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Introduccion

Nada mas importante para una naciéon que desea transitar hacia la paz, que recono-
cer el dafio causado por la guerra y repararlo. Tras seis décadas de conflicto armado
interno, con mas de ocho millones de colombianos afectados, las victimas esperan
que la institucionalidad, y la misma sociedad, les permitan acceder a la verdad, la
justicia y la reparacién. En ese sentido, al expedir la Ley de Victimas y Restitucion de
Tierras (Ley 1448 de 2011), el Estado colombiano decidié hacer frente a un doloroso
legado de graves y masivas violaciones a los derechos humanos.

En cumplimiento de lo ordenado por el articulo 201 de la citada Ley, la Comision de
Seguimiento y Monitoreo -CSML—, conformada por Darla Cristina Gonzalez, Orlando
Burgos Garcia, Manuel Ivan Monroy, como representantes de la Mesa Nacional de
Victimas, por el Contralor General de la Republica, el Defensor del Pueblo y el Procu-
rador General de la Nacion, quien la preside, presentan al Congreso de la Republica el
Tercer Informe sobre su disefio e implementacién. En este informe la CSML profundiza
en los principales componentes de atencion, asistencia y reparacion, para evaluar el
avance en su ejecucién, después de transcurrido la mitad del periodo de los diez afnos
de vigencia para los cuales fue expedida la Ley 1448 en 2011.

Pese a la consagracién legal de las directrices para la politica publica de asisten-
cia, atencion y reparacion integral a la poblacion victima del conflicto armado y
al esfuerzo de algunas entidades, la CSML advierte que la institucionalidad no ha
logrado avanzar de manera proporcional al tiempo transcurrido y a las necesidades
identificadas por el mismo Sistema Nacional de Atencion y Reparacion Integral a
las Victimas — SNARIV-.

El logro del objetivo de la Ley 1448 de 2011, de reparar integralmente el dafno
causado a los colombianos victimas de graves violaciones a los derechos humanos
y al derecho internacional humanitario, estd condicionado, en la realidad, a un
esfuerzo concertado entre las instituciones y entre éstas y la sociedad, a fin de
eliminar las verdaderas causas del conflicto, la inequidad y la injusticia. En tal
sentido, los elementos de diagndéstico que contiene el informe de la CSML pueden
ser un instrumento de consulta para la articulacion de acciones entre las diferentes
instituciones, entidades y 6rganos que tienen a su cargo el diseno e implementa-
cion de la politica publica. Este aporte, esta fundado en una verificacién técnica,
revision y hallazgos, sobre los que la CSML plantea recomendaciones, expuestas en
el documento, a fin de contribuir en la materializacién de los derechos de los que
son titulares las victimas del conflicto armado en Colombia. Para la verificacién,
se interactud con las victimas, a través de entrevistas personalizadas y, en otros
casos, encuestas, que permiten tener la informacion, de manera directa, sobre la
forma en que dicha poblacién se ve afectada, positiva o negativamente, por la
implementacién de las medidas.
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Ademas, el informe presenta el resultado de las visitas que realizaron los equipos de
los organismos de control, a cincuenta y siete proyectos de vivienda en los que reside
la poblacién victima, en diecisiete municipios focalizados de cuatro departamentos,
y Bogota. Alli se logr6 evidenciar, con material y personal técnicamente idoneo, el
estado de las construcciones, el acceso a servicios publicos, el equipamiento urbano,
y de otros componentes que permiten evaluar la situacién por la que atraviesan estas
comunidades. En algunos casos se registraron avances y en muchos otros, graves
problematicas que influyen en su calidad de vida, que afectan la convivencia, la se-
guridad, la educacién y con ello la reconstruccion de tejido social.

La identificacién de las dificultades y la percepcion de las victimas sobre la politica
publica, fue objeto de contraste con la informacién obtenida por los organismos de
control en las visitas a las entidades que conforman el SNARIV y que son sujetos de
obligaciones, tanto en el orden nacional, como en el departamental y municipal. En
dichas visitas, los funcionarios tuvieron la oportunidad de brindar a la CSML infor-
macién que en algunos casos aclaré la estructura de sus programas, los registros de
avance Yy los resultados; en otros casos dejdé en evidencia las falencias del sistema en
su planeacién, en el nivel de ejecucion y en las fuentes de informacién.

Entre los resultados, se destacan avances en la toma de decisiones para implementar
un modelo que les permita, como sistema, identificar las necesidades, la ubicacion
de las personas, asi como los eventos que generaron la victimizacion, para orientar
adecuadamente la oferta institucional, pero se evidenciaron vacios administrativos y
presupuestales para el cumplimiento efectivo y oportuno de la politica publica.

Bajo esta linea, la CSML reconoce los avances que han permitido hacer efectiva la
implementacion de las medidas de atencion y asistencia pero considera necesario
advertir, con la mayor claridad e imparcialidad, la existencia de fallas en algunos
procesos, en la definicion de criterios y la necesidad de establecer controles a las
fuentes de informacién en las que se funda el modelo, de manera que las mediciones
se sustenten en informacién fidedigna y oportuna. No siempre las mediciones que hace
la institucionalidad generan certeza y confianza entre las victimas, sobre la evaluacion
del goce de los derechos de los que son titulares.

Ademas, es necesario que las entidades activen la oferta para dar cobertura de
atencion y reparacién a toda la poblacion; es decir que los hogares, tras superar las
condiciones minimas de subsistencia, puedan tener inmediatamente activa la oferta
para mitigar situaciones de vulnerabilidad en las que se encuentran y, de manera ar-
ticulada, una vez se logre superar la situacion de vulnerabilidad, se active la entrega
de las medidas reparadoras. Esto evitaria que miles de personas y hogares victimas,
permanezcan al margen en el acceso a las medidas de la Ley, tras superar una u otra
fase, y permitiria avanzar hacia el proposito de ofrecer la atencion que corresponde a
la real necesidad de cada hogar.

Lo anterior debe ser considerado tanto por la institucionalidad, como por la sociedad,
como un objetivo y fin prioritario de la administracién publica, para hacer efectiva la
reparacion a las victimas. Hasta tanto el Estado priorice su gestién y recursos para
atender dichas necesidades, podremos hablar de desarrollo integral y, con ello, de
consecucioén de una paz sostenible.



En este sentido, y tras considerar importantes las limitaciones presupuestales de las
administraciones, tanto del nivel territorial como del nivel nacional, la CSML ha hecho
un analisis de los diferentes fendmenos que afectan las finanzas de la nacién para el
cumplimiento de las medidas de atencion, asistencia y reparacién a las victimas. Si
bien es cierto, la disminucién en los precios del petréleo, la desaceleracién econémica,
el aumento del valor del délar, entre otros, han afectado notoriamente las finanzas del
pais, también es cierto que no se ha dado prioridad al gasto orientado a las politicas
publicas para atender a la poblacion victima. A la fecha de elaboracion del informe,
de acuerdo con los datos del presupuesto de los diferentes programas del SNARIV, la
asignacion global ano a afo, no registra un incremento que permita mayor impacto del
gasto social para este tipo de poblacién. Esto es contrario a la necesidad de garantizar
el cumplimiento de las metas del cuatrienio y el avance y sostenibilidad de la misma
Ley, e incluso de las metas trazadoras del Plan Nacional de Desarrollo 2015 — 2018.

El estudio realizado por la CSML, sobre la evolucién del disefo e implementacion de
la politica para las victimas, permite evidenciar importantes problematicas que impiden
eficacia y oportunidad en la respuesta del Estado a las necesidades de la poblacion.
Transcurrido la mitad del periodo de vigencia de la Ley preocupan las cifras que re-
flejan el estado de la politica publica, el nivel de insatisfacciéon de la poblacién, la
lentitud de los procesos y tramites administrativos y la falta de rutas integrales para la
entrega de las medidas. A manera de ejemplo, de acuerdo con las mediciones de la
UARIV, en 2016, tan solo el 2% de la poblacion victima por desplazamiento forzado
ha superado la situaciéon de vulnerabilidad, y de quienes lograron superar subsistencia
minima, tan solo el 0.6% lo hicieron por generacion de ingresos; la cobertura por
parte del Ministerio del Trabajo para programas de emprendimiento tan solo llega al
0,91%, y en formacién para el trabajo tan solo a 2.46%; y de las personas victimas
que desean acceder a una vivienda digna, solamente el 10.8% han podido materializar
ese derecho fundamental.

Es decir, la realidad que presenta la poblacion victima evidencia una politica publica
asistencialista, mas no trasformadora de sus proyectos de vida. La consagracion legal
de los derechos fundamentales a la educacion, a la salud, a una vivienda digna, deben
articularse con las capacidades, habilidades, intereses y expectativas de las victimas,
encaminadas a fortalecer sus capacidades productivas, el entorno familiar y comunitario,
la participacién y ejercicio de la ciudadania para una verdadera incidencia politica,
componentes que no reflejan un avance significativo que aporte a la disminucion de
los niveles de pobreza y pobreza extrema.

De acuerdo con el Ministerio de Trabajo, un 97.6% de la poblacién victima, hoy no
cuenta con ingresos que les permitan superar la linea de pobreza y de estas perso-
nas el 78.8% no los tienen para superar la linea de indigencia; esta situacion impide
evidentemente ser una naciéon equitativa y debe generar en el Estado, en su conjunto,
no solo una alerta o sefal de incumplimiento a las victimas, sino un cambio cons-
ciente en la calidad del servicio que cada una presta y en las decisiones que desde
el mas alto nivel deben tomarse para darle viabilidad y sostenibilidad a un mandato
del legislativo y a una exigencia de los colombianos.

Para muchos hogares victimas del conflicto armado, la medida reparadora de indemniza-

cion administrativa ha logrado impactar positivamente sus vidas, pero ello debe ser una
realidad que supere los actuales porcentajes de hogares indemnizados, que a mayo de
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2016, tan solo llega a 599.712 eventos indemnizados y que representa una ejecucion
de tan solo el 7.7%, lo que no se compadece con el nimero de victimas y el tiempo
trascurrido desde la expedicién de la Ley y sus decretos reglamentarios. Es necesario que
desde el Gobierno Nacional se prioricen y asignen mayores recursos para cubrir el impor-
tante rezago de indemnizaciones pendientes a victimas del conflicto armado, que datan
incluso desde la ley 418 de 1997, el decreto 1290 de 2008 y la ley 975 de 2005.

Asimismo, en restitucion de tierras se requieren mayores avances. La CSML reconoce
que durante 2015 se aceler6 el proceso de micro focalizacién en razdén a mayores
garantias de seguridad en las zonas intervenidas. Sin embargo, a través de un indicador
construido por la CGR, se logré establecer que en 922 municipios del pais hay condi-
ciones de seguridad y entre éstos, solo hay 328 con zonas microfocalizadas. También
se requiere una mayor articulacion entre el sector defensa y la rama judicial, y un
mayor fortalecimiento en el acompafnamiento para los planes de retorno y reubicacion.

Por otra parte, aunque el espiritu de la Ley 1448 de 2011, se fundamenta en la
participacion activa de las victimas, aln se encuentran grandes debilidades en los
diferentes érdenes de gobierno para garantizar la efectiva incidencia que las instancias
representativas de esta poblacion deben tener en los diferentes momentos de pla-
neacion, seguimiento y evaluacion de la politica publica; tal es el caso de la escasa
participacion de las victimas en la construcciéon de los Planes de Desarrollo y los
Planes Accién Territorial.

Las Mesas de Participacion Efectiva consideran que no pueden gozar plenamente de
las facultades otorgadas por la Ley y sefalan obstaculos permanentes para consoli-
dar un didlogo fluido y equitativo con las administraciones locales, en tanto no se
sienten reconocidos como actores con voz y voto en las acciones institucionales que
les atanen. Adicionalmente, la CSML considera necesario avanzar y fortalecer los
mecanismos de corresponsabilidad nacidn-territorio, sobre todo en lo que concierne a
los municipios de menor capacidad institucional y fiscal para que de esta manera se
garantice la inclusién de las propuestas y las iniciativas de las victimas en atencién
a sus necesidades reales.

En el marco de los derechos a la prevencion y proteccion de las victimas, se eviden-
cia la persistencia y el incremento de las amenazas contra lideres, organizaciones y
comunidades que adelantan procesos de restitucion de tierras. Asimismo, la contami-
nacion de territorios por la sospecha y presencia de Minas Antipersonal, Municiones
sin Explotar y Artefactos Explosivos Improvisados, sigue siendo una problematica que
afecta a amplios sectores poblacionales especialmente rurales, con los consecuentes
impactos humanitarios y afectacién de la politica de restitucion de tierras. Sumado
a esto, persiste el fendmeno del reclutamiento y utilizacién de nifos, nifas y adoles-
centes, por parte de los actores armados, lo cual amenaza y vulnera a la poblacion
civil. En este sentido, pasados cinco (5) afos de promulgada la Ley, los avances en
la constitucion de la Red Nacional de Observatorios y el Mapa Nacional de Riesgos,
asi como en la materializacion de una eficaz articulacién institucional, son precarios, a
pesar de las recomendaciones formuladas por esta Comision en sus informes anteriores.

La CSML espera que el legislativo y el ejecutivo tomen en cuenta las conclusiones y
recomendaciones de cada capitulo del documento y, en consecuencia, que mejoren
los procesos de planeacion para el cumplimiento del mandato legal; asimismo, se



espera que las autoridades propicien una mayor participacion de las victimas, a fin
de entregarle no solo legitimidad a dichos procesos, sino congruencia, efectividad y
oportunidad a la politica publica.

La CSML expresa su agradecimiento a los diferentes equipos de trabajo que parti-
ciparon en la elaboracion del presente documento, o que desde su labor institucio-
nal aportaron al analisis sobre el estado y evolucién de la politica plblica para la
poblacién victima del conflicto armado. A los organismos de control, al Ministerio
Plblico, tanto desde el nivel central apoyado por las Procuradurias, Defensorias y
Contralorias Delegadas, como por las Comisiones del Ministerio Publico para la Jus-
ticia Transicional, en especial de los departamentos de Antioquia y Cauca, asi como
a las Defensorias comunitarias y duplas Sico juridicas, instancias que permitieron
acercar el trabajo de la Comision a los territorios, donde el conflicto armado interno
ha causado un mayor impacto y frente a los cuales el Estado debe asumir los mas
importantes retos para el logro de los objetivos de la politica de asistencia, atencién
y reparacion integral a las victimas del conflicto armado.

La nacion colombiana espera que en los siguientes cinco afnos de vigencia de la Ley
1448 de 2011, los avances en el cumplimiento a las medidas de atencion, asistencia
y reparacion, asi como de las garantias de no repeticién de las graves violaciones a
sus derechos humanos, sean proporcionales al nimero de victimas del conflicto armado
y a la necesidad de entregar equidad y acceso a las oportunidades para el desarrollo
social. La CSML invita a recordar que “Reparar injusticias sin crear justicia siempre
termina empeorando la realidad” — Desmond Tutu.
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Capitulo 1
Asistencia y atencion a victimas







Asistencia y atencion a victimas

Resumen Ejecutivo

Con el Decreto 2569 de 2014, la UARIV incorporé dos tipos de medicién: una para
evaluar los componentes de subsistencia minima y determinar la poblacién objeto de
atencién humanitaria y la otra para evaluar la superacion de situacién de vulnerabilidad
derivada del conflicto armado.

A la fecha de elaboracion del tercer informe de la CSML, el Gobierno Nacional habia
realizado las primeras mediciones. En el caso de evaluacion de subsistencia minima, la
medicién se hizo sobre la poblacién que solicita ayuda humanitaria. De acuerdo con la
informacion suministrada por la UARIV, en este primer gjercicio se obtuvieron los siguientes
resultados: 232.798 hogares tienen carencias de subsistencia minima y fueron programados
para suministrarles la ayuda humanitaria, mientras que 228.537 hogares, con 751.227
miembros, superaron la subsistencia minima y, en consecuencia, se les suspenderia la
ayuda humanitaria y se les orientaria hacia otros componentes de la oferta institucional
que establece la Ley 1448 de 2011. La evaluacion de superacion de vulnerabilidad se
hizo sobre el total de poblacién incluida en el Registro Unico de Victimas —-RUV-; la me-
dicion indicé que 120.407 personas superaron situacion de vulnerabilidad, por lo que, de
acuerdo con el modelo, tendrian condiciones para invertir productivamente la indemnizacién
administrativa y, en consecuencia, podrian pasar a la fase de reparacion.

Esta nueva versién del Modelo de Asistencia, Atencién y Reparacion Integral a las
victimas del conflicto armado, tiene varios antecedentes a partir de las quince rutas
individuales para las medidas de la Ley 1448 de 2011, formuladas en el Conpes
3726 de 2012 (Plan Nacional de Asistencia, Atencién y Reparacion Integral a las
victimas). Tal como fue elaborado el plan adolecié de elementos integradores de la
oferta institucional, con la consecuente falta de articulacién y coordinaciéon para su
implementacion. Por su parte, el Modelo de Atencion, Asistencia y Reparacién Integral —
MAARIV- disenado en 2013, con ocho fases de atencién y registro de cada actuacion,
activaba la coordinacién interinstitucional en un Plan de Atencién y Reparacion Integral
PAARI. En este caso, a través de los Comités Territoriales de Justicia Transicional se
garantizaria el acceso efectivo a las medidas. No obstante, este disefio no se soport
en un sistema de informacion robusto, y la falta de calidad en la informacion sobre
la situacion de las victimas y sobre la misma oferta institucional impidié su eficacia.

En 2014, el Plan de Atencién y Asistencia fue dividido en dos momentos, uno para la
atencién y asistencia y otro para la reparacion, para que la oferta respondiera a esos
dos momentos separadamente, pero la estrategia finalmente no se ejecutd.

Estos antecedentes indican que la UARIV ha venido reajustando su estrategia institucional

de atencién y asistencia, pero aln persiste el reto de consolidar un modelo que logre
efectivamente caracterizar a los hogares, focalizar la atencion que ofrece, coadyuvar en la
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focalizacién de la oferta de las demaés entidades, retroalimentar y realizar seguimiento como
coordinadora del SNARIV. Asi, la CSML espera que la Unidad acoja las recomendaciones
sobre este nuevo diseno, para consolidar una estrategia que conduzca a la estabilizacién
socioecondmica de la poblacion de manera que se logre la reparacién integral a las victi-
mas del conflicto armado tal como lo concibié la Ley 1448 de 2011.

Pese a que la decisién de realizar mediciones de superacién de subsistencia minima y
superacién de situacion de vulnerabilidad puede constituir un avance en ese sentido,
la CSML advierte que con ellas no se superan los problemas mas estructurales: la
gran dimension del problema social, la escasez de recursos y la ausencia de acciones
oportunas y coordinadas, tanto interinstitucionalmente, como entre los distintos niveles
de Gobierno (Nacion-Departamentos-Municipios). De otro lado, aunque el modelo de
medicion implementado por la UARIV tiene soporte conceptual y técnico, sus resul-
tados dependen de la calidad, del uso adecuado de la informacién y de la revision y
ajuste de criterios. Por ejemplo, llama la atencion que el 62% (462.557 personas)
de quienes resultaron con superacion de subsistencia minima (751.227 personas),
derivaron del criterio “tener mas de 10 anos de desplazamiento”, mientras que de la
aplicacion del criterio “acceso a programas de generacién de ingresos”, s6lo resulto
el 0.6% (4.429 personas). Ademas, la CSML pudo constatar inconsistencias en las
bases de datos que contienen los resultados.

En este contexto, la UARIV tiene dos retos importantes: uno, lograr que la medicion refleje la
realidad de la situacion de la poblacién victima, por lo que se requiere la retroalimentacion
del proceso y de los criterios, a partir de los resultados mismos de la medicién, y con las
entidades proveedoras de la informacion. Un examen exhaustivo de los recursos interpuestos
por la poblacién notificada de la suspensién de Subsistencia Minima puede contribuir en
ese proposito. El otro reto es lograr que quienes hayan superado subsistencia minima o
situacion de vulnerabilidad, accedan efectivamente a la oferta institucional pertinente, de
manera que, a través de las medidas de la Ley, puedan gozar de los derechos que les
fueron vulnerados por cuenta del conflicto armado. Cerca de 209 mil hogares (722.043
personas) a quienes se les determind “no tener carencias” y, por tanto, se les suspende
atencién humanitaria, no han superado situacién de vulnerabilidad y, en consecuencia,
no accederian a la reparacion. Para ellos se debe activar la oferta institucional que los
mantenga dentro de los beneficios de la Ley para el restablecimiento de sus derechos. A
la fecha de elaboracién del informe, la Unidad no contaba con el protocolo para adoptar
el procedimiento administrativo para el reconocimiento de la manifestacién voluntaria de
victimas de desplazamiento forzado que consideren no tener carencias en su subsistencia
minima y/o que han superado la situacién de vulnerabilidad, no obstante, estar contem-
plado desde diciembre de 2014. Este mecanismo podria coadyuvar en la estrategia para
lograr una mejor focalizacion de la atencion y la reparacion a las victimas.

Desde el punto de vista fiscal, el acceso a la oferta institucional con base en medicio-
nes fidedignas contribuiria a superar el caracter asistencialista en que ha derivado la
implementacion de la Ley 1448 de 2011, se reduciria el monto de recursos orientado
a ayuda humanitaria’ y se ahorrarian costos de operacion al focalizarse tanto la pobla-
cion como el territorio. No obstante, la CSML advierte que los esfuerzos institucionales
en la implementacién del nuevo disefo, deben concentrarse en impedir una nueva

°e 1. Enla medicién de 2015, se encontrd que 169.514 hogares a quienes se les pagd un total de $113.952 millo-
nes (en 2015) superaron subsistencia minima y, por tanto, no se incurriré en este gasto en 2016.



vulneracion de derechos para las victimas. Los resultados de la encuesta aplicada
por la DP indican que no todos los hogares a quienes se les declard superacion de
subsistencia minima tienen condiciones apropiadas a esa calificacion.

Adicionalmente, es necesario que la UARIV garantice coherencia en los resultados de
las mediciones. Solo 29.184 personas de las que superaron situacion de vulnerabilidad
(120.407), pertenecientes a 19.566 hogares, superaron la condicién de subsistencia
minima; cuando, por consistencia, se espera que el total de hogares que superan la
situacion de vulnerabilidad, efectivamente hayan superado subsistencia minima. Esto,
probablemente, ocurre porque la primera medicion se realiza sobre el total de la po-
blacién y la segunda sobre quienes han solicitado atencién humanitaria.

