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Hoy presentamos ante elHonorable Congreso de la Republica el Segundo
informe sobre el estado de avance de la implementacién del Acuerdo de
Paz, con corte a marzo de 2020. Este documento es de gran relevancia,
ya que muestra los resultados de un esfuerzo por consolidar un modelo
de seguimiento a la politica de Estado que toca todos los sectores y
distintos niveles de Gobierno, al tiempo que apuesta por transformar la
vida de las colombianas y los colombianos, en especial de aquellos mas
afectados por la violencia en las zonas rurales.

Convencidos de que la firma del Acuerdo de Paz es un hito en nuestra
historia, desde la Procuraduria no hemos escatimado esfuerzos para
cumplir con el rol que nos asigné la Constitucion Politica de Colombia
de acompanar de cerca su implementacién. Por ello, en estos anos
de gestion, creamos vy fortalecimos la Procuraduria Delegada para
el Seguimiento al Acuerdo de Paz a nivel nacional, incluyendo su
presencia en algunos de los territorios mas afectados por el conflicto
y con altos niveles de victimizacion. Adicionalmente, creamos la
Procuraduria Delegada confunciones de coordinacion deintervencion
para la Jurisdiccion Especial para la Paz (JEP) y tres procuradurias
mas con funciones de intervencion para la JEP. También creamos la
Procuraduria Delegada para Asuntos Etnicos y la Delegada para las
Entidades Territoriales y Dialogo Social.

Este informe hace parte de una serie de documentos vy directivas en
los que hemos trabajado en el marco de nuestro rol preventivo. Este
ente de control publicé el primer informe sobre el cumplimiento de la
Ley 1909 de 2018, Informe sobre Estatuto de la Oposicién, y el Informe
de Seguimiento al Programa Camino Diferencial de Vida. De igual
forma, hemos elaborado otros informes que estan préoximos a ser
publicados, dentrodelos queseencuentranelinformede Seguimiento
a la Politica Publica de Accién Integral Contra Minas Antipersonal -
AICMA, el Segundo Informe de Seguimiento al Estatuto de la Oposicién
y cinco informes sobre la implementacién del Acuerdo de Paz en las
subregiones PDET del Bajo Cauca y Nordeste Antioquefo, Catatumbo,
Sur de Bolivar, Chocé y Pacificoy Frontera Narifiense. Adicionalmente,
este ente de control se encuentra elaborando dos informes mas, que
seran publicados antes de finalizar el afio.



SEGUNDO INFORME AL CONGRESO
Sobre el estado de avance de la implementacién del Acuerdo de Paz

Uno sobre el enfoque de género en la implementacion y otro sobre
los avances en materia de acceso a tierras y gestién del uso del suelo
ruralenelmarcodelAcuerdode Paz. Por Ultimo, posteriora lafirmadel
Acuerdo, en el marco de las comisiones de seguimiento y monitoreo
a la Ley de Victimas v los Decretos Leyes Etnicos, se han entregado al
Congreso de la Republica cuatro informes de seguimiento a la politica
pUblica de victimas.

Asimismo, hemos emitido la Directiva 001 de 2020, con lineamientos
para la proteccién de la vida, integridad y seguridad de los
excombatientes; la Directiva 003 de 2020, con lineamientos para el
cumplimiento del Estatuto de la Oposicidn, y la Directiva 013 de 2020,
con lineamientos para el seguimiento preventivo y el cumplimiento
de la Politica Pdblica de Accién Integral contra Minas Antipersonal.

Para contribuira garantizar lainclusién de los temas de paz y victimas
en los Planes de Desarrollo Territorial, se emitié la Directiva 009 del 8
dejulio de 2019, dirigida a gobiernos locales sobre la incorporacion de
las politicas publicas de pazy victimas en la fase de empalmey en los
informes de gestidn, y la Directiva 007 de 2020, dirigida a gobiernos
locales sobre lineamientos para la incorporacion de las politicas
plblicas de paz y victimas en los Planes de Desarrollo Territorial.

Los retos para el desarrollo de nuestra labor no han sido pocos. A pesar
de los esfuerzos del Gobierno Nacional por consolidar un sistema de
seguimientoa laimplementacién,vemos con preocupacion quealafecha
no se cuenta con la totalidad de las fichas técnicas de los indicadores
del Plan Marco de Implementacion ni con las metas para verificar el
cumplimiento del Acuerdo de Paz. De igual forma, llama la atencién que
este sistema alin no permita hacer un seguimiento territorializado a la
ejecucion de los multiples planes, programasy proyectos en las regiones
del pais mas afectadas por el conflicto armado, las economias ilicitas, la
debilidad institucional y la pobreza, aun cuando estos son los lugares
donde se deben materializar los resultados de la firma de la paz.

Adicionalmente, la labor de seguimiento al avance financiero se
torna muy compleja en tanto no ha sido desarrollado el mdédulo
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correspondiente en el Sistema Integrado de Informacion para
el Posconflicto, por lo que se debe acudir a diferentes sistemas
de informacion, reportes de bases de datos e informes, que no
solamente estan dispersos, sino que presentan diferentes grados
de estandarizacién y calidad de la informacién. Lo anterior no solo
dificulta la labor de seguimiento de los entes de control y de la
ciudadaniaengeneral, sino que evidencia debilidades en la planeacion
y programacién del Acuerdo de Paz como una politica integral de
Estado, querequierede la coordinacién periddica multinively sectorial
para cumplir con lo acordado.

Los desafios para la implementacién siguen siendo enormes. Por
una parte, como se precisa en el informe de la Contraloria General de
la Republica (2020), los recursos ejecutados son insuficientes para
cumplir con el Acuerdo en los tiempos establecidos, especialmente
con laimplementaciéon de los puntos 1y 4, si se considera la variacion
de las proyecciones financieras derivadas de la formulaciéon de
los Planes Nacionales Sectoriales, de los Planes de Accién para la
Transformacién Regional y los compromisos del Programa Nacional
Integral de Sustitucién de Cultivos de Uso Ilicito (PNIS).

Por otra parte, se evidencian debilidades en la puesta en marcha del
100% de los compromisos asumidos en el Acuerdo de Paz. Segun el
analisis de la Procuraduria, de los 84 indicadores que debieron estar
cumplidos para 2019, aun estén pendientes por cumplir el 40%. Asi
mismo, las gestiones para avanzar en el cumplimiento de algunas
metas parecen insuficientes para garantizar su implementacién
en los tiempos establecidos. Es el caso, por ejemplo, del tema de
adjudicacion de tierras, en el que, para una meta de 3 millones de
hectareas en 10 anos, se han adjudicado apenas 8.230 hectareas. En
el caso de la formalizacién, de la meta de 7 millones de hectareas, si
bien hay avances, pues se han formalizado 1.958.304 hectareas, la
Procuraduria identificé que por lo menos la mitad (aproximadamente
el 55%) corresponde a procesos realizados y decididos antes de la
firma delAcuerdo, en los que solo se realizaron tramites secretariales
0 de registro. Adicionalmente, sobre las gestiones para avanzar
en las metas de acceso a la tierra, preocupa que lo hasta ahora
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realizado responde casi exclusivamente al rezago de los tramites del
Incoder y no a la implementacién del modelo de atencién por oferta
contemplado en el Decreto Ley 902 de 2017.

Pero quizd el desafio mas importante para avanzar en la
implementacién del Acuerdoy la construccion de paz continta siendo
la situacion de seguridad en los territorios, que se ha traducido en un
incremento en el nimero de lideres y lideresas sociales asesinados,
masacres, desplazamientos, confinamientos y accidentes por minas
entre otros. Para el caso de los lideres, lideresas y defensores de
derechos humanos lamentablemente, desde la firma del Acuerdo
de Paz y a julio de 2020, segln cifras de la Consejeria de Derechos
Humanos que utiliza como fuente a ONU Derechos Humanos, se
ha reportado el asesinato de 405 lideres y lideresas, mientras
Indepaz reporta el homicidio de 952 personas. Para el caso de los
excombatientes, durante el mismo periodo, segin lo informado por
la Misién de Verificacion de las Naciones Unidas, habian asesinado a
216 personas que se encontraban en proceso de reincorporacion, la
Unidad Especial de Investigacién de la Fiscalia, por su parte, reportd
al 5 de agosto el homicidio de 205 personas. Asimismo, en el periodo
de enero a junio de 2020, ha habido 7 masacres, segln el Ministerio
de Defensa, mientras Indepaz reporta 45 ajulio; también han ocurrido
87 accidentes con minas antipersonal (MAP), municiones sin explotar
(MUSE) y artefactos explosivos improvisados (AEl) —de los cuales
57 casos (65%) corresponden a civiles y 30 (34%) a miembros de
la fuerza publica—, y ha habido 50 registros de desplazamientos
masivos y mas de 45.700 personas confinadas segun cifras de la
Defensoria del Pueblo. Estos hechos revelan la urgencia de poner
en marcha acciones contundentes del Estado para garantizar el
derecho a la vida, la integridad y la seguridad de las colombianas y
los colombianos, sobre todo en el dmbito rural.

Lo anterior no quiere decir que no se evidencien avances
importantes. Al 31de marzo de 2020, se han identificado avances en
el esclarecimiento por parte de la Fiscalia General de la Nacién del
54,47% de los casos de homicidio contra defensores de derechos
humanos, y la Unidad Especial de Investigacién ha conseguido
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avances investigativos en el 47,19% de los casos por homicidio, tentativa
y desaparicion de personas en proceso de reincorporacion.

Hoy en dia, ademas, se cuenta con el Conpes 3958 de 2019, el articulo
79 del Plan Nacional Desarrollo y las demas normas aprobadas en
materia de politica catastral, asi como con disponibilidad de recursos
para avanzar en la formacién o actualizacion del catastro en 147
municipios. Asimismo, el Gobierno establecid una ambiciosa meta
en el cuatrienio que incluye la formacién y actualizacion del catastro
en el 60% del territorio nacional y la totalidad de los municipios
PDET. Como resultado de un amplio proceso participativo que inicié
en 2017 y que convocd a mas de 220 mil hombres y mujeres en los
territorios, se concluyd la construccion de 16 Planes de Accién
para la Transformaciéon Regional, con cerca de 33 mil iniciativas
incorporadas. Adicionalmente, se entregaron a la comunidad mas de
mil obras PDET y se han hecho importantes esfuerzos por garantizar
una articulacion entre las entidades del Gobierno Nacional, y entre
estasy las entidades territoriales para su implementacién.

Ademds, la Procuraduria reconoce los avances en materia de
reincorporacién, como la consolidacién de los Antiguos Espacios
Territoriales para la Capacitacién y la Reincorporacion, la extension de
la asignaciéon mensual, el aumento de los proyectos productivos y la
aprobacién de una ruta de reincorporacion en el largo plazo. Por otra
parte, aunque son multiples los retos para la sustitucién de cultivos de
uso ilicito y no existe una estrategia clara para llegar a todo el pais, se
resalta el traslado del PNIS a la Agencia de Renovacién del Territorio
COMO un paso para su armonizacién con la Reforma Rural Integral.

También cabe resaltar la puesta en marcha del Sistema Integral de
Verdad, Justicia, Reparaciény Garantias de No Repeticién, que, a pesar
de las dificultades que aln persisten en su articulacién, ha podido
avanzar en la garantia de los derechos de los millones de hombresy
mujeres que han sido afectados por el conflicto en Colombia.

Reconocemos, pues, los avances; sin embargo, la implementacién
sigue siendo fragmentada y heterogénea, con una interlocucién
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limitada con la ciudadania, con enfoques diferenciales poco
desarrollados y con limitaciones en cuanto a la planeacion,
programacion vy ejecucién de los recursos asociados a la
implementacion. A lo anterior se suman los impactos adn no
determinados de la emergencia sanitaria causados por el COVID-19.

La paz es un derecho y un deber consignado en la Constituciéon
Politica de Colombia, por el cual trabajamos todos los dias desde
la Procuraduria General de la Nacion. Dada la actual coyuntura de
recrudecimiento de la violencia y las reiteradas violaciones a los
derechos humanos de los habitantes de nuestro pais, la funcién de
seguimiento de la Procuraduria General es cada vez mas relevante.

Seguiremos trabajando hasta el Ultimo dia de esta administracion y
desde nuestras funciones misionales para contribuir a superar los
inmensos retos que plantea la implementacion del Acuerdo de Paz,
asi como a fortalecer las capacidades de la entidad para llevar a cabo
nuestra labor de la mejor manera posible.

1

i
1

FERNANDO CARRILLO FLOREZ

Procurador General de la Nacion
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T Este informe hace parte de

una serie de productos de la
Procuraduria Delegada para el
Seguimiento al Acuerdo de Paz,

en cumplimento de su funcién de
seguimiento a la implementacion.
Otros informes préximos a
publicarse incluyen: el Informe de
Seguimiento a la Politica Piblica
de Accién Integral Contra Minas
Antipersonal - AICMA, el Segundo
Informe de Seguimiento al Estatuto
de la Oposiciény 5 informes sobre
la implementacién del Acuerdo de
Paz en las subregiones PDET del
Bajo Cauca y Nordeste Antioquefio,
Catatumbo, Sur de Bolivar, Chocé y
Pacifico y Frontera Narifiense.
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A casi 4 anos de la firma del Acuerdo de Paz, la Procuraduria General
de la Nacion en cumplimiento de lo establecido en el Acto Legislativo
01 de 2016, presenta ante el Honorable Congreso de la Republica el
Segundo Informe sobre el estado de Avance de la Implementacion del
Acuerdo de Paz'. El informe analiza de manera exhaustiva e integral
cada uno de los puntos del Acuerdo de Paz, con el fin de generar
recomendaciones basadas en la evidencia que contribuyan a su
adecuada implementacion.

A partir del analisis realizado, la Procuraduria reconoce importantes
avances en la implementacion de cada uno de los puntos acordados;
no obstante, se evidencia que esta sigue siendo fragmentada y
heterogénea, con una interlocucién limitada con la ciudadania, con
enfoques diferenciales poco desarrollados y con limitaciones en
cuanto a la planeacién, programacion y ejecucién de los recursos.
A lo anterior se suman los impactos adn no determinados de la
emergencia sanitaria causados por el COVID-19.

Los retos para la implementacién siguen siendo enormes, por lo cual
la Procuraduria reitera a la sociedad en generaly al Gobierno Nacional
en particular la necesidad de:

Garantizar la articulacion institucional de las autoridades nacionales
y territoriales en la implementacion de las diferentes medidas de
prevencion, proteccion y seguridad de las comunidades y sus territorios.
Se requiere activar de forma permanente y prioritaria medidas especificas
como: el Programa Integral de Seguridad y Proteccién para Comunidades y
Organizaciones en los Territorios y la Alta Instancia del Sistema Integral de
Seguridad para el Ejercicio de la Politica, cuyo funcionamiento debe estar
articulado con los avances de la Comisién Nacional de Garantias de Seguridad,
particularmenteenlorelacionadoconeldisefioyejecuciéndelapoliticapublica
y criminal en materia de desmantelamiento de las organizaciones criminales,
incluyendo las organizaciones criminales que hayan sido denominadas como
sucesoras del paramilitarismo y sus redes de apoyo. Lo anterior es una tarea
urgente de las entidades del Estado, para contener los avances de los grupos
armados ilegales y la violencia ejercida por los mismos. Todo esto ha de estar
articulado con la implementacién de una estrategia de control territorial que
incluya esfuerzos de fortalecimiento de la justicia, en particular de la justicia
local, y de la presencia de las instituciones civiles del Estado, materializada
en la provisién de bienes y servicios publicos.
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Desarrollar mecanismos que permitan fortalecer cada una de las fases
del ciclo de inversién de los recursos destinados a la implementacion del
Acuerdo de Paz. En cuanto a la planeacién, es necesario actualizar el costeo
que soporta las proyecciones realizadas en los Marcos Fiscales de Mediano
Plazo (MFMP) 2017/2018, que sirven de referencia para la formulacién de
los Planes Plurianuales de Inversién para la Paz y la programacién anual de
recursos a nivel presupuestal. Lo anterior es especialmente importante si se
tiene en cuenta que a la fecha se dispone de informacién més exacta obtenida
en el proceso de formulacién de los Planes Nacionales Sectoriales y de los
Planes de Accién para la Transformacién Regional, asi como, en general, de los
avances que en diferentes frentes refleja el desarrollo de productos incluidos
en el Plan Marco de Implementacién (PMI). En cuanto a la programacion
presupuestal, se debeimplementar mas dgilmente el mecanismo denominado
Hoja de Ruta vy, a partir de los acuerdos de inversién que resulten en las
subregiones de los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET),
articular el reporte de las diferentes fuentes de financiacién involucradas con
el mdédulo de seguimiento financiero que adn no ha sido desarrollado en el
Sistema Integrado de Informacién para el Posconflicto (SIIPO), diferenciando
la contribucién por tipo de recursos al cumplimiento de los productos e
indicadores del PMI. Frente a la ejecuciéon de los recursos correspondientes a
las subcuentas administradas por el Fondo Colombia en Paz, asi como de los
proyectos de inversién aprobados por el Organo Colegiado de Administracién
y Decisién (OCAD) Pazy de aquellos otros aprobados a los contribuyentes bajo
el mecanismo de Obras por Impuestos, se sugiere formular e implementar un
conjunto de acciones dirigidas a mejorar los tiempos de ejecucién a partir del
analisis de las causas que actualmente puedan estar generando cuellos de
botella o retrasos innecesarios en su operacién y cierre.

Fortalecer el marco normativo y la institucionalidad que permitan transformar
el campo, reducir las brechas de desigualdad y avanzar en el desarrollo de
alternativas productivas para las campesinas, los campesinos y las victimas. Se
evidencian dificultades técnicas y presupuestales en la Agencia Nacional de Tierras
(ANT), que limitan el avance en las metas trazadas. Esto se refleja en los resultados
insuficientes en materia de accesoy distribucién de la tierra, y seguridad juridica de la
propiedad rural. Con respecto al fortalecimiento normativo, y con el fin de solucionar
los conflictos y controversias que surgen en torno al uso y tenencia de la tierra, es
necesario que se avance en la creacién de la Jurisdiccién Agraria. En relacién con
la politica catastral, se reconoce el esfuerzo del Gobierno Nacional para avanzar
en la formacién y actualizacién del catastro en 147 municipios. Sin embargo, es
importante asignar los recursos necesarios que permitan cumplir con la ambiciosa
meta propuesta para el cuatrienio, encaminada a la formacién y actualizacion del
catastro en el 60% del territorio nacionaly en la totalidad de los municipios PDET.

Resumen ejecutivo
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2 Posteriormente a la fecha de
corte del informe, la Procuraduria
conocio de la expedicién de la
Resolucién 209 de 2020 del
Ministerio de Agriculturay
Desarrollo Rural: «Por la cual

se adopta el Plan Nacional para
apoyary consolidar la Generaciéon
de Ingresos de la Economia
Campesina, Familiar y Comunitaria,
formulado en cumplimiento de lo
establecido en el Punto 1.3.3.3 del
Acuerdo Final de Paz».
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Adoptar los 11? Planes Nacionales pendientes de la Reforma Rural Integral
y agilizar la formulacion y pronta implementacién de la Hoja de Ruta
Unica de la mano con las comunidades y los gobiernos territoriales en las
16 subregiones PDET, garantizando que contribuya a la satisfaccion de
los derechos de las victimas, asi como su articulacién con la sustitucién
voluntaria de cultivos. La Procuraduria celebra la propuesta del Gobierno
Nacional de formular una Hoja de Ruta Unica (HRU) que integre los Planes
de Accién para la Transformacion Regional (PATR) con otras agendas de
planeacién e intervencién del territorio y que establezca los cronogramas,
responsables y recursos de las iniciativas contempladas. Se requiere
agilidad para su puesta en marcha, siempre contando con la participaciéon
efectiva de las comunidades tanto en la priorizacién de las medidas como en
su implementacién y veeduria.

Impulsar la definicién del marco normativo pendiente para la puesta
en marcha de lo contemplado en el punto sobre participacion politica.
Se hace un llamado a la presentacién del proyecto de ley de garantias y
promocién de la participaciéon de organizaciones y movimientos sociales,
y de un proyecto de reforma politica y electoral fundamentado en la
autonomia e independencia de la organizacién electoral, la modernizacién
y la transparencia del sistema electoral y las garantias para el ejercicio de la
participacién politica, que tenga en cuenta las recomendaciones realizadas
por la Misién Electoral. Se estd a la espera de los fallos por parte del Consejo
de Estado y de la Corte Constitucional sobre la aprobacién del Congreso del
proyecto de ley de las Circunscripciones Transitorias Especiales de Paz, para
dar representacion a los territorios mas afectados por el conflicto.
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Acelerarladefinicion delas hojas derutaindividuales dereincorporacion
social y econémica de largo plazo a cargo del Consejo Nacional de
Reincorporacion. La Procuraduria reconoce los avances en esta materia,
en especial, la aprobacién de la ruta de reincorporacién de largo plazo
(Resolucién 4309 de 2019), el compromiso con la consolidacién de los
Antiguos Espacios Territoriales para la Capacitacién y Reincorporacion
(AETCR), la extensién de la renta basica que ya estén recibiendo los
excombatientes, la alta cobertura de los beneficios sociales contemplados
en el Acuerdo de Paz y la aceleracidon del proceso para la aprobacion de
proyectos productivos. No obstante, se requiere de una estrategia para
acelerar la definicién de las hojas de ruta de reincorporacion de cada
uno de los excombatientes, aumentar la cobertura de los proyectos
productivos individuales y colectivos, acelerar la reglamentacién de
las rutas para el acceso a tierras con fines productivos por parte de la
poblacién excombatiente y crear el Sistema Nacional de Reincorporacion.
También se hace un llamado especial a culminar el proceso de acreditacién
de los excombatientes con situacién pendiente por definir.

