
Suprema de Justicia que imputara cargos al general (e) Mario Montoya (W RAdio, 2021). Cabe
sefialar que sobre esta directiva y su impacto en el trabajo de la JEP existen diferentes apreciaciones.
Ver: (El Espectador, 20219) y (El Espectador, 2021p).
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Situacién territorial Norte del | 72 137 sujetos colectivos, del que
Cauca y sur del Valle del | comparecientes | hacen parte 178.149 personas y 85
Cauca’® victimas de manera individual
Victimizacion de miembros de | 15 2 sujetos colectivos y 146 victimas
la Uni6én Patriética (UP)" comparecientes | de manera individual
Reclutamiento de nifios vy | 37 234 victimas individuales.
nifias en el conflicto armado’® | comparecientes

individuales

En segundo lugar, este tipo de enfoque de investigacion criminal, novedoso en el
pais, ha permitido avanzar en la identificacién de patrones de violencia en el marco
del conflicto, el reconocimiento de responsabilidades por parte de varios
comparecientes, la presentacién y contrastacion de aportes a la verdad, vy, el
reconocimiento de relatos y la participacion de las victimas en los procesos
judiciales. Estos elementos comienzan a hacerse palpables en los dos macro casos
gue han avanzado hasta el momento, en los cuales la jurisdiccidbn empieza a arrojar
conocimiento sobre los hechos, los tipos de delitos y los responsables, aun mas alla
de lo alcanzado por la justicia colombiana en los afios anteriores’3.

(i) En el macro caso 001 denominado “Toma de rehenes y otras graves privaciones
de la libertad cometidas por las FARC-EP”, mediante el Auto 19 de 2021 (Auto de

70 Durante el dltimo cuatrimestre, la JEP llamé a versiéon a Jorge Torres Victoria, Juan Carlos
Ramirez, Diego Ardila Merchan y Edgar Lépez Gomez, excomandantes de las Farc-EP a hacer
aportes a la verdad por desplazamiento forzado, secuestros, violencia sexual, asesinatos,
confinamiento y siembra de minas antipersonal, reclutamiento, desaparicion forzada de personas,
ataques a la poblacién civil, amenazas y persecucion que hayan sido cometidos por las extintas Farc
— EP en el norte del Cauca y el sur del Valle del Cauca (JEP, 2021k).

71 Respecto a este caso en el Ultimo cuatrimestre, informé el magistrado Gustavo Salazar, que la
JEP prioriz6 una serie de subcasos con periodos histéricos especificos. Esto permitira, sefiala el
magistrado, saber si hubo un “aparato complejo” involucrado en estos crimenes (El Espectador,
2021d). Al mismo tiempo, se acredit6 al Partido Comunista Colombiano como victima en este caso
(JEP, 2021f).

72 Durante el Gltimo cuatrimestre en un andlisis preliminar, la JEP establecio un universo de 18.677
NNA reclutados por FARC entre 1996 y 2016, definid tres hipétesis de investigacion asociadas con
el reclutamiento: violencia sexual y basada en género, desaparicion forzada y homicidio, tortura y
otros tratos crueles, inhumanos o degradantes, establecié que iniciar4 su actuacion en el Bloque
Oriental y llamé a 26 antiguos integrantes de este bloque a rendir version. (JEP, 2021g). De otro
lado, se hizo publico un estudio que estaria realizando la JEP en este caso en el marco de las
responsabilidades de las Fuerza Militares, sobre los hechos conocidos como la “Operacion Berlin”
en la que habrian muerto 74 menores de edad. Alli se hicieron requerimientos a 9 batallones y se
busca que los oficiales involucrados en esta misién militar rindan versién voluntaria (El Espectador,
2021f)