De otro lado, la CSML observd que, en las mediciones para definir el acceso de la
poblacion victima a la ayuda humanitaria, la UARIV no aplica los criterios fijados por
la Corte Constitucional en distintas sentencias. La Corte considerd que la suspension
de la ayuda humanitaria solo opera una vez hayan desaparecido las condiciones que
originaron la condiciéon de vulnerabilidad, se haya superado la situacion de extrema
urgencia o vulnerabilidad y se haya logrado la transicién a la estabilizaciéon socioeconé-
mica de las victimas; la CSML evalué el cumplimiento de esas reglas en la medicidn,
a partir de tres preguntas béasicas. Primero, sobre si el modelo de mediciéon contiene
alguna forma para comprobar que las causas de vulnerabilidad efectivamente desapa-
recieron; segundo, si dicha medicién determina efectivamente si se supera la urgencia
extraordinaria o vulnerabilidad; vy, tercero, si el sistema de medicién logra determinar
la estabilizacion socioeconémica.

Respecto al primer interrogante, se encuentra que la evaluaciéon no incorpora criterios
importantes, distintos a la alimentacion y alojamiento, relacionados con el desarraigo
sufrido por las victimas con el desplazamiento. Respecto al segundo interrogante, no
siempre se toman en cuenta todos los criterios para todos los miembros del hogar y el
modelo no realiza el cruce de informacién necesario, por ejemplo, con el acceso a los
programas de retorno y reubicacién. En tal sentido, el modelo no permite verificar cada
uno de los cinco (5) puntos contenidos en el articulo 117 del decreto 4800, al que se
refiere la Corte, respecto de la superacion de la situacién de emergencia en sus fuentes.

En el mismo sentido, la verificacion sobre generacién de ingresos incorpora, entre
otras variables, la existencia de obligaciones bancarias y presume que ello indica la
capacidad econémica para el sostenimiento de tres personas; por esa razon, se infiere
que es procedente la suspensiéon definitiva de ayuda humanitaria para tres miembros
del hogar. La CSML considera que el acceso al crédito, por si mismo, no siempre
indica que existe una fuente generadora de ingresos para suplir las necesidades de
subsistencia de los miembros de un hogar. De igual forma, el acceso a programas de
generacion de ingresos tampoco indica que efectivamente se acceda a ingresos para
la subsistencia minima, toda vez que muchos de tales programas no han logrado re-
sultados exitosos, tal como lo ha podido constatar la CSML. Asimismo, la superacién
de diez anos de ocurrido el desplazamiento no puede ser un criterio para decidir la
suspensién de la ayuda humanitaria puesto que el paso del tiempo puede incluso
acrecentar las afectaciones y vulnerabilidad de la poblacién victima, como ocurre con
los adultos mayores, personas en situacién de discapacidad, entre otros.

En cuanto al tercer interrogante, la estabilizacion socioeconémica se mide a través del
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indice global de restablecimiento econémico, conforme a la Resolucién 1126 de 2015,
pero dicho indice no hace parte del modelo de mediciéon de carencias minimas, por
lo que sus resultados no son tenidos en cuenta en dicha medicion.

Lo anterior indica que, pese a lo senalado por la Corte Constitucional, los criterios que
la UARIV utiliza en la medicién para evaluar las condiciones de subsistencia, a fin de
determinar si se suspende, 0 no, la ayuda humanitaria a un hogar no corresponden
a un analisis completo e integral de la situacion de las victimas.

La Defensoria Delegada para la Orientacion a Victimas del Conflicto Armado aplico
una encuesta a 593 victimas a quienes se les ha suspendido la ayuda humanitaria,
con el fin de evaluar su situacién socio-econémica actual en relaciéon a sus carencias.
Entre los resultados de este ejercicio se encuentra que el 3.5% no cuenta con ningln
servicio publico; el 72% tiene como fuente principal de ingresos un trabajo informal,
el 19% tiene empleo formal y un 9% vive de ayudas econdémicas de familiares o
vecinos. El 49% de esa poblacién tiene en su hogar a una mujer cabeza de familia;
el 87% tiene miembros del hogar en nivel del Sisben (entre 0 y 2); el 5% tiene en
su hogar una persona con enfermedad terminal; el 1.5% tiene en su hogar una per-
sona de la comunidad LGTBI; y el 14% manifesté contar con al menos uno de sus
integrantes que se reconoce como sujeto étnico. En la encuesta a 22 organizaciones
de victimas, el 47% manifiesta que efectivamente hay personas que ya no requieren
ayuda humanitaria pero también consideran que las suspensiones realizadas han sido
injustas porque las victimas suspendidas no cuentan con vivienda propia ni digna, ca-
recen de proyectos productivos que soporten la posibilidad de superar las condiciones
de vulnerabilidad o son adultos mayores con dificultades para el auto-sostenimiento

Las cifras citadas indican falencias en la medicién para suspender la ayuda huma-
nitaria y corroboran lo observado por la CSML respecto del modelo. Es claro que la
situacion que aln enfrentan los hogares dista de aquella que amerita la suspensién
de la ayuda humanitaria.

Con respecto a la notificacion de los actos administrativos con los que se suspende la
ayuda humanitaria la CSML observa que ellos no explicitan los argumentos y pruebas
que sustentan y explican la decision de la UARIV con lo que se vulnera el derecho
a la contradiccién® de la victima puesto que no se le da a conocer, de manera clara
y completa, la motivacion® que sustenta la suspension de la entrega de la ayuda
humanitaria. En consecuencia, la victima no conoce de qué fuente de informacion
fueron extraidos estos datos, hace cuanto, y de qué momento de su vida se predica
el acceso a una determinada oferta, bien o servicio.

Respecto a la superacion de la situacion de vulnerabilidad, cuya medicion parte de
evaluar el nivel de ingreso de las victimas, para determinar si permite cubrir condiciones
de subsistencia, y de su acceso a siete derechos (Generacién de ingresos, alimentacion,
vivienda, salud, educacién, identificacion, reunificacién familiar), la CSML considera
que la evaluacién de capacidades no puede homologarse a ingresos generados puesto

¢ 2. T555de2010, T 1021 de 2002, T-1263 de 2001 y T-395 de 2009.

3. C-371de 1999, T-576-98, reiterada en T-1168-08. La motivacion de un acto administrativo, segiin ha sefna-
lado esta Corporacion, debe ser “suficiente, esto es, ha de dar razén plena del proceso légico y juridico que ha
determinado la decision”.



que éstas facilitan pero no garantizan la vinculaciéon laboral o la fuente generadora de
ingresos. En cuanto a la medicion del Goce de los demas derechos, la CSML sugiere
una revision de los indicadores. Por ejemplo, en el tema de rehabilitacion, la inasis-
tencia de las victimas se interpreta como una renuncia sin indagar por sus causas;
ademas no se incorpora una medicion de rehabilitacion fisica. Estos dos hechos afectan
la medicion del acceso a la salud. Adicionalmente, las preguntas del PAARI no son
comprensibles para la poblacién y el formulario es demasiado largo para mantener la
atencion del encuestado, lo cual compromete la calidad de la informacion.

Sobre la incidencia que tiene la situacién de seguridad en la medicion de situacion
de vulnerabilidad, la CSML aln no cuenta con una valoracién que permita conocer la
fiabilidad o robustez de la base de datos utilizada. Por otra parte, en este caso seria
importante contar con un parametro que evalle la ocurrencia de un nuevo desplaza-
miento o un nuevo hecho victimizante. En muchos casos, si bien la Unidad Nacional
de Proteccién - UNP no cuenta con informacién de riesgo de la persona victima, ésta
si pudo haber sufrido otros desplazamientos u otros hechos. Asi pueden adicionarse
los indicadores de goce efectivo a la integridad personal.

Por otra parte, la CSML destaca la ausencia de indicadores de goce efectivo al derecho
de retornar o reubicarse de la poblacién desplazada. Tal y como lo senala el Decreto
4800 de 2011, en su articulo 79. “De la cesacion. La cesacion de la condicién de
vulnerabilidad manifiesta se declara en el marco de un proceso de retorno o reu-
bicacién, frente al restablecimiento de derechos de las victimas de desplazamiento
forzado en virtud de la politica publica de prevencién, proteccién, atencién y repa-
racion integral, mediante la cual se establece que se ha garantizado el goce efectivo
de los derechos de las victimas”.

Es claro, que el principal factor de vulnerabilidad a causa del desplazamiento forzado
se relaciona con la pérdida de su contexto social, en el cual el individuo ha construido
redes sociales de apoyo, relaciones familiares y afectivas, su desarrollo laboral y pro-
ductivo y la expectativa de una forma y un nivel de calidad de vida. Asi, la medicion
de la superacion de la situacién de vulnerabilidad de la poblacion desplazada, no solo
deberia contar con indicadores de retorno y reubicacién, sino que éstos deberian ser
centrales en la evaluacion.

Conclusiones

Pese a las continuas modificaciones y avances, el modelo de asistencia y atencién a las
victimas de desplazamiento forzado presenta falencias debido a: i) la implementacion
de una herramienta de medicién de condiciones de subsistencia minima en la que no
se cuenta con una caracterizacion completa e integral de todos los miembros de los
hogares sujetos a la medicion (ii) la existencia de Planes de Asistencia, Atencion vy
Reparacién Integral —PAARI- individuales que se han reducido a entrevistas extensas,
practicadas en logica de call center, cuyo uso se restringe a ser uno mas de los re-
gistros administrativos que son insumo en las mediciones de subsistencia minima y
superacién de situacion de vulnerabilidad y (iii) minima conexion entre las necesidades
de las victimas, la oferta institucional y la ruta de reparacién integral. Estos aspectos
dificultan el avance hacia la estabilizacion socioecondmica y por ende la superacion
de situacién de vulnerabilidad.
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cuanto a la medicion de carencias de subsistencia minima

El esfuerzo institucional y fiscal realizado por el Gobierno Nacional no se compa-
dece con los resultados que muestran las mediciones de carencias de la poblacion
victima, toda vez que el 62% (462.557) de quienes resultaron con superacién de
subsistencia minima (751.227), derivaron del criterio “tener mas de 10 afos de
desplazamiento”, mientras que de la aplicacion del criterio “acceso a programas
de generacion de ingresos”, que ha constituido una oferta onerosa para el Estado,
s6lo resultd el 0.6% (4.429 personas).

El modelo de medicion de carencias que determina la situacién de subsistencia
minima para la entrega, reduccion o suspension definitiva de la ayuda huma-
nitaria, es insuficiente para medir la condicién real y compleja de las victimas
que requieren de esta ayuda. Es controvertible considerar que las victimas tienen
superadas las carencias minimas, a partir de los resultados que arroja el cruce
de registros administrativos de acceso a vivienda y alimentacion, sin que estos
criterios lleguen a evaluarse para la totalidad de los miembros del hogar, ademas
sin realizar una verificacién particular para aquellas victimas que se encuentran
en extrema vulnerabilidad.

El Manual Operativo de medicién de subsistencia minima no se encuentra acorde
con todos los parametros constitucionales sobre entrega de ayuda humanitaria al
no fundamentarse en la caracterizaciéon completa e integral del hogar y no tener
por objetivo la comprobacion del acceso efectivo a los componentes de ayuda
humanitaria que permita la estabilizaciéon socio-econdémica y el auto sostenimiento.

En las mediciones de subsistencia minima se prioriza el criterio de generacion
de ingresos frente a otros criterios como por ejemplo el de extrema urgencia y
vulnerabilidad o enfoque diferencial. De esta forma, al ser filtros excluyentes es
posible que se pueda suspender de manera definitiva la atencion humanitaria a
sujetos de especial proteccion constitucional, que ain la necesitan.

La medicién tiene como una de sus variables para suspender de manera definitiva
la ayuda humanitaria, el paso de 10 afos después de la ocurrencia del hecho
victimizante, sin comprobar en una caracterizacion completa e integral del hogar, si
aun existen circunstancias de vulnerabilidad o gravedad extrema contraria el derecho
fundamental a la subsistencia minima de las victimas de desplazamiento forzado.

Por otra parte, dentro de la medicién de subsistencia minima no se evalla la
concurrencia de otros hechos victimizantes diferentes al desplazamiento forzado
en un mismo hogar.

cuanto a los actos administrativos

Los actos administrativos que suspenden de manera definitiva la atencién huma-
nitaria, carecen de una motivaciéon que contenga los resultados de los cruces de
las diferentes fuentes de informacién usadas en la medicién de carencias, situacion
qgue contraria el principio del debido proceso y limita el derecho de contradiccién
que se ejerce a través de interposicion de los recursos de reposicion y apelacién.



En

En

cuanto a la medicion de la superacion de vulnerabilidad.

Solamente el 2% (120.407 de 5.822.729) de la poblacion victima de desplaza-
miento forzado, inscrita en el Registro Unico de Victimas — RUV, superd situacién de
vulnerabilidad, lo cual indica que el avance en la politica de atencion y reparacién
es escaso de cara a la estabilizacién socioeconémica de este sector de la poblacién.

Los parametros de medicion contemplados en la Resolucion 1126 de 2015, no
son homologables con los criterios Constitucionales de Goce Efectivo de Derechos
de la poblacién victima de desplazamiento, en tanto omiten los indicadores de
retorno y reubicacién; algunos de salud y de condicion de seguridad.

El modelo de mediciéon de superacion de vulnerabilidad no presenta una metodologia
clara, que esté expuesta en un soporte verificable. Adicionalmente, no se cuenta
con un diagnéstico de la robustez de sus fuentes y su debida actualizacién, lo
que implica que el sistema o modelo adolece de calidad en la informacion.

La CSML evidencia una baja cobertura en la indemnizaciéon de las victimas que
han superado la situacion de vulnerabilidad, toda vez que de las 120.407 victimas
que corresponden a 29.183 hogares, solamente 14.201 personas (11.7% del
total de personas indemnizables), que conforman 3.847 hogares, han accedido a
indemnizacion. La notificacién de superacion implica el reto de acelerar el proceso,
dada la expectativa de la poblacion.

La medicién de la superacion de vulnerabilidad por el criterio de evaluacion de los
siete derechos, en algunos casos depende de registros administrativos que limitan
el nimero de victimas sobre los cuales se puede aplicar, por lo que el criterio de
Ingresos termina preponderando en la medicién.

Se presenta una situacioén critica respecto a la notificacién de los actos administrativos
de la situacion de superacion de vulnerabilidad, dado que han pasado seis (6) meses
desde la medicién, y tan solo se les ha notificado a 10 personas de las 120.407.

cuanto al PAARI

El PAARI no corresponde a un Plan de Atencién, Asistencia y Reparacién Integral
de las victimas que, a partir de una caracterizacion del hogar, permita el acceso a
una oferta institucional acorde a sus necesidades. Se ha convertido en una fuente
de informacion estadistica, es decir en un registro administrativo mas, sin que
tenga impacto en la realizacion de los derechos de las victimas. De igual forma,
su peso en la medicién de carencias de subsistencia minima y de superacion de
situacién de vulnerabilidad no es relevante.

Las victimas desconocen el concepto, el alcance y la finalidad de la realizacion
del PAARI. De las 539 personas encuestadas, un alto porcentaje concibe el PAA-
RI como una estrategia inadecuada para evaluar su situaciéon de carencias en la
subsistencia minima y no hay comprensién del total de las preguntas dado el nivel
técnico de las mismas. La encuesta de PAARI telefonica, se realiza bajo la l6gica
de operacion de un call center, por lo que presenta dificultades de tipo técnico
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como interferencias en la comunicacién o problemas con el sistema de registro
de la informacion; y otras en el trato humano que debe darse a las victimas.

En cuanto a mediciones y conexion con la oferta en el MAARIV

* De quienes han superado subsistencia minima (751.227), el 74% (556.298) aln
no cuenta con oferta efectiva que les permita avanzar en el goce de derechos. En
este sentido, quedarian sin acceso a los componentes de la Ley, lo cual es muy
preocupante. Asimismo, las personas que han superado la situacién de vulnerabi-
lidad (120.407) no cuentan con oferta de reparacion, y de éstas, 7.828 aln se
encuentran en la fase de Asistencia y Atencion.

e Pese a que se evidencian avances en la identificacion de las necesidades de
oferta, aun el modelo no puede asegurar el acceso efectivo de las victimas a los
programas gubernamentales. La herramienta SIGO* se encuentra en el inicio de
su implementacién vy, a la fecha de elaboracion de este informe, alin no se cuenta
con la retroalimentacion de las diferentes entidades del SNARIV.

* La conexién en el MAARIV entre las necesidades de las victimas y la oferta institu-
cional presenta deficiencias de articulacién institucional, que exige la flexibilizacion
de la oferta por parte de las entidades, asi como la focalizacién conjunta con la
entidad coordinadora del SNARIV.

e En el analisis de la CSML respecto a la base de datos de las personas que supera-
ron situacion de vulnerabilidad, se identificd que 36.352 personas fueron atendidas
recientemente con ayuda humanitaria, de éstas 34.286 superaron la situacion de
vulnerabilidad por ingresos y 1.966 por cumplir con los siete derechos. Este hecho
genera incertidumbre sobre si el Gobierno estaba ofreciendo ayuda a quienes ya
no la requerian o si la medicion no refleja la situacion real de las victimas.

Recomendaciones

En cuanto a la medicion de carencias de subsistencia minima

* La UARIV debe revisar el modelo de medicion de carencias de un hogar con
miembros victimas de desplazamiento forzado, de tal suerte que se realice una
caracterizaciéon completa e integral de cada uno de los miembros del hogar.

e Una vez realizada la caracterizacion, se debe incluir la ocurrencia de otros hechos
victimizantes, y debe tenerse en cuenta como prioridad la comprobacién de la
superacion de circunstancias de vulnerabilidad y de extrema urgencia.

* La eficacia de los resultados del Modelo depende de la calidad de la informacion
que sustentan las mediciones; por lo tanto, la UARIV debe asegurar el inter-
cambio de informacién fidedigna, peridédica y de alta calidad, proveniente de las
distintas fuentes de informacion, asi como fortalecer las herramientas tecnolédgicas
utilizadas para tal fin.

®® 4. SIGO -Sistema de Informacién de Gestion de la Oferta creado por la UARIV para informar a cada entidad respon-
sable sobre las necesidades de las victimas y se realizar el seguimiento a la oferta.



En

En

cuanto a los actos administrativos.

Se exhorta a la UARIV a motivar en debida forma los actos administrativos e
incluir los resultados de los cruces de informacion realizados a través del modelo
de medicion de carencias.

La UARIV debe realizar los esfuerzos necesarios para cumplir el procedimiento
administrativo establecido en el Coédigo de Procedimiento Administrativo de lo
Contencioso Administrativo, para la practica de pruebas en el tramite de recursos
en contra de actos administrativos de suspension definitiva de ayuda humanitaria,
con el fin de no incurrir en una violacion del debido proceso que motive acciones
judiciales como la tutela.

cuanto a la Resolucion 1126 de 2016

Se insta al Departamento Nacional de Planeacién y a la Unidad para las Victimas
a realizar una revision de los criterios contemplados en la Resolucion 1126 de
2015, para medir la superacién de la situacién de vulnerabilidad, hacerlos equi-
parables en cada uno de sus puntos con los criterios establecidos por la Corte
Constitucional y desarrollar rigurosamente un Manual Operativo de la Mediciéon de
Superacién de Situacién de Vulnerabilidad, que se socialice con la CSML y con
las Mesas de Participacién de Victimas.

En cuanto a mediciones y conexion con la oferta en el MAARIV

La UARIV como coordinadora del sistema debe realizar un seguimiento a la conexién
efectiva con la oferta de servicios con enfoque diferencial, en especial respecto a
la poblacién que supera subsistencia minima, pero que aln no supera la situacion
de vulnerabilidad.

La UARIV debe armonizar las mediciones de superacion de subsistencia minima

y superacion de situacién de vulnerabilidad, con el fin de evitar contradicciones o
ambigliedades en sus resultados.

Contraloria General de la Repiblica







Capitulo 2

Restablecimiento
de las capacidades productivas







Restablecimiento de las capacidades
productivas

Resumen Ejecutivo

La CMSL considera que, sin perjuicio del caracter integral de la politica de asistencia,
atencién y reparacion a las victimas concebido por la Ley, el Estado debe concentrar
sus esfuerzos en medidas que restituyan la capacidad productiva de la poblacién victima
para reducir su caracter asistencial y acelerar la reparacion. Las victimas del conflicto
armado materializan las posibilidades de reconstruir su proyecto de vida y de avanzar
en el goce efectivo de sus derechos, en la medida en que logren superar la situacién de
vulnerabilidad derivada del desarraigo generado por el hecho victimizante. Esa superacion
requiere un esfuerzo estatal mayor al del componente de asistencia humanitaria, para
provocar un circulo virtuoso en el que la ayuda gubernamental se oriente a erradicar
sus causas y propenda por recuperar la capacidad socioeconémica de la poblacién. Es
necesario generar, en el nlcleo familiar, las capacidades que les permitan a las victimas
el auto sostenimiento econémico y la generacion de minimos vitales para la satisfaccién
de sus necesidades basicas y la reconstruccion de su proyecto de vida.

Como se indicd en los informes precedentes, la Ley separa generacién de ingresos
(medida de asistencia y atencion) de generacién de empleo (medida reparadora); en
la practica, esa diferenciacién conceptual, crea estrategias disimiles en cuanto a: i.)
el objetivo de los programas y acciones que se prevén en cada uno de ellos; ii.) Las
caracteristicas de los programas y acciones especificas que desarrollan y; iii.) La fase
en la que se aplican o ejecutan. En consecuencia, no existe una politica publica arti-
culada, en materia de restablecimiento de capacidades productivas y de estabilizacién
socio econdmica, para la poblacion victima del conflicto armado. También preocupa
la baja cobertura de los programas del Ministerio del Trabajo y de las entidades del
SNARIV dirigidos a cualificar a las victimas para que puedan incorporarse eficazmente
en el mercado laboral o para que puedan contar con herramientas para iniciar proce-
sos de emprendimiento viables y sostenibles en el tiempo, dada la precaria situacién
de la poblacion victima, derivada, en la mayoria de los casos, del conflicto armado.
El propio Ministerio del Trabajo sostiene que el 97.6% de la poblacion inscrita en el
RUV, no cuenta con los ingresos para superar la linea de pobreza, y que el 78.8% de
esta poblacién no cuenta con ingresos suficientes para superar la linea de indigencia®.

