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Vivimos un momento histérico que plantea enormes retos. En estos cuatro afios como Contralor
General de la Republica (CGR), el organismo investigé casos emblematicos para el control
fiscal y la lucha contra la corrupcion. Ademas, la CGR fue testigo de la firma del acuerdo
entre el Gobierno Nacional con las FARC-EP que dio fin a un conflicto armado de medio siglo.

El Acto Legislativo 001 de 2016 ordend a la CGR presentar un informe al honorable Congreso
sobre la ejecucién de los recursos y cumplimiento de las metas del componente de paz del
Plan Plurianual de Inversiones (PPI). En cumplimiento de esta orden, con el Decreto 888 del
27 de mayo de 2017, se cred la Unidad Delegada para el Posconflicto. A través de esta y
en coordinacién con las Contralorias Delegadas Sectoriales y las Gerencias Departamentales
de la CGR, hemos realizado un seguimiento a los diferentes aspectos de la implementacion
del Acuerdo Final en este ano y medio. Este segundo informe presentado ante ustedes es el
fruto de ese trabajo.

Durante la vigencia de 2017 el Gobierno Nacional destiné recursos financieros que estimamos
en $4,9 billones para cumplir con la implementacion de las politicas asociadas al Acuerdo
Final. Ademas, este reconfigurd la estructura institucional y ejecut6 proyectos y programas
de inversién asociados al posconflicto. Los esfuerzos han continuado en 2018. Dado que el
control fiscal de esos recursos no puede esperar, se tomo la decision de realizar el analisis
y control de esas inversiones en el periodo transcurrido entre el 2017 y el 30 de marzo de
2018. Lo anterior, a pesar de que el Gobierno Nacional no haya expedido el componente de
paz del Plan Plurianual de Inversiones.

Para la elaboracion de este informe, ademés de los proyectos de inversion ejecutados, se
tuvieron en cuenta los avances de los indicadores contemplados en el Plan Marco de Imple-
mentacion (PMI), los cuales se han ejecutado, total o parcialmente, con recursos objeto de
seguimiento y control fiscal de la CGR. Asi, este documento consolida los principales resultados
del seguimiento a las acciones conducentes al cumplimiento del Acuerdo Final, asi como
los resultados del proceso auditor considerados en el Plan de Vigilancia y Control Fiscal del
ano 2017 y de lo corrido del afio 2018. Asimismo, en este se incluyen los estudios puntua-
les sobre trazabilidad de los recursos del posconflicto y sostenibilidad de los Programas de
Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET), complementados con el anélisis de la informacion
suministrada por el Gobierno Nacional a solicitud de la CGR.

Este informe hace parte de la promocién del didlogo institucional necesario para que ni el
mas minimo recurso sea desviado de su destinacion de origen y para que los principios de
eficiencia, eficacia y economia de la gestion publica sean argumentos para la no repeticién
de un conflicto. En tal sentido, es un documento constructivo que contribuird a una mejor
implementacién del Acuerdo Final.

El informe de este afio llega en un momento decisivo. Ustedes son un nuevo Congreso que
trabajara junto con un nuevo gobierno. Este sera el primer gobierno después de la firma del
Acuerdo con las FARC-EP, gobierno que estara encargado de continuar la implementacién
durante los proximos cuatro afnos. Espero que este documento sea una fuente de informacion
fiscal y técnica que fortalezca los argumentos en las discusiones del legislativo colombiano.
Mas aln, que sirva de insumo al nuevo gobierno para tomar decisiones informadas en bus-
queda de la paz.

Contralor General de la Repiblica
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El Acto Legislativo 01 de 2016 le ordend a la Contraloria General de la Republica (CGR)
presentar un informe detallado sobre la ejecucién de los recursos y cumplimiento de las
metas del componente para la paz del Plan Plurianual de Inversiones. Dicho componente
de paz es el mecanismo para incluir las inversiones relacionadas con el cumplimiento del
Acuerdo firmado entre las FARC-EP y el Gobierno Nacional en noviembre de 2016°.

En cumplimiento de esta orden, con el Decreto Ley 888 de 2017 se cred la Unidad Dele-
gada para el Posconflicto (UDP) con la funcion de liderar, coordinar y hacer seguimiento
de toda accién de la CGR en relacién con la implementacion del Acuerdo Final, los
recursos publicos destinados para tal efecto; la institucionalidad creada para cumplir los
compromisos asumidos por el Estado; y las politicas publicas disehadas y desarrolladas
por éstas.

Durante la vigencia de 2017, a pesar de que el gobierno no expidié el componente de
paz del Plan Plurianual de Inversiones, este ejecut6 recursos asociados al Acuerdo Final
del orden de $6,9 billones seglin el Marco Fiscal de Mediano Plazo 2018 y registré 96
proyectos de inversion con marcacién de Posconflicto.

Sin embargo, la CGR estima que sélo $4,9 billones se pueden aplicar al Acuerdo de Paz,
toda vez que el uso de los recursos provenientes del Sistema General de Participaciones y
recursos propios de las entidades territoriales no han tenido ninguna modificacién desde
la aprobacion del Acuerdo.

Para la elaboracion de este informe, ademas de los proyectos de inversién ejecutados se
tuvieron en cuenta los avances de los indicadores contemplados en el Plan Marco de Imple-
mentacion (PMI), los cuales se han ejecutado, total o parcialmente, con recursos objeto de
seguimiento y control fiscal de la CGR. Asi, este documento consolida los principales resul-
tados del seguimiento a las acciones conducentes al cumplimiento del Acuerdo Final (AF),
asi como los resultados del proceso auditor considerados en el Plan de Vigilancia y Control
Fiscal del afo 2017 y de lo corrido del afno 2018. De igual manera, en este se incluyen
los estudios puntuales sobre trazabilidad de los recursos del posconflicto y sostenibilidad
de los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET), complementados con el
analisis de la informacion suministrada por el Gobierno Nacional a solicitud de la CGR.

La coyuntura de un nuevo legislativo y un nuevo gobierno le otorga a este informe un
caracter especial en la medida en que presenta el estado de implementacion del AF, las
observaciones del ejercicio de control fiscal’ y las areas de mejora identificadas para la
continuacion y el disefio de nuevas acciones conducentes a la construccién de paz.

El informe esta organizado en dos secciones. La primera seccion presenta el analisis sobre
la ejecucién de los recursos de inversion asociados a la implementacién en atencion al
mandato constitucional. Ante la ausencia de un componente de paz en el Plan Plurianual
de Inversiones, esta seccién analiza los recursos de inversién marcados como de poscon-
flicto por parte del Gobierno Nacional. Asimismo, en esta se incluye el analisis del ejercicio

1 Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto Armado y la Construccion de una Paz Estable y Duradera.
2 El alcance de la vigilancia de la gestion fiscal del Estado incluye el ejercicio de un control financiero, de gestion
y de resultados.