Replantear el Programa Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos
(PNIS), sobre la base de intervenciones que se articulen con la Reforma
Rural Integral, la transformacién territorial, las garantias de seguridad
v la generacién de confianza con comunidades. La Procuraduria reitera
la necesidad de cumplir con los compromisos asumidos con todos los
beneficiarios que ingresaron al PNIS, asi como la imperativa formulacién
y puesta en marcha de los Planes Integrales de Sustitucién y Desarrollo
Alternativo (PISDA) que aseguren la provisién de bienes y servicios en los
territorios priorizados para el Programa. De igual forma, reitera la necesidad
de plantear una estrategia de sustitucion integral que permita llegar a otras
zonas del territorio nacional con presencia de cultivos de coca con una
apuesta basada en la transformacion territorial y de adelantar un debate de
fondo sobre la manera en que se esta dando cumplimiento a lo establecido
en el numeral 4.1.3.2 del Acuerdo de Paz.

Resumen ejecutivo
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Realizar un ejercicio de costeo para laimplementacién de la Ley 1448/11y
los Decretos Leyes Etnicos, y formular una estrategia para su financiacion,
que garantice el cumplimiento de sus objetivos en un tiempo razonable,
de acuerdo con la decision de la Corte Constitucional (Sentencia c-588 de
2019) o lo que se decida en el tramite legislativo que se adelanta en el
Congreso. Lo anterior sin perjuicio de los ajustes legales que se requieran
para garantizar la reparacién integral y transformadora, teniendo en
cuenta las lecciones aprendidas después de 9 afios de implementacion, la
oportunidad que representa el Acuerdo de Paz y la necesaria articulacién
entre las entidades del Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacién y
No Repeticién (SIVIRNR) y las entidades del Sistema Nacional de Atencién y
Reparacién Integral a las Victimas (SNARIV). Asimismo, en cuanto al punto
de Victimasy la interaccién de las entidades que hacen parte del SIVIRNR, se
requiere el fortalecimiento del seguimiento al cumplimiento del régimen de
condicionalidad por parte de los comparecientes a la Jurisdiccién Especial
para la Paz (JEP) y el cumplimiento de estos compromisos ante las otras
entidades del Sistema, la Comisién para el Esclarecimiento de la Verdad, la
Convivencia y la No Repeticién (CEV) y la Unidad de Busqueda de Persona
dadas por Desaparecidas (UBPD).

Por tiltimo, se reitera la necesidad de culminar el proceso de definicién de
metas asociadas a los indicadores de seguimiento del PMI y garantizar
la pronta implementacién de las medidas de transparencia y acceso a
la informacién contempladas en el Acuerdo. A la fecha, el 73,3% de los
indicadores que tienen esta herramienta de planeacién tiene una meta
asignada. No obstante, el 59% de las metas trazadoras, que incluyen temas
tanrelevantes como laseguridad delos lideres, no cuenta con metas medibles
asignadas y el 14,4% (73 indicadores) tiene requerimientos pendientes ante
la Consejeria para la Estabilizacién y la Consolidacién para su modificacién.
La ausencia de metas afecta la planeacién y programacién de los recursos
destinados a la implementacién de las politicas, planes y programas del
Acuerdo de Paz. Asimismo, dificulta el seguimiento a la implementacién y
limita la capacidad de generar informacién transparente, fluida y oportuna
para los ejercicios de control social adelantados por la ciudadania.
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La Tabla 1 presenta un balance por puntos del Acuerdo de Paz sobre
los indicadores del PMI a partir de la informacion reportada sobre
su cumplimiento en el SIIPO y la reportada a la Procuraduria con
corte a marzo de 2020. Se puede observar que el mayor nimero de
indicadores en el PMI, asicomo los analizados en este informe, estan
en el Punto 1. Los puntos con una mayor proporcién de indicadores
con fichas técnicas y metas en el SIIPO son el 2y el 5, con 86,8% vy
81,8% respectivamente; en contraste, el punto que reporta menores
avances en este aspecto es el 3 (incluyendo 11 indicadores del Punto
2 sobre garantias de seguridad), con 67,2%. EL Punto 3 también
presenta la mayor proporcion de indicadores sin reporte en el SIIPO,
con 41,0%. Frente al Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2018-2022,
los puntos con una mayor cantidad de indicadores asociados son
el Ty el 4. Llama la atencién la baja asociacién del Punto 2 (2,6%),
el Punto 3 (11,5%) y el Punto 5 (27,3%), a pesar de que el «Pacto
por la Construccién de Paz» incluye la linea «Reparacién: Colombia
atiende y repara a las victimas» y el objetivo de «fortalecer la
reintegracion y reincorporacién integral y efectiva de las personas
que han dejado las armas en el transito a la vida civil»; asimismo,
el «Pacto por la Legalidad» incluye una linea sobre participacion
ciudadana. Sobre el Punto 5, sin embargo, vale mencionar que la
Procuraduria ha resaltado que algunas de las metas asociadas al
PND 2018-2022 son ambiciosas respecto del histérico en la materia,
como es, por ejemplo, la asociada a Planes Integrales de Reparacion
Colectiva (PIRC). Por otra parte, en promedio para el 67,7% de los
indicadores analizados en el informe, las entidades reportaron a la
Procuraduria avances en su cumplimiento, en mayor medida para
los puntos 1(79,0%) y 6 (80,8%). Finalmente, de los 84 indicadores
que debian cumplirse en 2019, segln la valoracién realizada por
la Procuraduria, el 40% esta pendiente por cumplir; los mayores
retrasos estan en los puntos 2, 4 y 6, donde el 66,7%, el 46,7% vy el
66,7%, respectivamente, no se han cumplido.

Resumen ejecutivo
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Punto 1 Punto 2 Punto 3
% sobre el % sobre % sobre
Categoria indicadores to_tal dein- _el.total de _el.total de
- dicadores - indicadores - indicadores
#indicadores . # indicadores . #indicadores .

analizados analizados analizados

en este en este en este

informe informe informe

Total indicadores en

210 - 86 - 61 -
PMI

Metas trazadoras 6 - 4 - 5 -

Indicadores analizados
en elinforme (inicia
entre

2017y 2020)

162 - 37* - 61** -

Cuentan con ficha
técnicay metas en 128 79,0% 33 86,8% 41 67,2%

SIIPO

No cuentan con reporte

50 30,9% 1l 28,9% 25 41,0%
en SIIPO ? ° °

Cuentan con indicador
asociado en el PND 107 66,0% 1 2,6% 7 11,5%
2018-2022

Cuentan con avances
segln los reportes
realizados por

las entidades a la
Procuraduria, con corte
a marzo de 2020

128 79,0% 20 52,6% 43 70,5%

Debian cumplirse en

0, 0, 0,
2019 14 8,6% 12 31,6% 22 36,1%

Debian cumplirse en
2019 pero a juicio de la
Procuraduria no se han
cumplido

4 2,5% 8 211% 5 8.2%
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# indicadores

% sobre el
totalde in-
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Punto 5

% sobre el
totalde in-
dicadores

# indicadores

analizados en

este
informe
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Punto 6

# indicadores

% sobre el
totalde in-
dicadores

analizados en

este
informe

74 - 38 - 38 -
3 - 3 - 1 _
45 - 22 - 26+ -
35 77,8% 18 81,8% 19 731%
10 22,2% 4 18,2% 5 19,2%
21 46,7% 6 27,3% 1 3.8%
33 73,3% n 50,0% 21 80,8%
15 333% 9 40,9% 12 46,2%
7 15,6% 1 4,5% 8 30,8%

Resumen ejecutivo

Tabla 1. Andlisis
de indicadores
del Plan Marco de
Implementacién

Fuente: Elaboracién
propia a partir del
SIIPO y reportes de las
entidades.

*No se incluyeron

los 11 indicadores
relacionados con
garantias de seguridad
para el ejercicio de la
politica (9 tematicosy
2 metas trazadoras) ni
los de control socialy
veedurias (4 tematicos),
los cuales son tratados
en los capitulos

Fin del Conflicto e
Implementacion,
Verificaciény
Refrendacion.
**Incluye 11 indicadores
del Punto 2 sobre
garantias de seguridad,
2 de los cuales son
metas trazadoras.
***Incluye 4 indicadores
del Punto 2 sobre
control socialy
veedurias.
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Encuanto ala metodologia de elaboracién delinforme, los principales
referentes son el Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto
Armado vy la Construccién de una Paz Estable y Duradera, firmado
entre el Gobierno de Colombia y las FARC-EP en noviembre de 2016,
y el PMI, con las estrategias, productos, indicadores y responsables
acordados para el cumplimiento del Acuerdo de Paz. Sin embargo, el
informe no se limita a los contenidos del PMI, pues aborda también
temas estratégicos que, por su relacién con la implementacién, son
objeto de seguimiento de este 6rgano de control. Las principales
fuentesdeinformaciénparaelanadlisisfueronelSIIPOy losreportes de
avance remitidos a la Procuraduria por mas de 43 entidades del orden
nacional. lgualmente, se revisaron distintos informes producidos
por otros actores con funciones de seguimiento y verificacién de la
implementacion, asi como informes realizados por organizaciones
no gubernamentales, institutos y centros de pensamiento.

Adicionalmente, el informe priorizé 353 indicadores de los
507 contenidos en el PMI —un 70%—, que debieron iniciar su
implementacion entre 2017y 2020. Cabe sefialar que los indicadores
degénero(51)yétnicos(100) noseabordanenelpresentedocumento
por ser objeto de analisis de otros informes de este ente de control.
No obstante, siempre que se contd con informacion relevante de
asuntos étnicos y de género para los indicadores analizados, esta
fue incorporada.
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Por otra parte, fruto del seguimientoy de la accién preventiva de la
Procuraduria, para cada uno de los puntos se presenta un balance
de aquellas recomendaciones incluidas en el Primer informe
al Congreso sobre el estado de avance de la implementacion
del Acuerdo de Paz 2016-2019 (en adelante Primer Informe),
indicando cuales fueron acogidas, cumplidas, modificadas o no
acogidas por las entidades. Hasta el 31 de marzo de 2020, fecha
de corte del informe correspondiente al presente resumen, de las
143 recomendaciones emitidas a 34 entidades del orden nacional,
86 (64%) desencadenaron acciones por parte de los responsables
de la implementacién. En 27 casos, las entidades respondieron a
los requerimientos de este ente de control sin asumir una posicién
frente a la recomendaciéon, 12 recomendaciones no fueron
acogidas y en 9 casos no se conté con respuestas a pesar de las
reiteraciones enviadas por la entidad. En el presente informe
se realizan 182 recomendaciones a 33 entidades nacionales vy
entidades territoriales, las cuales seran objeto de seguimiento de
este ente de control.

A continuacion, se presenta para cada uno de los puntos del Acuerdo
de Pazunabrevedescripcion, elresumensobre avancesydificultades,
y las principales conclusiones y recomendaciones derivadas del
analisis realizado.

Resumen ejecutivo
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EL Punto 1, Reforma Rural Integral (RRI), busca sentar las bases para
una transformacion integral del campo colombiano, con el propésito de
crear condiciones de bienestar para los pobladores rurales y contribuir a
la construcciénde paz. La RRIbusca,ademas, integrar las regiones, cerrar
las brechas entre el campoy la ciudad, contribuir a erradicar la pobreza,
promover la igualdad y asegurar el pleno disfrute de los derechos de la
ciudadania. Este punto esta compuesto por tres subpuntos: i) Acceso y
Uso vy de la Tierra, i) Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial
(PDET)yiii) Planes Nacionales Sectoriales para la Reforma Rural Integral.

Accesoy Uso

de la Tierra

En el subpunto 1.1 se contemplan mecanismos de acceso a la tierra, como
la creacién de un Fondo de Tierras para la adjudicacién de 3 millones de
hectédreas destinadas a campesinos sin tierra o con tierra insuficiente
y la reglamentacion de la asignaciéon de derechos de uso, la creaciéon
del subsidio integral de tierras y la creacion de una linea especial de
compras de tierras para pequefos campesinos. Ademas, el Gobierno
Nacional se compromete con la puesta en marcha de un programa
de formalizacién de la propiedad rural, con una meta de 7 millones de
hectareas. Adicionalmente, se dispuso de otras acciones que promueven
la regularizacion y proteccién de los derechos de la propiedad rural y
el uso adecuado de la tierra, como lo son la Jurisdiccion Agraria como
mecanismo de resolucién de conflictos de tenencia y uso, la formaciény
actualizacion del catastro multipropdsito, la zonificacion ambiental para
la proteccién de areas de especialinterés ambientaly elapoyo a los Planes
de Desarrollo Sostenible de las Zonas de Reserva Campesina (ZRC).

En el anterior informe se resaltaron los avances en la definicion de la
politica de ordenamiento social de la propiedad rural, la constitucion
del Fondo de Tierras, los procesos de formalizacién de baldios y los
mecanismos alternos de acceso a la tierra. Sin embargo, se llamo la
atencién sobre la necesidad de que en los informes acerca de la cuestién
de acceso a la tierra se reporten de manera diferenciada los procesos de
adjudicacion y formalizacién. Estas recomendaciones fueron acogidas
por el Gobierno Nacional, y ya se cuenta con la aclaracién de los
conceptos juridicos y procesos técnicos para dar cumplimiento a las dos
disposiciones planteadas en el Acuerdo de Paz.

En el analisis realizado en el Segundo Informe, la Procuraduria
evidencia un rezago histérico de procesos agrarios y solicitudes de
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adjudicacion y formalizacion de tierras pendientes por resolver, lo
que ha llevado a la ANT a concentrar los esfuerzos administrativos
y presupuestales de la entidad en caracterizar y adelantar las
verificaciones técnicas, asi como sistematizar y digitalizar los
respectivos expedientes, para poder determinar las actuaciones
administrativas que permitan avanzar en la resolucion efectiva de
los casos. Esta situacion ha limitado los avances en el cumplimiento
de las metas establecidas en el Acuerdo de Paz relacionadas con el
acceso a la tierra.

Se resalta como avance que las entidades del sector agrario,
especificamente el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, la
Unidad de Planificacion de Tierras Rurales, Adecuacion de Tierras
y Usos Agropecuarios (UPRA) y la ANT, hayan llegado a un consenso
sobre los conceptos y fuentes para el reporte de la adjudicacién de los
3 millones de hectareas destinadas a campesinos sin tierra o con tierra
insuficienteydelos 7millones dehectareasaformalizar. Dicho consenso
define, en sintesis, que para el primer objetivo se tendran en cuenta los
procesos de adjudicacién de baldios y bienes fiscales patrimoniales por
la via de asignacion de derechos y para la segunda meta se tendran en
cuenta, ademas de los procesos de formalizacién de bienes privados,
la adjudicacién de predios baldios y fiscales patrimoniales por la via de
reconocimiento de derechos (ocupacién previa)®.

De acuerdo con la informacién suministrada por la ANT, se han
formalizado y adjudicado 1.966.533 hectareas con corte al 31 de
marzo de 2020; sin embargo, es necesario que se presenten estos
resultados en linea con la definicion técnica sobre los conceptos de
adjudicacion y formalizacién con los que ya cuentan las entidades
del sector agrario. De acuerdo con los calculos hechos por la
Procuraduria, 1.958.304,3 hectareas corresponden a formalizacién de
baldios, fiscales patrimoniales y predios privados rurales, y 8.230,7
corresponden a procesos de adjudicacion.

Delreportedeformalizacidondebienesbaldiosyfiscales patrimoniales,
y de las entregas de subsidios a campesinos y comunidades étnicas
correspondientes a 1.965.535,3 hectareas en el marco del Acuerdo
de Paz, el 55% (1.088.985) corresponde a adjudicaciones de baldios
con ocupaciones previas a personas naturales que se hicieron
antes del arnio 2000 y entre los anos 2000 y 2016, por lo que no es

Resumen ejecutivo

3 En el marco del Decreto Ley 902

de 2017, sobre los procesos de

asignacion de derechos se incluyen
las adjudicaciones de predios del
Fondo de Tierras sin ocupaciones
previas, adjudicacién de Subsidio

Integral de Acceso a Tierra y

otorgamiento de Linea Especial

de Crédito para la compra de

Tierras, y para el reconocimiento
de derechos de propiedad sobre la
tierra se incluyen las titulaciones

de predios baldios de la nacién

cuya ocupacion inicié antes del 29
de mayo de 2017y la formalizacién

de predios privados.
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gestion realizada en virtud del compromiso agrario del subpunto 1.1
del Acuerdo de Paz, sino que se trata del reporte de actuaciones de
notificacién y registro de resoluciones proferidas en vigencias
anteriores. Es importante sefialar que el Subsidio Integral de Acceso
a Tierras, creado en virtud del Acuerdo de Paz y Decreto Ley 902 de
2017, adn no se encuentra reglamentado.

Por otro lado, y aunque el Ministerio de Justicia y del Derecho
(MinJusticia) presenté el pasado 20 de julio el proyecto de ley
por el cual se crea la Especialidad Judicial Agraria y se establecen
mecanismos para la resolucion de controversias vy litigios agrarios vy
rurales, la Procuraduria recomienda almencionado Ministerio realizar
el seguimiento legislativo que permita el tramite y expedicion de esta
ley estatutaria, que resulta indispensable para el cumplimiento de las
metas del cuatrienio definidas en el PND, que entre otras determina
que paraelano 2022 setendra el 100% de los municipios con modelos
de oferta de justicia local y rural formulados e implementados.

Con respecto a la politica catastral, la Procuraduria destaca la
aprobacién del Conpes 3859 de 2016, el Conpes 3958 de 2019, el
articulo 79 del PND y las demas normas aprobadas que fortalecen
esta politica publica. Adicionalmente, se resalta que el Gobierno
Nacionaltenga recursos para avanzar en la formacién o actualizacion
del catastro en 147 municipios. Sin embargo, los avances que se
reportan a la fecha son preocupantes con relacién a las metas
establecidas en el PMI, el PND vy los cronogramas definidos en los
programas mencionados, especialmente porque —segun cifras del
Gobierno Nacional— a diciembre de 2019, el 2,30% del territorio estd
actualizado (5.955.672 predios y 49 municipios), el 28,32% estd sin
formar (80 municipios) y el 69,38% estd desactualizado (10.279.078
predios y 993 municipios). Por ello, se requiere el compromiso del
Gobierno Nacional en el sentido de asignar los recursos necesarios
para avanzar en el cumplimiento de las metas establecidas.

Para este ente de control, también son preocupantes las condiciones
deseguridad enalgunos de los municipios priorizados para el catastro
y la ausencia de una estrategia que acompane la implementacion
de este compromiso del Acuerdo de Paz. Se resalta que, de los 22
municipios incorporados en el plan de trabajo del ario 2020, solo 3
no tienen presencia o sospecha de minas antipersonal, 4 han sido
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intervenidos y liberados de sospecha de minas antipersonal, 6 se
encuentran pendientes de priorizacion y en 9 de ellos, aunque se
encuentran asignados, las operaciones se encuentran suspendidas,
principalmente, por condiciones de seguridad.

Resumen ejecutivo

Los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET) hacen parte
del subpunto 1.2 del Acuerdo de Paz. Los PDET tienen como objetivo
lograr la transformacion estructural del campo y el ambito rural y un
relacionamiento equitativo entre el campo la ciudad, de manera que se
asegure: i) el bienestary el buen vivir de la poblacién en zonas rurales, ii)
la proteccién de la riqueza pluriétnica y multicultural, iii) el desarrollo de
la economia campesina y familiar con enfoque étnico, iv) el desarrollo y
la integracion de las regiones abandonadas y golpeadas por el conflicto,
v) el reconocimiento y la promocién de las organizaciones de las
comunidades para que sean actores en la transformacion estructural del
campo y vi) hacer del campo colombiano un escenario de reconciliacién
en el que todas vy todos trabajen alrededor de un propdsito comun.

Las recomendaciones emitidas por este érgano de control en el Primer
Informe correspondieron a: i) avanzar en el andlisis de viabilidad juridica
y técnica de las iniciativas de los PATR, asi como en el mapeo de posibles
fuentes definanciacién. Igualmente, avanzaren laformulacién de acuerdos
deinversién que cuenten con proyectos, metasy recursos, y la concurrencia
de gobernaciones, alcaldias, entidades del Gobierno Nacional y otros
actores, tal como se planted en el Conpes 3932 de 2018. i) Socializar los
avances del PDET mientras se pone en marcha la Hoja de Ruta Unica (HRU)
a nivel territorial. Asimismo, socializar los puntos que se vayan teniendo
claros en la HRU frente al rol de las comunidades y las autoridades locales;
los criterios que se tendran en cuenta para la viabilizacion, priorizaciéon y
programacion en el tiempo de las iniciativas de los PATR; elalcance frente a
lanecesidad de unavisidon compartida de desarrollo sostenible delterritorio,
y las estrategias a implementar mientras concluye su formulacion. Y iii)
asegurar la articulaciéon de la HRU y los Planes Nacionales Sectoriales en
su implementacion, para realizar intervenciones integrales en el territorio
que generen un mayor impacto en el desarrollo social y econdmico de las
areas rurales, en particular, en los municipios PDET.