Las debilidades se deben al escaso avance en el disefio e implementacién de la po-
litica. Solo hasta el pasado 18 de marzo, en el marco de la mesa de generacion de

ingresos, se desarrollé el primer taller para la construccion de los lineamientos de la
nueva politica de inclusion productiva y social de las victimas y aln no se ha expedido

°° 5 http://www.mintrabajo.gov.co/equidad/conflicto-armado Consultada el 08/07/2016.
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el nuevo documento Conpes de inclusion productiva y social. También es sintomético el
desconocimiento por parte de la poblacion sobre el derecho de acceso a los programas.

En una encuesta aplicada por la Defensoria del Pueblo, se encontré que sélo el 6%
de los encuestados manifiesta tener derecho a la medida. Entre las dificultades, la
poblacién encuestada identificd la falta de informaciéon adecuada y pertinente; la falta
de recursos para transporte y otros materiales; y la inexistencia de lineas de crédito
orientadas a poblacion victima o de servicios financieros en poblaciones pequefnas. No
obstante la gran mayoria de quienes accedieron a programas de capacitacion expreso
su satisfaccion por la respuesta de la oferta a sus expectativas. Los resultados de
esta medicién evidencian la necesidad de disefar politicas y estrategias encaminadas
a dotar a las victimas de capacidades que le permitan acceder al mercado laboral, al
sector productivo e iniciar procesos emprendimiento. Para ello, se requieren medidas
de formacién para el trabajo, de apoyo o fortalecimiento a emprendimientos y medidas
de acceso al sector financiero que les permitan acceder a recursos, en condiciones
favorables, para desarrollar ideas productivas.

En el sector rural, se requiere la expansion y fortalecimiento de nuevas programas y
mecanismos por parte del Ministerio de Agricultura, entre otras razones, por la nece-
sidad de que los requisitos y condiciones que se presentan al campesinado colombia-
no victima del conflicto, sean realmente accesibles, para contar con apoyo técnico,
comercial y financiero del Ministerio en sus proyectos de desarrollo, beneficiando a la
poblacién victima que no tiene un titulo de propiedad, o no es titular de un contrato
superior a diez (10) afos sobre un predio.

Lo anterior a fin de, no solo garantizar los derechos de las victimas, sino de evitar
nuevos desplazamientos masivos a las urbes, en donde se aumenta la precariedad en
la situacion de la poblacién, se pierde el tejido humano y social y con ello el potencial
agricola del pais.

No obstante, la CSML observé que el MADR no cuenta con una estrategia y/o ruta
que permita articular y/o coordinar los distintos programas, estrategias y planes que
desarrollan las instituciones del SNARIV y carece de una estrategia propia para atender
los requerimientos de la poblacién victima en esta materia pese a que desde 1997 tiene
la obligacién legal® de desarrollar dichos programas; el MADR, se limita a relacionar
los trabajos realizados en el marco del grupo de empleo rural y urbano del subcomité
de restitucién, asi como la participacion en las mesas de trabajo’. Las estrategias de
desarrollo rural y participacion de pequefos productores con un enfoque territorial,
pueden incluir o no a la poblaciéon victima. Ademas, la CSML observa que las lineas
de intervencién del MADR se centran en el fortalecimiento de productores, lo que
implica que el acceso a la oferta por parte de la poblacién victima estd condicionado
a la disponibilidad de tierra para produccién con seguridad juridica. Es decir deben
ser propietarios o tenedores, con un contrato de arrendamiento o usufructo Asi, se
advierte la ausencia de programas estructurados que le permitan a la poblacion rural
victima no propietaria de tierra acceder a proyectos productivos rurales.

°® 6. Ley387de1997. Articulo 19 numerales 1y 2.

7. Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. Respuesta remitida con radicado 20164600125371 a la PGN.
Firmada por Lency Maribel Morales Tobar, Coordinadora Grupo de Victimas. 23 de junio de 2016.



En cuanto a la ruta de empleo y auto-empleo rural y urbano, la CSML debe advertir
qgue, aun no existe un Unico ejercicio metodoldgico de identificacion de potenciales
beneficiarios. EI Ministerio del Trabajo sostiene que solo se podra iniciar el proceso
una vez se depure en calidad las bases de datos provenientes del Servicio Publico
de Empleo y de la UARIV. Resulta importante resaltar que las instituciones auditadas
por la CSML desarrollan actividades especificas en el marco de la Mesa de Empleo
del Subcomité de Restitucién, pero dichas actividades no muestran aun resultados
contundentes en esta materia.

Dentro de los avances en esta mesa, estd la estrategia de adecuacion de las rutas de
empleo rural y urbano, que consistié en el desarrollo de una matriz de oferta progra-
matica por parte del Ministerio del Trabajo, aplicada por todas las instituciones que
hacen parte de este escenario y cuyo objetivo era generar parametros estandarizados
qgue permitieran comparar los programas en funciéon de los componentes de politica
tales como cobertura territorial y poblacional, poblaciones objetivo, servicios ofrecidos
y ruta (urbana y rural).

El Gobierno Nacional, a través de la UARIV y del Ministerio del Trabajo, presenta un
escenario critico que requiere de la acciéon decidida de todo el SNARIV para su so-
lucion. La oferta y las acciones desarrolladas por el Ministerio del Trabajo, el MADR
y el DPS para atender dichas necesidades, evidencian la ausencia de una politica
estructurada en esta materia.

Conclusiones

Ruta integral de generacion de ingresos y empleo rural y urbano.

* Analizadas las estrategias y programas de generacion de ingresos y empleo ofer-
tados para las victimas del conflicto armado por el Ministerio del Trabajo, el
Departamento de la Prosperidad Social y el Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, se advierte que a la fecha de elaboracién del informe no existen rutas de
articulacién, de los procesos de formulacién de la politica publica de generacién
de ingresos y de generacién de empleo para las victimas del conflicto armado Adln
persisten politicas sectoriales aisladas que no se interrelacionan entre si.

* No existen lineamientos generales de politica que fijen metodologias claras de
articulacion, reglas de focalizacion precisas y estrategias que permitan alcanzar
metas especificas por parte de las entidades responsables de la formulacién e
implementacion de la politica publica de generacién de ingresos y empleo rural y
urbano para la poblaciéon victima del conflicto armado.

* La existencia de mdltiples instrumentos de caracterizacion e identificacion de las
necesidades de las victimas, en lo que respecta a los procesos de generacién de
ingresos y empleo rural y urbano, impide la formulacién y focalizacion articulada
de programas y proyectos con las coberturas suficientes para las victimas del
conflicto armado.
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Cobertura de los programas sectoriales de generacion de ingresos y
empleo rural y urbano.

De conformidad con la focalizaciéon y regionalizacion de los recursos efectuada por
el Ministerio del Trabajo en los programas de emprendimiento y formacion para
el trabajo, la cobertura para la vigencia 2016 de las necesidades identificadas en
esta materia sera tan solo del 0.91% y del 2.46% respectivamente.

A la fecha no existen programas estructurados que le permita a la poblacién rural
victima no propietaria de tierra, acceder a proyectos productivos rurales, ya que las
lineas de intervencién del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural se centran en
el fortalecimiento de los productores, lo anterior implica que para que las victimas
puedan acceder a la oferta tienen que disponer de tierra para produccién, ya sea
en calidad de duefio o de tenedor con seguridad juridica, ello es, que cuenten
con un contrato de arriendo o usufructo superior a 10 anos.

Pese a que desde el afno 1997 el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural por
mandato de la Ley 387 de 1997, es el responsable de la formulacion y ejecucion
de programas para la atencion, consolidaciéon y estabilizaciéon socioecondémica de
la poblacion desplazada con vocacién rural, sus tres estrategias de intervencion
(PARES®; COLOMBIA SIEMBRA; LEC®) no corresponden a esfuerzos especificos
dirigidos a desarrollar planes, programas y/o estrategias que permitan el fortaleci-
miento productivo de la poblaciéon victima del conflicto armado.

Recomendaciones

Ruta integral de generacion de ingresos y empleo rural y urbano.

Las entidades del SNARIV responsables de los procesos de generacion de ingresos,
en especial el Ministerio de Trabajo, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
y el Departamento de Prosperidad Social, deben formular lineamientos generales de
politica que fijen i.) Metodologias claras de articulacion interinstitucional, incluidas
las entidades territoriales; ii.) Reglas de focalizacion precisas vy iii.) Estrategias para
alcanzar metas verificables respecto de las victimas del conflicto armado.

El Departamento Nacional de Planeacion, el Departamento para la Prosperidad Social
y el Ministerio del Trabajo deben asegurar que en el nuevo Conpes de inclusién
social y productiva se articulen los esquemas de generacion de ingresos y empleo
para asegurar que los esfuerzos estatales sean complementarios en el proceso de
restablecimiento de las capacidades productivas de la poblacién victima del conflicto
armado. Es imperativo que esta politica de inclusién social y productiva tenga en
cuenta el enfoque reparador y transformador de la ley 1448 de 2011, a efectos
que los esfuerzos de las instituciones del SNARIV con responsabilidades en esta
materia, compartan objetivos y estrategias y no obedezcan a politicas sectoriales
aisladas que no se interrelacionan entre si.

8.  Pobladores Rurales Articulados Regionalmente con la Nacién
9.  Lineas especiales de crédito.



Se debe disefar e implementar un instrumento de focalizacion de oferta Unico,
que permita atender de manera eficiente las necesidades de la poblacion victima
en materia de generacién de ingresos y empleo, en el entretanto el Ministerio de
Trabajo al igual que el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural deben tener
en cuenta al momento de regionalizar y de programar los recursos las necesida-
des identificadas por todos los instrumentos de caracterizacién que se encuentran
disponibles en el SNARIV.

Cobertura de los programas sectoriales de generacion de ingresos y
empleo rural y urbano

El Ministerio del Trabajo, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y el Departa-
mento de la Prosperidad Social (este Gltimo como cabeza del sector de la inclusion
social) deben adelantar las acciones necesarias para aumentar la cobertura de los
programas de generacion de ingresos y empleo dirigidos a la poblacion victima.

Es necesario que, en el marco de proceso de reestructuracion institucional del
sector rural, se formulen programas y planes especificos para las victimas del
conflicto armado, o que en su defecto exista una regla de minima cobertura real
para este grupo poblacional en los programas que se formulen para la poblacion
general. En todo caso, es necesario identificar a la poblacién victima, dentro de
los beneficiarios de los programas de generacién de ingresos y empleo, a fin de
incluirlos en la oferta complementaria necesaria (como rehabilitacion fisica y psi-
cosocial) para garantizar el éxito de los programas.

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural debe formular una estrategia que le

permita a las victimas no propietarias de tierras acceder a esquemas o programas
de generaciéon de ingresos en el sector rural.
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Indemnizacion administrativa

Resumen Ejecutivo

En el tercer informe de la CSML, se presentan los insuficientes avances de la indem-
nizacion administrativa, en el marco de la Ley 1448 de 2011, asi como la insuficien-
cia presupuestal de la UARIV para materializar la entrega efectiva de los recursos de
indemnizacién, a la totalidad de victimas actualmente existentes.

En el capitulo se analiza el avance en el pago de las indemnizaciones en el marco
de la Ley, aunado a un diagndstico de la entrega de las indemnizaciones por hechos
victimizantes y departamentos, y se refieren algunas dificultades, para el cumplimiento
de las metas trazadas en el Plan Nacional de Desarrollo 2014 — 2018, “Todos por un
nuevo pais”. Asimismo, se presenta una sintesis de la percepcién de las victimas en
cuanto al Programa de Acompafamiento para la Inversion Adecuada de los Recursos,
y se analiza la situacion de las victimas connacionales.

Para la recoleccion de la informacién que soporta los andlisis realizados, se tuvo en
cuenta tanto las respuestas institucionales a los requerimientos efectuados por la CSML,
como lo aportado por la UARIV en las visitas administrativas que tuvieron como objeto
conocer de primera fuente, el avance en materia de satisfacciéon del derecho a la indem-
nizacion de las victimas y la informacién recogida a través de instrumentos, y técnicas
cualitativas para conocer la percepcién de las personas sobre los temas indagados.

Segln informacion de la UARIV al 30 de mayo de 2016, se habian entregado 599.712
pagos por un monto total de $3.6 billones, sin embargo, la mayoria de estos han sido
efectuados en cumplimiento de la Ley 418 de 1997 y del Decreto 1290 de 2008. Tan
s6lo el 31% de las indemnizaciones se han efectuado en el marco de la Ley 1448 de
2011. Para la CSML lo anterior resulta preocupante, sobre todo si se tiene en cuenta
que el Registro Unico de Victimas presenta un total de 881.103 personas inscritas
entre 2012 y 2016. Es decir que en un lapso de cuatro afios se ha inscrito un mayor
nimero de victimas a las que histéricamente ha indemnizado el Gobierno Nacional.

En cuanto a los hechos victimizantes por los cuales se ha indemnizado a las victimas,
hay un avance destacable en lo que corresponde a: delitos contra la libertad y la
integridad sexual (41.25%), desaparicién forzada (54%) y homicidio (51%). EI menor
avance se registra en desplazamiento forzado (2.23%) y tortura (2.33%).

Respecto a los departamentos en los que se han entregado indemnizaciones, se des-
taca Antioquia, dada su alta concentraciéon de victimas respecto al nivel nacional. En
este territorio se ha entregado un poco de $1 billon de pesos, aproximadamente una
tercera parte de lo que se ha entregado en el total del pais.
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Uno de los principales retos en la implementacion de la politica publica derivada de
la Ley, es sin duda lograr la indemnizacién del total de las victimas. Seglin las metas
trazadas en el documento Conpes 3726 de 2012, se tiene planeado para la presente
vigencia fiscal (2016), la entrega de 100.230 indemnizaciones por via administrativa.
En la visita administrativa realizada a la UARIV, la entidad manifesté que, a junio de
2016, el 40% de los recursos asignados para la materializacion de esta medida se en-
contraban congelados, debido a las directrices impartidas desde el Gobierno Nacional®°.
Sin embargo, ante el efecto negativo que esta coyuntura presupuestal tiene sobre la
poblacion victima, la UARIV ha expresado que la disponibilidad de dichos recursos, que
corresponden a un valor de $129.000 millones, se sometera a concepto del CONFIS.

Para cumplir con la meta establecida en el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018,
faltarian cerca de 400.000 indemnizaciones que tendrian que ser pagadas entre 2017
y 2018. Es importante sefalar que tal tope en las entregas de indemnizaciones jamas
se ha alcanzado a cumplir en lo que va transcurrido de implementacion de la Ley
1448 del 2011,

Con relacién a la percepcion de las victimas sobre la medida de indemnizacién admi-
nistrativa, se conté con los resultados de una encuesta a 816 victimas en el territorio
nacional y la aplicacién de 8 grupos focales en diferentes regiones del pais. Dentro
de los principales resultados, se obtuvo que respecto a la inversion de los recursos
derivados de la indemnizacién administrativa, las victimas emplean tales recursos
principalmente para el abastecimiento de necesidades béasicas -como es el pago de
servicios publicos, arriendo o alimentacion- (44%)'? y el pago de deudas (41%), mien-
tras que para el pago de estudios (7%), proyectos productivos (19%) y mejoramiento
de vivienda (29%), reportaron porcentajes mas bajos.

En la misma via, tan solo el 33% de las victimas indemnizadas habian participado en
el Programa de Acompanamiento de la UARIV. Sobre este Programa se indagd a las
victimas participantes de los grupos focales realizados en Barrancabermeja-Santander,
Medellin-Antioquia, Valledupar-Cesar, Riohacha-Guajira, Neiva-Huila y Florencia- Caque-
ta. Los temas sobre los cuales se realizaron médulos de preguntas sobre el procedi-
miento de indemnizacién a victimas fueron: informacion y conocimiento del programa
de acompanamiento, participacién en el programa de acompafamiento, beneficios de
la participacién en el programa de acompafiamiento y perspectiva reparadora de la
indemnizacion administrativa.

Las conclusiones del ejercicio pueden sintetizarse en: a. Los términos de tiempo para
la entrega de los pagos fueron demasiado extensos y una vez efectuados, las necesi-
dades del hogar se habian agudizado. b. No tuvieron previo conocimiento de la fecha
de entrega de la indemnizacion, ni del monto que recibirian, situacion que impacto la
planificacion del uso de los recursos. c. No hubo articulacion entre la indemnizacién y

ce 10. Decreto 378 del 4 de marzo de 2016, “por el cual se aplazan algunas apropiaciones en el presupuesto general
de la nacién y se dictan otras disposiciones”.
11. El afio en el que mayor nimero de indemnizaciones se efectuaron fue en el 2012, con un total de 157.015
entregas, correspondientes a un monto de $912.227 millones.

12. Cabe anotar que estos porcentajes fueron el resultado de una pregunta de seleccion multiple dénde las victimas
encuestadas podian seleccionar una o varias respuestas de manera simultdnea. Asi, los porcentajes mas altos,
corresponden a las respuestas mas frecuentes.



otras medidas de reparacion, afectando la integralidad de la atencién. d. Hubo varias
regiones en las cuales no se tuvo conocimiento sobre las garantias para participar en
el Programa de Acompanamiento. e. Aunque la indemnizacién reviste importancia para
las victimas, la misma, segln su percepciéon no tiene por si sola un enfoque reparador,
dado que no logra resarcir las pérdidas de familiares o sanar los dafnos intangibles
causados. Todo lo anterior refuerza la necesidad de fortalecer el acompanamiento
psicosocial de las victimas.

Finalmente, respecto a las victimas connacionales en el exterior, a 30 de abril de 2016,
se habfan hecho 555 giros por $2.982 millones, lo cual cubre escasamente el 7.2%
del total de victimas connacionales. Entre las principales dificultades se encuentra el
subregistro de esta poblacién, por lo que no hay certeza sobre el verdadero universo
de esta poblacion. Debido a lo anterior, la PGN realiz6 una visita interinstitucional a
Panama para poder conocer la situacion real de las victimas residentes en dicho pais.
Alli se conté con la participacién de ACNUR, el Consejo Noruego, y representantes
panamenfos tales como el Defensor del Pueblo, el Director Nacional de Relaciones
Internacionales de la Defensoria, Pastoral Social y la Oficina Nacional para la Aten-
cién de Refugiados. De las entrevistas, reuniones y verificacion de la Comision que
se desplaz6 a Panama por parte de la Procuraduria, se pudo concluir lo siguiente:

1. Auln no se han realizado todas la declaraciones por parte de las victimas, debido

a las situaciones de miedo o desconfianza frente a las autoridades administrativas,

el confinamiento del tapén del Darién, ausencia de recursos para desplazarse a

los consulados y el temor a perder el estatus de refugiado o asilado.

Persiste la falta de bancarizacién de la poblacién victima.

Luego de las caracterizaciones de la UARIV sobre estas victimas no se tienen

resultados o avances frente a las medidas de atencion o reparacion integral.

4. No hay suficiente personal en el consulado para la toma de declaraciones, la
orientacion y la atenciéon a las victimas.

5. No hay una ruta definida y los funcionarios desconocen los procedimientos de en-
trega de libreta militar, identificacion ciudadana y planes de reubicacién o retorno.

W

Conclusiones

* A cinco (5) ahos de la implementacion de la Ley 1448 del 2011, el Gobierno
Nacional ha indemnizado a menos del 10% de las victimas sujetas de atencion,
asistencia y reparacion integral que actualmente se encuentran inscritas en el
Registro Unico de Victimas.

* Respecto al avance deficiente en el pago de las indemnizaciones administrativas
a las victimas, aunado a la restriccion fiscal por la cual atraviesa la UARIV en
el afo 2016, y el creciente nimero de victimas que estéan siendo inscritas en el
RUV, resulta sumamente improbable que la totalidad de las victimas en el pais
logren ser indemnizadas en el lapso de la Ley.

e Es preocupante que a la fecha la UARIV desconozca el nimero correspondiente
al rezago de indemnizaciones pendientes por pagar en el marco de la Ley 418
de 1997 y el Decreto 1290 de 2008. Lo anterior indica serias deficiencias en
los sistemas de la informacion de la UARIV, y presupone dificultades en torno a
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la planeacion que debe realizar esta entidad para la ejecucion de esta medida en
el marco de la justicia transicional.

Se reitera la preocupacién de la CSML en razén a la desactualizacion del plan
financiero del Conpes 3712 de 2012, puesto que para ese entonces se proyecto
indemnizar Unicamente a victimas de hechos diferentes al desplazamiento forzado,
aun a pesar de la existencia del paragrafo 3, del articulo 132 de la ley 1448 de
2011 -declarado exequible por la sentenciaC-452 del 2013-, que establece la
indemnizacion en dinero a las victimas de desplazamiento forzado.

Segln la encuesta de percepcion aplicada por la Defensoria del Pueblo a 816
victimas del conflicto armado en el territorio nacional, existe un niimero importante
de victimas que han realizado la solicitud de indemnizacién, pero desconocen el
estado de su proceso, situacién que genera incertidumbre frente al posible resul-
tado y que deriva en la desconfianza sobre la garantia de la reparacion integral,
asi como sobre las instituciones responsables de materializar tal derecho.

El mismo instrumento permitié observar que la medida de indemnizacién no ha
tenido un impacto reparador en la mayoria de personas que han recibido la com-
pensacion econdémica. Segln un 44% de los entrevistados, la inversion del dinero
ha sido orientada en mayor parte a sufragar gastos de subsistencia basica (pagos
de arriendo, alimentacion, entre otros), mas que a decisiones transformadoras del
proyecto de vida como vivienda, educacion o el impulso a proyectos productivos.

De los grupos focales se puede concluir , en cuanto a la indemnizacion y el Pro-
grama de acompafamiento a la inversion adecuada de los recursos, que:

- Las victimas no acceden a informacién oportuna y suficiente sobre el Programa
de acompafamiento, muchas de ellas lo desconocen.

- El monto de la indemnizaciéon no es informado de manera anterior a su entrega,
por lo tanto, se generan expectativas muy altas frente al mismo.

- Falta de seguimiento a los procesos de aquellas victimas que accedieron a los
proyectos que fueron promovidos por el Programa de acompafamiento para la
inversion adecuada de los recursos.