Contraloria General de la Republica

presupuestal que soporta los montos destinados para la financiacién de la implementacion
del AF en el Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) 2017, llevado a cabo por el Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico (MHCP). Una segunda seccién presenta el estudio sobre
la implementacion de cada uno de los puntos del Acuerdo Final, incluyendo los enfoques
transversales. Para cada punto se presenta el contexto, seguido de un analisis de la imple-
mentacion, y finaliza con la identificacion de riesgos fiscales.

La seccién sobre los recursos de inversiones para la paz se centra en tres subsecciones:
i) Planeacion del gasto, ii) Disponibilidad de recursos y iii) Uso de los recursos y calidad
del gasto.

En materia de planeacion del gasto, la CGR encontré que, ademés del componente del
Plan Plurianual de Inversiones, la implementacién del AF requiere de un presupuesto
sélido y articulado a los diferentes sectores y actores. El Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico (MHCP) dispone de un costeo global por fuente de financiacion proyectada a
15 afos y un costeo total por punto del AF que incluye los principales productos del
Plan Marco de Implementacion (PMI) de manera global. No obstante, la CGR encuentra
que ambos ejercicios resultan insuficientes para alcanzar los objetivos contemplados
en el Acuerdo Final.

La Reforma Rural Integral (RRI) se encuentra costeada principalmente para los 170
municipios priorizados, su extension al resto de los territorios rurales del pais alin no tiene
lineamientos concretos para lograr el alcance que plantea el Acuerdo Final. Un elemento
adicional que debe considerarse son los potenciales escenarios de ampliacion de benefi-
ciarios del Programa Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos llicitos (PNIS); asi como
los recursos para cubrir la complementariedad requerida por el AF en las politicas publicas
de victimas, antinarcéticos, y reincorporacién (colectiva e individual).

La CGR modelé el impacto que los valores adicionales de los ejercicios de costeo de los
puntos del AF tendrian en el déficit fiscal del gobierno’. Este ejercicio permitié concluir
que pueden existir presiones adicionales al déficit entre 0,4% o hasta 1,1% del PIB, si no
se consideran ajustes adicionales a la senda fiscal.

En materia de disponibilidad de recursos se identificd que el Gobierno Nacional tiene un
control limitado sobre el Sistema General de Participaciones (SGP), los recursos propios
de entidades territoriales y la cooperacién internacional, los cuales representan el 49,1%
del total de recursos asociados a la implementacién. Para el 2017, los calculos de la CGR
estiman que la ejecucion estuvo $2 billones por debajo de la reportada en el MFMP 2018.
Esta diferencia obedece a los montos reportados por el Gobierno Nacional en cuanto al SGP
y las entidades territoriales. La ejecucién de recursos provenientes de estas dos fuentes
no debe ser incluida en los calculos de la ejecucion del AF, dada la falta de lineamientos
para redireccionarlos a la implementacion del AF.

Asimismo, las bajas capacidades historicas de ejecucion de las fuentes de financiamiento
inducen a creer en una limitada capacidad para administrar los recursos asociados a la
implementacién del AF. La CGR identificé un riesgo de pérdida de apropiacién de $23,8
billones del total de monto destinado a la implementacion del AF. Esto resulta particular-
mente relevante dado que no se cuenta con una estrategia para el fortalecimiento de capa-
cidades institucionales que permita una mejor ejecucion y administracién de los recursos

3 Las tasas de crecimiento corresponden a las proyecciones del comité consultivo de la regla fiscal. El supuesto
para esta estimacion es ceteris paribus, por lo cual, no se contempla el crecimiento asociado a la firma del
Acuerdo Final.



Segundo informe al Congreso sobre la ejecucion de los recursos

asignados, sin que implique un mayor tiempo de ejecucion, que es el riesgo asociado a
una pérdida de apropiacion.

Finalmente, en cuanto al uso de recursos, la CGR desarrollé una metodologia para el analisis de
calidad del gasto a los proyectos de inversién marcados como de posconflicto por el Gobierno
Nacional. Este analisis permitié evidenciar que existe un subreporte de las acciones de la
implementacion. Por lo anterior, se hace explicita la necesidad de profundizar el acompana-
miento técnico y conceptual a las entidades para garantizar reportes de ejecucion confiables.
Asi mismo se hace necesario mejorar los sistemas de control de calidad, para que las enti-
dades identifiquen y prioricen las inversiones asociadas al posconflicto de manera apropiada.

La segunda seccion, que comprende consideraciones de la implementacién para el cumpli-
miento de las metas del Acuerdo Final, se subdivide por cada uno de los puntos del acuerdo
y los enfoques transversales contemplados en este (étnicos, territoriales y de género).

El punto 1, la Reforma Rural Integral (RRI), elabora los fundamentos que contribuyen a
lograr el desarrollo inclusivo de los territorios colombianos. Tras el andlisis de las acciones
de implementacion de este punto, la CGR encontr6 que:

Los ejercicios de priorizacion enfocaron sus esfuerzos en las zonas mas afectadas por el
conflicto, asi como en las méas pobres. Sin embargo, el analisis estratégico de estos crite-
rios sugiere que es posible cubrir més territorios si los ejercicios se articulan con la oferta
actual del Gobierno Nacional.

* Laduplicidad de esfuerzos dentro de las instituciones que hacen parte de la RRI afecta
el presupuesto destinado a su implementacion. Los ejercicios sectoriales y de los
gobiernos locales pueden dar unos elementos mas concretos para la Agencia para la
Renovacién del Territorio (ART), que eviten reprocesos de informacién e identificacion
de necesidades ya reconocidos por los ministerios, alcaldias y gobernaciones.

* Los procesos de planeacion descoordinados afectan los tiempos de implementacion,
asi como la eficiencia de las acciones a desarrollar. Por un lado, la ART avanza en los
gjercicios participativos, y, por otro, a un ritmo diferente, van los planes nacionales
sectoriales, que son parte de los insumos para delimitar la oferta de los ejercicios
participativos llevados a cabo por la ART.

* El hecho de que la fase veredal de los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial
(PDET) se haya dado con poca definicién de oferta por parte del Estado trae consigo
el riesgo de crear expectativas que superen las capacidades estatales.

* Finalmente, hay diversas estimaciones sobre los costos para la financiacion de la RRI.
La no coincidencia de dichas estimaciones da cuenta los esfuerzos requeridos para
mejorar los céalculos sobre los costos de intervenciones que atiendan las necesidades
de los territorios rurales del pais.