Dentro de las principales conclusiones derivadas del analisis realizado
sobre avances y dificultades en el Segundo Informe, se tiene que, a la fecha,

Programas

de Desarrollo

con Enfoque
Territorial
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se cuenta con 16 PATR formulados con las comunidades, con cerca de 33 mil
iniciativas en 8 pilares. Se destaca que, para impulsar la implementacion
de estas iniciativas, se han facilitado espacios interinstitucionales de
articulacion y que las comunidades con las que se construyeron los PATR
estan participando en algunas de las etapas de formulacién de la HRU.
Adicionalmente, los PATR han sido adoptados como politica publica a través
delasanciénde167acuerdos municipalesy15ordenanzasdepartamentales.

Respecto a la HRU, el Gobierno Nacional la define como el instrumento
que contendra proyectos, cronogramas, responsables y recursos para
la implementacién de los PDET, en articulacién con otros instrumentos
derivados del Acuerdo de Paz. Poco antes de la publicacién del Segundo
Informe, el Gobierno Nacional publicé el documento metodolégico de
la HRU, asi como los resultados de un piloto de su formulacion en la
Subregiéon Catatumbo. A partir de esta documentacién, la Procuraduria
esta analizando la eficiencia de este instrumento para la puesta en
marcha de los compromisos consignados en los PATR, en articulacion
con instrumentos de planeacion territorial —tales como los PISDA, los
(PIRO) y los Planes de Desarrollo Territorial (PDT)— y con la participacion
de las comunidades. Adicionalmente, no hay certeza de como se va a
articular la HRU con los Planes Nacionales para la Reforma Rural Integral
(PNS) gue auin no han sido adoptados ni con los planes que no quedaron
contenidos en el articulado del PND, entre ellos los planes de salvaguarda,
etnodesarrollo, retornos y reubicaciones, y los planes de desarrollo de las
zonas de reserva campesina, por mencionar algunos.

En efecto, las recomendaciones emitidas por este ente de control a las
entidades responsables de la implementacion de los PDET se centran
en acelerar el proceso de formulacién, adopcién e implementacion
de la HRU para las 16 subregiones PDET, garantizando la adecuada
articulacién e incorporacién de los diferentes instrumentos de
planeacion del territorio, asi como la participacion de las comunidades.

Asimismo, la Procuraduria ha identificado la necesidad de contar con un
sistema integral de seguimiento a la implementacion de los PDET, que dé
cuenta del avance especifico en el cumplimiento de las iniciativas de los
Pactos Municipales para la Transformacién Regional (PMTR) y los PATR. Lo
anterior dado gue se reportan una serie de acciones para su cumplimiento,
pero no se conoce con claridad su aporte a las iniciativas planteadas por las
comunidades. Un avance en esta direccién es la asociacion que ha hecho la
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Agencia de Renovacién del Territorio (ART) entre proyectos e iniciativas de
los PATR. En este aspecto se resalta que de las 32.808 iniciativas agrupadas
en los 16 PATR, el 8% estan asociadas a 2.949 proyectos de inversién por un
valorde $2,8 billones. Las subregiones con mayoravance enelcumplimiento
deiniciativas, seglin la asociacién con proyectos, corresponden a Macarena-
Guaviare (14,5%), seguida de Bajo Caucay Nordeste Antioquefio (11,3%) y Sur
de Cérdoba (10%); por su parte, las subregiones que presentan un menor
avance son Pacifico Medio y Urabd Antioquefo (4,9%).

En linea con lo anterior, también se identificd que en la implementacion
de los PDET no se evidencia una priorizacion estratégica de las
iniciativas, sino cémo estas se acomodan a la oferta estatal ya
existente. Por ello, la Procuraduria considera necesario que se diserie
unaestrategia de gestion de laofertay priorizacidon de lasiniciativas que
responda a la estructuracién de proyectos a partir de las necesidades
identificadas por las comunidades en el proceso participativo, y no solo
a una alineacién de estas con la oferta estatal preexistente.

Porotra parte, la Procuraduria resalta las obras pequerias de infraestructura
para cubrirlas necesidades de las comunidades rurales (Obras PDET) por ser
una estrategia que ha contado en su ejecucion con la participacion de juntas
y organizaciones sociales de base del territorio; ademas, se han obtenido
importantes resultados en la optimizacién de los recursos, permitiendo
con ello una mayor cobertura en las obras realizadas. A la fecha de corte
del Segundo Informe, se tiene que se han ejecutado aproximadamente
1.200 obras que obedecen al Plan 50/51 (mejoramiento de vias terciarias),
Pequefias Obras de Infraestructura Comunitaria (PIC) y Obras PDET
fase 2 —nombre dado a las PIC en el actual Gobierno, las cuales incluyen
infraestructura vial, proyectos sociales y comunitarios, y servicios publicos.

Finalmente, para la estrategia de Obras PDET, se recomienda a la ART
aclararalascomunidadesendéndeserealizandichas Obras PDET,asicomo
el alcancey objetivo de estas, pues si bien contribuyen a un cumplimiento
parcial de las iniciativas consignadas en los PMTR, la intervencién que se
espera en el marco de los PDET es mas robusta e integral.

Resumen ejecutivo

El Acuerdo de Paz, en el subpunto 1.3, contempla los Planes Nacionales
para la Reforma Rural Integral (PNS), los cuales tienen como objetivo la
superacion de la pobreza y la desigualdad para alcanzar el bienestar de

Planes
Nacionales
Sectoriales

33



,<

PROCURADURIA
GENERAL DE LA NACION

la %m}/

“ Posteriormente a la fecha de

corte del informe, la Procuraduria

conocio de la expedicién de la
Resolucién 209 de 2020 del
Ministerio de Agriculturay
Desarrollo Rural: «Por la cual

se adopta el Plan Nacional para
apoyary consolidar la Generaciéon

de Ingresos de la Economia

Campesina, Familiar y Comunitaria,
formulado en cumplimiento de lo
establecido en el Punto 1.3.3.3 del

34

Acuerdo Final de Paz».

PROCUREMOS

la poblacién rural, ademas de la integracion y el cierre de la brecha entre
el campoyvy la ciudad. La superacion de la pobreza en el campo depende,
antetodo, delaaccién conjunta de los PNS, que, en una fase de transicién
de 15 anos, logre la erradicacién de la pobreza extrema vy la reduccion
en todas sus dimensiones de la pobreza rural en un 50%, asi como la
disminucién de la desigualdad y la creacion de una tendencia hacia la
convergencia en mejores niveles de vida en la ciudad y en el campo.

Las recomendaciones emitidas por este 6rgano de control en el Primer
Informe presentado al Congreso correspondieron a: i) expedir a la mayor
brevedad posible los 14 PNS que alin no habian sido adoptados por acto
administrativo. La Procuraduria considera que los PNS son necesarios
tanto para la HRU —con el fin de determinar la oferta para la RRI que
desde los distintos sectores se llevara a los territorios y para avanzar
en la viabilizacién de las iniciativas de los PATR— como para lograr el
proposito general de superar la pobreza de la poblacion rural y cerrar
las brechas entre el campo vy la ciudad. i) Asegurar la articulacién de
estos instrumentos en su implementacion, para realizar intervenciones
integrales en el territorio que generen un mayor impacto en el desarrollo
social y econdmico de las areas rurales, en particular, en los municipios
PDET. Y iii) promover el debate legislativo sobre el Sistema para la
Garantia del Derecho a la Alimentacién, en la cual se contempla la
creacion de los Consejos de Seguridad Alimentaria y Nutricional.

Dentro las principales conclusiones derivadas del analisis realizado sobre
avances vy dificultades en el Segundo Informe presentado al Congreso de
la Republica se tiene que, para el ano 2018, el Gobierno Nacional debia
formular 16 PNS; sin embargo, a la fecha, solo 5% se encuentran adoptados
y vigentes, 10 no se encuentran alin adoptados y 1, el de vivienda, esté en
actualizacion. Los 5 PNS adoptados son: i) el Plan Nacional de Vias para la
Integracion Regional (PNVIR), ii) el Plan Nacional de Electrificacién Rural
(PNER), iii) el Plan Nacional de Conectividad Rural (PNCR), iv) el Plan Nacional
de Comercializacién (PNPC) y v) el Plan Nacional de Riego y Drenaje (PNRD).

Por otra parte, la Procuraduria identificé que dentro de las principales
dificultades para la adopcién de los PNS se encuentran: i) el cambio de
Gobierno Nacional, ii) la articulacién institucional e interinstitucional,
i) la falta de desarrollos normativos para establecer e implementar
lasaccionesdelos planesyiv) la no definicién de metas, compromisos
y financiamiento por parte de las entidades.
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En relacién con la articulacion de los PDET vy los PNS, la Procuraduria
llama la atencién sobre la importancia de que se armonicen las
necesidades que se derivan de las iniciativas de los PATR en términos de
las unidades de medida con las metas propuestas por cada sector para
la implementacion de los Planes; por ejemplo, en algunas iniciativas del
PATR es importante especificar el nimero de hogares que requieren
una solucion de energia no convencional, pues expresa una necesidad
general de electrificacién para el municipio. Asimismo, no es claro si
los sectores a cargo de los PNS estan teniendo como insumo para la
implementacion de los mismos los resultados del proceso participativo
de los PDET, con el fin de priorizar la intervencién en el territorio.

La Procuraduria ha insistido en la necesidad de disefiar un médulo en el
SIIPO que dé cuenta del avance en el cumplimiento de los indicadores
contendidos en los PNS, teniendo en cuenta metas y presupuesto,
para facilitar el seguimiento a su implementacion. Adicionalmente, es
importanteque enelSIIPO seincluyaun componentefinanciero que detalle
las fuentes de financiacion de cada indicador, incluyendo la participacion
de privados. En algunos casos se evidenciaron inconsistencias entre la
informacién reportada por el sector a la Procuraduria y la reportada en el
SIIPO frente a los indicadores del PNS que se encuentran asociados al PMI.

Por su parte, las recomendaciones emitidas por este ente de controla las
entidades responsables de la implementacion de los PNS se centran en
avanzar en la aprobacioén, a la mayor brevedad posible, de los 10 que aun
no han sido adoptados por acto administrativo. La Procuraduria reitera
que los PNS son necesarios tanto para la HRU —con el fin de determinar
la oferta para la RRI que desde los distintos sectores se llevara a los
territorios y para avanzar en la viabilizacién de las iniciativas de los
PATR— como para lograr el propésito general de superar la pobreza
de la poblacion rural y cerrar las brechas entre el campo vy la ciudad.
Adicionalmente, es necesario que se establezca una mayor articulaciéon
para incorporar de manera adecuada las necesidades contenidas en las
iniciativas PDET en la implementacién de los PNS.

Por udltimo, la Procuraduria considera necesario revisar las metas
de los indicadores PMI asociados a los PNS que alin no han sido
adoptados, dado que algunas de ellas ya se cumplieron en un 100%,
razén por la cual se recomienda que sean reestructuradas antes de
la adopcién de los Planes.

Resumen ejecutivo
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La participacion ciudadana es un principio transversal en el
Acuerdo de Paz que pretende contribuir y materializar el espiritu
de la Constitucion Politica, que la define como un fin del Estado vy
un derecho fundamental. El Punto 2 del Acuerdo de Paz reconoce el
papelquejuega la participacién de la ciudadania en la construccion de
paz, la generacion de confianza y el fortalecimiento de una cultura
de respeto, tolerancia y no estigmatizacion en el pais. La apertura de
espacios de dialogo plurales que promuevan el reconocimiento de
las minorias y la incidencia de los ciudadanos en la planeacion, la
ejecuciony el seguimiento a los planes y programas en los territorios
mas afectados por el conflicto contribuira a superar las barreras de
la exclusién, la polarizaciény la desconfianza.

Asimismo, lo contemplado en el Acuerdo es una apuesta por el
fortalecimiento del pluralismo politico y la ampliacién democratica
con el fin de enriquecer el debate pUlblico sobre los grandes desafios
que afronta el pais, lo que supone garantias para la participacion
politica, en particular parala oposicion politicay para los movimientos
y organizaciones sociales en los territorios mas afectados por el
conflicto, incluyendo, naturalmente, garantias de seguridad.

Al respecto, en el Primer Informe se evidencié la preocupacién por el
retraso en la implementacién de las medidas contempladas en este
punto del Acuerdo de Paz. Esto se refleja en los multiples obstaculos
para la aprobacion de las Circunscripciones Transitorias Especiales
de Paz y la reforma politica o en la no presentacién del proyecto de
ley de garantias y promocion de la participacion de organizaciones y
movimientos sociales para su tramite ante el Congreso. Ese informe
también reconocid el avance en el fortalecimiento del Consejo
Nacional de Paz, Reconciliacion y Convivencia (CNPRC), asi como la
promulgacion del Estatuto de la Oposicion.

En virtud de lo anterior, en el informe al Congreso de la vigencia
anterior, la Procuraduria recomendd: promover el debate legislativo
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en torno a la representaciéon politica de los territorios afectados
por el conflicto segln lo expresado en el Acuerdo de Paz, asignar
los recursos necesarios para la financiacion de las medidas que
contribuyan a eliminar las barreras de acceso al ejercicio del derecho
al voto de las poblaciones mas vulnerables; avanzar en el tramite del
proyecto de ley de garantias para las organizaciones y movimientos
sociales, entre otras. De las 7 recomendaciones, 5 fueron reportadas
como acogidas o cumplidas por parte de las entidades, lo que quiere
decir que se desencadenaron acciones para su cumplimiento; en
los otros 2 casos, las entidades remitieron informacién, pero no
asumieron una posiciéon. No obstante, como se evidencia mas
adelante, los avances en la implementacién de este punto son
realmente limitados. Esta visién, a juicio de la Procuraduria, la
comparte el Instituto Kroc, que en su altimo informe sefiala que los
avances en la implementacién del Punto 2 han sido principalmente
técnicos, pero que las «disposiciones que representan reformas
democraticas estructurales avanzaron poco en el Gltimo afio».

La puesta en marcha de las disposiciones contempladas en el
Acuerdo de Paz para avanzar en la apertura democratica en el pais
requiere de la concurrencia y participacién de distintos actores vy
sectores en la implementacién de los tres pilares relacionados con:
i) los derechos y garantias plenas para el ejercicio de la oposicion
politica, ii) los mecanismos democraticos de participacién ciudadana
y iii) las medidas efectivas para promover una mayor participacion en
la politica nacional, regionaly local. Cabe mencionar que los asuntos
relacionados con las estrategias de garantias de seguridad para el
ejercicio de la politica y control y veeduria ciudadana se abordan,
respectivamente, enlos apartados de este resumen correspondientes
a los puntos 3y 6.

Respecto al primer pilar, la adopcion de la Ley 1909 de 2018, a
través de la cual se adopta el Estatuto de la Oposicién, es un avance
fundamental para la participacién politica en el pais. Los derechos

Resumen ejecutivo
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y garantias plenas para el ejercicio de la oposicion inician con la
declaratoria que realizan las organizaciones politicas con personaria
juridica. Actualmente, en el nivel nacional hay 3 organizaciones
politicas declaradas como independientes y 5 de oposicién. A nivel
territorial, se realizaron 198 declaratorias a nivel departamental y
5.491 a nivel municipal, de las cuales 2.981 son de gobierno, 2.146 de
independenciay 562 de oposicién.

El segundo pilar tiene dentro de sus objetivos materializar la
implementacion de los mecanismos democraticos que contribuyan
al fortalecimiento de las organizaciones y movimientos sociales,
sus plataformas e instancias de participacién para avanzar en un
ejercicio real y efectivo de incidencia politica, asi como poner en el
debate publico temas relacionados con la movilizaciény la protesta, el
acceso a los medios de comunicacion comunitarios e institucionales,
la planeacion participativa, la reconciliacién y la convivencia, como
base para garantizar la accion politicay social en el pais.

Frente a los asuntos sefialados, la propuesta de ley estatutaria
que contiene las garantias para la creacién y fortalecimiento de
las organizaciones y movimientos sociales no ha sido presentada
formalmente para su discusién en el Congreso de la Republica,
y desde 2017 no se tiene registro de su discusion en el marco
de la Comisién de Seguimiento, Impulso y Verificacién a la
Implementacién del Acuerdo Final (CSIVI). Este érgano de control
hace un llamado para que el Ministerio del Interior (MinInterior)
presente nuevamente el proyecto de ley en los términos
establecidos en el Acuerdo de Paz, teniendo en cuenta el ejercicio
adelantado por la Comisién Nacional de Dialogo y Analoga, creada
en el Punto 2.

Sobre las garantias para la movilizacién y la protesta pacifica,
este 6rgano de control reafirma que la guia metodologica
adoptada mediante la Resolucién 1190 del 2018 por el MinInterior
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no es vinculante para las entidades con competencias en la
materia. La Procuraduria hace un llamado para que se avance en
el debate legislativo alrededor de este asunto de acuerdo con el
compromiso asumido.

Respecto a las garantias para la participacién ciudadana a través de
medios de comunicacién comunitarios, institucionales y regionales,
se presentan avances con el lanzamiento de la Convocatoria
No. 00160 de 2019, la cual incluyé 582 frecuencias en FM, clase D,
para 577 municipios —incluidos los mas afectados por el conflicto—,
a cargo del Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las
Comunicaciones (MinTIC), y con el disefio y puesta en marcha de la
estrategia «Comunicacién efectiva para la convivencia» por parte de
Radio Televisién Nacional de Colombia (RTVC), por medio de la cual
diferentes organizaciones y colectivos han accedido a alrededor
de 42 espacios de radiodifusion durante 2018 y 2019. No obstante,
desde la Procuraduria se hace un llamado para que, de manera
coordinada, el MinTIC, la Comision de Regulacién de Comunicaciones
y RTVCavancen en garantizar el acceso a los canales institucionales
de television por parte de las organizaciones y movimientos
sociales con el propésito de divulgar su trabajo con contenidos que
contribuyen a potenciar mensajes de inclusion, reconciliacion, no
estigmatizacion y cultura de paz.

Por otra parte, uno de los avances mas significativos en el punto
de participacién es el proceso adelantado por el CNPRC, en el cual
se evidencian aportes significativos como la elaboracion de la
propuesta de lineamientos de la politica publica de reconciliacién,
convivencia y no estigmatizacion, y el acompafiamiento y la
suscripcién de pactos politicos de no violencia en la politica en
el marco de las elecciones del afio 2019. Asimismo, se resalta la
formalizaciéon de al menos 475 Consejos Territoriales de Paz,
Reconciliacién y Convivencia. No obstante, es importante contar
con un diagnéstico sobre el funcionamiento de estos que permita
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direccionar de manera adecuada y oportuna una estrategia
para su fortalecimiento. Frente a esto, la Procuraduria elevd
recomendacion a la secretaria técnica de este érgano consultivo
para que defina una estrategia de coordinacion entre las diferentes
instancias del Consejo Nacional y los Consejos Territoriales que
facilite la comunicacién y el acompanamiento de los sectores
en la implementacion de los planes de accién. Adicionalmente,
se recomenddé avanzar en el proceso para la modificacion del
reglamento del Consejo y el proceso de convocatoria para la
designacion de los representantes de los sectores en vacancia.

Finalmente, la Procuraduria no evidencia avances significativos
en el desarrollo de los ajustes normativos necesarios para el
fortalecimiento de la planeacién democratica y participativa. Se
hace un llamado al Departamento Nacional de Planeacidon para que
presente nuevamente el proyecto de reforma a la Ley 152 de 1994,
con el propésito de fortalecer la participacion ciudadana en el disefio,
ejecucion, seguimiento y evaluacién de los ejercicios de planeaciony
presupuestacion participativa.

Los compromisos asumidos en el tercer pilar en materia de
participacion politica parten del reconocimiento de que se requiere
una transformacién de la cultura politica existente en el pais,
asi como una mayor autonomia e independencia de la autoridad
electoral, la promocién del pluralismo politico y garantias para
la participacion y la transparencia en los procesos electorales,
incluyendo medidas para promover una mayor participacion politica
de los ciudadanos en las zonas alejadas del pais y el fortalecimiento
transitorio de su representacion en el Congreso de la Republica.
Con respecto a estos asuntos, se destaca: i) la realizacién de 35
campanas en 26 departamentos en 2019, en las cuales se tramitaron
51.900 cédulas de ciudadania en zonas alejadas, de dificil acceso
y mas afectadas por el conflicto armado en toda Colombia; ii) el
impulso del Plan Agora, para minimizar los riesgos de corrupcién
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electoral, la violencia politica, la alteracién del orden publico, la
financiaciénilegaly los delitos electorales que se pudieran presentar
en el desarrollo del calendario electoral (220 comisiones para la
coordinaciéon y seguimiento de los procesos electorales realizadas;
recepcion, tramite y suministro de informacién sobre solicitudes de
antecedentes de 92.658 candidatos, y 945 solicitudes de proteccion
para candidatos analizadas); iii) la instalacidn, en las elecciones de
2019, de un 13,1% mas mesas de votaciéon en comparaciéon con las
eleccionesde2015,yiv)elincrementodeun37%enlaimplementacién
de biometria en los puestos de votacién. Finalmente, la promocién
de la representacién politica de poblaciones y zonas afectadas por
el conflicto se materializa con la medida pendiente relacionada con
las 16 curules en la Camara de Representantes, para la cual estan
en tramite dos procesos judiciales, uno en la Corte Constitucionaly
otro en el Consejo de Estado.

Sobre estas cuestiones, la Procuraduria reitera la necesidad de
un proyecto de reforma politica fundamentado en la autonomia e
independencia de la organizacién electoral, la modernizacion vy la
transparencia del sistema electoral y las garantias para el ejercicio
de la participacién politica, que tenga en cuenta las recomendaciones
realizadas por la Misién Especial Electoral.