73 Este logro fue reconocido también por el Consejo de Seguridad de la ONU (JEP, 2021m)
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Determinacion de Hechos y Conductas) del 26 de enero de 2021, la JEP imput6 al
antiguo secretariado de las FARC-EP el crimen de lesa humanidad de privaciones
graves de la libertad y el crimen de guerra de toma de rehenes. Este Auto resulta
trascendental, no solamente por ser el primero de esta categoria, sino porque refleja
el resultado de la puesta en practica de este modelo de justicia. En este se imputa
a ocho personas de la ex guerrilla consideradas las méaximas responsables; se
modifica la tipificacion nacional de secuestro por un tipo internacional de mayor
alcance y envergadura; se pone en practica en el proceso dialdgico, la contrastacion
de versiones y la busqueda de la verdad a partir de la necesidad de las victimas y
lo hallado en las investigaciones; se brinda una mejor explicacion de la forma en
gue se produjo el fendmeno del secuestro bajo la autoria de las FARC y se establece
un universo de 21.396 victimas, entre otros aspectos de gran relevancia para el pais
(STCIV, 2021b). Adicionalmente, en el marco de este caso, la JEP ordend la
construccion de un plan de trabajo con la UBPD para la blusqueda de personas
secuestradas que continGan desaparecidas’ (El Espectador, 2021b)

(ii) En el macro caso 003, identificado como “Muertes ilegitimamente presentadas
como bajas en combate” la JEP ha emitido tres Autos relativos a los avances
realizados por la Sala en relacién con los denominados mediaticamente “falsos
positivos”. Dentro de los aspectos mas llamativos del primer Auto (033), producidos
como resultado de la aplicacion de este modelo de justicia, se encuentran: el
replanteamiento del universo de victimas de este crimen. Sefialo la JEP que el
namero de victimas puede ser, al menos, tres veces mayor que el presentado por
la FGN (de 2.248 personas a 6.402 personas); el reconocimiento de estar ante una
“politica criminal” y una practica sistematica y generalizada en materia de
violaciones graves a derechos humanos por lo cual se imputan como crimenes de
guerra de homicidio en persona protegida y crimenes de lesa humanidad de
asesinato y desaparicion forzada; y la presentacion de la metodologia
implementada en este caso, en la que se desarrolla la investigacion “de abajo hacia
arriba”, con la que se espera, a través del analisis de los diferentes sub casos
territoriales, ir develando el entramado delictivo conformado a nivel nacional.
Adicionalmente, se hizo publico en este Auto la estrategia de priorizacion
territorial.”

74 Segln la JEP hay 192 personas que fueron secuestradas y desaparecidas: 111 civiles y 81
militares, de los cuales, existe informacion de 55 personas. En total, los exmiembros de las FARC
han entregado a la UBPD informacion de 515 personas desaparecidas: 338 combatientes, 137
civiles, un paramilitar y 39 personas sin status (El Espectador, 2021b).

75 Las situaciones priorizadas son: Antioquia: IV Brigada; Costa Caribe (Cesar y Guajira): Batallon
de Artilleria No. 2 “La Popa"; Norte de Santander (Catatumbo): Segunda Division, Huila (Pitalito y
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Estas decisiones se vieron reflejadas en el segundo Auto (125) (JEP, 2021c) y tercer
Auto (128) (JEP, 2021d)’® relativos a este caso, en los que se describe la forma en
gue estos comparecientes conformaron organizaciones criminales que operaban al
interior de las unidades militares en alianza con paramilitares, obedecieron a planes
y patrones macro criminales afectando a la poblacion civil, y en algunos casos,
especialmente a los pueblos indigenas, entre otros importantes hallazgos.

Asi, los anteriores, son dos ejemplos de lo logrado hasta el momento por la JEP
que, no obstante, las criticas que le acompafian’’, permiten considerar que los
hallazgos en términos de verdad y responsabilidades pueden ser superiores a los
obtenidos hasta el momento por la justicia ordinaria colombiana.

Este modelo de justicia transicional con enfoque restaurativo, si bien tiene las bases
necesarias para un despliegue integral, debe trabajar en algunos aspectos sin los
cuales no estaria completa su labor. Algunos de los elementos identificados por la
ST que deben ser preservado o alcanzados son:

1. Presentando avances en decisiones de fondo al interior de los macro casos,
especialmente, mediante sentencias restaurativas. En particular, junto a los
Autos descritos previamente en este informe, es importante que la JEP pueda
comenzar a desarrollar en los proximos meses las Audiencias de Reconocimiento,
adoptar las resoluciones de conclusiones a las que haya lugar para remitir al
Tribunal de Paz, y asignar las sanciones correspondientes en los casos en los que
existe reconocimiento. En caso contrario, que las investigaciones sean remitidas a
la Unidad de Investigacion y Acusacion (UIA) para lo de su competencia. Al
respecto, si bien la ST no identifica retrasos o tiempos demasiado prolongados en
el desarrollo de los casos en contraste con su volumen y complejidad, si es
importante, para aumentar la confianza y la legitimidad, que las victimas y la
ciudadania puedan conocer de primera mano la forma en que esta justicia opera 'y
su importancia para la no repeticién. Adicionalmente, avanzar en los procesos

Garzoén): Quinta Divisién, Casanare: Cuarta Division, Brigada XV y Meta: Batallén de Infanteria no.