La participacién politica (punto 2) busca ampliar y profundizar el ejercicio de la democracia
en el pais. Un hecho relevante asociado a la implementacion de este punto, ha sido el
aumento de la participacion en las elecciones parlamentarias y presidenciales, las cuales
evidenciaron el mayor incremento en las tasas de participacion electoral de los Gltimos
veinte anos. Asi mismo se desataca la creacion del Sistema Integral para el Ejercicio de la
Politica (SISEP) y la aprobacion del estatuto de oposicion. Tras el anélisis de las acciones
de implementacion de este punto la CGR encontré que:

* Los demas avances se han centrado en los temas legislativos y procedimentales que
no necesariamente se traducen en la aprobacion del marco legal necesario para la
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implementacion del punto, como es el caso de las circunscripciones especiales para
las victimas, o en una asignacién especifica de recursos, como en el caso de la unidad
especial para el desmantelamiento de organizaciones criminales de la Fiscalia General
de la Nacién.

El Fin del Conflicto (punto 3) persigue dos objetivos: i) terminar las acciones ofensivas
entre la Fuerza Publica y las FARC-EP, es decir, la dejaciéon de armas y hostilidades; v, ii)
garantizar la no repeticion del conflicto con la reincorporaciéon de los excombatientes de
las FARC-EP a la vida civil. En cuanto al proceso de dejacion de armas, este se caracteriz6
por ser uno de los mas expeditos a nivel internacional. Tras el analisis de las acciones de
implementacién de este punto, la CGR encontr6 que:

» La falta de precisién en la definiciéon de las especificaciones de los campamentos para
la dejacion de armas condujo a aumentos cercanos al 127% en los costos financieros
para su puesta en marcha.

e El cambio en temporalidad y funciones de las Zonas Veredales de Transicién y Nor-
malizacion (actuales Espacios Territoriales para la Capacitacion Reincorporacion y
normalizacion —ETCR—) plantea retos importantes para el proceso de reincorporacion
relacionados principalmente con la sostenibilidad de las actividades econémicas de
los desmovilizados.

* Laincertidumbre asociada con la administracion y alcance de los nuevos asentamientos
de la poblacién desmovilizada de las FARC-EP genera un riesgo, que es el de repetir
los retos relacionados con las ETCR y el de elevar los costos de su mantenimiento de
forma indefinida.

¢ Finalmente, se evidencia una limitada sincronizacion entre las medidas de estabilizacion
econdmica contempladas en el Acuerdo Final, especificamente entre la renta basica
y los auxilios para la estructuracién y financiacién de proyectos productivos por parte
de los ex combatientes.

Por su parte, la Solucién al problema de las drogas ilicitas (el punto 4) busca encontrar
una solucién definitiva al problema de las drogas al lograr que los cultivos ilicitos dejen
de ser fuente de ingresos de las familias campesinas, creando condiciones de bienestar y
buen vivir y oportunidades de desarrollo alternativo e integral en las regiones afectadas.
Tras el analisis de las acciones de implementacién de este punto, la CGR encontré que:

» Si bien se establecieron criterios de priorizacion para la seleccién de los municipios
objeto del Programa Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos llicitos (PNIS), no son
claras algunas decisiones sobre la focalizacion del programa, por ejemplo los criterios
de seleccién de los municipios beneficiarios. Esta focalizacion, si bien contiene el
69,5% del area cultivada, deja por fuera 14 municipios con el 20% del area cultivada.

* Asimismo, se evidencia un nimero limitado de familias cultivadoras asociadas al pro-
grama en comparacién con el universo. Esto puede traducirse, en el mediano plazo,
en aumento en los costos de implementacion del programa para dar cubrimiento a la
totalidad de familias cultivadoras y el total de municipios con presencia de cultivos
ilicitos.

* Finalmente, se encontrd una limitada coordinacién entre entidades encargadas de la
implementacién del PNIS y la RRI. Esto genera una clara duplicidad de acciones de
dichas entidades, lo que causa mayores costos asociados a la implementacion.
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El punto 5, sobre victimas, busca resarcir el dafo ocasionado a las victimas del conflicto
armado a partir de la garantia de los derechos a la verdad, la justicia, la reparacién y las
garantias de no repeticion. Tiene su origen en el reconocimiento de las victimas como
actores centrales en el proceso de construccién de paz y sienta las bases para la recu-
peracién de la confianza y la convivencia que permitan transitar hacia la reconciliacion.
Para lo anterior, se centra en crear el sistema integral de verdad, justicia, reparacién y no
repeticién (SIVJRNR) que soporte el proceso de acatamiento a la justicia de las FARC y
en fortalecer las medidas de reparacion asociadas a la implementacion de la Ley 1448
de 2011 (Ley de Victimas). Tras el analisis de las acciones de implementaciéon de este
punto, la CGR encontr6 que:

» Se destaca la creacion de las instituciones de Verdad y Justicia (JEP, CEV y UBPD).

* La Sociedad de Activos Especiales (SAE) ha estado a cargo de la recepcion de los bienes
entregados por FARC, pero enfrenta dificultades operativas internas para monetizar
los recursos.

* Por ultimo, el procedimiento legislativo especial para la paz aprobado para la implemen-
tacion del AF no fue aprovechado para hacer las correcciones temporales, financieras
y operativas de la Ley de Victimas, con lo cual la implementacion de este punto esta
heredando los males de la implementacion de esta y ejerciendo presiones fiscales sobre
una ley ya desfinanciada.

El punto 6, sobre implementacién, verificacion y refrendacion, presenta los distintos
mecanismos para la programacion, ejecucién y monitoreo de los compromisos del AF. En
particular, este contempla tres tipos de vehiculos de ejecucion: financieros, normativos
e institucionales. En el desarrollo de estos vehiculos, el Gobierno dispuso en el MFMP
2017 de seis fuentes distintas de financiacién, creé el Fondo Colombia en Paz y puso en
marcha el andamiaje institucional. El analisis de este capitulo hace énfasis en la creacion
de los mecanismos de planeacién (Plan Marco de Implementacién —PMI—), de ejecucién
financiera (Fondo Colombia en Paz —FCP—) y seguimiento (SIIPO). Tras el analisis de las
acciones de implementacion de este punto, la CGR encontr6 que:

e EI PMI no cuenta con la totalidad de los elementos para guiar la implementacion del
AF, por lo que se trata de una herramienta de planeacién con limitaciones. Asimismo,
se evidencia que el rol del FCP no necesariamente ha agilizado los procesos de ejecu-
cién de los recursos, en cambio disefid procesos que han terminado complejizando la
ejecucion de recursos y la capacidad de monitorearlos.

* En materia de seguimiento a la implementacién, la CGR encontr6 que, si bien el
Gobierno nacional ha generado reportes de seguimiento de acciones concretas de
implementacion, asi como reportes parciales de ejecucién de recursos para algunas
de las fuentes de financiacién, la suma de estos esfuerzos no permite el seguimiento
integral de la implementacion.