Como se evidencia, el punto de participacién politica continda
presentando retrasos en su implementacion. Esto se refleja
en el estancamiento para promover el debate legislativo de
proyectos de ley relacionados con las garantias y promocion
de la participacién de organizaciones y movimientos sociales,
la movilizacién y la protesta social, la reforma politica y las
Circunscripciones Transitorias Especiales de Paz. Asimismo,
sigue siendo un desafio la promocién del liderazgo y la capacidad
organizativa de las mujeres, asi como su inclusién efectiva
en los procesos de toma de decisiones en las instancias de
representacién politica y ciudadana.

Resumen ejecutivo
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El Punto 3, Fin del Conflicto, contempla los distintos mecanismos
y protocolos para terminar de manera definitiva las acciones
ofensivas entre la fuerza publica y las FARC-EP. Asimismo, en este
punto se incluyeron algunas de las garantias para la no repeticion del
conflicto, a través de medidas para la reincorporacion politica, social
y econdmica de los excombatientes de las FARC-EP y garantias de
seguridad para toda la poblacion.

Adicional a los temas de reincorporacién politica, social y econémica,
y garantias de seguridad, el Punto 3 incluy6 los compromisos sobre
el cese al fuego bilateral y definitivo que culminé el 26 de septiembre
de 2017, cuando la primera Misién de Verificacién de la ONU finalizé
sus actividades sobre la inhabilitacion de armamento entregado por
las FARC-EP, incluyendo las armas registradas, el material extraido
de las caletas y todo el material inestable. Este proceso, ademas de
dar fin a un conflicto armado de mas de 50 anos en el pais, se puede
catalogar, de acuerdo con el analisis de la informacién recolectada por
la Fundacion Ideas para la Paz (FIP) en 2017°, como uno de los procesos
de dejaciéon de armas mas expeditos, con una tasa de entrega de armas
por excombatiente mas alta que en otros conflictos armados.

EnelPrimerinforme, enelcualseanalizaba el periodo de diciembre
de2016amarzode 2019, lasprincipalesrecomendacioneshacianun
llamado a generar de manera oportuna la articulacién institucional
de las autoridades nacionales y territoriales en la implementacion
de las diferentes medidas de prevencidn, protecciéon y seguridad
para las comunidades y sus territorios, y la puesta en marcha de
las instancias del Sistema Integral de Seguridad para el Ejercicio
de la Politica (SISEP). Asimismo, se hizo un llamado a acelerar
la definicién de las rutas de reincorporacién social y econémica
de largo plazo a cargo del Consejo Nacional de Reincorporacion
(CNR), teniendo en cuenta enfoques diferenciales de atencion. Esta
Ultima recomendacién presentd un avance significativo a través de
la expedicién de la Resoluciéon 4309 de 2019. Sin embargo, dados
los crecientes retos en materia de seguridad, se considera que la
recomendacién presentada por este ente de control sigue vigente
y pendiente de implementacion.
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El proceso de reincorporacién continda siendo uno de los puntos con
mayores avances en laimplementacion del Acuerdo de Paz. En materia
de reincorporacion politica, se ha cumplido con los compromisos
relacionados conlapromulgaciondelActo Legislativo03de 2017 parala
creacién de la organizacion politica Fuerza Alternativa Revolucionaria
del Comin (partido FARC), el desembolso de los recursos para el
funcionamientodelpartidoysucentrode pensamientoylaparticipacion
en las sesiones del Consejo Nacional Electoral.

Asimismo, la participacion politica de los excombatientes de las
FARC-EP en los comicios de 2019, con la eleccién de candidatos
en las corporaciones publicas, signific6 un avance hacia la
inclusién democratica en el pais y un eslabén mas en el proceso
de reincorporacién politica, a pesar de las dificultades presentadas
por los casos de estigmatizacion, las limitaciones de financiacion y
los hechos violentos durante el calendario electoral. Frente a esto
ultimo, se evidencia la necesidad de contar con una ruta integral para
garantizar la seguridad de aquellos que quieren ejercer sus derechos
politicos, que no se limite solo a otorgar esquemas de proteccién que
desbordan la operatividad de la Unidad Nacional del Proteccién (UNP),
y se reitera la importancia de la puesta en marcha de las instancias
del SISEP.

En términos de reincorporaciéon social y econémica se destaca,
principalmente: i) la entrega de bienes y servicios contemplados
en el Acuerdo de Paz, ii) la ampliacién de las condiciones para
continuar recibiendo la renta basica mas alla del periodo inicialmente
contemplado en el Acuerdo, iii) el apoyo a la consolidacién de los
AETCR, iv) la creacién de rutas normativas para el acceso a tierras,
v) la emision de la ruta de reincorporacion de largo plazo, y vi) mas
recientemente, la gestién adelantada por la Agencia Nacional para la
Reincorporacién (ARN) para la inclusion de este tema en los planes
territoriales de desarrollo.

El analisis de avances vy dificultades de la reincorporacién social
y econdmica se centrd en tres ejes: i) la situacidon juridica de los
excombatientes, ii) la arquitectura institucional vy iii) la ruta de

Resumen ejecutivo

Reincorporacion
de las FARC-EP
a la vida civil
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reincorporaciondelargoplazo.Sobreesta ultimaserealizé unbalance
en relacién con la reincorporaciéon temprana, los componentes
individuales de la ruta y los componentes colectivos de la misma.

En cuanto a la situacién juridica, el acto administrativo de
acreditacion emitido por la Oficina delAlto Comisionado para la Paz
(OACP) es un requisito indispensable para acceder a las medidas
de reincorporaciéon social, econdmica y politica, asi como a los
tratamientos penales especiales que otorgan las leyes vigentes
en la materia. En el Primer Informe, este ente de control identifico
que a un amplio nimero de excombatientes de las FARC-EP no
se les habia resuelto su situaciéon de acreditacién® Con corte al
1 de abril de 2020, segln informacion reportada por la OACP, se
habian acreditado 13.116 personas como miembros de las FARC-EP.
La Procuraduria reconoce avances en la acreditacién de 279
personas a través de 8 resoluciones de acreditacién. Lo anterior
en cumplimiento de las recomendaciones emitidas a dicha entidad
por la Procuraduria.

Asimismo, se destacan avances en la desvinculacidon de 232 menores
que se habian acreditado inicialmente como mayores de edad vy la
notificacion de 238 personas que habian sido acreditadas; también
se observan avances en la Mesa de Seguridad Juridica en el marco
de la CSIVI para solucionar la situacion de 204 personas que
tienen observaciones del Comité Técnico Interinstitucional para la
Verificacién de Listados.

No obstante, respecto de los casos que se encuentran en observacion,
preocupa a este 6rgano de control que no se haya convocado el
Mecanismo Conjunto de Solucién de Diferencias de la CSIVI para
avanzar en la definicién de la situacion de 204 personas que tienen
una observacion no resuelta.

En cuanto a la arquitectura institucional de la reincorporacion social
y econémica, se identificaron tres tipos de actores o instancias: i) la
institucionalidad delnivel centraly local, i) las instancias que cuentan
con participacién de miembros del partido FARC v iii) la comunidad
*Lafecha limite definidaporel  internacional, de la cual se destaca su apoyo técnicoy financiero, que

Gobierno Nacional para el cierre

de los listados de personas ~ @sciende a $57.124 millones ejecutados para el afio 2019, aunque no
reconocidas por las FARC-EP

fueellsdeagostode 2017. €S Objeto del seguimiento de este ente de control.

48



SEGUNDO INFORME AL CONGRESO

Sobre el estado de avance de la implementacién del Acuerdo de Paz

La arquitecturainstitucionalde la reincorporacion socialy econémica,
si bien involucra una serie de entidades del nivel central y territorial,
esta altamente focalizada en la Consejeria para la Estabilizacion
y la ARN, que son las dos entidades coordinadoras del proceso de
reincorporacion, cuyo rol principal es gestionar la oferta del Estado
y los recursos. Al respecto, preocupa que a la fecha no se cuenta con
el Sistema Nacional de Reincorporacion, que pretende articular todas
las entidades con competencias en la reincorporacion.

Asimismo, se evidencia una participacion mas fortalecida en el nivel
central por parte de los miembros del partido FARC en las instancias
creadas por el Acuerdo, como el CNR, y una muy incipiente en el
nivel local debido al rol desdibujado de los Consejos Territoriales de
Reincorporacién. Lo anterior plantea retos para la discusién y toma
de decisiones indispensables para la reincorporaciéon en temas como
los AETCR y la metodologia para definir las hojas de ruta Unicas
de reincorporacion. Sobre este tema, se recomienda acelerar la
aprobacién de la metodologia para la definiciéon de las hojas de ruta
de reincorporacion individuales.

Enmateriadereincorporacidontemprana, laProcuraduriase pronuncié
favorablemente sobre sus altas tasas de coberturay la velocidad con
que se dio su implementacion. Esta tendencia favorable se mantiene
con un 98,3% de personas en proceso de reincorporacion (PPR)
afiliadas a salud, 96% que han recibido asignacién Unica, 83% con
afiliacién a pension o Beneficios Econdmicos Periddicos (BEPS)y 88%
recibiendo renta béasica (3%) o asignacién mensual (85%)’.

En general, sobre la ruta preocupa que sus componentes tengan
niveles de avance tan disimiles. Una vez mas, se observa la fortaleza
en las intervenciones relacionadas con los beneficios econémicos
explicitos en el Acuerdo de Paz y un nivel menor de desarrollo en
los componentes sociales, como el de habitabilidad y vivienda,
comunitarios, familia y acompafamiento psicosocial, igualmente
importantes en el propdsito de la reincorporacion.

Este ente de control realizé un analisis de los 7 componentes de
la ruta de reincorporaciéon de largo plazo, emitida a través de la
Resolucion 4309 de 20198, Se observa una ampliacion en el alcance
de los componentes de caracter individual de la ruta, como es el

Resumen ejecutivo

7 En el caso pensional, no todas
las personas cumplen con los
requisitos para recibir una pensién,
por lo cual no son afiliados a

este componente de seguridad
social, y el programa de Beneficios
Econdmicos Periddicos (BEPS) es
de caracter voluntario. En el caso
de la cobertura de la renta basica,
aquellas personas con vinculo
laboral no eran objeto de este
beneficio; asimismo, su recepcién
estd sujeta al cumplimiento de

los requisitos establecidos por la
ARN. Finalmente, en materia de
salud, este ente de control tiene
conocimiento de un grupo de PPR
que tienen inconvenientes con

su afiliacién, a lo cual se le esta
haciendo seguimiento.

8 Los 7 componentes son: educacion,
salud, opciones de proyectos
productivos individuales y de
empleabilidad del componente

de sostenibilidad econémica,
habitabilidad y vivienda, reunificacion
familiar, componente comunitario y
acompafiamiento psicosocial.
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92.480 PPR en 49 proyectos

colectivos aprobados y 1.477 PPR
en 1.255 proyectos individuales.

0 En materia de asistencia técnica,

83 proyectos individuales ya

culminaron este procesoy 85 estan

entrando a su fase inicial.
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caso de habitabilidad y vivienda, que en la ruta contempla todas
las opciones para el acceso y la formalizacion de la tenencia. Sin
embargo, también se observa una restriccién en el alcance de otros
componentes, siendo elcaso mas notorio elde seguridad social, que al
enfocarse estrictamente enacceso a salud deja porfuera 2 elementos
importantes: ahorro para la vejez y seguros de vida para las PPR.
Dado el grado de vulnerabilidad de esta poblacion, la Procuraduria
identifica la necesidad de continuar con el acceso a seguros de vida,
que, aunque no estaban contemplados explicitamente como un
compromiso en el Acuerdo de Paz, se proveian inicialmente a los
excombatientes.

Para el caso de la sostenibilidad econémica, de acuerdo con lo
reportado por la ARN, la aprobacién y desembolso de proyectos
productivos individuales se ha acelerado de forma significativa,
atendiendo asi una de las recomendaciones emitidas por este
ente de control. La entidad reporta un incremento del 684% en
los proyectos aprobados®, pasando de 162 en abrilde 2019 a 1.255
en marzo de 2020'. No obstante, la cobertura en nimero de PPR
sigue siendo baja, ya que, en total, entre proyectos productivos
individuales y colectivos, solo el 31,3% de PPR tiene acceso a este
beneficio, y el 13,3% de proyectos individuales ha sido objeto de
asistencia técnica.

También llama la atencién a este ente de control que la ruta no
contemple un enfoque para fortalecer la participacién de los
excombatientes de las FARC-EP en el proceso de reparaciéon a las
victimas del conflicto (reincorporacién con contenido reparador), lo
cual hace parte de sus responsabilidades en el marco del Acuerdo
del Paz. Adicionalmente, siguen siendo objeto de preocupacién los
desarrollos incipientes en materia de atencion de los enfoques
diferenciales mediante la ruta, asi como los efectos negativos que la
pandemia del COVID-19 puede tener sobre los recursos destinados
a la misma.

Alafecha, nosetiene contemplada una medicion de resultados de las
intervenciones realizadas en el proceso de reincorporacion, a pesar
del esfuerzo de caracterizacién que se ha llevado a cabo a través del
Registro Nacional de Reincorporacién. Por esto, este ente de control
recomienda desarrollar herramientas de seguimiento que permitan la
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medicion en los avances en calidad de vida de las PPR como resultado
de su transito a la legalidad y el proceso de reincorporacion.

Asimismo, sobre la ruta aprobada mediante una resolucién, la
Procuraduria recomienda a la secretaria técnica del CNR impulsar
la elaboracién de una herramienta de politica publica que
permita garantizar la estabilidad y puesta en marcha de la ruta de
reincorporacion en el mediano y largo plazo.

Sobre los proyectos productivos colectivos de la ruta, cabe senalar
que su aprobaciéon y desembolso también se ha acelerado en el
periodo de analisis de este informe. De acuerdo con la informacién
reportada por la ARN, se pasé de 17 proyectos desembolsados (24
aprobados) en abril de 2019 a 32 desembolsados (49 aprobados) en
marzode2020.Adicionalmente,estosproyectostienenunacobertura
de 1.433 excombatientes (2.480 con proyectos aprobados), lo que
evidencia que, aunque la cobertura de los proyectos productivos
colectivosesalta —con 51excombatientes en promedio—, el proceso
conducente a su aprobacion es significativamente mas lento. En
este sentido, este ente de controlhace un llamado a acelerar la tasa
de aprobacién tanto de proyectos colectivos como individuales.

En el caso de los AETCR, estos fueron la evolucién de las zonas
dispuestas para la dejacién de armas en 2017 después de la firma
del Acuerdo de Paz". Si bien no son parte de dicho Acuerdo, su
consolidaciéon ha sido un compromiso del actual Gobierno. Este
proceso inicié en marzo de 2019, y de una distribucién inicial de 11
AETCR con barreras para la estabilizacion y 13 para consolidar,
actualmente se habla de 7 AETCR a trasladar, 11 con vocacién para su
consolidaciény 6 en proceso de analisis y definicion'.

Sinembargo, varios factores preocupan sobre la consolidacion de
estos espacios. El primero es el marco normativo que la soporta,
dado que el decreto regulatorio de los ETCR™ se vencié en agosto
de 2019,y ensu lugar se expidié el Decreto 1629 de 2019, en el cual
se contempla que la ARN administrara los bienes inmuebles para
la prestacién de seguridad en los espacios, bienesy servicios para
el funcionamiento de estos, pero no otro tipo de acciones clave
para su consolidacién, como la administraciéon de los espacios, la
asesoria de los proyectos productivos, entre otros'™.

Resumen ejecutivo

" Después de la firma del Acuerdo

se crearon las Zonas Veredales de
Transiciény Normalizaciény los
Puntos de Transicién y Normalizacién
para la dejacién de armas.

2 Con traslado concertado con

las comunidades en proceso de
reincorporacién: Charras, EL Ceral,
La Plancha, La Variante, Pondores,
Santa Luciay Yari. Con vocacién
para consolidacién: Agua Bonita,
Cafio Indio, EL Estrecho, Filipinas,
La Fila, La Guaijira, La Reforma, Las
Colinas, Llano Grande, Los Monos 'y
Miravalle. En proceso de analisis y
definicién: Caracoli, Carrizal, EL Oso,
La Pradera, Monterredondo y San
José del Oriente.

3 Decreto 1274 de 2017.

™ De acuerdo con lo reportado
por la ARN, las fases para la
consolidacién de los AETCR son: i)
acceso a tierras y reorganizacion
del territorio, i) definicién de
soluciones de habitabilidad, iii)
provisién de servicios publicos
(energia, vivienda, agua 'y
conectividad), iv) fortalecimiento
de la atencién integral a primera
infancia y a adolescentes, v)
mejoramiento de infraestructura
vialy vi) proyectos productivos.
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> Las rutas establecidas para
elacceso a tierras con fines de
reincorporacién son: 1. Acceso

a tierras para Entidades de
Derecho Publico para proyectos
de reincorporacion, prevista en

el parégrafo 1del articulo 24 del
Decreto Ley 902 de 2017, el cual se
ha venido implementando a través
del procedimiento de compra
directa de predios privados y
compra de mejoras sobre baldios.
2. Arrendamiento de predios SAE
para proyectos de reincorporacién.
La Sociedad de Activos Especiales
(SAE) podra suscribir contratos
de arrendamiento directamente
con los reincorporados o con
terceros inversionistas. 3. Acceso
en propiedad de predios SAE

para reincorporacion, la cual esta
prevista en el articulo 283 de la
Ley 1955 de2019.
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Sobre el acceso a tierras, en particular, la Procuraduria ha
identificadoquelasfechasinicialmenteestablecidasenlosplanes
de accién para la consolidacién de los AETCR no se han podido
cumplir por los cuellos de botella del proceso de adquisicion
de predios. Preocupa que los avances se han concentrado
exclusivamente en la consolidacién de los AETCR eincluso en este
procesosehanevidenciadoretrasossignificativos. Porloanterior,
se recomienda coordinar la aceleraciéon y la reglamentacion de
las distintas rutas para el acceso a tierras con fines productivos
y de habitabilidad y vivienda para todas las PPR™.

Adicionalmente, han surgido diferentes iniciativas colectivas por
parte de la poblacién en proceso de reincorporacién por fuera
de los AETCR, que no necesariamente cuentan con un respaldo
juridico, pero son manifestaciones inherentes al proceso de
reincorporacion. La tension alrededor del reconocimiento de las
iniciativas colectivas se da por la provisién de bienes, servicios
y tierras que el Gobierno Nacional asume se exigira ante un
reconocimiento formal. Si bien a juicio de este ente de control
la provisiéon de bienes, servicios y tierras en estas iniciativas
colectivas (de la misma forma que se otorgan a los AETCR) debe
responder a la capacidad financiera y de ejecucién del Gobierno,
su desconocimiento plantea importantes retos en materia de
reincorporacién. Por lo anterior, para este ente de control se hace
necesaria la caracterizacion de las distintas iniciativas colectivas,
de tal forma que la atencidon de las PPR que las conforman pueda
tener un enfoque hacia el fortalecimiento de su componente
colectivo de reincorporacion.

En conclusién, en materia de reincorporacion colectiva,
preocupa a este ente de control que se esteé utilizando toda la
capacidad estatal en la consolidacion de los AETCR, que albergan
aproximadamente al 22,5% de la poblacién en proceso de
reincorporacion (2.877), y los avances sean muy lentos en este
proceso; también preocupa, por otro lado, que las iniciativas
colectivas por fuera de los AETCR no reciban el acompanamiento
necesario para su funcionamiento y estabilizacién.
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La situacion de seguridad en los territorios constituye una de las
principales dificultades para la implementacién del Acuerdo de Paz.
Al31de marzo de 2020 se habia reportado el homicidio de 326 lideres
y lideresas, y defensores y defensoras de derechos humanos'®, y el
homicidio de 194 excombatientes de las FARC-EP".

Frente a ese panorama, la Procuraduria hace un llamado de
atenciéon sobre la necesidad de poner en marcha acciones
contundentes para garantizar el derecho a la vida, la integridad
y la seguridad de los lideres sociales y las PPR, y fortalecer
las actuaciones de las entidades en funcién de la prevencién,
protecciéon y atencién a la poblacién mas vulnerable como
garantia de no repeticion. Asimismo, reconoce la importancia de
reforzar las garantias de seguridad en los territorios —algunos
de los cuales son afectados por la creciente presencia y accionar
de los grupos armados ilegales— a través de politicas publicas
que garanticen el desmantelamiento de las organizaciones
criminales e incluyan medidas para reforzar y garantizar la
seguridad en el ambito rural.

Concretamente, en la implementacién del punto de garantias de
seguridad, este ente de control reconoce, en primer lugar, avances
en la suscripcion de pactos politicos territoriales por la no agresion
en el marco del proceso electoral de 2019 en los municipios de
Arauca, Barranquilla, Mapiripén, Medellin, Sudrez, y Tib(; asi como
las acciones' realizadas por el CNPRC para avanzar en la promocién
de un Pacto Politico Nacional que busque la reconciliacién nacionaly
la convivencia pacifica entre los colombianos.