21 “Batalla Pantano de Vargas" (BIVAR).

76 En estos Autos se determinaron los crimenes y conductas ocurridas en el Catatumbo (2007 a

2008), atribuibles a seis oficiales y tres suboficiales y un cabo, miembros de la Brigada Mévil 15

(BRIM15) y del Batallén de Infanteria No. 15 General Francisco de Paula Santander (BISAN) del

Ejército Nacional y un tercero civil, y a 15 militares (dos coroneles, seis oficiales, cuatro suboficiales

y tres soldados) en operaciones del batallén La Popa en la Costa Caribe, en el departamento del

Cesar.

77 Para conocer algunos elementos de este modelo que han merecido la critica de varios

intervinientes en los procesos y expertos en la materia ver: (STCIV, 2021b).

Décimo informe de verificacion de la implementacion del Acuerdo Final de Paz - Secretaria
Técnica del Componente de Verificacion Internacional -CERAC- Esta version: 23 de

octubre de 2021

260



ACUERDO DE PAZ

s { ! \
SECRETARIA TECNICA

prepara el escenario para poner en marcha los TOARS (Trabajos, obras y
actividades con contenido reparador) con las resultantes consecuencias positivas
para las victimas y comunidades mas afectadas, las cuales si han debido esperar
tiempos muy largos para conocer procesos de reparacion en sus territorios’®.

2. Mediante el desarrollo de la segunda ronda de priorizaciones que incluyan
espacios de participacion para las victimas, y que conduzca a la apertura de
nuevos macro casos’?. Considerando que ya existen lineas de investigacion
avanzadas en otros aspectos del conflicto armado, y se ha anunciado una nueva
ronda de priorizaciones, es importante que la JEP tome decisiones en relacion con
los nuevos asuntos que ocupan a la magistratura en los proximos afios. Se conocen
hasta el momento hallazgos en las nuevas lineas de investigacion relacionados con:
violencia sexual y violencias basadas en género, desplazamiento forzado,
desaparicion forzada, terceros de manera voluntaria y su interrelacion con el
conflicto armado (sala de definicion de situaciones juridicas), afectaciones con
enfoque étnico, financiacién de las FARC (sala de amnistia) y la linea de métodos
y medios ilicitos de guerra.

78 Al respecto, la JEP describié en su respuesta a la ST un nimero importante acciones preparatorias
para poner en marcha los TOARS. Algunas de ellas son: i. el impulso de los espacios de articulacion
institucional con la finalidad de generar o garantizar condiciones para el desarrollo de TOAR y
Sanciones Propias mediante: la Articulacion con el Gobierno Nacional para identificar los proyectos
PDET y otras iniciativas gubernamentales donde puedan adelantarse TOAR anticipados y sanciones
propias: algunas gestiones con la Misién de Verificacion de la Organizacion de Naciones Unidas para
orientar e impulsar la puesta en marcha del mecanismo de monitoreo de las sanciones propias, en
articulaciéon con la Secretaria Ejecutiva -SE, vy, la identificacion de espacios de coordinacion
interinstitucional con la Subsecretaria Ejecutiva para fortalecer la participacion de las victimas en la
definicién y el desarrollo, entre otras; la elaboracion de un plan de trabajo por parte de la SE para la
creacién de una dependencia encargada de suplir las necesidades administrativas, logisticas, y la
creacién de un comité encargado de articular a los 6rganos de la jurisdiccién concernidos en la
materia; la identificacién y delimitacién de competencias y coordinacién, con el Ministerio de Defensa,
el CCOET, las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional, en materia de proyectos de sanciones propias
para miembros de la Fuerza Publica y apoyo a su monitoreo; la realizacion de 4 Mesas Técnicas de
Sancion Propia TOARs y Régimen de Condicionalidad con las dependencias competentes de la JEP
sobre: régimen de condicionalidad, enfoque étnico racial, enfoque sobre discapacidad y participacion
de las victimas; y, relacionamiento con las gobernaciones de Santander, Huila, Magdalena, Bolivar
y las alcaldias de Bucaramanga, Neiva, Villavicencio, Bogota y Medellin. Adicionalmente se prorrogo
el mandato de la Mision de verificacion hasta el 31 de octubre de 2021que incluye una funcién de
monitoreo de las sanciones y su relacionamiento con la SE, quién también tiene funciones
especificas en la materia. (JEP, 20210).