Finalmente, el Acuerdo Final contempla la incorporacién explicita de tres enfoques trans-
versales: étnico, de género y territorial. Los dos primeros cuentan con la inclusién de una
bateria de indicadores especifica en el Plan Marco de Implementacién. No obstante, tras
el analisis de la incorporacion de cada uno de los enfoques en la implementacion del
Acuerdo Final, la CGR encontrd:

* La ausencia de un costeo especifico para la incorporacién de cada uno de estos
enfoques puede afectar en el mediano plazo la capacidad del Gobierno nacional para
responder a la magnitud de los problemas de las comunidades étnicas y otros grupos
poblacionales vulnerables en los territorios mas afectados por el conflicto. También
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impide conocer las debilidades fiscales que deben ser cubiertas, asi como las posibles
estrategias para superarlas.

* La ausencia de una estrategia institucional que incorpore la capacidad instalada del
Estado para coordinar los asuntos étnicos y de género en la politica plblica desconoce
curvas de aprendizaje ya superadas y repite errores institucionales que han afectado
otras politicas dirigidas a grupos étnicos, como la atencioén y reparacion a victimas.

* Finalmente, se evidencia que las entidades territoriales han sido las grandes ausentes
en el proceso de planeacién y ejecucién en la implementacién.

Los resultados, asi como los soportes analiticos comprendidos en el presente informe, no
s6lo dan muestra de lo complejo que es la implementaciéon de un acuerdo tan amplio y
ambicioso como el Acuerdo Final, sino también del gran esfuerzo que a la fecha ha hecho
el Estado colombiano. Lo anterior, por parte de las acciones ampliamente reconocidas del
Gobierno central y de otras acciones menos divulgadas de los gobiernos territoriales y la
sociedad civil.

Este complejo escenario de posconflicto plantea grandes oportunidades de mejora para el
gobierno y el legislativo entrante. Dado el momento de la implementacién, las entidades
del Estado estan a tiempo de mitigar los riesgos identificados en este informe y consolidar
las bases para la implementacion del AF en el mediano y largo plazo, de tal manera que
redunden en la consolidacion definitiva de la paz en Colombia.
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La Contraloria General de la Republica (CGR) presenta ante el honorable Congreso de la
Republica el Segundo Informe de Seguimiento a la Implementacion del Acuerdo para la
Terminacién del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y Duradera (2017-2018),
en el marco del mandato otorgado a la misma a través del Acto Legislativo 001 de 2016.

El 24 de noviembre de 2016, el Gobierno Nacional y las Fuerzas Armadas Revolucionarias
de Colombia (FARC) firmaron el Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto Armado
y la Construccién de una Paz Estable y Duradera —AF—. EI documento reline convenios
gue buscan poner fin al conflicto armado interno y garantizar su no repeticion. EI AF ha
desencadenado acciones para su implementacion y cumplimiento.

Con el fin de crear las condiciones para la firma del Acuerdo Final, se expidi6 el Acto Legis-
lativo 01 de 20186, en el que, entre otros mandatos, se orden6 a la CGR, por los proximos
veinte anos, presentar un informe detallado sobre la ejecucién de los recursos y cumpli-
miento de las metas del componente para la paz del Plan Plurianual de Inversiones. A la
fecha, el gobierno no ha expedido dicho componente para la paz, el cual considera estara
listo con la formulacion del proximo Plan Nacional de Desarrollo —PND—* (2018-2022).

Sin embargo, durante 2017, el Gobierno Nacional ejecuté recursos asociados a la imple-
mentacion del Acuerdo Final. Con corte 31 de diciembre, se reportaron 96 proyectos de
inversién marcados como de “posconflicto”, con una ejecucion de $1,1 billones con cargo
al Presupuesto General de la Nacion. Asimismo, el Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP)
2018 reportd una ejecucion de $6,9 billones durante la vigencia fiscal 2017, sumando
las diferentes fuentes de financiacién. Considerando lo anterior, para la CGR si existen
acciones suficientes para informar al honorable Congreso sobre el nivel de ejecucion de
recursos y el cumplimiento de las metas asociadas a las inversiones para la paz durante
la vigencia presupuestal 2017, a pesar de que el Gobierno Nacional no hubiese expedido
el componente de paz del Plan Plurianual de Inversiones (PPI).

Para la elaboracion de este informe, ademas de los proyectos de inversion ejecutados,
se tuvieron en cuenta los avances de los indicadores contemplados en el Plan Marco de
Implementacion (PMI). Este es un instrumento de reciente aprobacion (marzo de 2018)
gue define una ruta de implementacion de todo lo acordado. En el presente documento, a
diferencia del informe de la CGR del 2017, se consolidan los principales resultados de este
seguimiento, asi como los resultados del proceso auditor del Plan de Vigilancia y Control
Fiscal de la CGR del afo 2017 y de lo corrido del afio 2018. Asimismo, se incluyen los
estudios puntuales sobre trazabilidad de los recursos del posconflicto y sostenibilidad de los
Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET), complementados con informacién
suministrada por el Gobierno Nacional a solicitud de la CGR.

Con el objeto de elaborar un informe con un mayor nivel de especializacion y comprension
de lo acordado en el AF, en mayo de 2017 la CGR, por medio del Decreto Ley 888 de
2017, cre6 la Unidad Delegada para el Posconflicto (UDP).

4 El Departamento Nacional de Planeacién manifesté a la CGR que, a la espera de la formulacion del Plan Nacional
de Desarrollo, en el Sistema Unificado de Inversiones y Finanzas Publicas (SUIFP), el DNP implement6 una
focalizacion en el posconflicto basada en la cadena de valor construida en el Plan Marco de Implementacion
(PMI). El seguimiento al posconflicto por parte de la CGR se basaré de aqui a la formulacién del préximo PND
en esta focalizacién.
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El presente informe centra su analisis en el periodo comprendido entre la firma del AF y
el 30 de marzo de 2018, que representa 8% del tiempo total de implementacion’. Los
avances en este periodo se han centrado en la creacion de las condiciones necesarias para
la implementacion, que incluyen una agenda legislativa, disefios y redisefios institucionales,
gjercicios de planeacién participativa y la dejacion de armas.

El periodo contemplado permite, para lo financiero, un analisis de ejecucion de la vigen-
cia 2017 y hacer referencias puntuales a la apropiacién de recursos con corte al 30 de
marzo de 2018. En cuanto al analisis de la implementacion, este se centra en la gestién
adelantada en el 2017 y el primer trimestre de 2018.

El ejercicio de seguimiento y control debié superar algunas complejidades propias del
diseno del Acuerdo Final. Entre estas, las dificultades para la consolidacion de informacién
debido a la novedad de los criterios de priorizacion del gasto propios del Acuerdo, sumado
al hecho de que este concentra el accionar parcial de 63 entidades del orden nacional y,
en una primera fase, de 170 municipios, conocidos como los municipios PDET; a la vez
que recoge la ejecucion de seis (6) fuentes de recursos, que fueron identificadas por el
MFMP como las fuentes de financiacién del AF.