En segundo lugar, y respecto del despliegue territorial de la Unidad
Especial de Investigacién (UEl), se destacan los avances en la
conformacién de equipos permanentes de fiscales, analistas,
investigadores y equipos itinerantes en los territorios con mayores
indices de violencia contra lideres sociales, defensores de derechos
humanos y excombatientes. La Procuraduria destaca la gestién
de la UEI, la cual, con corte al 31 de marzo de 2020, logré, de los
369 casos de homicidio de defensores de derechos humanos bajo

Resumen ejecutivo

Garantias de
Seguridad

6 Seglin informacién de la Oficina
del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Derechos
Humanos.

7 Segln datos de la Misién de
Verificacion de las Naciones Unidas
en Colombia.

8 ELCNPRC logré que 11 de las

16 organizaciones politicas con
personeria juridica suscribieran

el «Pacto por una cultura politica
y la no violencia en la campana
electoral», firmado el 26 de agosto
de 2019 en la Casa de Narifio.
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su competencia, el esclarecimiento del 54,47%. En cuanto a los
casos por hechos victimizantes contra excombatientes (homicidios,
tentativas de homicidio y desapariciones), la UEI logrd esclarecer el
4719%, 126 de un total de 267 victimas. Asimismo, la Procuraduria,
en cumplimiento de su rol de intervencién y en el marco de la
Directiva 01de 2020, ha constituido 192 agencias penales especiales
por afectaciones contra excombatientes; de igual modo, se ha
intervenido a través de 413 agencias especiales en los procesos
penales por crimenes contra lideres sociales, autoridades étnicas
y personas defensoras de derechos humanos, de acuerdo con lo
establecido en la Directiva 02 de 2017.

Entercerlugar, se destaca lareactivacion delasinstancias contempladas
paralapuestaenmarchadelas medidasprevistasenelProgramalntegral
de Seguridad y Protecciéon para Comunidades y Organizaciones en los
Territorios; no obstante, existe preocupacion frente al desfinanciamiento
del Programa y al desconocimiento por parte de las autoridades que
tienen competencia en su implementacion.

Finalmente, la Procuraduria destaca la emisiéon por parte de la
Defensoria del Pueblo, al 31 de marzo de 2020, de 161 Alertas
Tempranasy 66 Informesde Seguimiento, remitidosalMinlInterior,
en calidad de secretaria técnica de la Comisién Intersectorial para
la Respuesta Rapida a las Alertas Tempranas (CIPRAT). Asimismo,
el Minlnterior reportd el desarrollo de 213 sesiones para hacer
seguimiento y evaluacién a las recomendaciones emitidas en las
alertas. Sin embargo, sobre las situaciones de riesgo advertidas
por la Defensoria, persisten enormes dificultades debido a: i) la
descoordinacién de la respuesta estatal, ii) la falta de respuesta
oportunadelasautoridades localescomoprimerosrespondientes
y iii) la creacion de escenarios de rendiciéon de cuentas méas que
de atencidny solucién de riesgos.

De otro lado, respecto de las acciones de la Procuraduria para la
prevencién y proteccién de los lideres y defensores de derechos
humanos, en cumplimiento de la Directiva 02 de 2017, desde el afio
2018 se handesarrollado en 7 ocasiones los encuentros denominados
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Mesa por la Vida, cuyos resultados mas importantes se evidencian en
la suscripcién del «Pacto por la Vida» y la campana «Lidera la vida».
Por otra parte, ha adelantado 31 acciones disciplinarias en el marco
de los derechos humanos, iniciadas por denuncias correspondientes
a posibles estigmatizaciones a defensores de derechos humanos
y posibles abusos de poder de la fuerza publica, intimidaciones y
amenazas a defensores del agua y el medio ambiente, asi como por
maltratos y discriminacién a defensores de derechos humanos al
interior de establecimientos penitenciarios y carcelarios.

Respecto del Programa Integral de Garantias para Mujeres Lideresas
y Defensoras, la Procuraduria destaca el proceso de construccién del
Plan de Accién Cuatrienal (2019-2022), del mencionado Programa
Integral. Laimplementacion de este Plan esta a cargo de 28 entidades.
Se destaca el liderazgo de las organizaciones y plataformas de
mujeresanivelnacionalyterritorial,queasumieronunroldinamizador
de las acciones propuestas por el Programa en los territorios
donde las situaciones de violencia requieren de una respuesta
institucional integral. Asimismo, se resalta el avance en el proceso
de territorializacién del Programa en el departamento del Putumayo
y en la region de los Montes de Maria (Sucre y Bolivar), donde han
logrado hacerincidencia para laincorporacién de acciones en los PDT,
definir agendas conjuntas para atender las necesidades en materia
de prevencién y proteccién, y hacer seguimiento a las situaciones
de riesgo que enfrentan las mujeres lideresas y defensoras. A juicio
de este 6rgano de control, es necesario avanzar en la definicién de
los lineamientos para la territorializacion del Programa, con el fin de
promover suamplia implementacién bajo el liderazgo de autoridades
territoriales y organizaciones de mujeres.

Por otra parte, en cuanto a los retos identificados por este 6rgano
de control en la implementacién de las politicas, planes y programas
para fortalecer las garantias de seguridad, se destaca la necesidad
de un documento con la ruta para la promocion del Pacto Politico
Nacional en los términos estipulados en el Acuerdo. Asimismo, la
Procuraduria considera necesario que se concrete la politica publica
en materia de desmantelamiento de las organizaciones o conductas

Resumen ejecutivo
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criminales, o la definicién de propuestas alternativas para fortalecer
la capacidad del Estado en el desmantelamiento de este tipo de
organizacionesy avanzar en la formulacion de un plan de accién para
dicho desmantelamiento. Respecto de las sesiones territoriales de
la Comisién, a juicio de este 6rgano de control, estas reuniones se
deben articular con los multiples espacios existentes en el territorio
odireccionar enfuncién deltema de desmantelamiento. Asimismo, es
un imperativo hacer seguimiento a los compromisos que se deriven
de estas reuniones.

Enrelacién conlaimplementacién del SISEP, ajuiciode la Procuraduria, se
debe acelerar la estructuracion y puesta en marcha de la Alta Instancia,
la Comision de Seguimiento y Evaluacién del SISEP y el Comité de
Impulso a las Investigaciones, con el fin de lograr una mayor efectividad
en garantizar las condiciones de seguridad en los territorios.

SobreelfuncionamientodelaSubdirecciénEspecializadade Seguridad
y Proteccién (SESP) y la Mesa Técnica de Seguridad y Proteccién, que
a la fecha ha sesionado 18 veces segun informacion de la UNP, la
Procuraduria considera fundamental que se adelanten los tramites
necesarios para la adopcién del Plan Estratégico de Seguridad vy
Protecciéon en los términos establecidos en el Decreto 299 de 2017,
asi como el disefio y puesta en marcha de la ruta de evacuacion de
emergencia de PPR de los territorios, debido al aumento de casos de
amenazas hacia esta poblacion y sus familiares.

Especificamente, sobre el funcionamiento de la SESP, otro de los
retos identificados continda siendo la escasez de personal para
realizar los analisis de riesgo de las PPR. A la fecha, existen mas de
400 solicitudes de medidas de proteccién pendientes de valoracién
y alrededor de 54 esquemas que estan incompletos, lo cual pone en
riesgo la vida, integridad y seguridad de las PPR que requieren con
urgencia medidas de proteccion.

En cuanto a los avances en la puesta en marcha de medidas
unilaterales para atender la seguridad de los excombatientes de las



SEGUNDO INFORME AL CONGRESO
Sobre el estado de avance de la implementacién del Acuerdo de Paz

FARC-EP, la Procuraduria resalta el compromiso del Gobierno para
atender la situacién de riesgo de los excombatientes en algunas de
zonas del pais, como los departamentos del Meta, Antioquia y Huila.
No obstante, a juicio de esta entidad, se requiere una estrategia
robusta de seguridad que incluya de forma articulada la intervencién
de todas las entidades del Estado con competencias en esta materia,
para atender los riesgos de manera oportuna.

Sobre este particular, el fortalecimiento y seguimiento a
los compromisos y acciones que se deriven de la mesa
interinstitucional para la seguridad de la FARC podria resultar
atil; sin embargo, se requiere que todo el andamiaje institucional
funcione para dar cumplimiento a los planes, programas e
instancias que materializan la implementacién del subpunto 3.4
del Acuerdo de Paz.

Concretamente, sobre las 43 medidas anunciadas para
reforzar la seguridad de las PPR, a la fecha se tienen avances
importantes frente al cumplimiento de: i) la puesta en marcha
del Centro Integrado de Informaciéon para la Seguridad de
Desmovilizados FARC; ii) la expedicién de 38 alertas tempranas
en donde se describen riesgos especificos de seguridad para los
excombatientes en proceso de reincorporacion a la vida civil —de
las cuales 16 se emitieron en el ario 2019 y 9 en lo que va corrido
de 2020—; iii) la realizacién de jornadas de autoproteccion,
iv) el lanzamiento de una estrategia para la prevencion de la
estigmatizacién, en el marco de la mesa técnica del CNR sobre
este tema, entre otras.

No obstante, la Procuraduria hace un llamado para que se
priorice la implementacién de medidas como: i) el plan de apoyo
a la poblacién dispersa, ii) las medidas destinadas a fortalecer
la respuesta a las solicitudes allegadas a la SESP vy iii) fortalecer
el relacionamiento con los miembros del partido FARC y, en
general, con los lideres de la reincorporacién, dado el alarmante
incremento de afectaciones a los excombatientes.

Resumen ejecutivo

57






Solucion al
problema de
drogas ilicitas




,<

PROCURADURIA
GENERAL DE LA NACION

PROCUREMOS

la %m}/

El Acuerdo de Paz plantea la necesidad de encontrar una solucion
definitiva e integral al problema de las drogas ilicitas, con enfoque
territorial. En el caso de la sustitucion de cultivos de uso ilicito, esta
integralidad implica laarticulacion de la estrategia con la RRI,conelfin
de promover una transformacion estructural del campo colombiano
mediante la provision de bienes y servicios publicos rurales.

De esta manera, el Punto 4 del Acuerdo de Paz plantea una
aproximacion integral pero diferenciada que considera 3
dimensiones: i) el Programa Nacional Integral de Sustitucién de
Cultivos de uso llicito (PNIS), ii) programas de prevencién del
consumo y salud publica y iii) la solucién al fenémeno de produccion
y comercializacion de narcéticos.

Frente al PNIS, en el Primer Informe, con corte a marzo de 2019,
la Procuraduria recomendé al Gobierno Nacional replantear la
politica de sustitucién de cultivos existente, con participacién de las
comunidades, para lograr tener una mayor eficiencia y cobertura
y conseguir su articulacion con la RRI. Lo anterior sin perjuicio del
necesario e imperativo cumplimiento de los compromisos asumidos
con las familias que actualmente hacen parte del PNIS y de los
acuerdos colectivos suscritos que no se individualizaron, para lo
cual se recomendd, por una parte, formular un plan de choque
para avanzar en el cumplimiento de los compromisos asumidos
en el marco de la suscripcion de los acuerdos individuales vy, por
otra, disefiar estrategias adicionales para las familias que firmaron
acuerdos colectivos y no pudieron ingresar al PNIS.

Ademas, se hizo énfasis en la necesidad de formular los PISDA
comunitarios y municipales que permitieran el transito a economias
licitas y el desarrollo territorial. En concordancia con esto, se
recomendd incluir en la HRU mecanismos de priorizacién de
intervenciones publicas para las veredas donde opera el PNIS y para
las veredas con mayor presencia de cultivos de coca. Por ultimo, se
destacé la importancia de avanzar en estrategias para la seguridad
territorialy de las comunidades que se acogieron al PNIS.

En el Primer Informe también se resalté como positiva la aprobacion
de la Politica Integral para la Prevencion y Atencion del Consumo de
Sustancias Psicoactivas mediante la Resolucién 089 del MinSalud, vy
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se evidencié la importancia de contar con un sistema de seguimiento
para la misma. Con respecto a la solucién al fenémeno de producciény
comercializacién de drogas, se concluy6 que la Ruta Futuro plantea en
su disefio una identificacion de estrategias para atacar la totalidad de
los eslabones delacadenadevalorde los cultivosilicitos, con excepcion
de estrategias de lucha contra la corrupcién asociada al narcotrafico.
Ademas, se concluyd que, aungue la Politica guarda relacion con el
Punto 4 del Acuerdo de Paz, no contiene acciones que permitan dar
cumplimiento a la secuencialidad que este formula para la reduccién
de los cultivos ilicitos. Asimismo, se recomendd crear mecanismos
claros y eficientes de coordinacién interinstitucional que permitan la
implementacién efectiva de la Politica Integral bajo el reconocimiento
de la garantia de los derechos de los ciudadanos en todo el territorio
nacionaly con principios de eficiencia en la administracién publica.

Resumen ejecutivo

EL PNIS platea una solucién para las comunidades campesinas en
situacién de pobreza que derivan su subsistencia de cultivos de uso
ilicito. Este Programa debe implementarse bajo los principios de la RRI
y debe estar articulado con estrategias de seguridady controlterritorial
que garanticen la eficiencia y sostenibilidad de su implementacion.

La Procuraduria reconoce que la creacion de la Direccién de Sustitucion
de Cultivos de Uso Ilicito (DSCI) en la ART, en el marco del Decreto 2107
de 2019, ha traido cambios positivos en la institucionalidad del PNIS.
Se han desarrollado lineamientos para la seguridad de comunidades
PNISy se puso en marcha un plan de choque para resolver la situacion
de 8.679 personas que se encontraban suspendidas del PNIS al 31 de
marzo de 2019, cuya fecha de finalizaciéon era marzo 2020, pero se
extendié debido a la emergencia sanitaria causada por el COVID-19.
También se contratd a la Organizacion de Estados Iberoamericanos
(OEl) como nuevo operador para la asistencia técnica eimplementacion
de proyectos de seguridad alimentaria y productivos, asi como para la
formulacién de PISDA en territorios no PDET.

A pesar de lo anterior, el PNIS continda teniendo limitaciones en su
focalizacion, pese a que el Acuerdo de Paz indicaba que se debian
cubrir las zonas del pais con mayor densidad de cultivos y poblacién,
zonas PDET, dreas de Parques Nacionales Naturales (PNN)y poblacién
que se acogiera al tratamiento penal diferencial. En efecto, la

Programa
Nacional
Integral de
Sustitucion
de Cultivos
de Uso Ilicito
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9Segln el numeral 4.1.3.2

del Acuerdo de Paz: «En los

casos donde, en el marco de la
suscripcién de los acuerdos con
comunidades en el marco del
PNIS, haya algunos cultivadores y
cultivadoras que no manifiesten
su decision de sustituir los cultivos
de uso ilicito o incumplan los
compromisos adquiridos sin

que medie caso fortuito o fuerza
mayor a pesar de los esfuerzos del
Programay de las comunidades
por persuadirlos, el Gobierno
procederad a su erradicacién
manual, previo un proceso de
socializacién e informacién con
las comunidades. En los casos

en los que no haya acuerdo con
las comunidades, el Gobierno
procederad a la erradicacién de los
cultivos de uso ilicito, priorizando
la erradicacién manual donde sea
posible, teniendo en cuenta el
respeto por los derechos humanos,
el medio ambiente, la salud y el
buen vivir. El Gobierno, de no ser
posible la sustitucién, no renuncia
a los instrumentos que crea mas
efectivos, incluyendo la aspersién,
para garantizar la erradicacién de
los cultivos de uso ilicito».
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focalizacion se mantiene como en su momento de arranque, cuando
apenas cubria el 27,84% del area afectada por cultivos de coca dentro
de los 16 municipios con mayor densidad. Ademas, la cobertura del
PNIS fue parcial en algunos municipios priorizados, pues 17 de estos
reportaron una linea base menor al 50% de los cultivos registrados
en el censo del Sistema Integrado de Monitoreo de Cultivos Ilicitos
(SIMCI) de 2016. Se trata de los municipios de El Tambo, Miraflores,
Puerto Rico (Meta), Tiby, Sardinata, Valle del Guamuez, San Miguel,
Mapiripan, El Retorno, San José del Fragua, Puerto Asis, Piamonte,
Puerto Leguizamo, Puerto Caicedo, Villagarzén, Ipiales y El Doncello.

ELPNIS se halimitado a atenderalas 99.097 familias que se vincularon
inicialmente en 56 municipios y no al total de aproximadamente
188.030 que firmaron acuerdos colectivos de sustitucién, lo que indica
que cerca del 48% de las familias que manifestaron su voluntad de
avanzar en la sustitucién voluntaria no ingresaron al Programa.
Dado que varios de los municipios cubiertos parcialmente por el
PNIS contaban con acuerdos colectivos de sustitucién voluntaria no
individualizados, se ha generado un vacio en la politica que hace cada
vez mas dificil diferenciar los territorios que debian ser sujetos de
medidas de sustitucién voluntaria de aquellos donde debia operar la
erradicacion forzada.

Cabe senalar que, en ejercicio de sus funciones, la Procuraduria
viene haciéndole seguimiento a una de las érdenes contenidas en
el Auto 387 de 2019. Mediante este, la Corte Constitucional precisé
que la decisién sobre la reanudacion del Programa de Erradicacion de
Cultivos Ilicitos Mediante Aspersién con Glifosato (PECIG) en el marco
del Consejo Nacional de Estupefacientes «debera tomarse dentro del
marco de la politica publica que se deriva del Punto Cuarto delAcuerdo
Final para la Terminacién del Conflicto y la Construccién de una Paz
Establey Duradera, en los términos del Acto Legislativo 2 de 2017, del
Decreto Ley 896 de 2017y demas instrumentos de implementaciony
desarrollo» (numeraliii de la orden tercera del Auto 387 de 2019).

Ahora bien, con respecto a la jerarquia que establece el
numeral 4.1.3.2"° del Acuerdo de Paz para la articulacién entre
la sustitucion y las medidas de erradicacion, el Ministerio de
Defensa (MinDefensa), la DSCl y el MinJusticia han informado que
la articulacion de estrategias para la disminuciéon de los cultivos
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se realiza en el marco de los Puestos de Mando Unificado (PMU),
en donde la DSCI le entrega al MinDefensa las coordenadas en
donde se encuentran los predios reportados por los beneficiarios
del PNIS para la erradicacion voluntaria, asi como la ubicacion de
los territorios donde se firmaron acuerdos colectivos que no se
lograron individualizar. Lo anterior bajo el entendido de que no se
realizara erradicaciéon forzada en esos territorios. De igual forma,
la coordinaciéon también se promueve a través de las Categorias
de Intervencién Territorial (CIT) de la Ruta Futuro, que definen los
territorios vy los tipos de erradicacion a realizar: Zona de Manejo
Especial-CITT (resguardos, consejos comunitarios, PNN y Ley
Segunda), la Zona de Libre Intervencién-CIT2 (zonas con densidad
de mds de 8 ha, permanentemente afectadas, a menos de 15 km de
uncentropoblado)ylasZonasdelnterés Estratégico-CIT3 (frontera
terrestre, integracion productiva, zonas de amortiguamiento vy
otras del Sistema Nacional de Areas Protegidas).

En este contexto, este ente de control ha indicado que para reanudar
la aspersién aérea con glifosato se requiere que el Consejo Nacional
de Estupefacientes, como instancia coordinadora de la Politica de
Drogas, asuma un papel mas protagonico, dirigido a impulsar un
debate de fondo sobre la redefiniciény los alcances de los programas
de sustitucién y erradicacion existentes, de tal modo que se abra
la posibilidad de que aquellas comunidades que manifestaron su
voluntad de participar en el PNIS a través de acuerdos colectivos
puedan tener opciones de sustitucion, aligual que las comunidades a
donde este no lleg6. Esigualmente importante que se amplie la oferta
en materia de sustitucion voluntaria para los pueblos y comunidades
étnicas que quedaron fuera de la oferta de sustitucion en el marco
del Programa por falta de un enfoque étnico. La definicién de estas
nuevas medidas contribuira a la armonizacién entre mecanismos de
sustitucién y erradicacion forzada en los términos establecidos en el
Acuerdo de Paz?.

En el Segundo Informe sobre los avances en la implementacion del
Acuerdo de Paz se identificd que el PNIS continda con una operacién
centrada casi exclusivamente en los pagos de asistencia alimentaria
y que no ha logrado realizarlos de forma articuladay complementaria
con la asistencia técnica, con los proyectos de seguridad alimentaria
o con los proyectos productivos de ciclo corto y de ciclo largo.

Resumen ejecutivo

20 Es importante mencionar

que el Tribunal Contencioso
Administrativo del Cauca, en
sentencia de tutela de segunda
instancia del 18 de agosto de 2020
y en linea con lo establecido en

el subpunto 4.1.2.3 del Acuerdo

de Paz ratificado por la Corte
Constitucional en el Auto 387

de 2019, les ordené a la ARTy

al Ejército Nacional adelantar
procesos de informacién,
persuasién y participacién con

las comunidades campesinas de
tres municipios del Cauca (Caloto,
Cajibio y Piamonte) antes de iniciar
las operaciones de erradicacién
forzosa. En consecuencia, ordend
la suspensién inmediata de las
erradicaciones forzosas en las
zonas donde no se hayan intentado
implementar iniciativas de
sustituciéon voluntaria.
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Del total de las 99.097 familias con acuerdos individuales, 68% son
cultivadoras, 15% son no cultivadorasy 17% sonrecolectoras. Con corte
al 31 de marzo de 2020, 72% de las familias se encontraban activas
(71.078), 10% estaban en validacién de requisitos para su ingreso
(10.114), 9,3% se encontraban retiradas por incumplimientos de los
compromisos (9.226) y 8,7% correspondia a familias suspendidas del
PNIS (8.679). Entre las causales mas recurrentes de las suspensiones
sobresalen los reportes del ente verificador, que representan el
42,3% del total (3.370), y las suspensiones por inconsistencias de
la informacién de los beneficiarios con sus registros en el Sistema
de Identificacién de Potenciales Beneficiarios de Subsidios Sociales
(Sisbén) y la Registraduria, que corresponden al 20,6% del total (1.787).