- Debido a los largos lapsos de espera para la entrega de la indemnizacion admi-
nistrativa, en el momento en que esta se efectla, la situacién econdémica de los
hogares ha cambiado y esto hace que la inversién de los recursos no obedezca a
los fines que el hogar habia previsto.

- Las victimas consideran que, si bien la medida de la indemnizacién reviste
importancia, ésta en si misma no tiene un efecto reparador, en tanto no puede
resarcir dafos o afectaciones emocionales.

Recomendaciones

Al Gobierno Nacional que realice las gestiones pertinentes para prolongar la vigencia
de la Ley 1448 del 2011 con el fin de que, entre otras medidas, se garantice
que la totalidad de las victimas puedan ser indemnizadas.

A la Unidad para las Victimas que establezca con precision el nimero de vic-
timas por indemnizar y el presupuesto faltante para poder superar el rezago de



las indemnizaciones en el marco de la Ley 418 y el Decreto 1290, asi como
los requeridos para garantizar este derecho a las victimas en el marco de la Ley
1448 de 2011.

Al Gobierno Nacional que se realice una actualizacién del plan financiero del
Conpes 3712 de 2012, en el que se contemple el aumento en el nimero de
victimas registradas y los recursos necesarios para la indemnizacién a las victimas
por cada uno de los hechos victimizantes.

A la UARIV a cumplir con los parametros legales del procedimiento administrativo
de tramite a solicitudes de informaciéon respondiendo de manera clara y precisa a
las solicitudes de las victimas en lo referente al pago de la medida de indemniza-
cion, informéandoles sobre el estado de su proceso, y notificandolas con argumentos
de fondo sobre la respuesta a dicha solicitud.

Fortalecer el programa de acompanamiento a la inversion adecuada de los
recursos a fin de que se pueda lograr el enfoque transformador de la medida
de indemnizacion. En consecuencia, seria 6ptimo (i) informar a las victimas de
manera clara y precisa sobre el monto de la indemnizacién a recibir; (ii) planear
y desarrollar espacios de orientacion y asesoria a la inversion, en momentos y
con contenidos diferenciados apoyandose en la estrategia de caracterizacion que
se defina, (iii) hacer seguimiento del acceso a la oferta y una vez incluida la
victima en los proyectos estatales verificar el cumplimiento de los objetivos de
los mismos; (iv) ampliar la capacidad institucional para aumentar los talleres
de formacion financiera y la cobertura de victimas beneficiadas con las medidas
restantes del programa, es decir la aplicacion efectiva del articulo 134 de la Ley
1448 de 2011 e (v) Incluir componentes de apoyo psicosocial'® que redunden
en la inversion adecuada de la indemnizacion.

La Comision recomienda a la UARIV fortalecer el registro administrativo de la in-
demnizacion administrativa de tal forma que se pueda realizar seguimiento a las
victimas que acceden al programa de inversién adecuada de los recursos y sus
avances en el mismo.

En el caso de los connacionales que residen en Panama efectuar en los municipios
fronterizos, la mayor divulgacion posible de la Ley 1448 de 2011. Para ello debera
disenarse una estrategia de comunicaciones, acompanada de jornadas masivas de
atencién en las sedes consulares moviles, que les permita a las victimas acceder
efectivamente al sistema.

Viabilizar juridicamente la celebracién de convenios con las sedes bancarias y de
servicios financieros que existen actualmente en Panama, a fin de que las victimas

puedan acceder a dichos servicios y puedan materializar la medida indemnizatoria
a la que tienen derecho.

13. Diferente al PAVSIVI.
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La politica pablica de vivienda para la
poblacion victima del conflicto armado

Resumen Ejecutivo

Por disposicion de la Ley 1448 de 2011, las medidas de reparacién en vivienda a las
victimas del conflicto armado concuerdan con los parametros de las normas que rigen
ese sector y, por tanto, el seguimiento debe hacerse en el &mbito de la politica publica
de vivienda; el elemento diferenciador es la prioridad que debe darse a la poblacion
victima, dentro de los planes y programas que ejecuten dicha politica.

La implementacion de la Ley 1448 de 2011 coincidié con un cambio en el modelo
gubernamental de politica de vivienda tanto urbana como rural. En 2012 se expidio
la Ley 1537, para vivienda urbana, cuyas reglas sobre esquemas de postulacién,
seleccion y asignacion de subsidios, responsabilidades de los actores, movilizacion de
los recursos, entre otros, implican cambios sustanciales, pero en todo caso, comple-
mentarios al cambio de un subsidio monetario que en la mayoria de casos requeria
contrapartida para el cierre financiero, por el subsidio en especie que significa entrega
de vivienda al beneficiario. Esto, junto con una mejor definicién de responsabilidades
para los actores, condujo a una mayor eficacia de la politica.

No obstante, el nuevo modelo alin debe enfrentar un reto que no es de poca monta:
materializar la aspiracion de cerca de 180.502 hogares que accedieron a las convo-
catorias de 2004 y 2007, bajo el anterior modelo y que, por distintas circunstancias
relacionadas con un fallido modelo institucional, no lograron el derecho a la vivienda.

El capitulo incluye una evaluacion de los resultados frente a las metas fijadas para
las medidas del componente de vivienda cuya ruta se incluydé dentro del capitulo
[l (“Reparacion Integral”) en el Plan Nacional de Atencion y Reparacién Integral a
las Victimas'4; explica el concepto de vivienda digna que constituye el parametro de
evaluacion del tipo, caracteristicas y calidad de la vivienda suministrada y examina
los modelos vigentes y anteriores a 2012; analiza el estado de los subsidios espe-
ciales otorgados mediante las citadas convocatorias y el estado de los subsidios de
vivienda rural. Ademaés se analiza el programa de vivienda gratuita y el de vivienda
rural redisefiado en 2012.

De acuerdo con el Informe de Gestién del MVCT de 2011, a las convocatorias 2004
y 2007 se presentaron 222.138 hogares y seglin la base de datos suministrada a la
CGR, 180.502 de ellos fueron aceptados para obtener el derecho al subsidio, dado
que cumplieron los requisitos®.

°°® 14. ElPlan se presentd como Anexo, al CONPES 3726 de 2012.

15. FONVIVIENDA, en respuesta al requerimiento a la CGR, Oficio 2016EE0037063 del 4 de mayo de 2016, afir-
ma que 185.033 hogares fueron beneficiados con SFV. Sin embargo, en la base datos, también suministrada
por FONVIVIENDA, la CGR encontrd 1 beneficiario repetido cuatro veces, 16 beneficiarios repetidos tres veces
y 4.496 beneficiarios repetidos dos veces. Por tanto, al depurar los registros repetidos, a efectos de incluir la
situacion especifica a 31 de diciembre de 2011, quedan 180.502 beneficiarios.
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De éstos, el 65% (116.867) accedieron al subsidio en la medida en que tuvieron
disponibilidad del recurso; de manera que fueron clasificados en “estado asignado” y
el 35% restante (63.635), cumpliendo requisitos para ser beneficiarios del subsidio,
quedaron en lista de espera hasta que hubiese disponibilidad de recursos; en conse-
cuencia fueron clasificados en “estado calificado”.

No obstante, no todos los subsidios asignados fueron efectivamente aplicados a una
solucion de vivienda en las modalidades previstas. El 35% (40.298) qued6 con mo-
dalidad pero sin aplicar el subsidio, mientras que el 65% (76.569) accedieron a una
solucién de vivienda.

En sintesis, a 31 de diciembre de 2011, de los 180.502 hogares beneficiarios del
SFV, 103.933 hogares, correspondientes al 58%, no habian podido acceder a ninguna
de las modalidades de vivienda, bien porque no hubiesen podido aplicar el subsidio
o bien porque no tuvieron los recursos y quedaron solo “calificados”.

Ahora bien, de los 76.569 subsidios familiares de vivienda aplicados en una solucién
de vivienda, correspondientes al 42% del total de beneficiarios habilitados, 16.827
(9.3%) fueron aplicados en la modalidad de arrendamiento y 59.742 (33%) en vivien-
da nueva. De estos ultimos, 37.058 (20.5%) subsidios fueron aplicados de manera
individual sin que tengan registro de seguimiento; otros 126 subsidios aplicados en
77 proyectos si fueron objeto de seguimiento y 22.558 (12.5%) subsidios fueron apli-
cados en proyectos de vivienda de interés social prioritario, pero sélo 3.086 cuentan
con certificado de habitabilidad. Es decir que de la poblacion desplazada beneficiada
en las convocatorias 2004 y 2007 solo 1.7% logré satisfactoriamente una solucién
de vivienda, en tanto que 10.8% logrd la aplicacion pero se encuentra en proyectos
donde hay dificultades para lograr la legalizacién del subsidio.

Los 22.558 subsidios que fueron aplicados en la modalidad de adquisicién de vi-
vienda, no constituyeron una solucién efectiva de vivienda, pues al examinar su si-
tuacion detallada, se encuentra que veintiocho (28) proyectos fueron declarados en
incumplimiento con 4.224 viviendas sin certificado de habitabilidad y 1.020 viviendas
sobre las que no se tiene certeza de su situacion; treinta y ocho (38) proyectos se
encuentran en estado paralizado con 1.396 viviendas sin certificado de habitabilidad
y 2.223 viviendas sin informacion cierta; diez (10) proyectos se encuentran en estado
No Iniciado con 2.615 SFV vinculados a los proyectos y otros cuatro (4) se encuentran
en estado “No Ejecutado”; treinta y cuatro (34) proyectos se encuentran en ejecucién
con 4.080 viviendas sin certificado de habitabilidad y 2.720 viviendas sin informa-
cién cierta. Finalmente, en cincuenta y dos (52) proyectos terminados, se encuentran
3.086 viviendas cuentan con certificado de habitabilidad y 32 sin dicho certificado.

Ante esta situacion puede decirse que el modelo anterior a la Ley 1537 de 2012,
no ofrecié una solucion de vivienda efectiva a la poblacion victima del conflicto, pero
si dejo una fuerte expectativa y una amplia gama de problemas que no podran ser
resueltos sin la decidida voluntad del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio para
implementar una estrategia robusta tendiente a superar la situacién creada. Pese a que
la Corte Constitucional ha proferido érdenes en ese sentido, a la fecha de elaboracién
del informe, aln no se habia documentado esa estrategia; ante la observacién dela
CGR, FONVIVIENDA refiere los avances del modelo de vivienda gratuita. Como se
describe detalladamente en el capitulo, si bien una parte de la poblaciéon fue incluida



dentro de los beneficiarios de este nuevo modelo, ésta no puede identificarse como la
estrategia puesto que no soluciona la situacion de los proyectos fallidos y aln queda
un buen nuimero de familias (79.128) pendiente del acceso a la vivienda (de los
subsidios “sin aplicar” y en “estado calificado”).

Con fin de mejorar la cobertura del acceso a vivienda a la poblacion mas vulnerable
del pafs, a través de un Subsidio Familiar de Vivienda en Especie —SFVE-, conocido
como el Programa de las cien mil Viviendas Gratuitas, el Gobierno Nacional promulgo
la Ley 1537 de 2012. Dentro de los objetivos, se establecié “Definir los lineamientos
para la confluencia del sector privado en el desarrollo de los proyectos de vivienda de
interés social y vivienda de interés prioritario”, “Establecer mecanismos que faciliten
la financiacién de vivienda” e “Incorporar exenciones para los negocios juridicos que
involucren la vivienda de interés prioritario”.

El modelo de vivienda gratuita incorpor6 varios cambios sustanciales que han permitido
una mayor eficacia de la politica en términos de suministrar efectivamente la vivienda
al sustituir el Subsidio Familiar de Vivienda —SFV- monetario por el Subsidio Familiar
de Vivienda en Especie —SFVE-.

Las modificaciones pueden sintetizarse en: Las Entidades Territoriales ya no ejecutan los
proyectos de vivienda, ahora presentan las propuestas de los proyectos y aportan los
terrenos urbanizables que pueden destinarse a proyectos de vivienda de interés social. El
SFVE cubre la construccion del proyecto de vivienda incluido el Urbanismo. La adminis-
tracion de los recursos y contratacion del constructor e interventor se realiza a través de
una Fiducia que contrata FONVIVIENDA; FONVIVIENDA contrata a la Entidad Evaluadora
(Encargada de realizar la Elegibilidad del proyecto) y a la Entidad Supervisora (Encargada
de hacer seguimiento al proyecto y otorgar la certificacion del proyecto). FONVIVIENDA
y el Departamento Administrativo para la Prosperidad Social —DPS- realizan la prese-
leccién y seleccion de los beneficiarios. Ademas con la nueva norma aumentd el valor
individual del SFV de 30 SMMLV a 70 SMMLV. Finalmente, el programa se orienté a
atender tres grupos dentro de la poblacion mas vulnerable: Poblacién en condiciones de
extrema pobreza; poblacion desplazada por la violencia; Poblacién afectada por desastres
naturales o que habita en zonas de alto riesgo no mitigable.

El modelo opera con tres esquemas, para la construccion y entrega de las unidades
habitacionales: Adquisicion de Vivienda de Interés Prioritario —VIP- a privados; Seleccion
de Constructores para el disefio y/o Construccion de Proyectos en Lotes aportados por
las Entidades Territoriales (Convenio); y el publico, en donde las Entidades Territoriales
desarrollan los proyectos y los adquiere la fiducia.

La primera fase de vivienda gratuita se desarrollé entre 2012 y 2015, periodo en el
que se aprobaron 270 proyectos y se aplicaron 95.012 SFVE, los departamentos mas
beneficiados con el programa son: Antioquia (10.7% de los SFV); Atlantico (10%)
Valle del Cauca (7.3%) y Cérdoba (6.4%).

A abril de 2016 se encontraban 221 proyectos terminados, 37 estaban en ejecucion,
11 estaban por iniciar, entre los que se encuentran ocho en Bogota y uno se encuen-
tra suspendido. Por esquema, 110 proyectos se desarrollaron por Convenio; 68 por
Privado y 92 por Publico.
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De las 57.828 Viviendas terminadas y certificadas; el 59.6% (34.447) se asignaron a
poblacion victima, el 19.6% (11.338) a poblacién de Red Unidos y el 20.8% (12.043
a poblacién que sufrid desastres naturales o se encuentran en zonas de alto riesgo no
mitigable. De estas viviendas se han entregado formalmente 50.829.

Con ocasién de la respuesta a las observaciones formuladas por la CGR, FONVIVIENDA
remiti6 informacién con corte del 30 de junio de 2016, donde identifica 57.362 des-
plazados con subsidio asignado en vivienda gratuita. No obstante, al cruzar con el RUV
se encontré que 4.182 de esos beneficiarios no se encuentran en este registro y un
beneficiario que se registra como menor de edad, de manera que el guarismo de FON-
VIVIENDA se reduce a 53.190 familias desplazadas beneficiadas con vivienda gratuita.

De estas familias beneficiarias, el 49.6% (26.387) corresponde a quienes habian
quedado con subsidios pendientes de las convocatorias 2004 y 2007; 6.196 sub-
sidios corresponden a la clasificaciéon de subsidios en estado asignado y 20.191
corresponden a la clasificacion de subsidios en estado calificado. El otro 50.4%
(26.803) de quienes se beneficiaron con vivienda gratuita, corresponde a la seleccion
de familias que hacen el DPS y FONVIVIENDA pero que no consulta las necesidades
de la poblacién. En consecuencia, de un universo de 180.502 SFV, otorgados por
el Gobierno Nacional mediante las convocatorias especiales para poblacion despla-
zada en 2004 y 2007, cerca de 79.128 subsidios no han logrado materializarse
en el acceso a vivienda, si se tiene en cuenta que, ademas de quienes quedaron
con subsidio sin aplicar y en estado “calificado”, 1.582 subsidios fueron incluidos
en proyectos declarados elegibles pero no ejecutados.

En términos de resultados, el modelo de vivienda gratuita ha sido més eficaz que el
modelo anterior, puesto que la poblacion beneficiaria ha recibido efectivamente las
viviendas y los proyectos no se han frustrado. No obstante, en las visitas la CGR en-
contré algunas dificultades relacionadas con los estudios de factibilidad; la calidad en
la construccion de las viviendas y el equipamiento para emergencias; el seguimiento
que debe ejercerse luego de entregadas las viviendas y la oferta complementaria, para
garantizar que los proyectos mejoran la calidad de vida y propendan efectivamente por
la estabilidad socioeconémica de los beneficiarios.

Por su parte, la politica de vivienda de interés social rural — VISR —, es disefada y
dirigida en su ejecucion por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural -MADR- a
través del Banco Agrario de Colombia —BAC. Hasta la expedicion del Decreto 0900
de 2012, la politica de vivienda rural funcionaba bajo un modelo mediante el cual la
Entidad Oferente (por lo general entidades territoriales) formulaba el proyecto de vivienda,
seleccionaba los beneficiarios, contrataba al constructor y designaba al Interventor, en
tanto que la Entidad Otorgante (Banco Agrario de Colombia —BAC-) administraba los
recursos y evaluaba la elegibilidad del proyecto presentado por la Entidad Oferente.

Este modelo entrd en crisis debido al altisimo nivel de siniestralidad e incumplimiento
de los oferentes en la entrega de los proyectos, lo que condujo al Gobierno Nacional
a activar las polizas de 397 proyectos en 2011.

En el periodo 2000 a 2011 se presentaron 510 proyectos y se asignaron 20.192
SFVISR dirigido a poblacion desplazada, se terminaron 4.647 unidades de vivienda,
por lo que se presenta un rezago de 15.545 viviendas, que estan en ejecucion, para-



lizadas, siniestradas o estan en revision técnica (proceso de evaluacién, por parte del
BAC, al proyecto presentado por el oferente) o no han iniciado obras.

Ante estos resultados el MADR y la Gerencia de Vivienda del BAC reformularon el
esquema de la politica de vivienda rural, con el decreto 0900 de 2012, se introdujo
la figura de las Gerencias Integrales para la administracién de los recursos, la con-
tratacion del constructor y del interventor. Las Entidades Territoriales ahora limitan su
rol a la presentacion de los proyectos de vivienda. Asimismo, elimin6 las figuras de
las Uniones Temporales que le permitian al constructor recibir anticipos del BAC sin
relacién contractual con el mismo.

De esta forma, se redujo considerablemente la siniestralidad a indices inferiores al
1%, segln respuesta del Banco Agrario la Corte Constitucional (auto 162 de 2015);
no asi los tiempos de ejecucion y entrega de las viviendas, que estan entre los 22
y 26 meses, con lo que se supera sustancialmente la reglamentacion, que establece
entre 10 y 16 meses promedio en el proceso entre la convocatoria, la selecciéon de
los proyectos, la ejecucion y liquidacion.

El BAC firmé convenios Interadministrativos con INCODER, UARIV y URT para progra-
mas de vivienda relacionados con poblacion victima y lo ha denominado Programas
Estratégicos, los cuales van dirigidos a atender una poblaciéon en donde las entidades
participantes tienen alguna responsabilidad asi:

Con la Unidad de Restitucion de Tierras, esta entidad prioriza la poblacion victima,
con base en 6rdenes vivienda rural de los Jueces y Magistrados de Restitucion de
Tierras y el BAC otorga los subsidios de vivienda.

Con la UARIV, la Unidad prioriza la poblacién victima con planes de retornos o reu-
bicaciones y el BAC asigna el subsidio de vivienda.

Con el INCODER, la entidad prioriza la poblacién victima que se le asigna en lote
baldio y el BAC otorga el subsidio de vivienda.

En el periodo 2012 a 2015 se iniciaron 719 proyectos con 20.237 subsidios de vi-
vienda rural, en los que se registran 5.814 viviendas entregadas, lo que significa un
rezago de 14.423 viviendas, que no se han asignado a las Gerencias Integrales, no
se han iniciado, estdn en proceso de ejecucién y no se han terminado. En sintesis,
de los programas de VISR dirigidos a poblacion victima al afio 2015 hay un rezago
acumulado de 29.968 viviendas de los beneficiarios que habian aplicado a un proyecto
de vivienda rural y/o se les asign6 un SFVISR (15.545 unidades del periodo 2000 a
2011 y 14.423 unidades de 2012 a 2015).

Conclusiones

Politica de vivienda para poblacion victima
* Pese a que en el trabajo de campo, la CGR encontré algunas dificultades rela-

cionadas con los estudios de factibilidad; la calidad en la construccién de las
viviendas y el equipamiento para emergencias, el modelo de vivienda gratuita ha
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sido mas eficaz que el modelo anterior, puesto que la poblacién beneficiaria ha
recibido efectivamente las viviendas y los proyectos no se han frustrado. En estos
términos los cambios incorporados por la Ley 1537 de 2012, fueron afortunados.

El modelo anterior a la Ley 1537 de 2012 no ofrecié una solucién de vivienda
efectiva a la poblaciéon victima del conflicto, pero si dej6 una fuerte expectativa
y una amplia gama de problemas que no podran ser resueltos sin la decidida
voluntad del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio para implementar una
estrategia robusta tendiente a superar la situacién creada.

De un universo de 180.502 SFV, otorgados por el Gobierno Nacional mediante
las convocatorias especiales para poblacion desplazada en 2004 y 2007, cerca
de 79.128 subsidios no han logrado materializarse en el acceso a vivienda.

El gasto de inversién publica en vivienda se ha fortalecido entre 2010 y 2015,
al pasar del 0.12% al 0.20% del PIB, pero los mayores recursos no benefician a
la poblacidon mas vulnerable y especificamente a la poblacién victima, puesto que
se observa una tendencia a reducir el gasto en Subsidio Familiar de Vivienda para
poblacién vulnerable, al tiempo que se fortalece el gasto orientado a poblacion de
mayores ingresos quienes pueden provocar un mayor impacto en el mercado inmo-
biliario. En efecto, entre 2010 y 2013 el SFV constituyd, en promedio, el 88,3%
del gasto de inversion total en vivienda; a partir de 2013, se reduce hasta el 37,
7% en 2016. En particular, en el programa de SFV para poblacién desplazada
los recursos pasaron de $517.9 mm en 2013 a $150 en 2016, disminucién que
afecta el cumplimiento de la politica publica de vivienda para esta poblacién.