La elaboracién del informe ha representado un reto para la CGR, no sélo por las com-
plejidades mencionadas, sino por el hecho de considerar que no s6lo debe analizarse el
uso de los recursos financieros, sino también el manejo del tiempo en la implementacion
del Acuerdo y de la capacidad institucional. Asimismo, este informe tiene una especial
relevancia en la medida en que busca servir de insumo al nuevo Legislativo y, con este,
al nuevo Gobierno para la continuacién, mejora y disefio de las acciones conducentes a
la construccion de paz.

El informe esta organizado en dos secciones (ademas de esta introduccién). La primera
seccion presenta el anélisis sobre la ejecucion de los recursos de inversién asociados a
la implementacién en atencién al mandato constitucional. Ante la ausencia de un com-
ponente de paz en el Plan Plurianual de Inversiones, esta seccién analiza los recursos de
inversién marcados como de posconflicto por parte del Gobierno Nacional. Asimismo, en
esta se incluye el analisis del ejercicio presupuestal que soporta los montos destinados
para la financiacion de la implementacion del AF en el MFMP 2017, llevado a cabo por
el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP). Una segunda seccion presenta el
estudio sobre la implementacion de cada uno de los puntos del Acuerdo Final, incluyendo
los enfoques transversales. Para cada punto se presenta el contexto, seguido de un anélisis
de la implementacién, y finaliza con la identificacion de riesgos fiscales.

Finalmente, el equipo de la UDP agradece a las delegadas sectoriales y demas lectores

internos por su revision rigurosa y por la informacion pertinente para fortalecer los analisis
contenidos en este documento.

5 Tomando el horizonte temporal de 15 afos contemplados en el Plan Marco de Implementacion.
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El Acto Legislativo 01 de 2016 orden6 al Gobierno Nacional incluir en el Plan Nacional de
Desarrollo (PND) un componente especifico para la paz. Ese componente debe priorizar
a las entidades territoriales méas afectadas por la pobreza rural, las economias ilegales, la
debilidad institucional y el conflicto armado. De igual manera, estipuldé que estos recur-
sos serian adicionales a las inversiones programadas en las entidades publicas del orden
nacional y territorial, y que se orientarian a cerrar las brechas sociales, econémicas e ins-
titucionales en dichas entidades territoriales, asi como a crear las condiciones para evitar
conflictos armados en el pais.

A pesar de que el Gobierno se propuso formular el componente de paz del Plan Plurianual
de Inversiones antes de finalizar 2017°, alin no se cuenta con él’, en parte por la no
aprobacién del proyecto de reforma de la Ley 152 de 1994 “ presentada al Congreso.
Sin embargo, el Gobierno si avanza en la ejecucion de inversiones alrededor del AF, como
lo confirma el MFMP 2018, el cual registra una ejecucién de $6,9 billones durante la
vigencia 2017, suma que resulta de considerar los gastos de funcionamiento, inversién y
transferencias a entes territoriales. A la vez que, segin el SUIFP durante 2017, 96 pro-
yectos de inversion del nivel nacional fueron clasificados como de posconflicto, con una
apropiacion de $1,38 billones.

Revisando los niveles de ejecucion del 2017 presentados en el MFMP 2018 y cruzandolos
con la informacion reportada por las entidades nacionales (tabla 1), la CGR calcula que
este es inferior en al menos $2 billones. En otras palabras, el costeo del MHCP estimé
una inversion de $8 billones durante la vigencia 2017 en la implementacién del Acuerdo,
los cuales serian apalancados principalmente con recursos provenientes del Presupuesto
General de la Nacion (PGN) (38%), el Sistema General de Participaciones (SGP) (22%),
el Sistema General de Regalias (SGR) (20%) y la cooperacion internacional (14%).

No obstante, la discrecionalidad del Gobierno Nacional, que habilité el uso de las distintas
fuentes de financiacion, en el MFMP 2017 varia de acuerdo con la fuente. Por lo tanto, no
es posible atribuir la ejecucion del SGP y los recursos propios de las entidades territoriales
a la implementacion del Acuerdo. Se concluye lo anterior teniendo presente que, a la fecha
de cierre de este informe, no se cuenta con normatividad o lineamientos que permitan
redireccionar el uso de los recursos provenientes del SGP o de los entes territoriales a la
implementacion del AF, o con recursos adicionales, provenientes de dichas fuentes, para
responder a las necesidades de la implementacion.

Asimismo, existe una diferencia entre los calculos de ejecucion del PGN hechos por la
CGR y el MHCP que corresponde a gastos de funcionamiento. Los calculos de la CGR evi-
dencian una ejecucion del PGN de $1,6 billones (53% de lo programado en esta fuente).
De este monto, $1,1 billones corresponden a los compromisos de los 96 proyectos de

6 La accién 2.15 del CONPES 3867, “Estrategia de Preparacion Institucional para la Paz y el Posconflcto”, pro-
gramd tener formulado este plan de inversiones para la paz con corte diciembre de 2017.

7 La CGR ya habia mencionado este particular en su informe de seguimiento de julio de 2017.

8 El articulo 1° transitorio de dicho proyecto disponia que mediante un documento CONPES se adoptaria un Plan
Marco de Implementacion del AF, con los contenidos generales y las inversiones y medidas hasta la expedicion
del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022. Asimismo, establecia que el Gobierno incorporaria los componentes
del PMI en los dos Planes de Desarrollo Presidenciales siguientes a la terminacién del periodo 2014-2018. El
proyecto de ley no fue aprobado y a la fecha se encuentra archivado.

9 Actualmente se esta discutiendo otro proyecto de reforma a la Ley 152 de 1994.
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inversién alineados en la politica del posconflicto (anexo 1), seguln los reportes del SUIFP,
y $498.537 millones corresponden a la ejecucion de los Fondos Colombia en Paz (FCP)
y Fondo Paz, seglin reportaron estas entidades. La diferencia de $840.695 millones, con
respecto al reporte del Gobierno, corresponde a recursos de funcionamiento.

Considerando lo anterior, la ejecucién observada para esta misma vigencia seria de $4,9
billones, es decir, 61% de lo previsto, y no 84%, como se deduce del célculo del MFMP
2018.