™ Informa la JEP a la ST que la definicion de nuevos macro casos se hara teniendo en cuenta la
aplicacién de los criterios de seleccion y priorizacion existentes, los cuales incluyen la caracterizacion
periddica de la carga de trabajo de la SRVR, asi como de los recursos existentes para satisfacer los
derechos de las victimas. Sefiala, ademas, que esta segunda ronda de priorizacién se iniciara en el
Ultimo cuatrimestre de 2021 (JEP, 20210).
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Cada una de estas lineas representa un aspecto del conflicto de alta complejidad y
genera esperanzas en las victimas que aun no se sienten incluidas en los siete
macro casos abiertos hasta el momento. Al tiempo, son piezas de gran valor para
continuar armando el rompecabezas construido en mas de cinco décadas de
conflicto armado en el pais, lo cual facilita el debate y toma de decisiones, sobre los
cambios necesarios para la no repeticién. Es importante advertir que, al cierre de
este informe, el presidente de la JEP anuncié que la Jurisdiccion abrira para el
segundo semestre dos nuevos macro casos o “casos sombrilla”. Uno de estos para
investigar las relaciones entre paramilitares y agentes del Estado y otro para
estudiar los crimenes de FARC a nivel territorial. EI segundo incluiria tres subcasos:
(i) medios y métodos ilicitos de guerra usados por esa extinta guerrilla; (ii) crimenes
no amnistiables cometidos por estructuras urbanas de las Farc y (iii) control
territorial y social. En este Ultimo se analizarian los actos de violencia sexual,
desaparicion forzada, las masacres y el desplazamiento forzado (Colombia 2020,
2021)%,

Si bien aun no se ha oficializado este anuncio, ni se conocen sus detalles, es
importante que en esta nueva ronda haya mayor claridad y transparencia respecto
a los criterios de priorizacién utilizados por la magistratura para que la participacion
de las victimas sea mucho mas efectiva®’. Hay que afadir que la PGN solicit6
especificamente a la JEP abrir 4 nuevos macrocasos: desaparicion forzada,
violencia sexual y basada en género, desplazamiento forzado y medios y métodos
de guerradilicitos (El Espectador, 2021e). La Defensoria del Pueblo (Infobae, 2021b)
solicitd la apertura de un nuevo caso sobre Violencia Sexual en el marco del
conflicto armado, especialmente contra mujeres, nifias, nifos y personas con
orientacién sexual e identidad de género diversa.

3. A partir del mantenimiento y actualizacion constante de los escenarios de
interlocucion y de las herramientas necesarias para que las victimas puedan
participar activamente en las investigaciones y los procesos que viene
desarrollando la Jurisdicciéon®. Al respecto, La Comision de Participacion de la
JEP y el “Manual para la Participacion de las Victimas” (JEP, 2020), promulgado en
noviembre de 2020, se convirtieron en instrumentos por excelencia para solventar
las demandas de las victimas que, durante los primeros meses de funcionamiento
de la jurisdiccidon, encontraron barreras para su participacion. Sin embargo, esta

80 Algunos detalles de lo que podrian contener estos “casos sombrilla” se pueden encontrar en: (El

Espectador, 2021q)

81 Un analisis detallado sobre la estrategia de priorizacion y el derecho a la participacion de las

victimas se puede encontrar en: (CCJ, 2020c)