La Procuraduria comparte la observacion del Tribunal Superior de
Bogota, emitida en el fallo de tutela del 28 de abrilde 2020 que permitio
elreintegro de 12 familias al PNIS de Putumayo, en el sentido de que los
procedimientos administrativos para definir el estado de vinculaciéon
no han sido socializados ampliamente con las comunidades y no se
encuentran reglamentados bajo la normatividad que rige el Programa.
La necesidad de formalizar dichos tramites es imperante, maxime
cuando los afectados son sujetos de especial proteccién constitucional.

Del total de familias cultivadoras y no cultivadoras en el PNIS, es
decir, 82.240 familias, el 61% de ellas habia finalizado ya los 6 ciclos
de pagos de asistencia alimentaria inmediata y el 74% habia recibido
almenos una entrega material del proyecto de seguridad alimentaria.
Enestos componentes, laProcuraduriaencontréimportantes rezagos
en los municipios de ltuango, Jambald, San Pablo, Rosas, Tierralta y
Sardinata. De igual manera, del total de familias cultivadoras y no
cultivadoras, el 74% (60.997) de ellas habia recibido algin servicio
de asistencia técnica integral (ATI) y contaba con planes de inversion
formulados y aprobados. Sin embargo, estos planes aun no se
materializan en el desarrollo de los proyectos productivos de ciclo
corto y largo. Con corte al 30 de junio de 2020, se habia atendido a
1.792 familias beneficiarias del PNIS, cifra que corresponde al 2,17%
del total de cultivadores y no cultivadores, en 18 municipios de los 56
donde se implementa el Programa.

También se encontré un rezago en la implementacion del PNIS
con la poblacién exrecolectora o gestora comunitaria, ya gue, del
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total de 16.857 de estos beneficiarios, 10.114 se encontraban aun
en proceso de ingreso. Asimismo, se evidencié poca claridad en los
procedimientos para la contratacion, el pago de servicios sociales y
los pagos a dicha poblacién por parte de los operadores de asistencia
técnica. Se identificé, ademas, que el PNIS adn enfrenta retos para
lograr niveles de articulacién intersectorial que permitan realizar
intervenciones clave como el desarrollo de obras de infraestructura
socialy ejecucion rapida, la atencidon integral a la primera infancia, la
generacion de opciones laborales y los programas de superacion de
la pobreza contenidos en el Plan Comunitario.

Genera preocupacién que los Planes Integrales de Sustitucion vy
Desarrollo Alternativo se hayan convertido en la sumatoria de
iniciativas marcadas con la etiqueta PISDA donde coinciden PNIS vy
PDET, y que estas iniciativas no sean suficientes ni representativas
para impulsar un verdadero proceso de transformacion territorial. Al
3 de junio de 2020 se contaba con 760 iniciativas marcadas de esta
manera y no se conocia ningln documento o ejercicio de planeacion
especifico para tal fin en municipios PNIS-PDET. Ademas, en los
municipios de Jambalé, Puerto Libertador, Montelibano y Puerto
Guzman solo existia una iniciativa PISDA-PDET por municipio,
mientras que en Bricefio, reconocido por ser de los pocos con
proyectos productivos del PNIS, solo se cuenta con dos iniciativas
marcadas, al igual que en ltuango. Se evidencia tambien que ni las
iniciativas PISDA, ni los Planes Nacionales Sectoriales de la RRI ni la
HRU cuentan con una focalizacion de nivel veredal para los territorios
donde se implementa el Programa. No obstante, cabe serialar que
la DSCI informé sobre la elaboracién participativa de 8 PISDA en
municipios PNIS que no hacen parte de los PDET con base en la
metodologia participativa utilizada para la construccién de los PATR
y con el apoyo del operador OEl.

Las instancias participativas establecidas en el Decreto 362 de
2018 han sesionado 243 veces entre 2019 y marzo de 2020, aunque
de este total solo 17 sesiones han ocurrido en el ultimo afio debido
a la emergencia sanitaria causada por el COVID-19. Sobre elalcance
de dichas sesiones, la Procuraduria recomendd establecer una
periodicidad o criterios claros para su funcionamiento, y establecer
metodologias innovadoras que permitan retomar su naturaleza de
espacios de deliberacién, planeacién y seguimiento comunitario,

Resumen ejecutivo
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2 ELPMI cuenta con 2 indicadores
relacionados con proyectos

productivos, que finalizan en 2020:

D)

al PNIS, con acuerdo de sustituciony

Porcentaje de familias vinculadas

no resiembra cumplido, que cuenten

con servicio de apoyo financiero
para proyectos de ciclo corto e
ingreso (D.281), y i) Porcentaje de
familias vinculadas al PNIS con
servicio de apoyo financiero para

proyectos productivos de ciclo largo

via

bilizados y con acuerdo cumplido

de sustitucién y no resiembra (D.282).

Por su parte, el PND 2018-2022

cuenta con elindicador Porcentaje de

fa

milias con acuerdo de sustitucién

finalizado, con fecha de terminacién

en 2022, cuya férmula de célculo
se refiere a la culminacion de los
proyectos productivos.
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en donde se puedan acordar temas como los pasos a seguir en
el plan de choque, la ejecuciéon de los proyectos productivos vy la
formulacién de los PISDA en todas las regiones. Las instancias
nacionales no han sesionado.

De esta forma, en el marco de su gestion de oferta y de recursos, la
Procuraduria recomienda integrar un criterio particular para focalizar
bienes y servicios en los territorios especificos donde se adelantan
procesos de sustitucion. En particular, se reitera la recomendacién
de establecer un criterio de focalizacion veredal para la sustitucion,
dentro de instrumentos tales como la HRU, las iniciativas PISDA-PATR
y la oferta sectorial del Plan de Atencién Inmediata Comunitario.

A la fecha, la Procuraduria no conoce ninguna iniciativa del nivel
nacional para modificar el PNIS que cuente con los recursos
necesarios para llegar a todo el territorio afectado por la presencia
de cultivos ilicitos y que se base, como lo establecia el Acuerdo de
Paz, en la necesidad de proveer bienes y servicios publicos. Por lo
anterior, se reitera la recomendacién de avanzar en la redefinicion
de la politica actual de sustitucién de cultivos de usa ilicito a la luz de
una vision de enfoque territorial, acompanada por una estrategia de
seguridad territorial.

A pesar de lo anterior, este ente de control reconoce la ventana de
oportunidad que abrié el Decreto 2107 de 2019 de formular nuevos
modelos de sustitucién de cultivos, dentro de los que se encuentran el
modelo de Territorios para la Conservacion para adelantar sustituciéon
en PNN y Zonas de Reserva Forestal tipo A, los lineamientos de la
estrategia «Formalizar para sustituir» y los «Modelos de sustitucion
hechos a la medida», dirigidos a comunidades que no hacen parte
del PNIS, pero que cuentan con voluntad de sustituciéon voluntaria
de cultivos. Sobre estos modelos, la Procuraduria esta realizando
un analisis y aun no identifica una programacion presupuestal de la
nacion para su disefo y ejecucion.

Taly como ha sido implementado, el PNIS no ha logrado avanzar en
la totalidad de las metas establecidas en el PMI para 2020 y en el
PND para 2022 en materia de proyectos productivos?, a pesar de
que las familias han erradicado voluntariamente 41 mil de las 50 mil
hectareas establecidas como meta en el PND 2018-2022, con un
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porcentaje de resiembra del 0,2%?%. Se resalta que entre 2018 y 2019
se presenté un descenso del 9% en las hectdreas con cultivos de
coca a nivel nacional, al pasar de 169 mil en el primer afio a 154 mil en
el segundo, y una reduccion del 13% en los municipios donde opera el
PNIS al pasar de 109.569 hectareas en 2018 a 94.900 en 2019.

Durante la elaboracién del Segundo Informe, este ente de control
fue informado sobre la reduccién del presupuesto del PNIS para esta
vigencia. En junio de 2020, la DSCI solicité a al Ministerio de Hacienda
(MinHacienda) una distribuciéon presupuestal de $2,3 billones para
tres vigencias: $604.320 millones en 2020, $859.005 millones en
2021y $859.005 millones en 2022. Sin embargo, en el mismo mes,
el Ministerio informé a la ART que, aunque se habia proyectado
una asignacién de $150 mil millones, a junio de 2020 no se habian
podido viabilizar estos recursos para el PNIS. En julio de 2020, la
DSCI menciond que contaba con $191 mil millones para este afio, que
incluyen $41 mil millones de la Bolsa Paz del MinHacienda. Dicho
monto equivale al 31% de los $604 mil millones solicitados por la
DSCl a MinHacienda.

A juicio de la Procuraduria, no son claros los criterios que tiene el
Gobierno Nacionalpararealizaralgunas distribuciones de la Bolsa Paz,
pues en 2019 se aprobaron recursos de esa fuente para la erradicacion
forzada y para las Zonas Estratégicas de Intervencién Integral (ZEll
o Zonas Futuro), aun cuando el PNIS no cuenta con financiacion
suficiente para cumplir con todos sus compromisos ni para llegar a
nuevos territorios, y que estas medidas no se priorizan en el Acuerdo
de Paz. En 2019, el MinHacienda distribuyd $257 mil millones a la
subcuenta de Sustitucién del Fondo Colombia en Paz. En ese afio
también distribuyd un total de $120 mil millones para erradicaciones
forzadas, de los cuales $45 mil millones se aprobaron al MinDefensa
y $75 mil millones a la Policia Nacional. También se evidenci6 que el 22
marzo de 2019 se expidid una resolucién de distribucién de recursos
de la Bolsa Paz para la Subcuenta ZEll del Fondo de Programas
Especiales para la Paz por un valor de $47.500 millones.

Con respecto a la seguridad, al 31 marzo de 2020, la UEl de la
Fiscalia tenia identificadas 89 victimas relacionadas con el PNIS, de
las cuales 45 corresponden a amenazas (incluidos 2 defensores de
derechos humanos), 40 a victimas de homicidio, 2 a extorsiones,

Resumen ejecutivo

22 UNODC-Consejeria Presidencial

para la Estabilizaciény la
Consolidacion. (Marzo 2020).

Informe No. 21 Programa Nacional
Integral de Sustitucion de Cultivos
Ilicitos - PNIS. UNODC y Consejeria
Presidencial para la Estabilizacién y

la Consolidacion.
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1 a desplazamiento forzado y 1 a constrefimiento ilegal. Por su
parte, la Consejeria para la Estabilizacion y la DSCI contaban con un
borrador del «Plan de articulaciéon de acciones de reforzamiento en
seguridad para la poblacién objeto del Programa Nacional Integral
de Sustitucion de Cultivos Ilicitos — PNIS», que a marzo de 2020 no se
habia aprobado. También se contaba con la Resolucién 004 de la DSCI
para seguridad de comunidades y beneficiarios del PNIS.

Actualmente existe presencia o sospecha de minas antipersonal
(MAP), municiones sin explotar (MUSE) y artefactos explosivos
improvisados (AEl) en 324 municipios del pais; en 52 de ellos se
adelanta el PNIS y solo 31 de estos han sido asignados para el
desarrollo de operaciones de desminado humanitario. Por otro lado,
entre enero de 2019 y el 31 de marzo de 2020, se han presentado 81
victimas de estos artefactos en los municipios PNIS. Esto significa
que el 55% de las victimas a nivel nacional (147) se presentd en
municipios donde se adelanta el PNIS.

Programas de
prevencion
del consumoy
salud puablica

ElAcuerdo de Paz entiende el consumo de drogas como un fenémeno
multicausal que debe ser abordado desde una perspectiva de salud
plblicay de desarrollo humano basado en derechos. En este sentido,
requiere del trabajo conjunto entre diferentes actores publicos, la
comunidad y las familias en torno a una politica de promocién en
salud, prevencion, atencién integral e inclusién social con énfasis en
ninas, ninos y adolescentes.

La Procuraduria reconoce como logro la expedicion de la Politica
Integral para la Prevenciéon y Atencion del Consumo de Sustancias
Psicoactivas en los tiempos establecidos por el PMly en concordancia
con las disposiciones que el Acuerdo de Paz determiné para la misma.
Deigualforma, reconoce la expedicién del Plan de Accién de la Politica
Ruta Futuro en diciembre de 2019, en especial del Pilar 1, enfocado
en la atenciony la prevencién del consumo, asi como del documento
Conpes 3992 «Estrategia para la promocién de la salud mental en
Colombia». Ademas, recomienda tener en cuenta los lineamientos
de la Politica Integral para la Prevencion y Atencién del Consumo de
Sustancias Psicoactivas de cara a la elaboracién del Plan Decenal
de Salud 2022-2031 e involucrar componentes compatibles con el
cumplimiento del Acuerdo de Paz.
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Asimismo, reconoce el apoyo brindado por el MinSalud a las
administraciones entrantes a propdsito de la formulacién de
sus Planes Territoriales de Salud durante la elaboracién de los
PDT. No obstante, recomienda continuar con dicho apoyo durante
la ejecucién de estos planes en el periodo 2020-2023 y con el
fortalecimiento del componente de prevencion y atencion del
consumo, en armonia con lo dispuesto en la politica publica. Cabe
sefalar que el PMI contiene este compromiso hasta la vigencia
2031, por lo cual se recomienda que el acompafamiento en la
fomulaciony en la ejecucion de estos componentes se mantenga
hasta ese ano.

Por daltimo, la Procuraduria encuentra importantes avances
en la elaboracién de la Encuesta Nacional de Consumo de
Sustancias Psicoactivas 2019 (ENCSPA) y resalta la publicacién
de sus resultados preliminares en agosto de 2020, en tanto que
constituye la principal linea de base para la toma de decisiones
de politica publica. Se resalta, asimismo, que es la primera
vez que este instrumento incluye una pregunta para medir el
porcentaje de adultos que se autoidentifican como lesbiana,
gay o bisexual, y presenta resultados comparativos con otros
paises seleccionados por la OCDE. Con respecto a la ENCSPA, se
recomienda realizar una difusién en el nivel nacional y territorial
de los resultados que permita una adecuada toma de decisiones
por parte de todos los actores de los sectores salud, educaciény
cultura, entre otros, alahoradeabordar la problematica. También
se recomienda la elaboracion del Estudio Nacional de Consumo
de sustancias psicoactivas establecido en el Acuerdo de Paz.

Resumen ejecutivo

ElAcuerdo de Paz identifica la necesidad de poner en marcha politicas
y programas para desactivar factores que mantienen y estimulan la
produccién y comercializacién de drogas ilicitas, y de desarticular
las organizaciones criminales comprometidas con este flagelo,
incluyendo el lavado de activos.

La Procuraduria identifica la aprobacion del Plan de Accion de la
Politica Ruta Futuro, con 260 acciones y 43 entidades, como un paso
para avanzar en la solucién integral al problema de las drogas que
plantea el Acuerdo de Paz. No obstante, preocupa que $3,9 billones,

Solucion al
fenomeno de
produccion y
comercializacion
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de los $4,4 billones que tiene estimados, se encuentran asociados
a medidas de erradicacién de cultivos de uso ilicito, sin evidenciar
mayores recursos para atacar los eslabones mas fuertes de la
cadena. Por tal motivo, este ente de control recomienda hacer un
mayor énfasis presupuestal en las acciones contra la produccién
y comercializacion de drogas, incluyendo el lavado de activos y el
fortalecimiento del PNIS.

De igual forma, la Procuraduria recomienda adelantar acciones
y estrategias para promover una articulacion interinstitucional
que permita avanzar con la secuencia establecida en el
subpunto 4.1.3.2 del Acuerdo Final —ya que pone en el mismo
nivel la sustitucién voluntaria de cultivos de uso ilicito, la
erradicacién voluntaria de cultivos, la erradicacion forzada de
forma manual e, incluso, la erradicacién mediante aspersion
aérea con glifosato—, una vez se cumplan los criterios definidos
por la Corte Constitucional. En este mismo sentido, y como ya se
mencionod en la seccidon sobre el PNIS, se recomienda adelantar
un dialogo de fondo sobre la armonizacién de las medidas
para la reducciéon de los cultivos de uso ilicito que tenga como
principal objetivo cerrar las brechas socioecondmicas de las
comunidades que derivan sus ingresos del cultivo de coca vy la
garantia de sus derechos.

Con respecto a las ZEll, la Procuraduria advirtié sobre la necesidad
de articular su planeacién y funcionamiento con la implementacion
del Acuerdo de Paz en los 50 municipios priorizados en las regiones
de Catatumbo, Pacificoy Frontera Narifiense, Bajo Cauca y Nordeste
Antioquerio, Surde CérdobayArauca,quecoincidencon PDET.Unavez
aprobado el Decreto 2278 de 2019, se evidencié que este contempla
la disposicion de que cada Plan Estratégico de Intervencién Integral
(PEIN) cuente con 3 capitulos: uno para la aceleracién de los PDET,
uno para brindar medidas reforzadas de proteccién a la poblacién
y otro para el fortalecimiento del Estado Social de Derecho. A pesar
de lo anterior, continda generando inquietudes la creacién de una
secretaria técnica para la elaboracién de los PEIl en cabeza del
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Departamento para la Prosperidad Social (DPS), que podria duplicar
las labores que a la fecha realiza la ART. También inquieta que
cada una de las 5 ZEll esté a cargo de una consejeria presidencial
diferente, que a su vez debe coordinarse con la Consejeria para la
Estabilizacién. Cabe sefialar que la Corte Constitucional también
se pronuncio frente a este tema, a traveés de la Sentencia C-40 de
febrero de 2020, y establecidé que las actuaciones realizadas en el
marco de las ZEll deben guardar coherencia e integralidad con los
compromisos del Acuerdo de Paz en materia de intervencion del
Estado en las zonas mas afectadas por el conflicto.

También genera inquietudes que los PEIl de las 5 regiones fueron
aprobados apenas en junio de 2020, casi 2 afios después de la
aprobaciéon de las ZEll a través de la Ley 1941 de 2018, por lo
cual aun no es posible determinar sus resultados generales ni
su armonizacién con el Acuerdo de Paz. Sin embargo, como se
mencioné en la seccién sobre el PNIS, en 2019 se distribuyeron vy
ejecutaron $47 mil millones en obras de pequefia infraestructura en
la ZEll de Pacifico Narifiense. Los PEll aprobados estan siendo objeto
de analisis por parte de este entre de control, ya que se aprobaron
después de la fecha de corte del presente informe.

El subpunto sobre soluciéon a la produccién y comercializacion de
narcoticos establecié el compromiso de avanzar en un mapeo de la
cadena de valor del narcotrafico, incluyendo el lavado de activos. En
este respecto se identificaron avances en la elaboracion de informes
territoriales enfocados en la produccién y los rendimientos de los
cultivos de coca. Sin embargo, alin se requiere avanzar en los estudios
de los demas eslabones de la cadena del narcotrafico, en especial,
del lavado de activos.

Por ultimo, la Procuraduria identifica la ausencia de avances en
materia de estrategias de lucha contra la corrupcién asociada al
narcotrafico y avances limitados en cuanto a la campafa nacional
contra el lavado de activos, en tanto se equipara la campafa a los
seminarios realizados en el marco del Dia Antilavado.

Resumen ejecutivo
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El Punto 5, Acuerdo sobre las Victimas del Conflicto, busca
contribuira la reparacionintegral de las victimas del conflicto armado
y a la consolidacién de un sistema de justicia transicional basado en
el reconocimiento de que debe existir verdad plena sobre lo ocurrido.
Este punto estd compuesto por 2 subpuntos: i) Sistema Integral de
Verdad, Justicia, Reparacién y No Repeticion y ii) Compromiso con la
promocion, el respeto y la garantia de los derechos humanos.

Este apartado incluye los avances y desafios identificados por la
Procuraduria respecto a la implementacién y cumplimiento del
mandato de las entidades que hacen parte del Sistema Integral de
Verdad, Justicia, Reparacién y No Repeticiéon (SIVIRNR), las cuales
tienen dentro de sus funciones garantizar a las victimas el derecho
a la verdad vy la justicia, asi como la reparacién integral, segin lo
dispuesto en el Punto 5 del Acuerdo de Paz. Estas entidades son las
siguientes: i) la Comisién para el Esclarecimiento de la Verdad, la
Convivencia y la No Repeticién (CEV), ii) la Unidad de Blsqueda de
Personas dadas por Desaparecidas (UBDP), iii) la Jurisdiccién Especial
para la Paz (JEP) yiv) la Unidad para la Atencién y Reparacién Integral
a las Victimas (UARIV).

Comision para el
Esclarecimiento
de la Verdad, la
Convivenciay la
No Repeticion

74

La CEV es el mecanismo temporal y de caracter extrajudicial del
Sistema, quetiene porobjetivosdaraconocerlaverdaddeloocurrido
en el marco del conflicto armado, contribuir al esclarecimiento de
las violaciones e infracciones cometidas durante el mismo y ofrecer
una explicacién amplia de su complejidad a toda la sociedad. Para
el cumplimiento de su mandato, la entidad ha definido 4 objetivos
misionales: esclarecimiento, reconocimiento, convivencia y no
repeticion, los cuales se desarrollan a partir de 4 fases definidas asi:
i) preparatoria —que culmind con el inicio formal del mandato de la
Comisidén en noviembre de 2018—, ii) de escucha y sistematizacion,
i) de elaboracién del informe finaly iv) de seguimiento.

En el Primer Informe, la Procuraduria elevd 4 recomendaciones a
la CEV relacionadas con: i) priorizar la implementacion del 100%
del Sistema de Informacién Misional; ii) en coordinacién con las
Fuerzas Militares y la Policia, iniciar acciones concretas para
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garantizar la seguridad y proteccion de las victimas que participen
en las actividades de la CEV, asi como la seguridad de los servidores
publicos; iii) agilizar el desarrollo de acciones de pedagogia sobre
los espacios y rutas definidos para la participacién de las victimas,
y iv) priorizar acciones para incentivar aportes individuales vy
colectivos al esclarecimiento de la verdad por parte de los actores
que participaron en el conflicto armado y de esta manera garantizar
la dignificacion de las victimas.