Cifras en billones de pesos
Monto total

progromado
2017 2018 2017 2018  MHCP  CGR
Presupuesto General de la Nacion (PGN) $46,6 $46,7 $3 $2,9 $2,5 $2,6*
Sistema General de Participaciones (SGP) $37,8 $47,7 $1,8 $2,7 $2,4 NA***%
Sistema General de Regalias (SGR) $19,7 $18,1 $1,6 $1,0 $0,7 0,741**
Recursos entidades territoriales $5,5 $4,3 $0,46 $0,5 $0,4 NA***%
Cooperacion internacional $11,6 $11,6 $1,10 $1,1 $1,0 $1,7%**
Inversién privada $8,3 $1,2 $0 $0 $0 NA***%
Total $129,5 $129,5 38,0 38,2 $6,9 $4,9

* La CGR estima que el monto asociado a la inversion publica fue de $1,6 billones. Este valor se calcula teniendo en
cuenta los recursos del Fondo Colombia en Paz que corresponden a una transferencia del Departamento Administrativo de
la Presidencia de la Republica (DAPRE) ($220.000 millones) / EI monto proveniente de proyectos de inversién tiene un
corte de 31 de diciembre y corresponde a los compromisos de la vigencia 2017 ($1.115.369 millones) / EI monto prove-
niente del Fondo Paz corresponde a lo ejecutado para el 2017 ($278.537 millones).
** Reporte MHCR documento MFMP 2018 correspondiente a giros de recursos ordinarios y de asignaciones especificas a
proyectos alineados al PMI.
**% Proyectos de cooperacion internacional en ejecucion alineados al PMI seglin informacién reportada de APC Colombia.
**%% | os lineamientos para el uso del SGP y Recursos de las ET no estan dados.
Marco Fiscal de Mediano Plazo 2017 y 2018, MHCP.
Unidad Delegada para el Posconflicto / Contraloria General de la Republica.

Asimismo, la nueva versién del costeo presentada en el MFMP 2018 mantiene el estimado
del costo del AF en $129,5 billones. Este nuevo documento presenta una reorganizacion
de fuentes, de manera que se incrementa la participacion del SGP y se reduce la de la
inversion privada.

Con respecto al costeo de cada uno de los puntos del AF, el MHCP revisa los puntos sobre
participacion politica y el problema de drogas ilicitas e incrementa recursos en los puntos
sobre el fin del conflicto, y victimas, y programa recursos para el punto 6 sobre implemen-
tacion, verificacion y refrendacion (tabla 2).
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y cumplimiento de las metas del componente para la paz del Plan Plurianual de Inversiones

Tabla 2

Comparacion de los ejercicios de costeo del Ministerio de Hacienda

Cifras en billones de pesos

Monto total programado (15 aiios)

Punto del Acuerdo MFMP 2017 MFMP 2018 Variacion %
1 Reforma Rural Integral (RRI) $110,6 $110,6 0%

2 Participacién politica $4,3 $3,9 -9,3%

3 Fin del conflicto $1,9 $2,5 31,6%

4 Problema de drogas Ilicitas $8,3 $7,9 -4.8%

5 Victimas del conflicto $4,3 $4,5 4,7%

6 Implementacion $0 $0,1 -

TOTAL $129,5 $129,5 0%

Fuente: Ministerio de Hacienda (2017 y 2018).
Calculos: Unidad Delegada para el Posconflicto / Contraloria General de la Republica.

Esta seccion analiza como el Gobierno Nacional soporta los calculos asociados a los
$129,6 billones que dice costara el AF y las diferentes fuentes de financiacion. Para cada
fuente se identifican las limitaciones a enfrentar en materia de disponibilidad de recursos
y calidad del gasto.
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Si bien el proceso de planeacion ha avanzado a través de otros instrumentos de planificacién,
la falta del PPI limita las capacidades del Gobierno Nacional para definir las estrategias de
las politicas del posconflicto en el PND. Los lineamientos para la planeacion se encuen-
tran plasmados en diferentes documentos normativos, como el MFMP 2017 y 2018%; el
CONPES 3850 de 2015 —Fondo Colombia en Paz—; y el 3867 de 2016 — Estrategia
de Preparacion Institucional para la Paz y el Posconflicto—.

El MHCP dispone de un costeo global por fuente de financiacién proyectada a 15 afos
y un costeo total por punto del AF que incluye los principales productos del Plan Marco
de Implementacion. Como se vera mas adelante, la CGR encuentra que ambos ejercicios
resultan insuficientes para alcanzar los objetivos contemplados en el Acuerdo Final.
Ademas, aln falta apropiar el componente de paz en los planes de desarrollo nacional
y territorial, principales instrumentos de planificacion del pais, tal y como lo estipula
la Constitucion Politica’’. Los lineamientos para esta apropiacién se incluyeron en el
proyecto de reforma de la Ley 152 de 1994'* presentado al Congreso por el Gobierno
Nacional, que no fue aprobado.

De esta forma, la implementacion del AF carece de un presupuesto articulado a los dife-
rentes sectores y actores. Por consiguiente, y sumado a las restricciones de indole fiscal,
se derivan las siguientes situaciones:

La ruta para la implementacién del AF parte de la priorizacién de 170 municipios en los
cuales se lleva cabo la construccién de los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial
-PDET-, cuya dinamica se explicara méas adelante. Sin embargo, el Acuerdo Final plantea
objetivos mas ambiciosos que cubren la totalidad de los territorios rurales colombianos. En
ese sentido, en términos de costos, cualquier ejercicio que busque estimar el valor total de
la Reforma Rural Integral -RRI-, debe considerar los municipios que dentro de sus territorios
cuenten con zonas rurales y rurales dispersas, para poder llegar a resultados mas precisos
al momento de calcular los recursos necesarios para la implementacion de sus iniciativas.

En este sentido, uno de los referentes mas completos lo constituye el estudio de la Misidn
para la Transformacién del Campo —MTC-, desarrollado por el DNP en 2015 (DNP, 2015).
La MTC parte de definir los “municipios rurales como aquellos que hacen parte de las
categorias rural y rural disperso, y que tienen cabeceras municipales menores a 40 mil
habitantes. Estos corresponden a 665 municipios, 365 en la categoria rural, y 300 en la
categoria rural disperso, 98,5% de los cuales tienen cabeceras urbanas con menos de 20
mil habitantes. Estos municipios agrupan una poblacion total de 8.9 millones de personas,
de las cuales 35% vive en cabeceras y centros poblados, y 65% restante en el area rural
dispersa” (DNP, 2015, pag. 302, Tomo 2). En el capitulo 14 del mencionado estudio, la
MTC estima los costos de lo que seria la Reforma Rural, este monto asciende a $195,52
billones de pesos de 2015.