82 En el mes de julio la JEP ampli6 el plazo para la entrega de informes por parte de las victimas, es

decir, hasta el 21 de marzo de 2022, atendiendo la emergencia del Covid 19 (JEP, 2021i)
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participacion aun tiene retos importantes: a. Sigue habiendo metodologias
diferenciadas en la participacion en las versiones voluntarias en los diferentes macro
casos, en especial, en las jornadas territoriales de traslado, las cuales quedan a
criterio de la magistratura en cada caso; b. En algunos macro casos se puede
presentar un desequilibrio importante en la formulacion de preguntas entre las
victimas durante la audiencia, ya que el nimero de representantes de victimas no
puede superar el nUmero de representantes que acompafan al compareciente; d.
La posibilidad de presentar observaciones de forma oral a través de audiencias
también queda a discrecion de la SRVR (CCJ, 2020b). Tres desafios adicionales
gue existen actualmente son: la profundizacion de la participacion de las victimas
en el disefio y aplicacion de las sanciones propias, el desarrollo de los TOARS, y el
monitoreo y evaluacion del régimen de condicionalidad.

Por otra parte, aln muchas victimas no cuentan con el acompafiamiento profesional
ni la experticia técnica para participar efectivamente en los procesos de la JEP. En
especial en las regiones alejadas y en las que la Jurisdiccién aun no hace presencia,
las victimas no conocen los procedimientos ni la forma de presentar informes, y
contindian percibiendo la justicia como algo ajeno a sus posibilidades. De manera
particular, la crisis sanitaria producida por la pandemia del Covid-19 generé diversos
impactos en las regiones, entre estos: obstaculos para la participacion por los
problemas de conectividad que caracterizan muchas regiones apartadas del pais;
problemas de seguridad y falta de proteccién; y, dificultades para continuar
construyendo los informes (CCJ, 2021a). Se espera que este tipo de limitaciones
sean atendidas en observacion de los “Lineamientos para la participacion en la JEP
mediante plataformas digitales y conectividad remota” incluidos en el Manual para
la participacion de las Victimas; no obstante, el reto es mayor considerando los
problemas estructurales que actualmente enfrentan muchas de estas comunidades.

4. Desarrollando procesos de comunicacion efectiva con la ciudadania en
general sobre las decisiones que se van tomando, de tal suerte que los pasos
y aciertos que va teniendo la JEP en términos de decisiones judiciales, sean
conocidas, comprendidas y acompafiadas por los colombianos. Al respecto, si
bien en cierto la JEP ha desarrollado una estrategia importante de comunicaciones,
la mayoria de las acciones se han realizado de forma virtual, mayoritariamente en
el contexto de pandemia, o haciendo uso de medios de comunicacion masiva que
no necesariamente siempre son pedagdgicos®. En este sentido es fundamental

83 Algunas de las acciones desarrolladas son: 18 jornadas de difusién en los macro casos 01 y 03,
la mayoria en linea. La SE realiz6 72 acciones pedagodgicas en diferentes lugares del pais sobre los
casos 01, 03, 04, 05, 06. Se realizd el especial multimedia ‘Grandes Casos de la JEP’ y se
presentaron en la web los comunicados con las principales decisiones tomadas. El DAV desarroll6:
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para aumentar su legitimidad, una estrategia de comunicacion que ademas se
territorial ice efectivamente, para que las diferentes comunidades y sectores
sociales comprendan la dimension del trabajo realizado y estén al tanto de los
aportes de verdad judicial que se van obteniendo.

5. Concluir satisfactoriamente las solicitudes de personas privadas de la
libertad ex miembros de FARC. A corte de junio de 2021, del Universo de 13.589
personas acreditadas por la OACP (3.303 privadas de la libertad y 10.286 en ETCR)
antes del 15 de agosto de 2017, aun permanecian 301 privadas de la libertad, 109
que ya estaban acreditadas y 192 que se encuentran en observacion. En relacion
con las personas reconocidas por FARC luego de esta fecha, la ST conoci6é que
continuaban privadas de la libertad 141 personas y permanecen sin ser reconocidas
en los territorios mas de 1.000 personas (FARC, 2021).84 Adicionalmente, 425
personas exmiembros de FARC se encuentran nuevamente recluidos en prision,
aparentemente por la comisién de hechos delictivos posteriormente a la firma del
Acuerdo. Este fendmeno, que por las cifras comienza a ser preocupante, debe ser
analizado. Para la exguerrilla de las FARC, si bien confluyen muchas causas, una
de ellas es la ausencia de reincorporacion efectiva de sus miembros. Entre los
aspectos que estarian incidiendo estan: presencia de nuevos actores ilegales en
estos territorios, debilidad en los programas de reincorporacion econdémica y
ausencia de garantias de seguridad.