El Gobierno Nacional no ha planteado metas consistentes y verificables entre los
distintos instrumentos de planeaciéon, de manera que no es claro cudl es la co-
bertura que se espera en el componente de restitucién de vivienda para poblacion
afectada por el conflicto armado. Este hecho dificulta el seguimiento en la medida
en que no se cuenta con pardmetros para verificar el avance logrado.

Si bien, entre 2012 y 2015, se logré una mayor asignacién (promedio anual) de
SFVISR que en los doce anos precedentes y se acelerd la terminacion de viviendas,
no se ha logrado superar el rezago que trae la politica desde 2000. Al finalizar
2015 solamente el 23.6% (45.646) de los subsidios asignados entre 2000 y
2015 (193.598) se convirtié en viviendas efectivamente entregadas. No obstante
para la poblacion victima, el esfuerzo del Gltimo cuatrienio es relativamente menor
que el de la politica de vivienda rural.

Las Entidades Territoriales como oferentes de los proyectos de vivienda, no siem-
pre revisan cuidadosamente la tradicién de los predios y los antecedentes de los
propietarios, dentro de los estudios de pre-factibilidad y factibilidad, en la etapa
de planeacién. Esta situacion conduce a la paralizacion de un proyecto o a la
no aprobacién por parte de las entidades evaluadoras. A esto se suma que gran
parte de los municipios no han resuelto la distribucién del uso del suelo, lo cual
es un obstaculo para la implementacion de la politica de vivienda, tal como lo
reconoce el Gobierno Nacional en sus evaluaciones. En las entidades territoriales,
la mayor queja de los proyectos de vivienda, es la falta de capacidad operativa.



e En las visitas realizadas por la CGR al territorio, se pudo constatar que algunos
municipios no reciben asistencia técnica relacionada con la formulacion, el disefo,
ejecucioén y evaluacién de los programas de vivienda por parte de las Gobernaciones
y que FONVIVIENDA y BAC no asisten a los CTJT.

e Falta coordinacién entre las diferentes entidades del orden nacional y territorial para
garantizar un inventario de predios a fin de contar con datos sobre el desarrollo
de futuros proyectos de vivienda.

e Los convenios interadministrativos no siempre incorporan a todas las entidades
involucradas segln lo requiere la operacion de los proyectos. A manera de ejemplo,
los convenios de la Superintendencia de Notariado y Registro con las gobernacio-
nes, en cumplimiento del paragrafo 1° del articulo 119 de la ley 1448/2011, no
involucran al IGAC con lo cual se dificulta su ejecucion

Oferta complementaria

e Las entidades responsables no han adelantado acciones coordinadas para garantizar
una oferta complementaria a la poblacién victima que ha accedido a la vivienda, de
tal manera que se convierta en una solucion integral de vivienda digna. En Bogota la
situacion de convivencia y de manejo de la copropiedad es critica y pone en riesgo
los proyectos como opciéon de vida, dado que las amenazas directas e inseguridad
del entorno provocan el abandono de la vivienda, en algunos casos. La situacion
refleja falta de intervencion oportuna, eficiente, eficaz y coordinada de las diferentes
entidades tanto del nivel nacional como del territorial, responsables del tema.

Calidad de los materiales y de las viviendas

* En las visitas a terreno se encontré que la calidad de los procesos constructivos y
de algunos elementos instalados no estd siendo supervisada por los responsables
correspondientes (supervisor y/o interventor), lo que conduce a entregas de vivien-
das con deficiencias que generan reclamaciones de los beneficiarios, no siempre
atendidas, e impiden el Goce Efectivo de su Derecho a una vivienda digna.

e Con relacion a la falta de seguimiento, se observd que las reclamaciones de la
poblacién, sobre las deficiencias en las viviendas y en los proyectos, en general,
no estan siendo atendidas. Asimismo, se observd el cambio de destinacion del
uso de las viviendas por parte de algunos beneficiarios de vivienda; tal es el caso
de arrendamientos y ventas informales

e La entrega de viviendas en obra gris, puede conducir a un acelerado deterioro de
la construccion, en la medida en que la poblacion debe realizar arreglos locativos
y mantenimientos inapropiados por cuenta propia, sin la asesoria de personal
profesional o conocedor de las estructuras construidas.

Sistemas de Informacion

* La CGR constatd inconsistencias entre la informacion reportada por distintas en-
tidades relacionada con registro de beneficiarios y estado de los proyectos. Esto
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constituye un obstaculo para la toma de decisiones y para la formulacién de
acciones tendientes a subsanar las dificultades creadas por la implementacion de
la politica en el modelo anterior.

Recomendaciones

Politica de vivienda para poblacion victima

La localizacion de los proyectos de vivienda gratuita debe considerar de manera
previa y rigurosa la localizacion efectiva de los hogares demandantes de vivienda,
asi como la existencia de infraestructura social en el lugar elegido. Esto con el
fin de no entregar viviendas a hogares que no la estan demandando, evitar que
se genere desinterés por parte de los hogares demandantes de vivienda debido
a la ubicacién de los proyectos y garantizar el ejercicio efectivo e integral de los
derechos.

FONVIVIENDA debe formular una estrategia, que incluya acciones coordinadas
con las demas entidades responsables, para resolver el acceso al goce efectivo
del derecho a la vivienda digna de la poblaciéon victima vinculada a proyectos de
vivienda entregados con deficiencias y de aquellas familias que fueron ancladas
en proyectos especificos fallidos.

La politica de vivienda debe materializar la aspiracion de cerca de 79.128 hogares
que accedieron a las convocatorias 2004 y 2007, bajo el modelo anterior, y no
lograron la materializaciéon de la vivienda. Esto con el fin de honrar los compro-
misos adquiridos hace mas de una década y avanzar en la reparacion integral de
las victimas establecida en la Ley 1448 de 2011.

Fijar una linea base y metas verificables, con una transparente programacién vy
asignacion de recursos, para que, con base en los indicadores aprobados por la
Corte Constitucional en el auto 116 de 2008, se pueda realizar seguimiento a los
avances en la Politica de Vivienda y el Goce Efectivo del Derecho a una vivienda
digna por parte de la Poblacién Victima.

Definir plazos para la seleccién de la entidad operadora (Gerencia Integral) y
contrato de Constructor, Interventor y Acompanamiento Social, para determinar un
horizonte real de tiempo desde la postulacién de los proyectos hasta liquidacion
de manera que el reglamento operativo sea aplicable.

Es importante apoyar a dichas entidades territoriales con personal idéneo en los
temas predial y de planeacion de proyectos, mejorando o revaluando las funciones
en los manuales operativos, que contengan directrices claras en los temas de pla-
neacién de proyectos. También es posible, que el Ministerio de Vivienda, Ciudad y
Territorio, disene y promueve cartillas didacticas y pedagégicas de difusion de las
actividades a realizar para este tipo de proyectos, con lo cual les permita realizar
un estudio eficiente y veraz de los posibles proyectos de vivienda.

FONVIVIENDA y el BAC, deben capacitar a los municipios y gobernaciones en los
procesos técnicos, administrativos y juridicos, que se deben llevar a cabo en los



proyectos de vivienda de manera eficiente, garantizando la correcta aplicacion de
los recursos en el tiempo establecido para el desarrollo y respectiva legalizacion
de los mismos. Asimismo, debe propender por asistir a los Comités Territoriales
de Justicia Transicional, con el fin de lograr una coordinacién Nacién- Territorio
en el desarrollo de programas de vivienda viables.

Involucrar a todas las entidades implicadas operativamente en el proceso de le-
vantamiento de inventario de bienes inmuebles, cuya titularidad esté a cargo del
Estado, previo el cumplimiento de todos los requisitos y anotaciones legales.

Oferta complementaria

Es urgente garantizar la inclusion de la oferta complementaria para desactivar la
problemética social, que se viene incrementando en los proyectos entregados. La
UARIV y el Ministerio de Educacion deben coordinar la forma de capacitar a las
instituciones cercanas a los proyectos para no estigmatizar a la poblacién bene-
ficiaria de los subsidios, al igual que se debe buscar, por parte de la entidades
territoriales, la misma capacitacion al entorno para la aceptacién de dicha poblacién
beneficiaria de los subsidios, evitando asi, su rechazo. lgualmente, dentro de los
proyectos, se debe incrementar la aceptacion al nuevo modelo de vivir en comu-
nidad o en propiedad horizontal, con el fin de adaptarlos a las nuevas formas de
vida y sana convivencia, para evitar el aumento de la violencia y de las tasas de
criminalidad.

Calidad de los materiales y de las viviendas

FONVIVIENDA y el BAC, deben hacer seguimiento a los contratos de supervisién
y/o interventoria, en cumplimiento de sus obligaciones que entre otras estable-
ce, realizar la verificacion de la calidad de los materiales utilizados, pues deben
cumplir los requisitos de calidad y resistencia establecidos en el disefio estructural
aprobados por la licencia de construccién del proyecto y de conformidad con lo
prescrito en la Normas (NSR, RAS, RETIE) y los respectivos ensayos que deben
utilizarse antes y durante la construccién de las viviendas. Es importante, que
los materiales que se utilicen para la construccién de los proyectos de vivienda
sean suministrados por proveedores que se encuentren registrados en el Banco de
Materiales Nacional'®.

FONVIVIENDA y el BAC deben hacer seguimiento a la labor de la supervision y/o
interventoria, para que durante la ejecucion de los proyectos declarados elegibles
o factibles, se cumpla con las especificaciones técnicas y legales aprobadas, den-
tro de los tiempos establecidos para la culminaciéon de los mismos y garantizar
que estas sean construidas conforme a los disefos, areas de construccion y se
dé estricto cumplimiento a las exigencias y requisitos de calidad aplicables de la

16. Articulo compilado en el articulo 2.1.1.1.1.8.1 del Decreto Unico Reglamentario 1077 de 2015. Debe tenerse
en cuenta lo dispuesto por el articulo 3.1.1 del mismo Decreto 1077 de 2015. El Fondo Nacional de Vivienda
o las entidades operadoras autorizadas por este en los términos del Decreto-ley 555 de 2003, implementaran
un Banco de Materiales Nacional con el fin de contar con los proveedores necesarios que permitan optimizar el
recurso del subsidio familiar de vivienda. Las condiciones del Banco de Materiales seran reglamentadas a través
de la resolucién que para tal efecto expida el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial.
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Norma Sismo-resistente Colombiana NSR-10 y Ley 400 de 1997; asi como las
de las normas RETIE (Reglamento Técnico de Instalaciones Eléctricas) y RAS2000
(Reglamento Técnico del Sector de Agua Potable y Saneamiento Basico). Lo ante-
rior, debe efectuarse hasta que se legalice debidamente el recurso o SFV otorgado
y por el tiempo establecido como garantia para la estabilidad de la obra (pdlizas
de estabilidad). De igual manera deben realizar el debido control posterior a la
vivienda, para que se verifique el uso de la misma por parte del beneficiario y no
se permita el arrendamiento o venta indebida de estos inmuebles hasta que se
cumpla el tiempo establecido para tal fin.

* Es necesario que los oferentes y autoridades competentes, al momento de la
entrega de la vivienda, hagan claridad y capaciten a los beneficiarios sobre los
materiales que la conforman, para que se dé el uso adecuado a todos los ele-
mentos y asi evitar el deterioro de la misma. De igual manera, se debe orientar
a los beneficiarios para que las mejoras o modificaciones, desarrollos progresivos,
cumplan con las normas de construccion vigentes y que estos procesos no afecten
la unidad bésica entregada y estas cuenten con licencias y permisos que expida
la autoridad encargada.

Sistemas de Informacion

* El Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, como rector de la politica de vivienda
debe disenar, implementar y mantener un registro de vivienda, en el que se orga-
nice sistematicamente la informacion relacionada con el suministro, la ubicaciéon
y el tipo de vivienda asignada en desarrollo de la politica. Este registro permitiria
evaluar los resultados de la politica, controlar la situacién de los subsidios y de
las viviendas entregadas en todo el territorio nacional, evitar la duplicidad del be-
neficio, cruzar con informacién de otras entidades, por ejemplo, predial o catastro.
Asi la estrategia permitiria contar con informacion veraz, fidedigna y transparente.
La base de datos seria alimentada por las diferentes entidades comprometidas con
la politica tanto del orden nacional como del departamental y municipal.



Capitulo 5

Restitucion de
tierras






Restitucion de tierras

Resumen Ejecutivo

A cinco anos de la implementacion de la Ley 1448, si bien ha habido avances en
el proceso de restitucion de tierras, persisten limitantes que impiden su aplicacién en
todo el territorio nacional y la materializacién del derecho fundamental de las victimas
a la restitucion.

Entre las dificultades se destacan: la microfocalizacion en areas de “alta compleji-
dad”, en términos de seguridad; inconvenientes en la definicion de la politica para
el retorno; vy, el surgimiento de situaciones como la de los segundos ocupantes que
implican nuevos retos de politica publica y de intervencion judicial para su atencion.
De otra parte, la dinamica del proceso de restitucion de tierras hizo evidente, en
2015, cambios importantes en el comportamiento del Registro de Tierras Despojadas
y/o Abandonadas Forzosamente (RTDAF), al aumentar significativamente el nimero de
negaciones en el registro. Asimismo, existe un nimero de casos donde las solicitudes
fueron registradas en fase administrativa y la restitucion fue negada por parte de
jueces y magistrados. Dada la relevancia de estos temas y la necesidad de encontrar
soluciones para el avance del proceso, la CSML dedica este capitulo a analizar con
detalle cada uno de ellos.

La seguridad es una variable dinamica y definitiva en la microfocalizacién, donde
se observd una efectiva coordinacion entre el Sector Defensa y la UAE-GRTD con el
concurso de los Procuradores Judiciales. En el analisis de cada una de las diez (10)
zonas con caracteristicas similares, segin la medicién de un indicador de seguridad
construido por la CGR, se evidencia que la mayor parte de las areas micro-focaliza-
das cuentan con condiciones de seguridad que permiten avanzar en el proceso de
restitucion. Este logro debe resaltarse en el quinto ano de implementacién de la Ley.
No obstante, en algunas zonas consideradas de “alta complejidad” por parte de la
Fuerza Publica, si bien se pueden adelantar diligencias en la etapa administrativa, las
condiciones para materializar la entrega, propiciar el retorno y lograr, estabilizacion
socio-econdémica, a través de la provisién de bienes publicos esenciales, pueden estar
en riesgo. Asi pues, la buena coordinacién en la etapa administrativa del proceso de
restitucion no se replica en la etapa judicial ni en la de post-fallo, con lo cual se
afecta la materializacion del goce efectivo de derechos sobre el territorio.

La Estrategia 20-15 significo el avance en la microfocalizacién y repercutié, directamente,
en el aumento del nimero de solicitudes de restitucién que pudieron ser tramitadas a
partir de 2015. En efecto, entre abril de 2012 y diciembre de 2014 (33 meses) se
habian microfocalizado areas con un total de 5.048.480 Has, mientras que en solo
2015 (12 meses) se microfocalizaron areas con 9.222.012 Has.
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Si bien la UAE-GRTD ha aumentado la microfocalizacién en zonas con condiciones
de seguridad, la CSML ha podido constatar que hay procesos que se adelantan en
zonas donde no hay condiciones adecuadas desde el punto de vista topografico,
climatolégico o definidas como de “alta complejidad” desde el punto de vista de
la seguridad. Para ello, la CSML realizé entrevistas a funcionarios, revisé las actas
COLR' y analiz6 documentos que permitieron reiterar los resultados arrojados por
el Indice Sintético de Seguridad.

En cuanto al RTADF, la CSML observa una mayor celeridad en el estudio de las so-
licitudes pero con un incremento sustancial en las decisiones de no inclusion. A 30
de abril de 20186, las victimas han presentado ante la UAE-GRTD, 90.395 solicitudes
de inscripcion en el RTDAF, de las cuales, 44.843, es decir, un 49,6%, corresponden
a zonas microfocalizadas y sobre el 37% (33.382) hay decisiones de fondo: 15.619
(47%) incluidas en el RTADF y 17.763 (53%) no inscritas en el registro.

De la lectura de las 339 resoluciones que deciden la no inclusiéon al RTDAF, se con-
solidaron 419 causales, por las cuales la UAE-GRTD decide no inscribir los predios
solicitados en restitucion en el RTDAF. Una misma resolucién puede justificar la no
inclusion en el RTDAF en varias de las causales establecidas en el articulo 2.15.1.3.5
del Decreto 1071 de 2015, modificado por el articulo 1 del Decreto 440 de 2016.
La razon mas recurrente (52%) que da lugar a la no inclusién en el RTDAF, es que
los hechos victimizantes no tienen un nexo de causalidad con el abandono y/o des-
pojo del predio, seguido de la no acreditacion de la relacion juridica del solicitante
con el predio (17,7%). ElI 30,3% restante, corresponde a siete (7) causales, entre
las que se encuentran la no calidad de victima del solicitante, la falta de veracidad
de la informacién aportada y la ubicaciéon del predio en zonas de reserva ambiental.

La CSML encontrd que también se niega la inclusidon en el registro por razones que
no estan establecidas en la norma, como el caso de 11 solicitudes negadas por no
haber sido posible la georreferenciacion de los predios requeridos en restitucion corres-
pondientes a las Direcciones Territoriales de Carmen de Bolivar (5), Sede Uraba (1),
Direccién Territorial Monteria (2), Direccion Territorial Pasto (1). La CSML considera
improcedente dicha negacion.

Una primera razén que respalda la negativa de la inscripcion al RTDAF cuando no se
demuestra el nexo causal, es que el negocio juridico realizado se hizo con el consen-
timiento de las partes dentro de un contexto donde no hubo amenazas o presion para
vender el predio. De igual forma, la UAE-GRTD determiné que, en algunos casos, la
pérdida del vinculo del solicitante con el predio obedece al incumplimiento de obliga-
ciones civiles y los consecuentes embargos adelantados por los acreedores hipotecarios.

Asimismo, la UAE-GRTD funda su decisiéon de negar la inscripcion del predio, en que
las fechas en las cuales se dio la venta del mismo no coinciden con el tiempo en que
los grupos armados ilegales hicieron presencia en las zonas, concluyendo la inexis-
tencia del contexto de violencia y de despojadores que motivaran la materializacion
del negocio juridico. Otra de las causales que argumenta la UAE-GRTD para negar

°° 17. La CGR analizé un total de 160 actas COLR que sesionaron entre el 1 de enero de 2015 y el 31 de enero de
2015. Por su parte la PGN realizé la lectura de 49 actas de los COLR entre mayo 2015 y abril de 2016.



la inscripcion se basa en que, si bien los hechos de violencia se configuraron, los
solicitantes no perdieron su vinculo material y juridico con el predio, pues continuaron
explotandolo a través de terceros.

Los resultados indican que aun existe desconocimiento por parte de la ciudadania
sobre el proceso de restitucion de tierras, por lo que recomienda mayor pedagogia
sobre su alcance a fin de evitar el desgaste institucional y de recursos que implica
el tramite administrativo de una solicitud de restitucion. Muchos de los solicitantes
acuden al proceso de restitucion de tierras intentando obtener una soluciéon pronta
y efectiva respecto a la situacion juridica de su predio, cuando es otra la senda
procesal a la que deben recurrir.

En torno a las sentencias que dictan érdenes a la UAE-GRTD para atender segundos
ocupantes, se observa que en algunos casos se disponen medidas especificas, como por
ejemplo la entrega de un predio o proyecto productivo, mientras que en otros, se ordena
de manera general a la UAE-GRTD, la inclusiéon en programas de segundos ocupantes
o la gestion para su postulacién. ElI cumplimiento de las 6rdenes dirigidas al INCODER
ha tenido grandes dificultades. En el estudio realizado por la CSML se constaté que
hasta el momento no existe ninguna resolucién de materializacion del SIDRA a favor
de segundos ocupantes, pese a que han transcurrido dos anos desde la fecha del fallo.

En cuanto a las diferentes problematicas de segundos ocupantes, si bien, el programa
debe considerarse como una alternativa y parece ser una respuesta efectiva del eje-
cutivo, no debe ser ébice para que los Jueces y Magistrados, con fundamento en los
elementos probatorios, en el marco de la autonomia e independencia que demarcan
la funcién judicial y dentro de parametros de razonabilidad, dicten todas aquellas me-
didas que consideren necesarias para proteger y aliviar la situacion de los segundos
ocupantes, de manera inmediata y proporcional a sus necesidades reales, en aras de
materializar la restitucion.

En ese sentido, y teniendo en cuenta la Sentencia C-330 de 2016, es fundamental que
el Estado colombiano acoja una politica integral de atencion, que junto a las medidas
adoptadas por la UAE-GRTD vy las ordenadas por los Jueces y Magistrados, permita
atender las necesidades mas apremiantes y urgentes de los segundos ocupantes .

La CSML adelanté un anélisis comparativo sobre cinco casos de fallos con opositor,
donde no se concede la restitucién a las victimas correspondientes a cuatro Salas
Especializadas en Restitucion de Tierras (Cucuta, Cali, Cartagena, Bogota). En ellos se
logré evidenciar falencias en el tramite administrativo liderado por la UAE-GRTD para
registrar los predios. Estas se encuentran en los contextos de violencia estructurados,
las lineas de tiempo disenadas y las entrevistas realizadas a los solicitantes por los
funcionarios de la citada entidad, lo cual constituye, el insumo base para estructurar
las solicitudes. De igual manera permitié develar la debilidad probatoria que soportaron
las solicitudes, y la falta de estudio respecto a los hechos que son narrados por los
solicitantes ante las Direcciones Territoriales de la UAE-GRTD, que lleva después de
un desgaste en sede judicial, a tomar la decision de negar la restitucion.

En cuanto a los procesos de retorno y reubicacion, la UAE-GRTD limita las condiciones

para el retorno al tema de seguridad. Para la CSML, las condiciones para el retorno
resultan ser algo méas complejas, pues estan asociadas a la provision de bienes publicos
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esenciales (educacién, salud; agua potable; vivienda, entre otros) y a la existencia de
bienes publicos locales (p. e. vias de comunicacién), en otras palabras, con el desarrollo
rural. En este sentido la CSML evidencio diferencias conceptuales entre la UARIV y la
UAE-GRTD que conducen a medidas de politica diferentes; mientras que para la UAE-
GRTD el proceso implica la entrega material del predio con el tramite de asignacion de
vivienda o el proyecto productivo, para la UARIV el concepto es mucho mas amplio.