10  Instrumento definido mediante Ley 819 de 2003.

11  Articulos 339 y 340.

12 Proyecto de Ley “Por el cual se modifica la Ley 152" No. 011 de 2017 en Senado y No. 020 de 2017 en
Cémara. Archivado, discutido en el fast track. En el dltimo periodo legislativo se discutio el Proyecto de Ley No.
113 de 2017 en Senado (archivado).
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Con esta referencia en mente, la UDP desarrollé un ejercicio sobre el costeo que presenta
el MHCP, que proyecta un gasto de $106,99 billones de pesos de 2017, en los préximos
15 afos para la RRI, comparado con lo estimado por la MTC. El grafico 1 resume dichas
comparaciones a nivel de los pilares de la Reforma. A primera vista, se detectan diferencias
que podrian indicar que la RRI seria méas costosa de lo calculado por la MTC; sin embargo,
una posible explicacién de por qué los costos de la Reforma, focalizada en 170 municipios
priorizados, abarcan méas de la mitad de los recursos estimados para atender las areas
mas rurales del pais, tiene que ver con que los PDET son los territorios mas apartados y
mas pobres. Como lo muestra el grafico 1, la gran diferencia esta en infraestructura, que
es consistente con la falta de conectividad de estas regiones..
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Asimismo, el ejercicio de costeo de los PNS, construido con base en informacion preliminar
reportada por la ACP (2018), permite identificar que el costo total de implementacion de
estos planes puede superar los $89,9 billones’”. Al cierre de este informe, el Gobierno
aun estaba en proceso de aprobacién de los PNS, a pesar de que su contenido en gran
parte respondia a lo considerado en el PND 2014-2018. La incertidumbre sobre el costo,
aunado a la inexistencia de un esquema de presupuestacién por programas, al menos para
el AF, podria traer consigo riesgos de desfinanciacién de estos planes, asi como presiones
adicionales de gasto.

El analisis de cada uno de los pilares de la Reforma Rural Integral (RRI), a la luz del costeo
de los PNS y de la MTC, evidencia lo siguiente:

13 Este costeo no incluye los planes de Comercializacion de la Agricultura Campesina, Familiar y Comunitaria, la
Zonificacion ambiental, el Plan de asistencia integral técnica, tecnolégica y de impulso a la investigacion, ni
el Plan de garantia progresiva del derecho a la alimentacion. Ademas el Plan de Salud solo incluye gastos en
infraestructura y dotaciones.
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El ordenamiento social de la propiedad rural y el uso del suelo, que constituyen la base
para poder desarrollar las estrategias que propone la RRI, costarian $21,3 billones
de acuerdo con el MHCP y $24,4 billones de acuerdo con la MTC. Esto no incluye el
valor estimado de los PNS, aln en construccién

A nivel general, este pilar recoge las iniciativas para la creacion del Fondo de Tierras,
la implementacion del catastro multipropésito y de acceso a tierras, ademas de los
planes de formalizacién masiva y zonificacion ambiental. De momento, es posible dar
cuenta del inicio del trabajo del Fondo, pero con respecto a los PNS los avances son
muy incipientes, y la verdadera demanda de recursos aln esta por definirse. Estas
demoras son una amenaza latente para la implementacion del AF, debido a la impor-
tancia de las estrategias de este pilar para direccionar las acciones de otros planes.
El pilar de infraestructura y adecuacion de tierras tiene la mayor asignacion de recursos,
$28,2 billones, de acuerdo con el ejercicio de costeo del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico. Aqui se recogen los planes de riego y drenaje, vias terciarias, electri-
ficacion rural y conectividad rural. La Mision de Transformacion del Campo contempla
en cambio $103,5 billones, valor 3,7 veces mayor a los recursos asignados por el
Ministerio de Hacienda. Las diferencias en estas estimaciones radican, principalmente,
en los $50 billones que la Misién destina al plan de vias terciarias’?, y en las inversio-
nes para asistencia técnica e investigacion, las cuales costarian $26,6 billones, que
no contempla el Ministerio de Hacienda. Esto pone de manifiesto la inconsistencia de
los costos que se han estimado para cada rubro en este pilar.

En cuanto al pilar de desarrollo social que quiere propiciar el AF, se destacan los Planes
Sectoriales en Educacion, Salud y Vivienda, Cultura y Deporte. El monto de recursos
que asigna el Ministerio de Hacienda a estos tres pilares es de $37,14 billones, de
los cuales $31,43 billones corresponden a ingresos derivados del SGP; mientras que
la Misién de Transformacion del Campo estima $48,2 billones, y el costeo de los PNS
$43 billones. En cuanto a salud, la situacion plantea varios interrogantes: si bien el
pilar cuenta con $14,87 billones, 97,5% de ellos vienen del SGP y no contemplan las
inversiones en infraestructura, que, por el momento, es lo Gnico que esta contemplado
en el PNS de salud (con recursos por $8 billones). Algo similar ocurre en el caso de
educacion, donde 87,9% (de $19,25 billones asignados) de los recursos son del SGP,
y tampoco hay claridad en como el resto atendera las necesidades que espera recoger
el Plan de Educacion Rural. El uso de los recursos del SGP para estas estimaciones,
sin una reforma en marcha a la Ley 715 de 2001, pone en duda que se destinen
efectivamente para cumplir los objetivos del AF. Finalmente, para el caso de vivienda,
el Plan Sectorial espera invertir $20 billones, aunque Hacienda sélo le asigna $3,01
billones a este pilar porque considera que parte de las inversiones estan cubiertas por
el programa de vivienda gratis o con subsidios a los intereses.

El incentivo a la Produccion Agropecuaria y a la Economia Solidaria y Cooperativa
corresponde a las estrategias que esperan generar oportunidades de inclusién productiva
de la poblacion afectada por el conflicto’”. La asignacién para implementar este pilar
es de $7,13 billones, donde la mayor partida (97,4%) va para el Plan de Comercia-
lizacion de la Agricultura Campesina, Familiar y Comunitaria (ACFC), contra $19,4
billones que estima la MTC. Sin embargo, la linea de los PNS da mayor énfasis al Plan
de Apoyo y Consolidacion de la Generacion de Ingresos de la Economia Familiar, con
$16,6 billones para llevar a cabo sus acciones.

14 Debe tenerse presente, como lo sefiala la CGR en el informe de Auditoria de desempefio a vias terciarias (CGR,
2018), que el pais alin no cuenta con el inventario de vias terciarias, lo que dificulta aun mas la estimacién de
los costos de este rubro.

15 En este pilar se encuentran los planes de Proteccién Social y de Garantia de Derechos de los Trabajadores y
Trabajadoras Rurales, Fomento a la Economia Solidaria y Cooperativa Rural (PLANFES), Comercializacién de la
Agricultura Campesina, Familiar y Comunitaria (ACFC), Apoyo y consolidacion de la generacion de ingresos de
la economia familiar y el de Asistencia integral técnica, tecnologica y de impulso a la investigacion.
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* Finalmente, la garantia progresiva del derecho a la alimentacién no parece ser prioritaria
para los sectores. En términos de los PNS, no se presentan avances en esta estrategia.
Sin embargo, el MHCP le asigna recursos por $8,25 billones, mientras que la MTC no
cuenta con estimaciones en este aspecto.

Asimismo, en el marco del punto 4 del AF, asociado a la solucién al problema de drogas
ilicitas, se cred el Programa Integral de Sustitucion de Cultivos (PNIS) con un presupuesto
de $4,5 billones (MHCP, 2018). De acuerdo con los calculos de la CGR, este presupuesto
es suficiente para atender los compromisos con 123.225 familias con las que se han
firmado pactos colectivos y que poseen el 65% del area cultivada.