Esta situacion resulta preocupante tras casi cinco afios de firmado el A.F. Si bien
cada caso tiene una explicacién particular, es necesario que se resuelva con

seis jornadas de informacién sobre el proceso de acreditacién a victimas, una actividad de asesoria
técnica sobre presentacion de informes; dos jornadas de difusion sobre el SIVIJRNR y la JEP; siete
jornadas de difusion sobre la guia para presentar informes ante la SRVR; y dos jornadas de difusiéon
en el marco de casos abiertos, que tuvieron en total 108 asistentes. EI DGT también desarroll6 para
caso 001: 33 actividades; En el caso 003: 19 actividades; En el caso 004: 11 actividades; En el caso
006: 1 actividad; y en el caso 007: 6 actividades. Los departamentos donde se adelantaron estas
actividades son: Valle del Cauca, Arauca, Caquetd, Boyacd, Risaralda, Quindio, Putumayo,
Antioquia y Chocé. De otro lado, el SAAD desarroll6 actividades pedagdgicas y de divulgacion y
asesoria a comparecientes durante el primer semestre de 2021 en el Tolima, La Guajira, Cesar,
Norte de Santander, Valle del Cauca y Cauca llegando a 663 personas. Otras actividades realizadas
fueron: ruedas de prensa, videos pedagdégicos y animaciones, piezas graficas, publicaciones en
redes sociales, y medios de comunicacion masiva, entre otros. Adicionalmente la JEP informé ala T
gue se esta trabajando en una campafia de sensibilizaciéon frente a la primera audiencia de
reconocimiento del caso 01, entre otras campafias. Asimismo, se vienen desarrollando un programa
de formacién permanente del SAAD y el Programa de Induccidon a comparecientes, entre otras
acciones de corte pedagogico (JEP, 20210).

84 El 30 de julio de 2021 la Sala de Amnistia o indulto profiri6 mediante la Resolucién SAI-AOI-D-
JCP-0577-2021, la incorporacién en los listados de la OACP de un exmiembro e las FARC,
constituyéndose en el primer caso en el que la JEP toma la decision de realizar via judicial esta
incorporacion (Ordena Incorporacion en los listados de la OACP y reitera ordenes, 2021).
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prontitud estas solicitudes y que los ex miembros de FARC que han depuesto las
armas, que se han comprometido en el cumplimiento de sus obligaciones con el
SIVIJRNR y que han mantenido su compromiso de reincorporacion, puedan tener
claridad sobre su situacion juridica. Es importante que estas personas puedan gozar
de los beneficios de los programas de reincorporacion para que su transito a la vida
civil culmine exitosamente.

Otros desafios orden externo que, aunque escapan al control de la JEP, deben ser
cuidadosamente contemplados son:

6. La necesidad de contar con los recursos necesarios para el desarrollo de
sus labores. Esto significa revisar anualmente las necesidades de la entidad y que
el Gobierno Nacional y el Congreso de la Republica reconozcan que la
profundizacién de sus estrategias en términos de alcance territorial y tematico, es
decir, casos a desarrollar, comparecientes a investigar y sancionar y victimas a
reconocer, tiene implicaciones de orden presupuestal. Una desatencion en este
aspecto no solamente puede desacelerar el ritmo de trabajo de la jurisdiccién, sino
desconocer los derechos de las victimas y finalmente, el mismo nucleo del A.F.

7. Reconociendo que las dindmicas violentas se han exacerbado en partes
importantes del territorio nacional tras la firma del A.F, es vital crear los
mecanismos de proteccion y seguridad que permita a compareciente,
victimas, testigos y abogados, participar libremente de los procesos judiciales
sin poner en riesgo su integridad y sus vidas. Esto significa mantener los
programas de proteccion y fortalecerlos a corto y mediano plazo, de tal suerte que
participar en la jurisdiccion no sea causa de nuevas revictimizaciones.
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8. Evitando que la integridad de la JEP continte siendo objeto de intentos
reiterados de modificaciones legislativas®®. Esto implica que el Estado en su
conjunto acoja la obligacion de respetar e implementar de buena fe el AF., tal como
este fue aprobado e incorporado en la Constitucion Politica. Presentar
continuamente propuestas modificatorias a sus normas buscando transformaciones
de fondo al espiritu de lo acordado, va en contravia con la responsabilidad del
Estado de cumplir lo pactado.