Asi pues, se han identificado diferencias institucionales considerables. La UARIV, en-
tiende el retorno, como el derecho a regresar a su lugar de origen o reubicarse en
uno distinto a este con el fin de continuar con su proyecto de vida personal, familiar
y comunitario, volver a ser parte fundamental del tejido social de su comunidad,
contribuir al desarrollo del municipio, volver al ejercicio pleno de su ciudadania y ser
reparado de manera integral. Por su parte, para la UAE-GRTD, el retorno es un con-
cepto que no se encuentra asociado solo al hecho de regresar al predio que ha sido
restituido “la restitucion no obliga a la victima al retorno, sino que este es voluntario”.
El término “volver”, para la UAE-GRTD se refiere, a que ya se ha efectuado la entrega
material del terreno, se esta trabajando en el predio, recibiendo el apoyo con proyectos
productivos o adelantando el tramite de asignacién de vivienda.

Vale decir que, si bien la UAE-GRTD y la UARIV han venido fortaleciendo el proceso
de coordinacion horizontal, y dada la complejidad que tiene el retorno de las familias
con sentencias de restitucion de tierras, hay necesidad de seguir avanzando con dicho
proceso a efecto de articular esfuerzos y generar sinergias que favorezcan el retorno.

Conclusiones

Seguridad y Restitucion de Tierras

* En lo que respecta a la seguridad, la CSML destaca la alta coordinacion existente
entre la Fuerza Publica, la UAE-GRTD con el concurso de la PGN en el proceso
de micro-focalizacién de las areas existentes; sin que ello desconozca la existencia
de ciertas discrepancias en las 4reas denominadas de “alta complejidad”. De igual
manera, en el marco de la evaluacién de la estrategia 20-15, se observé que los
municipios priorizados presentaban buenas condiciones de seguridad de acuerdo
con el indice de seguridad.

* Del analisis de las actas del COLR se puede colegir, que en las zonas con condi-
ciones de seguridad mas complejas, las discusiones sobre la focalizacién giran en
torno al acompafnamiento de las diligencias para asegurar el proceso en la etapa
administrativa (mediciones del predio, notificaciones, recoleccion de pruebas, en-
tre otros). Sin embargo, en el marco del COLR no se considera la posibilidad de
materializar las acciones en la etapa judicial, ni en la etapa post-fallo.

Segundos ocupantes en los procesos de restitucion de tierras — Analisis
en perspectiva de derechos

e La correcta identificacion de los segundos ocupantes y la definicion de las medidas
a adoptar a su favor dependen, en gran parte, de la calidad de la informacién
recolectada en etapa administrativa, la allegada por parte de la UAE-GRTD para



que la DP ejerza la representacion judicial de segundos ocupantes, en el marco
de los instructivos de trabajo adoptados por tales entidades, asi como la que esta
acopie para llevar a cabo una efectiva representacion.

En las sentencias analizadas donde se reconoce y adoptan medidas a favor de
segundos ocupantes, ha sido tenido en cuenta el nivel de vulnerabilidad del oposi-
tor que requiere de la atencién estatal para evitar la trasgresién de alglin derecho
fundamental.

El programa de segundos ocupantes adoptado por la UAE-GRTD debe conside-
rarse como una alternativa para los Magistrados. En el marco de la autonomia
e independencia de la funcion judicial, en cada caso en particular y dentro de
parametros de ponderacién y razonabilidad, es posible adoptar medidas, incluso
provisionales, que permitan atender las necesidades mas apremiantes y urgentes
de los segundos ocupantes‘®.

El componente sicosocial se encuentra ausente en el proceso de restitucién, siendo
de vital importancia para aliviar las tensiones generadas en el marco del proceso
apoyando la reconstruccion del proyecto de vida del reclamante, opositor y recon-
ciliacién de las comunidades.

A partir de los estudios de caso realizados, se desprende una preocupante situacién
sobre el cumplimiento de las 6rdenes en donde se dictan medidas a favor de los
segundos ocupantes. A dos afnos promedio de haber sido proferidos los fallos, las
mismas no se han materializado, afectando por una parte, los derechos de los
segundos ocupantes y, de otra, poniendo en riesgo la efectividad del derecho a la
restitucién de las victimas, generando complejos escenarios de conflictividad en
los territorios.

El Retorno en el proceso de restitucion de tierras

Las diferencias conceptuales en materia de retorno entre la UAE-GRTD y la UARIV,
resultan ser la causa principal de la aplicacion de acciones de politica diferentes,
impidiendo una accién estatal conjunta de atencién integral a la poblacién victima
beneficiaria de la restitucion de tierras.

Para la CSML, la valoracién de las condiciones para el retorno debe efectuarse
frente a todos los componentes de la politica publica que en su conjunto buscan
obtener la reparacién integral de las victimas, y no debe estar circunscrito exclu-
sivamente a temas de seguridad o de la entrega del predio restituido y su uso;
la falta de valoracion de estas condiciones necesariamente genera dificultades en
relaciéon con la asunciéon de las competencias institucionales legalmente asignadas,
asi como de articulaciéon y coordinacién institucional que permitan generar sinergias
que favorezcan el retorno, sin desconocer el fortalecimiento horizontal entre las
dos Unidades, todo lo cual se hace evidente tras 5 afos de implementacién de
la Ley de Victimas y Restitucion de Tierras.

18. Consultar como un buen ejemplo de esta situacion Tribunal Superior de Antioquia, Sala Civil Especializada en
Restitucion de Tierras, sentencia del 16 de diciembre de 2015 Rad. 05045312100220140002000.
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Recomendaciones
Seguridad y Restitucion de Tierras

e Al considerase la seguridad como un concepto dindmico, como variable de deci-
sién tan so6lo aparece con claridad al momento de microfocalizar y, poco o nada,
en la etapa judicial y de post-fallo. Esta situacion advierte sobre la necesidad de
monitorear la seguridad en cada una de las areas micro-focalizadas y, esa misma
informaciéon debe servir como hoja de ruta en la etapa judicial y de post-fallo. En
ese sentido, se hace un llamado a la institucionalidad para valorar las condiciones
de seguridad en la etapa judicial y de post-fallo a través de una mayor articula-
cion entre el Sector Defensa, la Rama Judicial y los CTJT con el concurso de la
Unidad de Restitucion de Tierras.

* Fortalecer el papel de las ET municipales en la restitucion de tierras, pues el alcalde,
como méaxima autoridad de policia del municipio (articulo 315 C.P) debe ser parte
integral del proceso, y no circunscribirlo tan sélo en el retorno de los restituidos.

e Las areas denominadas de “alta complejidad” en el componente de seguridad por parte
de la Fuerza Publica que sean microfocalizadas por la UAE-GRTD deben de contar
con un acompanamiento por parte de los diferentes agentes del Estado buscando
mejorar las condiciones de tal manera que se haga efectiva la materializacion de
la entrega del predio asi como las medidas de reparacién integral como el retorno,
en particular, y el goce efectivo de derechos sobre el territorio, en general.

Segundos ocupantes en los procesos de restitucion de tierras — Analisis
en perspectiva de derechos

* Dada la inexistencia de una instancia de unificacion jurisprudencial en el esquema
procesal de Restitucion de Tierras, es imperioso que se impulsen escenarios para
la concertacién de parametros comunes evitando ulteriores violaciones al derecho
a la igualdad de los opositores que se encuentran bajo los mismos supuestos
facticos y juridicos.

e Si el opositor ostenta la calidad de victima del conflicto armado, su condicion
siempre debe ser tenida en cuenta para ponderar los estandares probatorios, en
particular, la exigibilidad de la buena fe exenta de culpa. Asi mismo, es necesa-
rio acompanar a los segundos ocupantes victimas en todo lo relacionado con las
medidas contempladas en la ley 1448, especialmente para aquellos que no hayan
recibido acompafamiento del Estado, en los diferentes componentes de atencion.

* Los casos en los que la relacién juridica del solicitante con el predio es de ocu-
pacion deben estudiarse con especial cuidado. Al tratarse de predios baldios existe
mayor probabilidad que en el lapso entre el abandono y la restituciéon se hayan
adelantado otros procesos de ocupacion’®.

19. Ver Tribunal Superior de Cartagena, Sala Civil Especializada en Restitucion de Tierras, sentencia del 16 de junio
de 2015. Rad. 13244312100120130002400.



La medicion de la vulnerabilidad debe fundamentarse en pardmetros técnicos y
con informacién debidamente soportada, por lo que es importante que se lleven a
cabo mayores esfuerzos institucionales por parte de las Direcciones Territoriales de
la UAE-GRTD para que se emplee correctamente la herramienta de caracterizacion,
asf como por parte de la DP en la documentacién que soporta el escrito de opo-
sicion cuando esta obra como representante judicial de los segundos ocupantes.

Es fundamental que programas existentes como el SIDRA sean reestructurados
para que logren una efectiva materializacién. La reglamentacién del articulo 101
del Plan Nacional de Desarrollo, constituye un espacio idéneo para impulsar su
efectividad en cabeza de la Agencia Nacional de Tierras.

Si bien, el fendmeno de los segundos ocupantes, se hizo visible en el marco del
proceso de restitucion de tierras, y que tanto los Jueces y Magistrados como la
UAE-GRTD han hecho frente a esta situacion, dada las condiciones de vulnerabi-
lidad socioecondmica de esta poblacién, es necesario que el Estado, en particular,
las entidades encargadas de la politica rural impulsen una politica publica rural
incluyente para atender a los segundos ocupantes.

El Retorno en el proceso de restitucion de tierras

Incluir en el proceso para determinar las zonas a microfocalizar (RT-RG-PR-03
Versién 2 de la UAE-GRTD), el criterio de condiciones para el retorno como parte
de las actividades del proceso, como quiera, que ademas de ser un requisito de
ley, es fundamental para lograr que el acceso sea efectivo y sostenible bajo cual-
quiera de las modalidades de retorno que la UAE-GRTD ha identificado.

Continuar con los esfuerzos que viene realizando la UAE-GRTD en cuanto a la
conceptualizacién y cuantificacién de cada una de las categorias de retorno que
visualiza en las familias con Sentencias de Restitucién de Tierras; y el impulso
que se viene dando desde la UAE-GRTD a los procesos de identificacion de los
diferentes tipos de retorno pues ello permite orientar y diferenciar los diferentes
tipos de intervencion publica.

Teniendo presente la macrofocalizacién de todo el pais y sobre la base de los
mandatos y obligaciones legales existentes, se debe hacer efectiva la necesaria
coordinacion institucional, tanto horizontal como vertical, para mejorar la politica
de retorno para las familias con sentencias de Restitucién de Tierras, integrando
las visiones parciales y sectorialistas que conceptualmente existen.

Se insiste en la necesidad de adoptar medidas institucionales que permitan que
aquellas zonas en donde se profieran fallos de restitucion de tierras cuenten con
planes de retorno a fin de lograr la superacién de las deficiencias de articulacion.
La UARIV como coordinador del SNARIV guarda una especial responsabilidad en
esta labor, asi como los CTJT.

Las ET en su condicién de municipio con sentencias de restitucién de tierras, deben
fortalecer sus esfuerzos y capacidades para que los respectivos CTJT elaboren sus
planes de retorno y reubicacion como herramienta para el diagnéstico, definicion
de responsabilidades, cronograma y seguimiento a los procesos.
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Capitulo 6
Prevencion y proteccion






Prevencion y proteccion

Resumen Ejecutivo

En este capitulo, se presenta una sintesis de la situacion de violaciones de derechos
humanos en el pais, se presenta un balance de la respuesta estatal en materia de
proteccién individual y colectiva por parte de la Unidad Nacional de Proteccién y del
Ministerio del Interior; los avances y dificultades en la formulacién e implementacién
de los Planes Integrales de Prevencién y el funcionamiento de los Subcomités de Pre-
vencién, Proteccion y Garantias de No Repeticion; la prevencion del riesgo por conta-
minacién por minas antipersona (MAP), municiones sin explotar (MUSE) y artefactos
explosivos improvisados (AEI); la prevencion del reclutamiento y utilizacion ilicita de
ninos, ninas y adolescentes; y finalmente, se presentan los avances en materia de
la constitucion de la Red Nacional de Observatorios y el Mapa Nacional de Riesgos.

La informacién con la que fue construido este apartado deriva de las respuestas ins-
titucionales recopiladas por la CSML 1448, en lo que respecta a los requerimientos
realizados a las entidades concernientes a los temas de prevencién y proteccién a
victimas del conflicto armado y la informacion a la cual tiene acceso la Defensoria
del pueblo en su rol de Secretaria Técnica de las Mesas de Participacion Efectiva de
las Victimas en los diferentes ambitos territoriales.

Respecto a la situacion de violaciones de derechos humanos en el pais, se destaca que
debido al cese unilateral al fuego declarado por las FARC en el marco de los dialogos
con el Gobierno Nacional, se redujeron las acciones violentas de esta guerrilla sobre
todo en lo corrido del 2015 y especialmente en su segundo semestre. Lo anterior
sin desmedro de las acciones de control territorial que este grupo ha ejercido histé-
ricamente sobre zonas especificas. Segln la informacién del SAT, este grupo armado
ilegal es el de mayor presencia en el territorio nacional, en mas de 325 municipios
de 27 departamentos del pais.

Por otra parte, se ha observado un proceso de expansién de los grupos postdesmo-
vilizacion, en las zonas rurales y urbanas de 22 departamentos del pals, siendo una
principal amenaza para los derechos humanos de la poblacién civil. Estos grupos
armados ilegales, controlan la economia del narcotrafico, mineria ilegal, extorsion,
exacciéon de rentas, lavado de activos, trata de personas y contrabando, especialmen-
te. Los mismos se denominan Autodefensa Gaitanistas de Colombia, los Rastrojos,
las Aguilas negras, el Bloque Meta, los Libertadores del Vichada y la Constru, entre
otros. Los departamentos en donde principalmente ejercen sus acciones son Antioquia,
Atlantico, Bolivar, Casanare, Cauca, Chocd, Cérdoba, Cundinamarca, Meta, Norte de
Santander, Quindio, Santander, Tolima, Sucre, Casanare, Guaviare, Meta Narino, Pu-
tumayo, Vichada y Valle del Cauca.
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En este sentido, es previsible que una vez firmado el Acuerdo de paz entre el Gobierno
Nacional y las FARC los nuevos actores ilegales se instalen en los territorios dejados
por el grupo guerrillero, capturando al mismo tiempo los circuitos de economia ilegal
e incrementando amenazas contra dirigentes de izquierda, de partidos o movimientos
politicos de oposicién, defensores de derechos humanos y representantes de Mesas
de Participacion Efectiva de las Victimas y lideres y organizaciones que adelanten
procesos de restitucion de tierras.

En tanto, el ELN, ha realizado sus acciones armadas en departamentos como Boyaca,
Arauca, Cesar, Cauca, Chocd, Casanare, Narifio, Risaralda, Valle del Cauca, Norte de
Santander (Catatumbo), Sur de Bolivar y Nordeste y Bajo Cauca Antioquefo. Entre
las acciones realizadas se cuentan emboscadas y hostigamientos a la fuerza publica,
atentados a oleoductos, retenes ilegales, reclutamiento de nifios, nifias y adolescentes,
enfrentamientos con grupos post desmovilizacion de las AUC, tomas de rehenes o secues-
tros, desplazamientos masivos y confinamiento de comunidades campesinas o étnicas.

Respecto al grupo ilegal derivado del Frente Libardo Mora del EPL, este opera en la
subregion del Catatumbo en el departamento de Norte de Santander, llevando a cabo
de manera frecuente ataques contra fuerza publica u homicidios contra pobladores que
son colaboradores de la misma, adicionalmente contra el narcotrafico en dicha region.

Todo lo sefalado se convierte en un reto de importante exigencia en el marco del
postconflicto y de la construccién de territorios de paz, asi como de la proteccion y
prevencion de las victimas y las garantias de no repeticién o revictimizacion.

En la misma via, el SAT, encuentra que persisten homicidios selectivos y atentados
contra la vida e integridad de los lideres defensores de derechos humanos y victimas
que en el marco de la reparacién reivindican sus derechos. Las amenazas han ido
incrementando en los Ultimos anos, situacion que ha sido evidenciada en los Informes
de Riesgo y Notas de Seguimiento de la Defensoria. Es importante anotar, que dichas
amenazas no solo son de grupos armados ilegales sino de actores regionales ligados a
intereses politicos y econémicamente presuntamente asociados a estos grupos, quienes
se oponen a los procesos de reparacion y restitucién de tierras.

En particular, sobre las amenazas a los representantes de las Mesas de Participa-
cion Efectiva de Victimas, de 90 de estas al menos 51% estuvo relacionada con la
participacion de los mismos en este espacio. Las otras motivaciones son tales como
denuncia en temas de corrupcion en la administracién publica o de la violaciéon de
derechos humanos por grupos armados ilegales y de la incidencia o participacion en
procesos de restitucion de tierras.

En cuanto a la percepciéon de los lideres de las Mesas, los mismos sehalaron desco-
nocer los procedimientos de activacion de rutas de protecciéon individual y colectiva y
consideran injustificada la demora en la implementacién de medidas; de igual forma,
una vez informados sobre sus solicitudes no son claros para ellos los motivos por los
cuales fueron negadas las medidas, puntualizando que desde su éptica los mecanismos
de proteccién de la UNP habian desmejorado. Entre algunas posibles razones sefalaron
debilidad presupuestal de la entidad, cambios en lineamientos institucionales, debilidad
de las oficinas regionales para tomar decisiones y falta de oportunidad y efectividad
en la prestacion de los servicios.



Asimismo, es importante destacar el desacuerdo manifestado por la Mesa Nacional
de Participacion Efectiva de las Victimas con la adopcién del Decreto 567 de 2016,
debido a la ausencia de consulta de su contenido y las modificaciones del Decreto
1066 de 2015, con las cuales se suprimen algunas medidas de proteccion. Por otra
parte, si bien se adoptd el protocolo de proteccion colectiva, los representantes de
victimas aln no conocen ni su contenido ni su operacion.

Otro tema desarrollado en este apartado es el de los avances y dificultades en la for-
mulacién e implementacion de los Planes Integrales de Prevencion, al respecto, si bien
la metodologia propuesta para su construccién contiene elementos fundamentales para
la adecuada gestion del riesgo, y segin el Ministerio del Interior, se apoyé el proceso
de elaboracién de 100 planes, aln se encuentran departamentos con deficiencias en
su desarrollo. Por ejemplo, San Andrés, Santander, Guaviare y Amazonas, no cuentan
aun con Plan de Prevencion, mientras que Vaupés, Vichada y Boyacad aln no han
empezado su implementacién. De igual forma, Atlantico, Bolivar, Cauca, Choco, Cor-
doba, Meta, Putumayo y Valle del Cauca, evidencian un bajo nivel de implementacién.

Del analisis sobre la implementacion de dichos planes, es necesario sefalar que no
se cuenta con una bateria de indicadores o un sistema de informacién que permita
medir el impacto de los mismos en el territorio, careciendo ademas de un seguimiento
a las asignaciones presupuestales y su desarrollo.

Sobre el funcionamiento del Subcomité de Prevencion, Proteccion y Garantias de No
Repeticion??, se indicd que dicho espacio ha centrado sus esfuerzos en la presenta-
cién de diagnosticos territoriales. Sin embargo, las entidades han advertido a través
de su participacion en esta instancia debilidades tales como falta de capacidad en
términos de recurso humano, disponibilidad presupuestal e incidencia politica. Adi-
cionalmente, la generaciéon de rutas y protocolos por parte del Subcomité ha sido
cambiante, situaciéon que afecta la confianza de los entes territoriales para asumir un
procedimiento que se entiende como temporal. Finalmente, la CSML 1448 hace un
llamado de atencién sobre la importancia de que este Subcomité pueda trascender de
la deliberacién a la concrecion de acciones efectivas para la proteccién, prevencion
y garantias de no repeticion.

En relacién con la prevencion del riesgo por contaminacién por minas antipersonal
(MAP), municiones sin explotar (MUSE) y artefactos explosivos improvisados (AEl),
segln el DAICMA entre 2015 y 2016 se registraron accidentes de 275 personas entre
civiles y militares por estos artefactos, en 75 municipios de 15 departamentos. En
este tema es destacable la creacién de la Mesa Técnica a la que asisten la Defensoria
del Pueblo, La Procuraduria General, las Naciones Unidas, la DAICMA y la UARIV,
con el fin articular la politica publica para retornos y reubicaciones con la politica de
accion integral contra las MAP,

Una de las medidas preventivas en este marco es la educacién de riesgo de MAP.
Si bien, la DAICMA da cuenta de acciones para promover comportamientos seguros
en comunidades que habitan zonas con presencia de MAP se tiene que los talleres

®® 20. Espacio que busca generar los lineamientos de la politica publica para la articulacion de los Planes Integrales de
Prevencion y Proteccion con las Planes de Accién Territorial, con el propdsito de enfrentar los factores de riesgo,
eliminar las amenazas o mitigarlas
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realizados resultan insuficientes para todas las zonas susceptibles de afectacion vy
adicionalmente, dicha Direccién no atiende a todos los municipios advertidos por el
SAT como territorios con presencia o sospecha de MAP y MUSE.

La senalizacién de zonas con presencia de o sospecha de MAP, MUSE y AEI, segln
informacion de la DAICMA, se lleva principalmente en municipios como Vista Hermo-
sa-Meta y Bricefio-Antioquia, sin embargo, las necesidades de sefalizacion son mucho
mas exigentes. En el mismo sentido, es grave que no se evidencie la centralizacion
efectiva de informacién para conocer con certeza la situaciéon de contaminacién por
estos artefactos.

En materia de desminado, no existe coherencia entre las zonas priorizadas para la
intervencion y los diagnosticos realizados por el SAT. Las comunidades manifiestan que
las acciones de desminado son priorizadas solo para areas de interés para el desarrollo
de operaciones militares o de interés de empresas agroindustriales o energéticas.

Sobre la atencién de victimas de MAP, MUSE y AEIl, debe advertirse una brecha en
la calidad del servicio de salud entre militares y civiles. lgualmente, las victimas se
quejan de las dificultades para la asistencia y rehabilitacion, ademas de sefalar una
ausencia de claridad sobre las competencias de cada entidad para prestar los servicios.