Asimismo, emiti6 4 recomendaciones a entidades que guardan
relacion con el cumplimiento del mandato de la CEV: i) al Ministerio
de Educacion y al MinDefensa, avanzar en la puesta en marcha de
acciones con base en las recomendaciones existentes, para evitar la
repeticién de los hechos que dieron lugar al conflicto armado; ii) al
MinHacienda, revisar la asignacién presupuestal para los afios 2020
y 2021 para la CEV, teniendo en cuenta que la asignacién actual afecta
el despliegue territorial, requisito necesario para el cumplimiento
de mandato en los 3 afos definidos para ello; iii) a las entidades
del SIVIRNR, fortalecer acciones de coordinacion, en especial en los
territorios, para orientar la participacion de las victimas y atender sus
necesidades de caraalagarantiade susderechos,asimismo, se sugirio
la articulacion con personeros, defensores y procuradores regionales
y provinciales, con competencias en la orientacién a las victimas,
y iv) a la JEP, como componente judicial del Sistema, establecer un
canal de interaccién con la CEV, como componente extrajudicial del
Sistema, para garantizar que los comparecientes a la JEP cumplan con
la condicion de aporte a la verdad plena y exhaustiva ante el SIVIRNR.

Luego de 1anoy b meses de los 3 anos con los que los comisionados
y comisionadas cuentan para el cumplimiento de los objetivos
misionales y del mandato, en el ejercicio de su funciéon preventiva, la
Procuraduria ha identificado tanto avances como desafios en relacién
con los siguientes aspectos: i) sistema de informacién y acceso a la
informacidn, ii) balance en los aportes de los actores que tuvieron
participacion en el conflicto armado, iii) despliegue territorial, iv)
participacion y reconocimiento de las victimas del conflicto armado,
v) acciones para la convivencia y la no repeticion, vi) avances en los
enfoques de género y étnico y vii) ejecucion presupuestal.

Resumen ejecutivo
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Respecto de los avances en la implementacién por parte de la CEV,
la Procuraduria destaca, como un logro importante, la recoleccién de
10.755 testimonios individuales y colectivos en el afio 2019. Asimismo,
considera que con la suscripcion de 18 convenios interinstitucionales,
la CEV ha avanzado en el acceso a la informacion pertinente para
el cumplimiento de su mandato. No obstante, preocupan a este
organo de control los obstaculos que han surgido en el convenio
interadministrativo con el MinDefensa y la Policia Nacional para
acceder a informacién relevante para el cumplimiento del mandato
de la entidad y la elaboracion del informe final.

Este 6rgano de control resalta la expedicion de la Resolucion 075
del 8 de agosto de 20193, mediante la cual se fijan los criterios
para la certificacion de la participacién de comparecientes
ante la JEP que se presentan ante la CEV y aportan en la ruta de
esclarecimiento de la verdad. También se destacé la elaboracion
de un mapa de procesos para la ruta de certificacién de aporte a la
verdad ante la JEP.

Asimismo, la Procuraduria destaca la presencia de la CEV en los
territorios, con el funcionamiento de 22 Casas de la Verdad, de las
cuales 8 estanubicadas en municipios PDET, asicomo los esfuerzos de
la entidad por avanzar en el relacionamiento con la institucionalidad
en los territorios para comprender las dinamicas de cada region y
divulgar el mandato de la CEV. Respecto de los eventos realizados
por la CEV, se resalta la realizacién de 4 Encuentros por la Verdad,
con los que se busca dignificar y reconocer a las victimas. Estos
encuentros contaron con un total de 20.455 participantes; asimismo,
el enfoque diferencial de cada uno permitié evidenciar los impactos
diferenciados del conflicto en los distintos grupos poblacionales. De
igual manera, se reconoce como valioso el desarrollo de las mesas de
trabajo previas a los Encuentros por la Verdad, en las que participaron
4.476 victimas del conflicto armado.

Adicionalmente, la Procuraduria celebra la realizacién de 6 Dialogos
para la No Repeticion, centrados en la situacién de lideres y lideresas
sociales en el pais. Estos eventos, que contaron con una participacién
totalde 800 personas, concluyeron con eldesarrollo de 9 documentos
de investigacién que incluyen propuestas concretas para la no
repeticion y que son un insumo para el informe final de la Comision.
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Asimismo, la CEV ha desplegado esfuerzos importantes en pro de
la transversalizacién del enfoque de género vy el étnico, a través del
Grupo de Trabajo de Género y la Direccion de Pueblos étnicos.

En cuanto a los retos identificados para el cumplimiento del
mandato de la CEV, la Procuraduria observa que aun falta mucho
por fortalecer en materia de seguridad para garantizar su
despliegueterritorial. En general, ajuicio de este 6rgano de control,
se requieren estrategias robustas de seguridad para mitigar los
riesgos de participacion para todas las entidades del SIVIRNR.
Asimismo, es indispensable que se incremente el porcentaje de
testimonios por parte de actores del conflicto armado, los cuales
representansoloell,6% deltotalde entrevistas. Concorteaabrilde
2020, la CEV habia recibido 37 cartas de manifestacidon voluntaria
de aporte a la verdad, se habian emitido 26 certificaciones iniciales
y 4 constancias de participacion en la ruta de esclarecimiento de
la CEV habian sido enviadas a la JEP. En total, la CEV ha realizado
77 entrevistas con comparecientes (44 miembros de la fuerza
plUblica, 27 excombatientes de las FARC-EP, 4 agentes del Estado
no fuerza publicay 2 terceros civiles).

Resumen ejecutivo

La UBPD es el mecanismo extrajudicial y humanitario del SIVIRNR, el
cualbusca darrespuesta alfenémeno de la desaparicion en Colombia
en el marco del conflicto armado. El proceso de busqueda se realiza a
través de 4 fases: i) investigacion, i) localizacién y/o recuperacién, iii)
identificacién y iv) reencuentro o entrega digna del cuerpo.

Respecto de los retos identificados en el Primer Informe, la
Procuraduria emitio, entre otras, las siguientes recomendaciones
dirigidas a la UBPD vy a las entidades relacionadas: i) el desarrollo de
acciones concretas para el establecimiento del capitulo especial del
Registro Unico de Personas dadas por Desaparecidas con ocasién
del conflicto armado, ii) la activacion del Consejo Asesor, iii) acciones
concretas para garantizar la seguridad y proteccién de las victimas,
iv) la priorizacién de acciones para incentivar aportes de informacion
de los actores del conflicto sobre la ubicacion y localizacién de
personas dadas por desaparecidas, y v) la definicion de una ruta de
contribucién con informacién a la Unidad de los comparecientes a la
JEP —en conjunto con esta Ultima entidad.

Unidad de
Busqueda

de Personas
dadas por
Desaparecidas
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Sobre los avances en el cumplimiento del mandato, la Procuraduria
destaca el proceso de eleccion de 5 miembros representantes
de la sociedad civil y la posterior instalacion y conformacion del
Consejo Asesor de la UPBD. Asimismo, reconoce la importancia del
lanzamiento del Plan Nacional de Busqueda y la formulacién de 11
Planes Regionales de Blsqueda (8 de los cuales se encuentran
formulados y con hipétesis de localizacion, lo que resulta, sin duda,
fundamental en el cumplimiento del mandato de la Unidad.

Sobre los retos que tiene la UBPD, la Procuraduria identificé la
necesidad de priorizar acciones para concluir con un primer estimado
de personas desaparecidas en contexto y en razén del conflicto
armado, para dar asi cumplimiento a la tarea que tiene de establecer
el universo de personas dadas por desaparecidas en contexto del
conflicto armado vy en la construccién del capitulo especial para el
Registro Nacional de Personas dadas por Desaparecidas. Asimismo,
hizo un llamado para que se continle avanzando en el Registro
Nacional de Fosas, Cementerios Ilegales y Sepulturas.

Finalmente, la Procuraduria reitera la importancia que recae sobre
los aportes a la UBPD de actores que participaron en el conflicto y
comparecientes ante la JEP. En este sentido, recomendé avanzar con
rapidez en la propuesta de resolucién que formalice los lineamientos
para la ruta de contribucién en la UBPD.

78

Jurisdiccion
Especial
para la Paz

La JEP es elcomponente dejusticia del SIVIRNR. En el Segundo Informe, la
Procuraduriadesarrollé un analisis sobre los avancesy retos del proceso
deimplementacién durante los 2 primeros afios de funcionamiento de la
Jurisdiccién. Eneste sentido, se priorizd la necesidad de abordar aspectos
organizativos, analizando cémo la JEP ha venido adelantando sus
procesos misionales, en buena medida adaptandose a las necesidades
institucionales y tomando decisiones de tipo estratégicoy juridico que le
permitan materializar la vision que de ella se trazé en el Acuerdo Final.
Al mismo tiempo, se ha buscado detectar retos muy puntuales por los
que atraviesan los procesos en cada una de las salas y secciones, frente
a los cuales se esbozan algunas recomendaciones.

Sobre los avances en el cumplimiento del mandato de la entidad,
la Procuraduria registra como uno de ellos la expedicién del marco



SEGUNDO INFORME AL CONGRESO
Sobre el estado de avance de la implementacién del Acuerdo de Paz

juridico necesario para el funcionamiento de la JEP, particularmente
la Ley 1922 de 18 de julio de 2018, o Ley de Procedimiento de la
Jurisdiccién, y la Ley 1957 de 6 de junio de 2019, o Ley Estatutaria de la
Administracién de Justicia en la JEP.

Respecto de los avances de las salas y secciones, la Procuraduria
destaca el progreso en las 3.413 decisiones adoptadas en los casos
de solicitud de beneficios transitorios y definitivos que conoce la Sala
de Amnistia e Indulto (SAI), lo cual configura un avance significativo
en el mandato de resoluciéon de situacién juridica de exintegrantes
y colaboradores de las FARC-EP; sin embargo, aun queda el reto
pendientedequelaSalasuperelosproblemasreferidosaacumulacion
de asuntos y represamiento en la definicién de solicitudes, que llevo
al Consejo de Estado a declarar el estado de cosas inconstitucional.
Asimismo, se recomendd optimizar el mecanismo del formato F-1
(«Formato para la aportaciéon de informacién a la matriz de datos
sobre la verdad de los autores y conductas relacionadas con el
conflicto armado colombiano»).

No obstante, en cuanto al cumplimiento del régimen de
condicionalidad de los comparecientes que acuden a la SAl, mas alla
de la suscripcion formal de los condicionamientos, se ha convertido
en un dilema el seguimiento a la materializaciéon de los compromisos,
pues este supone la decantacién de procesos y protocolos claros
que otorguen transparencia al propio mecanismo transicional. En
este sentido, la Procuraduria encontré que, a la fecha, no se registra
alglin caso en el que la SAIl haya llevado a cabo un incidente de
incumplimiento en su faceta negativa?® de verificacién del régimen
de condicionalidad. Por el contrario, en la faceta dialégica se han
visto intensos debates sobre la pertinenciay la oportunidad para que
la SAIl solicite contribuciones tempranas que puedan ser recogidas
posteriormente por los otros érganos de la JEP.

Por otro lado, la adopcién de estrategias de priorizacién por parte
de la Sala de Definicion de Situaciones Juridicas (SDSJ), enfocada en
el esclarecimiento de patrones de macrocriminalidad de terceros,
constituye un avance significativo que la Procuraduria resalta,
pero, al mismo tiempo, origina retos importantes en torno a la
coordinacién interna de las estrategias de esclarecimiento entre
salasy secciones.

Resumen ejecutivo

2 El término «faceta negativa» se
refiere a cuando la verificacién del
régimen de condicionalidades se
da en el marco de un incidente de

incumplimiento.
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Asimismo, respecto de la competencia de la SDSJ, en los fallos
emitidos por la Seccion de Apelacion del Tribunal para la Paz se han
tomado las siguientes decisiones: i) se establecié que los miembros
organicos de los grupos paramilitares se encuentran excluidos de la
JEP y ii) se precisé que los auspiciadores de dichas organizaciones
armadas pueden comparecer voluntariamente ante la SDSJ en calidad
de agentes del Estado no integrantes de la fuerza publica (AENIFPU)
0 terceros civiles, segln corresponda conforme a las caracteristicas
particulares de cada caso.

Entre tanto, persisten retos en torno al manejo que le viene dando
la JEP a los planes programaticos y detallados de contribucion a
la verdad, a la justicia y a la reparacién, asi como a sus alcances.
Particularmente, existen preguntas sobre la materializacion de
dichos planes por parte de comparecientes que no sean llamados a
rendir versién voluntaria por la Sala de Reconocimiento en el marco
de los macrocasos priorizados.

La Procuraduria reconoce la importancia sobre la apertura de 7
macrocasos que engloban tanto aproximaciones nacionales como
territoriales. Sinembargo, persiste como reto maydsculo la necesidad
de estandarizacion de la participacién de las victimas que acuden a
los diferentes procedimientos. También se destaca la recepcion por
parte de la Sala de Reconocimiento de Verdad de los 274 informes de
organizaciones de victimas y defensoras de derechos humanos, pues
constituye un avance significativo en la participacién de las victimas
ante la JEP. En este sentido, es igualmente relevante la decisién de
prorrogar por un afio el término para la presentacién de informes,
con el fin de garantizar la participacién efectiva de las victimas.
Sobre este particular, persiste el desafio de que la JEP avance en
labores pedagodgicas y de rendicion de cuentas que permitan definir
el alcance que dichos informes tendran dentro de los procesos que
se adelantan, asi como el de las expectativas que puedan generarse
por parte de las victimas.

En cuanto a la participacién de las victimas, la Procuraduria evidencia
que la libertad metodologica que ha caracterizado el abordaje de
cada caso ha llevado a que se tomen decisiones disimiles en relacion
con este asunto. A largo plazo, esto puede tener efectos negativos
en los principios de igualdad y seguridad juridica de las victimas
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y los comparecientes. Precisamente, la expedicion del manual
de participacién de victimas por parte de la Comision respectiva
constituye un avance significativo en dar plenas garantias a todas las
victimas en lo que se refiere al derecho que les asiste de participar
activamente en los diferentes escenarios que la JEP dispone. Queda
el reto de que las salas y secciones adopten dicho manual como un
marco de orientacién que permita materializarlo en todos y cada uno
de los procedimientos que se adelantan.

Por otra parte, la Procuraduria reconoce que uno de los elementos
principales para la legitimidad y funcionamiento del SIVIRNR es el
cumplimiento de los regimenes de condicionalidad presentados
por los comparecientes. De los regimenes depende el ingreso vy
permanencia en el SIVIRNR; ademas, torna efectivos los derechos
de las victimas, en particular el derecho a la verdad acerca de los
hechos dolorosos que buscan superar con ayuda de los espacios
institucionales que les suministra el Sistema.

Desde la Procuraduria se resalta la expedicién, por parte de la Seccién
del Tribunal para casos con Reconocimiento, de los «Lineamientos
en materia de sancién propia y Trabajos, Obras y Actividades con
Contenido Reparador - Restaurador (TOAR)». Al respecto, persiste el
reto de profundizar la articulacién interinstitucional entre la JEP y el
Gobierno Nacional a efectos de determinar, primero, la manera como
los TOAR seran cumplidos de la mano de los PDET u otros planes o
programas en el territorioy, segundo, el modelo de sanciones propias
para los comparecientes ante la JEP.

Por otra parte, respecto de la transversalizacion del enfoque de
género, la Procuraduria reconoce la importancia de la creacién
del manual de investigacion de hechos de violencia sexual, el cual
contiene lineas esenciales Utiles para las servidoras y los servidores
encargados de realizar la investigacion de estos hechos, con especial
atencion en la vulnerabilidad de las mujeres, nifas, ninos, personas
LGBTIly personas que pertenecen a grupos étnicos.

Finalmente, la JEP ha adoptado medidas cautelares para proteger
los derechos de las victimas, asi como de los intervinientes, o
para custodiar los bienes materiales puestos en peligro o riesgo
inminente. Entre las medidas se destacan: i) medidas cautelares
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destinadas a la proteccidon de cementerios, ii) medidas cautelares
que buscan proteger a las comunidades étnicas, iii) medidas
cautelares que buscan proteger la informaciéon documental y iv)
medidas cautelares disefiadas para proteger la vida e integridad
fisica de los comparecientes.

Medidas de
reparacion
integral

Sobre las medidas de reparacion integral, teniendo en cuenta lo
establecido por el Acuerdo de Paz frente al fortalecimiento de la
Politica Publica para la Atencion y Reparacion Integral a Victimas
—uno de los pilares del SIVJIRNR—, el informe aborda los principales
avances vy dificultades en los temas de reparacion colectiva,
retornos colectivos, rehabilitacion psicosocial, actos tempranos
de reconocimiento de responsabilidad colectiva y adecuacién, vy
fortalecimiento participativo de la politica publica de victimas.

En relacién con estos temas en particular, en el Primer Informe se
emitieron 5 recomendaciones a la UARIV y a otras entidades del
Sistema Nacional de Atencidon y Reparacion Integral a las Victimas
(SNARIV) para: (i) fortalecer la articulacion institucional para realizar
los actos de reconocimiento, (ii) valorar nuevamente las propuestas
de las victimas para la adecuacion y fortalecimiento de la politica
publica de victimas, (iii) definir rutas claras para que las victimas
accedan a los mecanismos del SIVIRNR, (iv) promover una estrategia
que facilite la participacién de las victimas en los mecanismos
previstos en el Acto Legislativo 01 de 2017 y (v) realizar de forma
prioritaria un costeo detallado por componente y medida de la Ley
1448 de 2011, con el fin de determinar el plazo y asignar los recursos
suficientes para el cumplimiento de los derechos establecidos para
las victimas.

Respecto de las medidas de reparacion integral a las que
especificamente hace referencia elAcuerdo, la Procuraduria reconoce
algunos avances en el fortalecimiento de las medidas de reparacion
previstas en la Ley 1448 de 2011. Entre los avances se cuentan, por
ejemplo, que 16 sujetos de reparacion colectiva han cerrado su
proceso con la implementaciéon de sus PIRCy que se han identificado
mil acciones de 69 de estos que coinciden con 762 iniciativas PDET,
por lo que se espera que en el siguiente cuatrienio se presenten
avances significativos en la implementacion de estos Planes.



SEGUNDO INFORME AL CONGRESO
Sobre el estado de avance de la implementacién del Acuerdo de Paz

Sin embargo, se considera que aln no se cuenta con resultados
contundentes en el fortalecimiento de estas medidas, toda vez
que:i)losprocesosdereparaciéoncolectivacontiniianpresentando
cuellos de botella en su implementacién y el 47% de los 755
Sujetos de Reparacién Colectiva (SRC) se encuentran en fase de
identificacidn; ii) las metas previstas en atencién psicosocial no
evidencian un aumento de cobertura, tal como se establecid en
el Acuerdo de Paz; iii) la implementaciéon actual del Programa
de Atencién Psicosocial y Salud Integral a Victimas (PAVSIVI)
muestra una concentracion en zonas urbanas y poca cobertura
en las zonas rurales y rurales distantes; iv) el acompafiamiento
institucional a los procesos de retorno y reubicacién no es
constante ni integral, lo que dificulta su sostenibilidad, y v) las
victimas en el exterior contintian encontrando obstaculos para el
acceso a las medidas de reparacion, entre ellas, la posibilidad de
un retorno acompanado y asistido.

Particularmente, sobre los actos tempranos de reconocimiento de
responsabilidad, este 6rgano de control seflala que es necesario
dar tramite a las acciones relacionadas con actos de reconocimiento
de responsabilidad que se encuentran en los PIRC en el marco del
SVIRNR, por lo que se sugiere fortalecer la articulacién entre la CEV
y la UARIV. Por otra parte, encontré que no se han superado las
falencias en la respuesta estatal para los retornos y reubicaciones, lo
que conlleva la persistencia del estado de cosas inconstitucional. Se
observa poca coincidencia entre las acciones de los planes de retorno
y reubicacién con las iniciativas PDET, por lo que es necesario que
contintien los esfuerzos en la articulacién institucional entre la ART y
la UARIV, para que en el marco de la implementacién del Acuerdo de
Paz se contribuya con la implementacion de los planes de retornoy
de reubicacién, y se garantice el enfoque transformador de la politica
de reparacién integral a las victimas.

Finalmente, a juicio de la Procuraduria, los avances del SNARIV para
la superacién de las afectaciones del conflicto y la garantia del goce
efectivo de los derechos de las victimas a la verdad, la justicia y la
reparacion integral deben ser considerados en la implementacién
del Acuerdo de Paz. El proceso de articulacién con el SIVIRNR es una
oportunidad para superar las dificultades que se han presentado
en la politica publica que se deriva de la Ley 1448 de 2011, como se
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detalla en el Informe de Seguimiento y Monitoreo a la Ley de Victimas
recientemente presentado al Congreso?.

Funcionamiento

del Sistema
Integral de

Verdad, Justicia,
Reparacion y
No Repeticion

% Procuraduria General de la
Nacién-Defensoria del Pueblo-
Contraloria General de la
Nacién-Representantes de la

Mesa Nacional de Participacién de
Victimas. (2020). Séptimo Informe

sobre la implementacion de la

Ley de Victimas y Restitucion de
Tierras. Procuraduria General de la

Nacién-Defensoria del Pueblo-

Contraloria General de la Nacion-
Representantes de la Mesa Nacional
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de Participacion de Victimas.