Teniendo en cuanto el disefio y alcance del SIVJRNR vy, en patrticular el de la JEP,
en el que se establece el equilibrio entre los derechos de las victimas y los beneficios
a los responsables, cualquier alteracion a los cimientos estructurales de su modelo
irfa en detrimento de los derechos de las victimas a la verdad, la justicia y la
reparacion integral y debilitaria de forma sensible el proceso de reincorporacion y
seguridad juridica de los exmiembros de FARC, los militares y los terceros civiles
voluntarios comparecientes a la Jurisdiccion Especial de Paz.

En relacion con el derecho a la Justicia en patrticular, la Corte Constitucional sefialé
en su estudio de la Ley estatutaria de la JEP que “[...] cuando los derechos humanos
son vulnerados, las victimas tienen derecho de acceder a la justicia (art. 229), con
la finalidad de obtener igualmente la satisfaccion de derechos tales como los
derechos a la verdad y la reparacion, incluso en situaciones de transicion (art.
transitorio 66 y Acto Legislativo 01 de 2017). [...]" y, establecié que aun, “cuando se
trata de crimenes de guerra, genocidio y crimenes de lesa humanidad, si el Estado
no cumple con su obligacién —porque no puede o no quiere cumplirla-, estos hechos
pueden ser investigados y sancionados por la Corte Penal Internacional [...]" (C-

85 Reiteradamente miembros del partido de Gobierno y el mismo Gobierno nacional han presentado
proyectos de ley que buscan hacer modificaciones a la JEP o al SIVIJRNR en su integralidad. Los
ejemplos mas recientes son el proyecto de ley presentado por la Senadora Paloma Valencia en el
que se busca eliminar el delito politico y el borrador de proyecto denominado acto legislativo “para
superar asimetrias judiciales y de acceso a la funcién publica” propuesto por Alvaro Uribe. El primero
busca modificar varios articulos de la Constitucion, entre ellos el articulo transitorio 66 de la C.P que
establece que los criterios de seleccién y priorizacion “no se ejecutaran a partir de lo que establezca
el fiscal general, sino por el régimen particular que se defina en las normas procesales de la citada
justicia especializada”, lo cual implicaria debilitar independencia de la JEP en relacion con decisiones
de seleccion y priorizacion (El Espectador, 20210). El segundo, sobre amnistia, busca que por una
sola vez personas condenadas o procesadas puedan ser elegidas para cargos publicos y plantea,
como en otras ocasiones, la creacion de una estructura especial para los militares en la JEP. En esta
sefiala: “[...]El principio de imparcialidad del juez debe garantizar que los miembros de esta
estructura no hayan participado en denuncias, investigacién, juzgamiento o pronunciamientos
publicos en contra de quienes estén sometidos a esta jurisdiccion” (El Tiempo, 2021b)
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080-18, 2018)"8. De esta forma, la Corte llama la atencién sobre la importancia de
la Justicia y la imposibilidad de soslayarla en funciéon de decisiones politicas como
los procesos de paz. No obstante, también es posible, como se dijo previamente,
crear escenarios especiales de transicion con el cumplimiento de parametros
estrictos como el cabal desarrollo de los derechos de las victimas.

Es importante tener presente que la JEP, ademés de proporcionar verdad judicial a
las victimas, esta construida con el propdsito de proveer justicia y con ello, asegurar
el cumplimiento de la obligacién que tiene el Estado de investigar, juzgar y sancionar
a los responsables de los graves crimenes cometidos en el marco de los conflictos
armados. A su vez, contiene un caracter reparador en el marco del proceso judicial,
las sanciones propias, y el desarrollo de los Trabajos, obras y actividades con
enfoque reparador (TOARS) que se tienen estipulados como parte del proceso
restaurador que profesa este modelo. De alli que un incumplimiento en este
aspecto, o un debilitamiento de los diferentes elementos que componente la
Jurisdiccion Espacial, podria generar una afectacion plural y de muy diversas
ordenes a los derechos de las victimas y en general, al mismo proceso de paz, que
depende en buena medida, de que los acuerdos alcanzados con los excombatientes
se cumplan.