En materia de prevencion y proteccion, en el marco de la Ley 1448 de 2011, la
prevencion del reclutamiento y utilizacion ilicita de nifos, nifas y adolescentes, es una
medida fundamental. En este campo, se resaltan dos tipos de intervenciéon importantes
el Programa Generaciones con Bienestar del ICBF y la Ampliacion de Oferta Educativa
de responsabilidad del Ministerio de Educacién, las Secretarias de Educacion y el SENA.

Sobre el primer programa, se indica que ademas de ser el principal programa de
prevencién del ICBF y de destacarse como un compromiso institucional en la ma-
teria, una de las principales debilidades del mismo es que no se ejecuta hasta que
los menores superen el estado de vulnerabilidad. Igualmente, la dispersién de la
poblacién victima dificulta la atencién del programa. Sobre el segundo, se menciona
la necesidad de elevar la apuesta en temas como mejoramiento de la infraestructura
educativa, brindar transporte y alimentacion a la comunidad educativa, continuidad de
la educacion técnica y la necesidad de aumentar la cobertura de la educacion inicial,
basica, media y superior.

Con respecto a la investigacién de casos por amenaza de reclutamiento o utilizacién
de NNA, se identificd que la comunidad no suele denunciar este tipo de hechos por
miedo a represalias, adicionalmente, e muchos casos, estos hechos no se identifican
como una violacién a los derechos humanos, y finalmente, una barrera principal es
que las investigaciones no se realizan hasta consumado el hecho.

Finalmente, sobre los avances en materia de la constitucion de la Red Nacional de
Observatorios y el Mapa Nacional de Riesgos, la Consejeria Presidencial de Derechos
Humanos inform6 sobre la instalacion de la Mesa Técnica de la RODHI, sin embargo,
sus acciones estan centradas en definir el alcance de la RODHI, actualizar el censo
realizado en el 2012, la creacién de mecanismos de difusién y la definicién de una
estrategia de comunicacion de la Red.



Por su parte, sobre los mapas de riesgos, se inform6 que desde julio de 2015 se ha
venido construyendo la metodologia para la elaboracion de los mismos, la cual consiste
en crear indices sobre los derechos civiles a la vida, la integridad, la libertad, y la
seguridad, para cada una de las poblaciones. Dicha metodologia ha sido validada con
expertos poblacionales de la Consejeria, asi como con el Ministerio de Defensa y la
Mesa Técnica del Subcomité de Prevencién, Proteccién y Garantias de No Repeticién.

Conclusiones

La Comisién de Seguimiento y Monitoreo de la Ley 1448 de 2011, luego del analisis
de la implementacion de los mecanismos e instrumentos de prevencién, el cumplimiento
efectivo de obligaciones institucionales de proteccién a las victimas y sus lideres y
las garantias de no repeticion, concluye que los avances en la materia, no han sido
decisivos y no han tenido el impacto esperado, de tal forma que se siguen presentan-
do vulneraciones a los derechos a la vida, la integridad y a la seguridad personal de
quienes participan de los procesos de reparacion y restitucion de tierras.

e Pese a la continuidad del conflicto armado interno y la crisis humanitaria que
vive Colombia, se registra una coyuntura especial derivada del avance en los
didlogos del Gobierno Nacional con las FARC-EP, que se ha traducido en la
disminucion de hostilidades como resultado del cese al fuego unilateral orde-
nado desde diciembre de 2014. Sin embargo, este grupo armado mantiene el
control y la presencia armada en amplios territorios, en los cuales ejerce control
e injerencia en las economias ilegales, somete e intimida a la poblacién civil
por medio de la imposicion de codigos de conducta y adoctrinamiento politico.
Asi mismo se registra el incremento de hostilidades por parte de la guerrilla del
ELN y la expansion y el fortalecimiento de las estructuras armadas surgidas con
posterioridad a la desmovilizaciéon de las autodefensas.

e Se evidencia la persistencia y el incremento de las amenazas contra lideres,
organizaciones y comunidades que adelantan procesos de restitucién de tierras;
también se encuentran otros actores clave en los procesos de reparacién que han
resultado amenazados y afectados, como es el caso de los jueces de tierras.

e La Comisién de Seguimiento y Monitoreo de la Ley destaca el avance en la lucha
contra las organizaciones armadas por parte de la Fuerza Publica, sin embargo,
es evidente la negacién acerca de la existencia y los niveles de afectacién a los
derechos humanos por parte de los grupos armados post-desmovilizacién de las
AUC, por parte de algunas de las autoridades civiles, militares y de policia?’, asi
como el desconocimiento y desestimacién de las amenazas que se profieren en
contra de la poblacion civil.

e El andlisis realizado por la Defensoria del Pueblo, respecto a la informacion obte-
nida, en el marco de su rol de Secretaria Técnica de las Mesas de Participacion
Efectiva de Victimas, ha permitido identificar que los representantes de dichas Mesas
manifiestan su desconfianza para denunciar ante la Fiscalia General de la Nacion

®® 21. LaDP ha registrado esta situacion en los departamentos del Tolima, Risaralda, Caldas, Meta, Casanare, Cauca,
Putumayo y Narifio y las ciudades de Buenaventura y Soacha, principalmente.
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los casos de amenazas e intimidaciones, sobre la base de los limitados avances
en las investigaciones penales en contra de quienes las profieren, aumentando los
niveles de impunidad y la probabilidad de que los hechos se sigan repitiendo.

A pesar de la adopcién del protocolo para que grupos o comunidades en riesgo
puedan acceder a la ruta de proteccion colectiva del Ministerio del Interior y de
la Unidad Nacional de Proteccién, y a que existe un formulario para el diligencia-
miento de las solicitudes de medidas de proteccion colectiva se destaca un total
desconocimiento de estos instrumentos por parte de los miembros de la Mesa
Nacional de Participacion Efectiva de las Victimas.

La Unidad Nacional de Proteccion informé que ha firmado un convenio con la
Fiscalia General de la Nacion?? para el apoyo al logro de los objetivos misiona-
les, sin embargo, del analisis de este instrumento no se infiere que tenga como
objetivo claro el intercambio efectivo de informacién que permita aportar en el
esclarecimiento de las denuncias de amenazas que conoce la UNP.

Los Subcomités de Prevencién Proteccion y Garantias de No Repeticion departamen-
tales y municipales han centrado sus esfuerzos en la presentacion de diagnésticos
sobre algunas regiones del pais, sin que dicha labor sea suficiente, puesto que los
escenarios de riesgo y las vulneraciones de derechos superan la operatividad de
los Subcomités y la posibilidad de concretar actuaciones que deberian adelantar
cada una de las entidades que hacen parte de estos espacios.

La contaminacion de tierras y territorios por la sospecha y presencia de Minas
Antipersonal, Municiones sin Explotar y Artefactos Explosivos Improvisados, sigue
siendo una problematica que afecta amplios sectores poblacionales especialmente
rurales, con los consecuentes impactos humanitarios y de afectacion sobre la
politica de restitucién de tierras.

Persiste el fendmeno del reclutamiento y utilizacién de ninos, nifias y adolescentes,
por parte de los actores armados en el marco del conflicto armado colombiano,
en la que inciden factores de amenaza y de vulnerabilidad de la poblacién civil®:.

A juicio de la Comision de Seguimiento y Monitoreo de la Ley 1448 de 2011,
pasados cinco (b) afnos de promulgada la Ley, los avances la constitucién de la
Red Nacional de Observatorios y el Mapa Nacional de Riesgos, son precarios y se
limitan a acciones de planeacién, actualizacion del inventario elaborado en el afo
2012 y gestiones para la obtencion de recursos, entre otros, sin que a la fecha se
muestren resultados concretos, desconociendo la norma que exige su cumplimiento,
y las recomendaciones formuladas por esta Comision en sus informes anteriores.

22. Acuerdo de Cooperacién Interadministrativo No. 220 de junio de 2015.

23. Factores de amenaza tales como la presencia de uno o mas grupos armados ilegales en un territorio, construc-
cion de redes de micro trafico, explotacion sexual u otros; y factores de vulnerabilidad tales como bajo nivel de
cobertura educativa, carencia de programas para la formacioén de jévenes que les permita dar continuidad a
sus estudios, bajos ingresos econémicos familiares, débil presencial estatal para la reparacion de victimas del
conflicto, entre otros.



Recomendaciones

* Al Gobierno Nacional fortalecer la capacidad de coordinacion de la Fuerza Publica,
con el fin de contener y neutralizar el fortalecimiento y la expansion de los grupos
armados ilegales que acttan en el territorio nacional y que revisten amenazas en
contra del avance en la implementacion de la Ley 1448 de 2011, y de la pobla-
cion civil en general.

e Al Ministerio del Interior, la Unidad Nacional de Proteccién y demas entidades
competentes en la adopcion de medidas de proteccién, se reitera en este tercer
informe de la Comision Legal de Seguimiento y Monitoreo a la Ley 1448, la im-
periosa necesidad de agilizar la aplicacién de las rutas de proteccién individual,
tanto en el proceso de evaluacién de los riesgos como en la adopcion de medidas
de proteccion, igualmente que se incorpore el enfoque diferencial a en el marco
de todas las actuaciones.

e Al Ministerio del Interior y a la Unidad Nacional de Proteccién, implementar el
protocolo de proteccion colectiva, para lo cual se requiere una definicion de la
metodologia apropiada y que se socialice con los representantes de las victimas
en los diferentes niveles territoriales, asi como es necesaria su presentacion en el
marco del Subcomité de Prevencién, Proteccion y Garantias de No Repeticidn.

e Al Ministerio de Justicia, a la Fiscalia General de la Nacién y a la Unidad Na-
cional de Proteccion, perfeccionar los mecanismos que permitan el intercambio
efectivo de informacién necesaria y oportuna para la apertura de investigaciones
judiciales y el esclarecimiento de las amenazas e intimidaciones para la poblacion
que participa de los procesos de verdad, justicia y reparacion.

* A las entidades que hacen parte del Sistema Nacional de Atencion y Reparacion a
las Victimas y a los representantes de las victimas que hacen parte del Subcomité
de Prevencién, Proteccion y Garantias de No Repeticién, revisar el funcionamiento
del espacio y la toma de decisiones frente a la definicion de la politica publica.

* Al Ministerio de Educacion y a las entidades de la Comision Intersectorial para
la Prevencion del Reclutamiento y utilizacion ilicita de ninos, nifas y adolescen-
tes, en coordinacién con la Unidad para las Victimas y el Departamento para la
Prosperidad Social, formular e implementar un mecanismo efectivo y eficaz de
prevencion que favorezca un entorno educativo adecuado y la utilizacién produc-
tiva del tiempo libre de los nifios, nifas y adolescentes; igualmente se les insta
a evaluar las necesidades reales del servicio educativo en zonas afectadas por la
presencia de actores armados y proceder a dotar la infraestructura necesaria, asi
como el personal docente, de tal forma que se mitigue el riesgo de reclutamiento
y utilizacion de nifos, nifas y adolescentes.

e Al Gobierno Nacional, avanzar en la articulacion institucional efectiva para la
implementacion de la politica publica a fin de lograr la descontaminacién de los
territorios afectados por MAP, MUSE y AEIl, y armonizar los marcos normativos
que definen las funciones y competencias del Ministerio de Defensa Nacional y
del Despacho del Ministro Consejero para el Post-Conflicto, Derechos Humanos y
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Seguridad. Asi mismo, se insta a este Ultimo para que asuma un liderazgo acorde
con el escenario de post-acuerdo y se consolide una articulacion institucional com-
prometida con una estrategia para el cumplimiento de los acuerdos internacionales
con enfoque humanitario.

Al Ministro Consejero para el Post-Conflicto, Derechos Humanos y Seguridad fortalecer
la Direccién de Accion Integral contra Minas Antipersonal, en especial, para conso-
lidar los procesos de sistematizacién de informacién para la toma de decisiones, la
coordinacién institucional para la atencién de emergencias y la aplicacion de rutas
de prevencion y proteccion, en los procesos de sefalizacion de zonas con presencia
y sospecha de Minas Antipersonal, asi como la ampliacion en la capacidad para
llevar a cabo desminados humanitarios a través de una arquitectura institucional
apropiada y coordinada que permita intervenir los territorios donde avanzan proce-
sos de restitucion de tierras, retorno de comunidades y acciones para el desarrollo
econdmico y social en el marco de los acuerdos de la Habana.

A la Unidad para las Victimas, mejorar la coordinacién institucional en la aplicacién
de las medidas de atencidén y reparacién a las victimas de Minas Antipersonal,
para garantizar con celeridad una efectiva rehabilitacién fisica y psicoldgica.

A la Consejeria Presidencial para los Derechos Humanos, se reitera el llamado
para avanzar en la caracterizacion de los diferentes Observatorios de Derechos
Humanos, que incluya aquellos observatorios de entidades privadas, académicas y
de organizaciones no gubernamentales, dentro de los cuales se registran importan-
tes avances en materia de sistematizacion de informacién relativa a los Derechos
Humanos y al Derecho Internacional Humanitario.

A la Consejeria Presidencial para los Derechos Humanos, a la Unidad para las
Victimas y al Ministerio del Interior, reevaluar los avances y resultados obtenidos
en cuanto a la construccion del Mapa Nacional de Riesgos y la Red Nacional
de Observatorios, para fortalecer la capacidad institucional para el cumplimiento
del mandato normativo consignado en el Decreto reglamentario 4800 de 2011,
especialmente en sus articulos 197, 198 y 199, y presentar en el marco del Sub-
comité de Prevencion, Proteccion y Garantias de No Repeticién, un plan detallado
que dé cuenta de las acciones a desarrollar y las responsabilidades compartidas.



Capitulo 7

Participacion efectiva
de las victimas






Participacion efectiva de las victimas

Resumen Ejecutivo

La Ley 1448 de 2011 establece una serie de herramientas juridicas encaminadas a
garantizar el goce efectivo de las victimas del conflicto armado a los derechos a la
verdad, la justicia y la reparacion integral, buscando con ello que las victimas sean
sujetos activos tanto en la formulacién, como en la implementacién y seguimiento de
la politica publica que tiene por objeto el restablecimiento de dichos derechos.

Este capitulo, realiza un analisis sobre la garantia de la participacion de las victimas
en los diferentes escenarios de construccion de politica publica en el ambito nacional
y territorial, esto teniendo en cuenta la importancia que reviste el hecho de que las
victimas puedan incidir en la construccién de los Planes de Desarrollo y los Planes
de Accién Territoriales (PAT).

Para la construccién de este apartado se contd con informacion de diferentes fuentes
Encuestas de percepcién aplicadas a 28 coordinadores de las Mesas departamentales
de participacién, Entrevistas semiestructuradas aplicadas a doce (12) de los veinti-
cuatro (24) lideres que asisten a cada uno de los Subcomités Técnicos del SNARIV a
nivel nacional, Encuestas aplicadas a 1.463 victimas del conflicto armado (747 en el
segundo semestre del 2015y a 716 al 15 de junio de 2016), en 22 departamentos
del pais, Informes analiticos de las Comisiones Regionales del Ministerio Publico para la
Justicia Transicional e Informacion proveniente de 301 alcaldias del territorio nacional,
en respuesta a los requerimientos institucionales realizados por la PGN. Igualmente,
se utilizé informacién a la cual la DP, tiene acceso en su rol de Secretaria Técnica
de la Mesas de Participacién Efectiva a nivel nacional y departamental; asi como de
acompanante técnico de las Mesas municipales.

En la primera parte, que versa sobre el proceso de eleccion de los representantes de
las Mesas de Participacion Efectiva para el periodo 2015 — 2017, se resalta el hecho
de que a pesar de la importancia de una renovacién democratica de los liderazgos en
estos espacios, en la medida en que cerca del 85% de los representantes de victimas,
fueron elegidos por primera vez, esta situacién también implicé un gran desafio de
aprendizaje, dada la pérdida de saberes acumulados en los afos anteriores por los
anteriores representantes.

Respecto a la incidencia de las victimas en la politica publica, se sefala que ante la
coyuntura politica vivida en los territorios por la instalacion de nuevas administracio-
nes locales, uno de los primeros espacios de construccion de politica, en los que se
impulsé la participacion de los representantes de las Mesas de Participacion Efectiva
departamentales, por parte del Ministerio Publico, fueron los Consejos Territoriales de
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Planeacion. Sin embargo, de un total de 32 Mesas, 9 de ellas no participaron en dicha
instancia territorial de planeacién, a pesar de haber surtido el procedimiento exigido;
en particular en los departamentos de Antioquia, Guainia, Quindio, Cesar, Casanare,
Cundinamarca, Meta, Cérdoba y Guajira.

En la misma via, las Mesas de Magdalena Medio, Cesar, Vichada, Cundinamarca,
Meta y Arauca, afirmaron desconocer los borradores de los Planes de Desarrollo de
sus territorios. Asi como, en varios departamentos los representantes manifestaron
que su participacion en los Comités Territoriales de Justicia Transicional, fue escasa,
dado que no se les convocé con la debida anticipacién, o bien, no se garantizaron
los incentivos o gastos de traslado para su asistencia.

Lo anterior fue reiterado en los informes analiticos de las Comisiones Regionales del
Ministerio Publico para la Justicia Transicional; en estos se sefalé que en algunos
departamentos, no se esta cumpliendo con las responsabilidades de financiamiento lo-
gistico y operativo de las Mesas, argumentando que las aprobaciones presupuestales del
Plan de Desarrollo se encuentran pendientes o que incluso, hay un déficit presupuestal
para el desarrollo de actividades de participacion. Asi lo manifestaron las Comisiones
Regionales de los departamentos del Atlantico, Cauca, Arauca y Tolima, entre otras.

En el informe se hace referencia especialmente al caso de Bogota, en el cual la Mesa
de Participacion Efectiva, manifesté aspectos como los siguientes a. su ejercicio de
participacion ha sido limitado por algunas cuestiones técnicas, logisticas y financieras,
b. no ha tenido la debida retroalimentacién de sus propuestas, c. si bien, el pasado 9
de julio vencia la fecha para aprobar el PAD, dicho documento no fue socializado con
los representantes, d. en el Plan de Desarrollo de Bogota no son claros ni especificos
en los proyectos o presupuestos para la poblacién victima. Los temas mas importantes
para la Mesa son vivienda, generacion de ingresos y retornos y reubicaciones.

Otro tema relevante en el ejercicio de la participacion surge de la escasez de sesiones
de los Subcomités Técnicos del SNARIV. Esto ha limitado aln mas la incidencia de
las victimas en la construccion de planes y programas dirigidos a la superacion de
su situacion de vulnerabilidad. Al entrevistar a los lideres que participan de estos es-
pacios, los mismos puntualizaron en lo siguiente a. si bien dentro de los Subcomités
pueden presentar sus opiniones, no consideran que sus propuestas o sugerencias sean
efectivamente acogidas, b. en la mayoria de las ocasiones se trabajaban documentos
predisefados de acuerdo a los intereses institucionales, reduciendo la posibilidad de
generar aportes de cambio a los documentos o planes propuestos, c. no se les cita
con la suficiente anticipacion, d. no cuentan con elementos basicos de trabajo tales
como computadores, internet, celulares y elementos de papeleria.

Asi mismo, en cuanto a las sesiones llevadas a cabo por la Mesas de Participacién
Efectiva Departamentales, en los departamentos como Magdalena, Bolivar, Casanare,
Huila y la Municipal de Barrancabermeja, no se ha adelantado la primera sesion or-
dinaria, en lo que va transcurrido del ano 2016, debido a la falta de recursos para
sufragar el funcionamiento de dichos espacios. Al indagar con los coordinadores de
las Mesas Departamentales, manifiestan que ocasionalmente las Mesas influyen en la
implementacién, ejecucién y evaluacion de las politicas publicas a nivel departamental,
a pesar de lo dispuesto en el articulo 8, numeral 3, del Protocolo de Participacién
Efectiva de las Victimas del Conflicto Armado.



El primer obstaculo identificado por los coordinadores de las Mesas, son las constantes
amenazas (individuales y colectivas) de las que son objeto debido a su funciéon de
lideres y de encontrarse vinculados a las Mesas de Participacion Efectiva. Aunado a
esto, las Mesas no se han fortalecido, y no cuentan con garantias suficientes para su
funcionamiento, persiste la falta de conocimiento en temas fundamentales para ejercer
control social y no fluye la debida informacién por parte de las Alcaldias o Goberna-
ciones a las Mesas para facilitar a sus representantes el seguimiento respectivo.

Dadas las circunstancias, las victimas representantes en la CSML, realizaron un pro-
nunciamiento en este Tercer Informe, en cual en términos generales se plantea la
necesidad de reformular el protocolo de participacién de victimas y la asignacion de
presupuestos y de planes de accién propios en todos los érdenes, municipal, distrital,
departamental y nacional. Finalmente, sefialan los representantes “desde la voz de las
victimas consideramos que aun no se dan condiciones para que la Honorable Corte
Constitucional considere de forma positiva la solicitud de la UARIV de levantar el
estado de cosas inconstitucional en lo referente a participacion efectiva.”

Por ultimo la CSML realiz6 un analisis de la capacidad fiscal de los municipios y su
relacion con el nimero de victimas que los habitan, mencionando elementos claves
en materia de la incorporacion de los principios de corresponsabilidad, en prospectiva
de la garantia de la inclusién de las necesidades y visiones de las victimas en los
planes de desarrollo territoriales.

Para realizar cierta aproximacién a la capacidad fiscal de las entidades territoriales,
municipales y departamentales, se hizo uso de la informacién financiera que las mismas
le reportaron al Departamento Nacional de Planeacién (DNP) a través del Formato
Unico Territorial (FUT) para el periodo 2000-2015 y se construyd un conjunto de
indicadores que permitieran a la CGR soportar tal hipdtesis.

La mayor parte de victimas se encuentran en el conjunto de municipios con menor
capacidad fiscal. Esta situacion es de suma relevancia, en el entendido que la garan-
tia de la participacion de las victimas se ve afectada ante los presupuestos limitados
con los que cuentan los municipios en donde esta poblacion es mas representativa.

En varios ET, se observé una ruptura entre las bases del Plan de Desarrollo y los Pla-
nes Plurianuales de Inversion, en la medida en que estos Ultimos no se corresponden
con las bases programaticas estipuladas en los planes de desarrollo territoriales. Lo
que si tienen claro las nuevas administraciones, es que son muy escasos los recursos
propios que tienen para cumplir con sus propdsitos y promesas electorales; y, por
tanto, deben buscar priorizar los proyectos y programas de inversion. A lo anterior se
adicionan, las dificultades para llevar a cabo la caracterizacién de la poblacién victima
en cada uno de los municipios y departamentos y donde la corresponsabilidad resulta
ser importante. Sin una buena caracterizacion, no es posible focalizar ni priorizar los
programas y proyectos de inversién. Ese parece ser el nudo gordiano en el que se
mueven los municipios y departamentos.