La Procuraduria, en el marco del seguimiento preventivo que viene
realizando a las entidades del SIVIRNR, ha reiterado en diversas
ocasiones el llamado para que los componentes de este sistema
fortalezcanyaceleren laimplementacién del plan de accién conjunto,
el cual, aunque parta de las particularidades de cada entidad, habria
de permitir definir rutas de participacion agiles y articuladas para
las victimas, atender necesidades de pedagogia en los territorios y
abordartemas de especialrelevancia como lo son el cumplimiento del
régimen de condicionalidady la garantia de condiciones de seguridad
en los territorios para quienes participan ante el SIVIRNR.

Frente a la necesidad de que la JEP, la UBPD, la CEV y la UARIV
trabajen de manera articulada como entidades del SIVIRNR, tanto
la CEV como la UBPD reportaron diversas reuniones y actividades
llevadas a cabo con la JEP. En términos generales, la CEV manifesto
una dificultad en la articulacion de estas 3 entidades del SIVIRNR
derivada de las temporalidades en el mandato de cada una; dado
que la UBPD vy la JEP tienen una temporalidad mucho mas larga, sus
procesos de planeacién y gestién son muy distintos. En este sentido,
la Procuraduria realiza un llamado para poner en marcha estrategias
que le permitan a las entidades del SIVIRNR responder a las victimas
de forma integral, priorizando el trabajo en el esclarecimiento del
conflicto, teniendo en cuenta la temporalidad de la CEV y alcanzando
una mayor articulaciéon con la UARIV.

Respecto del funcionamiento del SIVIRNR, se identificaron avances
importantes en el relacionamiento bilateral entre las entidades que
lo conforman: en el caso de la CEV y la JEP, la recepcion conjunta de
informes de victimas y versiones voluntarias de comparecientes ante
laJEP; eneldela UBPDvy CEV, el despliegue territorial conjunto, y en el
de la JEP y la UBPD, la asistencia técnica que ha prestado la UBPD en
el marco de las medidas cautelares ordenadas por la JEP.

Sin embargo, este 6rgano de control evidencié dificultades en el
relacionamiento de las entidades que hacen parte del SIVIRNR en:
i) el seguimiento y cumplimiento del régimen de condicionalidad;
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ii) la inexistencia de criterios y rutas unificados para la atencién y
participacion de las victimas, de acuerdo con el mandato de cada una
de las entidades; iii) la baja capacidad de articulacién de la CEV, la
UBPD vy la JEP con la UARIV, y iv) la ausencia de estrategias integrales
de intervencion conjunta en los territorios, particularmente en el
tema de seguridad.

Ajuicio de la Procuraduria, elderecho de las victimas a una reparacién
integral exige la articulacion entre los nuevos mecanismos previstos
en el SIVIRNR vy los ya establecidos en el marco del SNARIV. En
este sentido, se hace un llamado a las entidades para reforzar la
coordinaciénentrelos 2sistemas,enarasde promoverla participacion
de las victimas y la garantia de sus derechos.

Resumen ejecutivo

En cuanto al cumplimiento de la implementacion del compromiso
con la promocion, el respeto y la garantia de los derechos humanos
del Acuerdo de Paz, en el Primer Informe, la Procuraduria emitié
recomendaciones a las entidades competentes en el cumplimiento
de este compromiso relacionadas con: i) avanzar en la finalizacion
y aprobacién del Plan Nacional de Accién en Derechos Humanos
(PNADH), para iniciar su implementacion; ii) la ratificacién del
compromiso con la defensa y respeto de los derechos humanos a
travésdeacciones concertadas conlas organizacionesy entidades del
Estado que por sus funciones tengan responsabilidad en la difusion
y materializacién de los mismos; iii) avanzar en la presentacién vy
aprobacién del documento indicativo de las acciones a desarrollar
en el marco del Plan Nacional de Educacion en Derechos Humanos
(PLANEDH) por las entidades competentes, con el respectivo
indicador de seguimiento; iv) la incorporacion de lineas de accién
en el PLANEDH en relacion con los programas para la promocion
de la politica democratica y participativa —en particular para la
superacion de la estigmatizacién— y las medidas de educacién no
formal, a través de campafas publicas para el reconocimiento de los
derechos humanos; v) el avance urgente en la actualizacién del mapa
de riesgo sobre la situacion de derechos humanos y la necesidad de
mantenerlo al dia; vi) la actualizacién de forma oportuna y periddica
del Sistema Nacional de Informacion en Derechos Humanos (SNIDH),
con el objetivo de atender y dar respuesta a los riesgos relacionados
con la situacion de los derechos humanos en Colombia, y vii) avanzar
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en el proceso de eleccién y designacion de los integrantes de la
Comisién Asesora, asi como en su instalacion, de manera articulada
con los otros mecanismos de promociéon y garantia de los derechos
humanos previstos en el Acuerdo de Paz.

Sobre los avances en el cumplimiento del compromiso con la
promocion, el respeto y la garantia de los derechos humanos, la
Procuraduria celebra la puesta en marcha de la Comision Asesora de
Derechos Humanos y Paz a través de la eleccién de sus miembros en
diciembre de 2019, al igual que la elaboracion de un plan de trabajo
con actividades hasta septiembre de 2020.

No obstante, preocupa que, a la fecha, aln no ha sido aprobado
el documento del PLANEDH de fortalecimiento que contiene: la
actualizacién de la redaccion de las 118 lineas, la asignacién de la
entidad responsable de cada una de las lineas, el plan de trabajo vy
los informes anuales posteriores que den cuenta del seguimiento a la
implementacién. Asimismo, preocupa que el PNADH alin no se haya
implementado y que todavia no haya una actualizacién de forma
oportunay periédicadelSNIDH, a pesarde serunaspectofundamental
para el monitoreo adecuado de situaciones de riesgo y de violaciones
a los derechos humanos. En este sentido, la Procuraduria insiste en
la importancia de avanzar con urgencia en la actualizacion del mapa
de riesgo sobre la situacion de derechos humanos.
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En el Punto 6, Implementacion, Verificacion y Refrendacion, el
Gobierno Nacional adquiri6 compromisos para poner en marcha
los mecanismos y herramientas para el impulso de lo acordado. Asi
pues, este punto definid los minimos necesarios para garantizar
la sostenibilidad del Acuerdo al senalar las herramientas para
la optimizaciéon y articulacion de la gestion publica; identificar
las necesidades institucionales, politicas y normativas para una
implementacién efectiva; reconocer la necesidad de una articulacién
eficiente entre el Gobierno Nacional y las autoridades territoriales;
establecer los mecanismos que se deben poner en marcha para
propiciar la transparencia y la participacién ciudadana; definir el
acompafnamientotécnicointernacionalalseguimientoy laverificacién
de lo acordado, y dictar los principios orientadores que deben regir
la implementacién. A juicio de la Procuraduria, el presente punto del
Acuerdo brinda instrumentos en cada una de las fases del ciclo de
politica publica®®, en los que se involucra a la sociedad civil, al sector
privadoy a la comunidad internacional.

En la primera version de este informe, que cubria el periodo desde
la firma del Acuerdo de Paz hasta marzo de 2019, se reconocid la
aprobacion del Plan Marco de Implementacion (PMI) y la emisién
del Conpes 3932 de 2018, que establece los lineamientos para la
articulaciéndelPMIconlosinstrumentosdeplaneacién,programacién
y seguimiento a politicas publicas del orden nacional y territorial
hasta 2031. De igual manera, se destacé como un avance que el PND
2018-2022 haya incorporado el «Pacto por la Construccién de Paz:
Cultura de la legalidad, convivencia, estabilizacion y victimas» y la
estrategia de nuevos mandatarios para propiciar la coherencia con
las politicas de construcciéon de paz en la elaboraciéon de programas
de gobierno e inscripcién de candidatos, el proceso de empalme vy la
elaboracion de planes de desarrollo en todo el pais.

No obstante, se evidencié una incorporacion parcial del PMI en
documentos formales de politica publica como el PND 2018-2022,
ausencia de compromisos en el nivel territorial relacionados a la
implementacién del Acuerdo, demoras en el proceso de discusién
y aprobacion del PMI y retraso en la definicién de las metas de los
indicadores. A partir de ello, las principales recomendaciones fueron:
acelerar la elaboracion de las fichas técnicas de aquellos indicadores
que se encontraban sin definicion de metas, establecer las
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metodologias y herramientas a traves de las que se hara seguimiento
del PMI a nivel territorial e incorporar en la reforma de la Ley 152 de
19942’ disposiciones para garantizar la incorporacién de la politica de
construccién de paz en la planeacién institucional?®. De igual manera,
se hizo énfasis en la importancia de dar continuidad a ejercicios de
costeo que permitieran identificar necesidades en materia fiscal
para el cumplimiento del Acuerdo de Paz que sean coherentes con la
envergadura que supone la implementacién fisica de este.

Finalmente, en cuanto a las medidas de transparencia, se evidenci6
que los avances eran dispares, ello a causa de la falta de claridad
respecto a los responsables de algunas de ellas y a la dificultad
de hacer seguimiento a su implementacion en su totalidad por
carecer de la disposicién de indicadores en el PMI. Se evidencid que
habia medidas que se encontraban avanzando, como el Sistema de
Rendicion de Cuentas y, aunque con dificultades, el SIIPO. Asimismo,
habia otras de las cuales no se tenia conocimiento claro de su estado
de implementacién o su despliegue territorial, como era el caso de
las matrices de riesgos de corrupcion en la implementaciony el plan
de apoyo a la creacién y promocién de veedurias ciudadanas. Asi las
cosas, se recomendd acelerar la definicion de las metas y las fichas
técnicas de los indicadores a cargo y presentar reportes oportunos
y actualizados de dichos indicadores, asi como designar a la entidad
responsable de coordinar la implementacién de las medidas de
transparencia dispuestas en el Acuerdo.

Ahora bien, en el analisis realizado para la segunda versién de
este informe, la Procuraduria resalta la inclusién de algunos de los
compromisos del Acuerdo de Paz en el PND 2018-2022 y en algunas
agendas de planeacién de los gobiernos territoriales que iniciaron su
administracion en enero de 2020. Sin embargo, el contraste entre el
PND y el PMI arroja incompatibilidades en las unidades de medida,
la proyeccion de metas y la conceptualizacion de los indicadores de
ambos instrumentos.

Asimismo, se reconoce el avance en un 300% en la elaboracion y
aprobacién de fichas técnicas de los indicadores del PMI. No obstante,
dado eltiempo que hatomado este proceso, asi como las limitaciones
en las fichas ya aprobadas, este ente de control considera que el
PMI, si bien constituye la herramienta de planeacion del Acuerdo de

Resumen ejecutivo

?7a Ley 152 de 1994, conocida

como Ley Orgénica de Planeacién,
tiene como propésito establecer

los procedimientos y mecanismos
para la elaboraciény control de los
planes de desarrollo, asi como la
regulacién de los demds aspectos
contemplados por el articulo Xll de la
Constitucién Politica y demas normas
constitucionales que se refieren al
plan de desarrolloy la planificacion.

28 Adicionalmente, otras
recomendaciones fueron: i) la
consistencia de los PDT con las
politicas, estrategias y programas
para la implementacion el

Acuerdo de Paz; i) la inclusion de
un componente especifico en el
plan de inversiones del PDT que
identifique las fuentes y programas
que permitan la implementacién
del Acuerdo de Paz —ademds, tener
en cuenta este componente para
las revisiones de gasto de inversién
que se realicen—; iii) la coherencia
de las metodologias que expida el
DNP para la formulacién de planes
e instrumentos de ordenamiento
territorialy su articulacién con los
PDT, con el componente especifico
para la implementacién del Acuerdo
de Paz, y iv) tomar en consideracion
en la elaboracién de los PDT los
resultados de los procesos de
participacion territorial realizados
en el marco de la implementacién
del Acuerdo de Paz.
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Paz, no se ha consolidado como una hoja de ruta especifica para su
implementacién y mucho menos como una herramienta para guiar
la toma de decisiones y la articulacion de las acciones que requieren
de un periodo de tiempo mas extenso al de la actual administracion
para su consolidaciéon. En esa linea, se reitera la recomendacién de
avanzar en la definicion y aprobaciéon de fichas técnicas de los 133
indicadores del PMI pendientes y acelerar el proceso de respuesta
a las solicitudes de modificacién de los indicadores hechas por
diferentes entidades con el fin de tener un instrumento consolidado
para el seguimiento a la implementacion.

En cuanto a la planeacién financiera, con la reforma constitucional
incorporada mediante el Acto Legislativo 01 de 2016, el instrumento
establecido para el seguimiento a los compromisos derivados del
Acuerdo de Paz es el Plan Plurianual de Inversiones (PPI). Luego
de transcurridos 3 anos de la firma del Acuerdo, en el afio 2019 es
expedido el primer PPl para la Paz conjuntamente con el Plan de
Desarrollo «Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad (2018-2022)».
Aungue, desde el punto de vista formal, este Gltimo cumple con lo
dispuesto sobre la materia en la Ley Organica de Planeacion (152
de 1994), refleja serias dificultades para monitorear la ejecucién de
las inversiones, en especial el aporte que estas pueden tener en la
evoluciény avance de los compromisosy metas plasmadas en el PMI.

Enestesentido, elllamado de atencion se centraen elnivelde agregacion
de las proyecciones realizadas en el PPl para la Paz, en particular en
lo que hace referencia a: i) la destinacién de los recursos por distribuir
que maneja el MinHacienda, pues a esta altura de la implementacion
no deberian considerarse gastos imprevistos de tal magnitud; ii) la
destinacion de los recursos de «Asignacion para la Paz», dado que en
el mismo PND (Art. 119) se precisa la priorizacién de unos sectores de
inversién; iii) la presentacion de las cifras de forma anual conforme
al periodo presentado para la programacién presupuestal, y iv) la
discriminacion de la financiacién de cada pilar del Acuerdo de Paz segln
las caracteristicas y dinamicas de las fuentes de recursos previstas.

De igual forma, este ente de controlinsiste en la necesidad de revisar
el costo de los compromisos definidos en el PMI, en especial de los
productos que lo conforman, puesto que a la fecha se dispone de
informacién que contribuiria a determinar con mayor precision la
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dimensién de las intervenciones, el valor que estas significan y su
distribucién temporal en el horizonte de implementacion. En este
sentido, se sugiere incluir dentro de la metodologia de seguimiento al
l\/lFl\/quueestableceeLartfcuL02.8.1.1.3deLDecreto1O68(DecretoUnico
Reglamentario del Sector Hacienda y Crédito Pablico), los criterios y
procedimientos necesarios para la actualizacién de los costos y la
proyeccién de las fuentes de financiacién de la implementacion del
Acuerdo de Paz.

En relacion con la labor de seguimiento al avance financiero de la
implementacién del Acuerdo de Paz, esta se dificulta principalmente
por 3razones:i) el PPl parala Paz(2018-2022) no discrimina los valores
de inversion anualmente ni relaciona el aporte de cada fuente al
cumplimiento de los productos e indicadores del PML, ii) la informacion
esta dispersa en diferentes aplicativos y el mddulo correspondiente no
ha sido desarrollado en el SIIPO vy iii) la programacién y ejecucién de
inversiones financiadas con recursos territoriales (Sistema General de
Participacionesy propios) sigue siendo incierta puesto que no existe un
reporte preciso de estas. En esa linea, se recomienda considerar dentro
del disefio del mdédulo de seguimiento a los avances financieros del
SIIPO que la desagregacion de los reportes de informacién se genere
a nivel de los productos e indicadores del PMI, guardando consistencia
con el seguimiento de los avances fisicos que tienen como referente
las metas definidas para cada periodo.

EncuantoalapuestaenmarchadelSIIPO, sibienseidentificanavances
importantes en este sentido, su consolidacion y funcionamiento
de acuerdo con los lineamientos establecidos en el Conpes 3932
requieren de un gran esfuerzo institucional; en particular, exigen
empeno los lineamientos relacionados con la culminacién de las
fichas técnicas de los indicadores del PMI 'y sus metas respectivas, la
emision de un marco normativo que regule los reportes periédicos por
parte de las entidades con indicadores a cargo en el PMI, asi como la
articulacién con sistemas de informacién de otras entidades, que den
cuenta de informacién financiera y de la implementacién en el nivel
territorial que permita un seguimiento integral a la implementacion.
En ese orden de ideas, se recomienda agilizar la expedicién del
Decreto «Por el cual se transfiere la administracién del Sistema
Integrado de Informacién para el Posconflicto — SIIPO y se establecen
los lineamientos para el seguimiento fisico y financiero», al tiempo

Resumen ejecutivo

93



,<

PROCURADURIA
GENERAL DE LA NACION

94

PROCUREMOS

la %m}/

que se avanza en el desarrollo del médulo de seguimiento a avances
financieros del aplicativo.

Enlo que concierne alavance en laimplementacion de las medidas de
transparencia, se evidencia que mientras algunas avanzan de manera
sostenida, otras no han comenzado a implementarse, ello a causa de
la falta de claridad respecto a los responsables para algunas de las
medidas y la complejidad que supone la articulacion institucional. En
particular preocupa que, casi 4 anos después de la firma del Acuerdo,
siguen sin estar disponibles las matrices de riesgo de corrupcion en
la implementacién y el plan de apoyo a la creacién y promocién de
veedurias. Por ello, este ente de control insta a la Consejeria para
la Estabilizacién a que asuma el liderazgo en la coordinacion de las
medidas de transparencia y las herramientas de comunicacién y
difusion dispuestas en el Acuerdo, de tal manera que se garantice el
impulso y la puesta en marcha de todas ellas, la articulacién entre
ellas, su despliegue territorial conjunto y la proactiva publicidad que
redunde en un mayor involucramiento de la ciudadania y un mejor
conocimiento del estado de la implementacion.

A la fecha, no se ha reportado avance alguno en ningln ejercicio
relacionado con las matrices de riesgo de corrupcion, excepto el de la
caracterizacion de los riesgos de corrupcién asociados al posconflicto
que la Secretaria de Transparencia llevd a cabo en 2016. Adicionalmente,
el PMI no contemplé la creacién de este indicador. Por consiguiente, a
pesar de no contar con un responsable formal en dicho instrumento,
se considera que su cumplimiento puede enmarcarse en los mapas de
riesgode corrupcién contenidosen laelaboracion del Plan Anticorrupcion
y de Atencién al Ciudadano que todas las entidades del orden nacional,
departamental y municipal deben expedir anualmente. En atencién a
esto, se sugiere que la Secretaria de Transparencia, como lider técnico
del componente de riesgos de corrupciéon en la elaboracion del Plan
Anticorrupcion y de Atencién al Ciudadano, incorpore los lineamientos
a los que haya lugar para actualizar los instrumentos dispuestos, de tal
manera que contemplen los escenarios de riesgo que puedan suscitarse
a causa de las responsabilidades en la implementacion de los puntos
del Acuerdo, con su respectiva asistencia técnica y pedagogica.

En cuanto a la ejecucion del plan de apoyo a la creaciény promocién
de veedurias ciudadanas y observatorios de transparencia, el
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Minlnteriory la Secretaria de Transparencia han trabajado de manera
independiente y desarticulada. El Ministerio cuenta con un plan de
trabajo que no permite conocer el balance del acompanamiento
realizado durante los arios 2018 y 2019, o del proyectado para la
presente vigencia, en funcién de cumplir directamente con este
compromiso. Ademas, carece de metas y tiempos para las acciones
planteadas. Por su parte, la Secretaria de Transparencia ha expedido
una guia para la conformaciéon de observatorios anticorrupciéon
y ha planteado la estructura de una red de observatorios por
nodos regionales, cuyo nodo de la regidon central se encuentra ya
conformado. A pesar de los avances mencionados, persiste en ambos
casos el desconocimiento del progreso en su implementacion vy
despliegue territorial. En ese sentido, no se cuenta coninformacion de
la cantidad de veedurias y observatorios que han sido acompariados
hasta la fecha, ni de los territorios donde se encuentran distribuidos
y su priorizacion en zonas PDET. Asi las cosas, se recomienda a estas
oficinas avanzaren las gestiones que sean necesarias para garantizar
una planificacién y despliegue territorial articulados.

Finalmente, enrelacién con las herramientas de difusiény comunicacion,
a la fecha se han puesto en funcionamiento 2 emisoras, en Chaparral
(Tolima) y en ltuango (Antioquia); se encuentran pendientes de iniciar
operacién este afio 3 emisoras, a ubicarse en San Jacinto (Bolivar),
Convencion (Norte de Santander) y Fonseca (La Guajira), y se espera
que también se logren los estudios técnicos de 6 nuevos puntos
geograficos definidos por la CSIVI, en Algeciras (Huila), Florida (Valle
del Cauca), Riosucio (Chocé), Arauquita (Arauca), Bojaya (Chocd) vy
Puerto Leguizamo (Putumayo). No obstante, aliin estan pendientes por
definir los puntos geograficos de las 9 emisoras restantes. En cuanto
al programa con contenido audiovisual denominado Mimbre, se han
producido y emitido 104 episodios. El sector TIC reporté que, habiendo
cumplido con lo pactado en el PMI, RTVC no cuenta con los recursos para
poder dar continuidad adicional a los contenidos del programa. En esa
linea, seinsta a la CSIVIa acelerar la definicién de los puntos geograficos
de las 9 emisoras restantes y a adelantar, con caracter urgente, las
gestiones necesarias para avanzar en los estudios técnicos y la puesta
en operacién de los puntos geograficos definidos, de tal manera que
se pueda contar con estas herramientas a la mayor brevedad posible,
teniendo en cuenta los tiempos que supone la planeacion presupuestal
y elinicio de operaciones de las emisoras.
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