Adicionalmente, estos incumplimientos irian en retroceso de los logros alcanzados
hasta el momento en términos de confianza a la justicia y legitimidad del A.F.
alcanzado por la magistratura en sus primeras actuaciones y decisiones. Aspectos
qgue no son menores cuando existe una amplia percepcion de impunidad en el pais,
lo cual ayudaria a alimentar nuevos ciclos de violencia y guerra en Colombia.

Ademas del proceso de investigacion macro criminal en funcion de la construccion
de macro casos Yy la aplicacion de justicia a los maximos responsables de los
crimenes mas graves cometidos debido al conflicto armado, la JEP ha desarrollado
una linea de trabajo fundamental para la preservacién de los derechos de las
victimas mediante la expedicion de medidas cautelares en diversos temas?’.

86 Es importante recordar que el caso colombiano aun se encuentra en estudio de la Fiscalia de la
CPI (El Tiempo, 2021Kk).

87 Estas medidas son “instrumentos que protegen de forma provisional, durante el proceso, un
derecho y buscan garantizar el cumplimiento de la decision que se adopte”. En la JEP “estas medidas
tienen como fin Ultimo proteger los derechos de las victimas a la verdad, justicia, reparacién y no
repeticion. Esto incluye garantizar los demés derechos, cuya afectacion puede generar la restriccion
de los previamente mencionados”. Los requisitos para su adopcion son: La urgencia de la situacion,
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Esta linea de trabajo, que no se habia considerado de antemano como protagonica
en el quehacer de la jurisdiccion, si bien se encontraba estipulada en su marco
normativo, ha sido desarrollada de forma audaz por la magistratura. Hasta el
momento, mediante este recurso, la JEP ha logrado desarrollar acciones en al
menos cuatro temas especificos con resultados importantes. (i) en materia de
desaparicion forzada mediante la proteccion de cementerios y lugares donde se
presume se encuentran inhumadas personas victimas de este delito®; (ii) en
materia de seguridad y proteccién, mediante Ordenes para la proteccion de
comparecientes de Fuerza Publica y exintegrantes de las FARC,; (iii) en asuntos de
reparacion, particularmente referidos a la proteccién de la memoria histérica de las
victimas y (iv) mediante medidas y 6rdenes para proteger informacién que puede
estar en riesgo. En cada caso se han expedido 6rdenes a autoridades locales y
nacionales, que, aunque con desigual resultado, han generado efectos importantes
para la proteccion de estos. Al respecto, la JEP ha sefialado que existe un alto
cumplimiento de las érdenes emitidas y que, en algunos pocos casos, ha sido
necesaria la intervencion de la jurisdiccion para procurar la correcta implementacion
de estas medidas®® (STCIV, 2021a).

la gravedad de la situacion y la relacion de situacién con la proteccidon de los derechos de las
victimas.” (CCJ, s,f).

88 En relacién con esta linea de trabajo, durante el Gltimo cuatrimestre se registraron varios avances:
i. Se ordend la realizacién de una audiencia publica para escuchar a la comunidad indigena San
Lorenzo ubicada en Riosucio y Supia — Caldas donde se hallarian 18 puntos de interés forenses y
se decretaron medidas cautelares en el cementerio El Carmen, de Riosucio donde pueden reposar
42 cuerpos de esta comunidad indigena (JEP, 2021h) y (JEP, 2021)); ii. Se decretaron medidas
cautelares en el cementerio central de Neiva, donde se presume puede haber numerosos cuerpos
de personas desaparecidas forzadamente, (JEP, 2021l).

8 En la Gltima comunicacién de la JEP a la ST se incluye un estado detallado de las medidas
cautelares dictadas hasta el momento por la jurisdiccion y el nivel de cumplimento de cada una de
ellas. En detalle: la SAl ha tramitado ocho medidas sobre proteccion a comparecientes, de las cuales,
tres no se decretaron. La SA tramitd ocho sobre proteccién, salvaguarda de la memoria y
desapariciéon forzada. La SDJ reportdé tres sobre sustitucibn