Si bien, en los Concejos y Asambleas se define el destino de los recursos propios
de las entidades territoriales, resulta importante dejar presentes las necesidades de
la poblacion victima para que las mismas sean visibilizadas tanto en los Planes de
Accion Territorial, como en los “Tableros PAT”, que debe aprobar el Comité Territorial
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de Justicia Transicional (CTJT), lo que garantiza una efectiva puesta en marcha del
sistema de Corresponsabilidad. De aqui la importancia, de que las Mesas de Participa-
cién Efectiva logren tener una real incidencia en la implementacion de los instrumentos
de planeacion y seguimiento.

Conclusiones

Si bien, la participacion efectiva es parte esencial en el proceso de la restitucion
de los derechos fundamentales estructuralmente afectados de las victimas, y hace
parte del espiritu de la Ley, en la practica se evidencian factores como la ausencia
de didlogo, la escasa concertacion de las politicas publicas entre los miembros de
las Mesas y los entes territoriales, la falta de socializacién de los instrumentos de
planeacién (Planes de Desarrollo y Planes de Accion Territoriales) y seguimiento
con las Mesas de Participacion Efectiva. Lo anterior demuestra el bajo nivel de
compromiso politico y presupuestal de algunos Gobernadores y Alcaldes, para
garantizar el derecho a la participacién de las victimas del conflicto armado, des-
conociéndolos como actores politicos.

Los Subcomités Técnicos son un espacio fundamental para el disefio, formulacién
y seguimiento de la politica publica; sin embargo, a la fecha, es preocupante el
escaso numero de sesiones realizadas. Por otra parte, las victimas entrevistadas
sefalan que el trabajo, en estos espacios, se realiza sobre documentos predisena-
dos por las instituciones, sin que estos contengan las observaciones e iniciativas
de ellas, situacion que dificulta la incidencia efectiva de las victimas.

Los coordinadores de Mesas departamentales de participacion efectiva, consideran
que los entes territoriales deben hacer un mayor esfuerzo técnico y presupuestal
a nivel nacional, departamental y especialmente en lo municipal, para que las
Mesas puedan incidir en el disefio, implementacién, ejecucion y evaluacién de las
politicas publicas. Algunos aspectos que van desde la garantia de la participacion
en reuniones o la dotacién de insumos tecnoldgicos para trabajar, hasta la voluntad
politica de los mandatarios, el desconocimiento del Protocolo de Participacién®*,
los limitados espacios para ejercer veeduria ciudadana, la percepcion de las vic-
timas de que las politicas disenadas no solucionan de forma estable y duradera
su situacién socioecondémica, y las amenazas contra la seguridad de los lideres,
se convierten en obstaculos constantes para que sus miembros puedan ejercer un
control social determinante para sus regiones.

El avance en la garantia de la participacion efectiva de las victimas en el disefio de
planes, programas y proyectos es deficiente, ya que no se logra materializar una repre-
sentacion activa e incidente de las mismas. De igual manera, persisten interrogantes
sobre la participacion efectiva de representantes de minorias étnicas y otros grupos
diferenciales en espacios como las Mesas de participacion y Comités de Justicia Tran-
sicional, asi como de las victimas connacionales y los sujetos de reparacion colectiva.

La mayor parte de la poblacién victima se encuentra en los municipios que tienen
menor capacidad fiscal. Esta situacion revela la dificultad de los entes territoriales

24. Contemplado en la Resolucion 388 de 10 de mayo de 2013



para incluir presupuestos importantes para la atencién a victimas que se corres-
pondan con la magnitud de sus necesidades. De esta forma, la incidencia que
puedan tener las Mesas de Participacion Efectiva en la planeacion y en la inclusion
de sus propuestas, se ve claramente afectada. Por lo anterior, se considera funda-
mental que se avance en los mecanismos de corresponsabilidad que fortalezcan
la capacidad de los municipios para atender las necesidades de las victimas.

Teniendo en cuenta, la importancia de materializar los principios de corresponsa-
bilidad, a fin de que la poblacién victima sea atendida y se le garantice que los
espacios de participacion tengan incidencia en el disefio de la politica publica,
es importante anotar que el Decreto de corresponsabilidad tardara hasta el 2018
para implementarse de forma relativamente completa, es decir, restando 3 anos
para el vencimiento del término de la Ley 1448 de 2011. Sumado a lo anterior,
su efectiva implementacion debera superar obstaculos como 1. La definicién de la
regionalizacion del Presupuesto General de la Nacién; 2. La manera de enfrentar
la crisis fiscal y racionalizar el gasto territorial y, 3. Las competencias que los
diferentes niveles de gobierno deben asumir.

Recomendaciones

Se exhorta a las entidades territoriales de los niveles departamental y municipal,
a que a pesar de tener estructurados sus Planes de Desarrollo y Planes de Accién
territorial, promuevan la generacion de propuestas por parte de las comunidades de
victimas y las incluyan en sus planes de desarrollo y de acciones territoriales. Cabe
recordar que tal como lo enuncia la circular externa CIR 16-0000041-DMI-1000
de julio de 20167°, dichas herramientas de planeacion pueden ser modificadas y
ajustadas periddicamente segln las necesidades de las victimas.

Para fortalecer los espacios de los Subcomités Técnicos, los lideres asistentes a
estos espacios proponen las siguientes estrategias el mejoramiento o construccion
de indicadores cuantitativos que permitan medir la gestién realizada de cada uno
de los Subcomités dentro del Plan Operativo Anual; que se garantice que los
Subcomités tengan acceso e incluyan la informacién con la que se cuenta desde
lo territorial; generar instrumentos que permitan la circulacién de informacién por
varios canales y no Unicamente de manera tecnolégica; generar matrices de com-
promisos que permitan evaluar el cumplimiento de los mismos.

Se recomienda a la Unidad para las Victimas, formalizar una ruta de empalme en
el marco de los cambios de representantes de las Mesas de participacion Efectiva,
que permita conocer las gestiones previas necesarias para cada Plan Operativo
Anual, asi como un proceso de induccion, con el fin de que el proceso de apren-
dizaje sea agil y facilite una mayor participacién a sus miembros.

A la Unidad para las Victimas, construir un plan de trabajo sostenible (econémica
y técnicamente) para todos y cada uno de los espacios de participacion efectiva,

con el objeto de permitir y favorecer la asistencia, participacién e incidencia de
las victimas en el disefo, ajuste y evaluacién de politicas publicas.

25. Expedida por el Ministerio del Interior y la Unidad para las Victimas
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A la Subdireccion de Participacion de la Unidad para las Victimas, respetar y
concertar las agendas de las diferentes actividades planificadas por las victimas,
a fin de garantizar su autonomia teniendo en cuenta que la administracion de
recursos para el desarrollo de tales actividades estd a cargo de esta entidad.
Es fundamental que las Mesas de Participaciéon Efectiva cuenten con recursos
auténomos que les brinde la posibilidad de desarrollar actividades que consi-
deren pertinentes, asistir a los territorios para fortalecer la comunicacién entre
sus miembros, asi como facilitar encuentros de los Comités Ejecutivos de orden
departamental y municipal para establecer estrategias de accion en el territorio
acordes a las necesidades de las victimas.

A la Unidad para las Victimas, la reformulacién del Protocolo de Participacion, por
medio de una construccién conjunta con las victimas, que redunde en mayores
garantias para ejercer la participacion, teniendo en cuenta que esta labor deberia
realizarse antes de las proximas elecciones de Mesas de Participacion Efectiva.

A la Subdireccion de Participacion de la Unidad para las Victimas, poner en mar-
cha las recomendaciones emitidas en el Informe de Seguimiento y Monitoreo de
la vigencia anterior, en lo referente a la participacién de los connacionales y los
sujetos de reparacién colectiva en las Mesas de Participacién Efectiva.

Se exhorta a todas las entidades del Sistema Nacional de Atencién y Reparacion
Integral a las Victimas a reconocer a las victimas del conflicto armado, asi como
a sus lideres y representantes, como actores politicos mas que como simples
beneficiarios de una politica social.

Al Gobierno Nacional que, en aras de la efectiva aplicacion del sistema de co-
rresponsabilidad, es fundamental que las ET definan claramente las necesidades
de su poblacién victima para ser plasmadas en el “Tableros PAT”. Por lo que
la CMSL le solicita a la Nacién una mayor claridad de la regionalizaciéon del
presupuesto de inversion para las victimas del conflicto armado, de tal manera
que las Entidades Territoriales Departamentales y Municipales puedan satisfacer
sus necesidades y garantizar integralmente sus derechos, asi como sostener un
mejor dialogo con las mesas de Participacién de Victimas e incluir sus propuestas
en los instrumentos de planeacion.



Capitulo 8
El presupuesto para las victimas






El presupuesto para las victimas

Resumen ejecutivo

El capitulo de presupuesto incluye un analisis de las caracteristicas financieras del GNC
a fin de evaluar las restricciones que tendrian los recursos asignados a la atenciéon y
reparacion de la poblacion victima. Ese diagnostico conduce a puntualizar la necesi-
dad de una reforma fiscal para cerrar la brecha estructural existente entre los ingresos
tributarios y el nivel de gastos del GNC; la estructura impositiva del pais permite un
espacio fiscal para esa reforma donde es posible avanzar en la equidad del sistema.

Con respecto a los recursos planeados para la asistencia, atencién y reparacién a las
victimas, la CSML encuentra que en cuatro anos de vigencia de la Ley la cifra de
hogares desplazados pasé a ser mas del doble del supuesto inicial mientras que y
las cifras de financiamiento, incluidas en el Conpes se mantienen. Asi pues, a cinco
anos de vigencia de la Ley 1448, el efecto cantidad desbordé la base sobre la cual
se realizd el Conpes 3712, y el principal hecho victimizante que lo explica fue el
desplazamiento forzado. Asi, se reitera el desfinanciamiento de la Ley 1448 de 2011.

En 2015, el presupuesto para las victimas fue de $9.9 billones, un 35% mas que en
2014; y representd cerca del 4.6% del total del PGN. Sin contabilizar los recursos del
SGP, el aumento fue de 7.7% al pasar de 4.5 billones en 2014 a 4.9% en 2015.
Asi, el incremento se explica por el cambio en la metodologia de la estimaciéon de los
recursos del SGP para educaciéon y salud, por cuya causa tuvo un aumento cercano
al 78% al pasar de $2.8 billones en 2014 a $5.0 billones en 2015.

Asi, son las Entidades Territoriales quienes mayores recursos (51%) ejecutan en el
presupuesto asignado a la politica para la poblacién victima. A través del SGP atienden
la poblacién victima del conflicto armado en la provisién de bienes publicos esenciales
de salud y educacion. La Unidad para las Victimas ejecuta el 17%, y la UAE-GRTD,
el 2%. Estas dos ultimas entidades tienen como beneficiarios Unicos de sus politicas
a las victimas. Hay otras entidades con proyectos y programas de inversién donde
los beneficiarios no son exclusivamente las victimas sino que corresponden mas a
programas universales, como por ejemplo los programas de “Asistencia a la primera
infancia”, “Prevencion y promocion para la proteccién integral de los derechos de la
ninez y adolescencia” o el de “Proteccién-acciones para preservar y restituir el ejercicio
integral de los derechos de la nifiez y la familia”, del ICBF. EI DPS es otra de las
entidades que ejecuta recursos importantes del PGN para poblacién victima (7.6%).

En el nivel departamental, mientras los recursos de inversion de las gobernaciones®®
crecieron, el presupuesto destinado para atender a la poblacién victima disminuyo.

®°® 26. Seexcluye el presupuesto de la gobernaciones de Quindio y Santander, pues presentan inconsistencias en los
reportes presupuestales.
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Entre 2014 y 2015 la apropiacion total en inversién aument6 en $3 billones, al pa-
sar de $16 billones a $19 billones. Entre tanto, el presupuesto de inversion para las
victimas disminuyé en $312 mil millones. Tales cambios representaron un crecimiento
del 17% para la inversion total y, de -52%, para la inversiéon en victimas.

La politica publica viene formalizando un componente de corresponsabilidad dirigido
a una mayor articulacién nacién- territorio. Para tal fin, la formulacién de los Planes
de Accion Territorial, deben integrar componentes con viabilidad presupuestal. A partir
de este esquema deben definirse las fuentes de financiacién de la politica, el monto
de recursos a invertir, los beneficiarios de cada plan, programa o proyecto. A través
de este esquema es posible fortalecer la estructura de la politica para hacer frente
a un legado de afos de violencia sistematica y a una coyuntura que exige el mayor
compromiso para la efectiva terminacién del conflicto armado interno. No obstante, es
importante sefalar que dichos planes deben ser construidos con la participacion de
la poblacion victima con miras a lograr verdadera incidencia politica en los territorios.

Asi las cosas, tras mas de cinco anos de expedicién de la Ley y con ello un inte-
rrumpido proceso de diseno e implementacion de la politica puablica para la atencién,
asistencia y reparacion integral; la CSML, consciente de los importantes desafios frente
a la reparacion de incalculables dafios en el marco del conflicto armado, hace un lla-
mado a la institucionalidad que conforma el SNARIV, asi como a la poblacion victima
y, en general, a la sociedad colombiana, para aunar esfuerzos tendientes a fortalecer el
sistema para la materializacion de los derechos que consagra la Ley 1448 de 2011.
El papel participativo de la sociedad de cara a los procesos de justicia transicional, le
entrega legitimidad a un proceso que puede orientarse hacia la verdadera reconciliacién.

Conclusiones

Sobre la Disponibilidad de recursos de la nacion para atender a la po-
blacion victima

* La caida del precio del petréleo, del carbén, entre otros, conlleva una reduccion
del recaudo fiscal ($16 billones por afio) y a disminuciones en el gasto publico
para cumplir con la regla fiscal.

e Cuando el objetivo de politica es el ahorro presupuestario se reconsideran las
razones para seguir ofreciendo las ayudas a la poblacién victima

e El nimero de victimas del conflicto armado ha aumentado considerablemente entre
2012 y 2015 sobrepasando los estimativos del documento Conpes de financia-
miento, lo cual le permite a la CMSL senalar que el desfinanciamiento de la ley
1448 de 2011 persiste, y es necesario fortalecer los recursos que del presupuesto
se destinan para la poblacion victima.

* En 2015, en varios programas de inversion se asignaron menos recursos que los
solicitados por las Entidades;

* El presupuesto de victimas en 2015 fue de $9.9 billones, un 12% mas que en
2014; y represent6 cerca del 4.6% del total del PrGN. El incremento lo explica



el cambio metodolégico en la estimacion de los recursos del SGP para educacion
y salud que ahora incorpora la informacién que trae el RUV.

* El PrGN, para las vigencia 2015, se asign6 de la siguiente manera en cada una
de las medidas Asistencia representa el 53.6%, con $5.3 billones; Atencion par-
ticipa con el 22.1% ($2.2 billones); Reparacion, con el 18.6% ($1.85 billones);
y otros 5.7% ($0.58 billones).

* En cuanto a las entidades que mas ejecutan el presupuesto de la politica de
victimas se encuentran las Entidades Territoriales (51%) quienes a través del
SGP atienden la poblacion victima del conflicto armado en la provisién de bienes
publicos esenciales de salud y educacion. La UARIV ejecuta el 17%, y la UAE-
GRTD, el 2%. Estas dos ultimas entidades tienen como beneficiarios Unicos de
sus politicas a las victimas. Entre tanto, hay otras entidades, como el DPS vy el
ICBF, con proyectos y programas de inversion donde los beneficiarios no son ex-
clusivamente las victimas sino que corresponden mas a programas universales.

Respecto al presupuesto de Gobernaciones y Municipios Capitales

* La base de datos del presupuesto para las victimas continia presentando problemas
graves, sobre todo en las unidades de medida (pesos, miles de pesos, millones
de pesos).

e El presupuesto de victimas en el total de la inversién representa cerca del 3%
en las gobernaciones y municipios capitales y presenta mucha volatilidad en el
tiempo.

e Hay muy poca homogeneidad en la relacién inversién en victimas /inversion total
en departamentos y municipios capitales.

Recomendaciones

e La CSML reitera su recomendaciéon de actualizar el Plan Financiero, para tomar en
cuenta las variaciones sustanciales en el RUV, en el RTDAF y otros requerimientos
como vivienda, generacion de ingresos e indemnizacion

* La CSML recomienda fortalecer los recursos disponibles para las victimas en las
Entidades Territoriales, a través de una mejor coordinacién y asistencia entre niveles
de gobierno.

e Se recomienda aprovechar el espacio con el que cuenta el Estado colombiano
para avanzar en una reforma fiscal que propenda por la equidad y la solvencia
de recursos para atender a la poblacion mas vulnerable, entre la que se encuentra
la poblacién victima del conflicto armado.

* La CSML recomienda visibilizar la fuente del recurso con el que se financiara la

politica de Asistencia, Atencion y Reparacién a las victimas durante el periodo
que resta de vigencia de la Ley.
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ACR

Agencia Colombiana para la Reintegracion

ACNUR Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados

AEI Artefactos Explosivos Improvisados

AHE Ayuda Humanitaria de Emergencia

AHI Ayuda Humanitaria Inmediata

AHT Ayuda Humanitaria de Transicién

AICMA Accién Integral Contra Minas Antipersonal

ASCUN Asociacion Colombiana de Universidades

AUC Autodefensas Unidas de Colombia

BAC Banco Agrario de Colombia

BACRIM Bandas Criminales

BANCOLDEX  Banco de Comercio Exterior de Colombia

BDUA Base de Datos Unica de Afiliados del Ministerio de Salud

BDUA Base de Datos Unica de Afiliados al sistema de salud

CGR Contraloria General de la Republica

CNMH Centro Nacional de Memoria Historica

CERREM Comité de Evaluacion de Riesgo y Recomendacién de Medidas

CODA Comité Operativo de la Dejacion de las Armas

CONFIS Consejo Superior de Politica Fiscal

CONPES Consejo Nacional de Politica Econémica y Social

CORL Comité Operativo de Restitucion Local

CNCA Comision Nacional de Crédito Agropecuario

CRAIV Centro Regional para la Atencién y Reparacion Integral a Victimas

CSML Comisién de Seguimiento a la Ley de Victimas
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88 Comision de Seguimiento y Monitoreo a la implementacion de la Ley 1448 de 2011

CRMPJT Comisiones Regionales del Ministerio Publico para la Justicia Tran-
sicional

CTT Comités Territoriales de Justicia Transicional

DAICMA Direcciéon Presidencial para la Accién Integral contra Minas Anti-
personal

DEI Desarrollo Econdémico Incluyente

DDHH Derechos Humanos

DIH Derecho Internacional Humanitario

DPS Departamento de la Prosperidad Social

ELN Ejército de Liberaciéon Nacional

ET Entidades Territoriales

FARC Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia

FENALPER Federacion Nacional de Personeros

FEST Familias en su Tierra

FINAGRO Fondo para el Financiamiento del Sector Agropecuario

FIP Fundacion Ideas para la Paz

FUPAD Fundacion Panamericana para el Desarrollo

FUD Formato Unico de Declaracién

FUT Formulario Unico Territorial

GNC Gobierno Nacional Central

ICBF Instituto Colombiano de Bienestar Familiar

ICR Incentivo de Capitalizacion Rural

IGAC Instituto Geografico Agustin Codazzi

IIDH Instituto Interamericano de Derechos Humanos

INCODER Instituto Colombiano de Desarrollo Rural




LEC Lineas Especiales de Crédito

LGTBI Comunidad de Lesbianas, Gay, Transexuales y Bisexuales
MAARIV Modelo de Atencién, Asistencia y Reparacion Integral a las Victimas
MADR Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

MAP Minas Antipersonal

MFMP Marco Fiscal de Mediano Plazo

MUSE Municiones Sin Explotar

MVCT Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio

NNA Nifos, nifas y adolescentes

OCDE Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
obv Organizaciones Defensoras de derechos de las Victimas

ov Organizaciones de Victimas

PAARI Plan de Atencién, Asistencia y Reparacion Integral a las Victimas
PAD Plan de Accion Distrital

PAPSIVI Programa de Atencion Psicosocial y Salud Integral a Victimas
PAT Planes de Accion Territorial

PGN Procuraduria General de la Nacion.

PIB Producto Interno Bruto

PIRC Plan Integral de Reparacion Colectiva

PND Plan Nacional de Desarrollo

PrGN Presupuesto General de la Nacion

RNI Red Nacional de Informacion

Rrom Comunidad gitana

RTDAF Registro de Tierras Despojadas y/o Abandonadas Forzosamente

Contraloria General de la Repiiblica




a la implementacion de la Ley 1448 de 2011

RUPTA Ruta de Proteccién de Bienes y Tierras Abandonadas

RUSICST Sistema de Informacion Coordinacion y Seguimiento Territorial
RUV Registro Unico de Victimas

SAT Sistema de Alertas Tempranas

SFV Subsidio Familiar de Vivienda

SFVE Subsidio Familiar de Vivienda en Especie

SFVR Subsidio Familiar de Vivienda Rural

SGP Sistema General de Participaciones

SGR Sistema General de Regalias

SISBEN Sistema de Identificacién y Clasificacién de potenciales beneficiarios

para programas sociales.

SDARIV Sistema Distrital de Atencion y Reparacion Integral a las Victimas

SNAIPD Sistema Nacional de Atencién Integral a la Poblacion Desplazada
por la Violencia

SNARIV Sistema Nacional de Atencién y Reparacién Integral a las Victimas
SPE Servicio Publico de Empleo

SIDRA Subsidio Integral para el Desarrollo Rural

TDA Titulos de Desarrollo Agropecuario

TIC Tecnologias de la Informacién y la Comunicacion

UARIV Unidad Administrativa Especial para la Atencién y Reparacion In-

tegral a las Victimas

UAEGRTD Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucién de Tierras

Despojadas
UNODC Oficina de las Naciones Unidas para la Droga y el Delito
UNP Unidad Nacional de Proteccion

SPPyGNR Subcomités de Prevencion, Proteccién y Garantias de No Repeticion
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