Otro aspecto no considerado en el costeo del MHCP son los recursos para cubrir la com-
plementariedad requerida por el AF en las politicas publicas de victimas; antinarcéticos; y
reincorporacion (colectiva e individual). Por ejemplo, la estimacién del punto 5: Victimas
del conflicto armado, si bien contempla elementos para la creacién del Sistema Integral de
Verdad, Justicia y Reparacion y No Repeticion (SIVJRNR), tales como la Comision para el
Esclarecimiento de la Verdad, Convivencia y No Repeticion (CEV), la Unidad para la Busqueda
de Personas dadas por Desaparecidas (UBPD), la Jurisdiccion Especial para la Paz (JEP), asi
como medidas de reparacion integral y garantias de no repeticion, no tuvo en cuenta el déficit
de financiamiento para la implementacion de la politica de victimas contemplada en las leyes
387de 1997y 1448 de 2011. Segln célculos del DNP y del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, la politica cuesta $115,6 billones (2016-2021) frente a $68,5 billones previstos a
través de costeos contenidos en los documentos CONPES 3712 de 2011 y 3726 de 2012

El costo de la politica de reincorporacion de los excombatientes de las FARC podria ascender
a $478.569 millones por un periodo de 6,5 afios (2017-2023), frente a $350.155 millones
previstos por el MHCP* (grafico 2). Si bien estos recursos cubren algunos componentes de
esta politica, como la renta bésica, la asignacién de normalizacion y proyecto productivo
individual o colectivo deja por fuera componentes basicos como la atencién psicosocial y
la seguridad social de los excombatientes.
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16  Estas necesidades se aumentaron toda vez que el registro de victimas se incrementé de 2,5 millones de 2011
a 6,2 millones de victimas en el 2016.

17  Este monto corresponde a los valores de asignacién Unica de normalizacién, asignacién basica mensual y pro-
yectos productivos.
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La CGR modelé el impacto que los valores adicionales de los ejercicios de costeo de los
puntos del AF tendrian en el déficit fiscal del gobierno’”. Este ejercicio permitié concluir
que pueden existir presiones adicionales al déficit entre 0,4% o hasta 1,1% del PIB, si
no se consideran ajustes adicionales a la senda fiscal’’. El esfuerzo presupuestal extra
para la implementacion del punto 1 puede representar $35,7 billones més (Fedesarrollo,
2017), de la ruta de reincorporacién considerada en el punto 3, $128.400 millones mas
(célculo CGR,2018), y, en materia de victimas, $40 billones si se agregan los costos aso-
ciados a indemnizaciones (calculos Gobierno Nacional, 2018). Lo anterior implica que el
AF deberia tener, al menos, $76,02 billones adicionales, lo que representaria 0,4% del PIB
anual que se sumarian al déficit fiscal que se ha proyectado para los proximos afnos. Estos
célculos podrian aumentar hasta el 1,1% del PIB si agregamos los costos adicionales de,
cubrir todos los municipios con territorios rurales y rurales dispersos como lo contempla el
Acuerdo Final, y las medidas de reparacion de la politica publica de atencién a las victimas
seglin estimé el DNP (2015) (gréafico 3).
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18  Ceteris paribus. No se contempla el crecimiento asociado a la firma del Acuerdo Final/ Las tasas de crecimiento
estan dadas por las proyecciones del comité consultivo de la regla fiscal.

19 Este ejercicio fue desarrollado entre la Unidad Delegada para el Posconflicto y la Contraloria Delegada para
Economia y Finanzas Publicas.
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De acuerdo al MFMP 2017, el costeo actual del AF no implica mayores recursos publicos
adicionales, excepto los que se habilitaron a través de la reforma constitucional del SGR*”,
y aquellos provenientes del PGN para financiar las necesidades mas urgentes de la imple-
mentacion”’. En este sentido, al menos 65% de la financiacion (PGN y SGP) se basa en la
reorientacion y priorizacién de recursos en planes y proyectos afines a los diferentes puntos
del Acuerdo”?, ejercicio que va en coherencia con el balance macroeconémico del pais.

EI MFMP 2017 sefala los recursos y fuentes de financiacién disponibles para la implemen-
tacion del AF. Sin embargo, falta claridad sobre los montos disponibles y la posibilidad de
uso de cada fuente descrita. El MFMP 2017 define que los recursos provendran del PGN,
SGP, SGR, recursos propios de las entidades territoriales, la cooperacién internacional y
la inversion privada. En ese sentido, a la fecha, no se cuenta con un costeo que precise
coémo se articulard y dispondré el uso de cada una de estas fuentes para la financiacién
de las inversiones asociadas a cada punto del AF.

El Gobierno Nacional posee una limitada injerencia sobre el SGP y los recursos propios de las
entidades territoriales En el caso del SGP, este responde a destinaciones especificas determina-
das por la Ley 715 de 2001, las cuales son inflexibles”* (Fedesarrollo, 2018) para alcanzar la
focalizacion territorial y las inversiones requeridas para la implementacion del AF. Los recursos
propios de las entidades territoriales estan sujetos a la autonomia de los gobiernos locales. Lo
anterior, sumado a la ausencia de lineamientos e instrumentos para hacer que estas fuentes estén
disponibles para financiar el AF, limita la posibilidad de ser usados para su implementacion. A
esto, ademas, se anade la limitada gobernabilidad del sector publico sobre la disponibilidad de
los recursos de cooperacion internacional y del sector privado, con lo cual, el Gobierno Nacional
tendria una limitada capacidad en cuatro de las seis fuentes de financiacién descritas en el
MFMP 2017, que representan casi 50% de los recursos identificados.

En relacion al SGP, el MFMP 2017 tiene previsto invertir $37,8 billones (29,2% de los
costos totales del AF), provenientes de esta fuente en un periodo de 15 afos, cifra que
aumenta a $47,7 billones en el MFMP 2018, lo que convierte al SGP en la principal
fuente de financiacion del AF, después del PGN. No obstante, los analisis que ha venido
realizado la CGR revelan varios interrogantes, relacionados con los supuestos de calculo
que definieron el aporte de esta fuente y sus restricciones de uso frente al alcance del AF.

Si bien es cierto que el SGP va en el mismo sentido de la RRI, al contemplar el desarrollo
social en materia de salud, educacion y vivienda, como pilar fundamental en la erradicacion
de la pobreza, los criterios existentes en la Ley 715 del 2001 no incentivan inversiones en
zonas rurales dispersas en temas de salud, vivienda y saneamiento basico, foco central de
la Reforma Rural Integral. Ademas, los criterios de costo eficiencia de las intervenciones
publicas no necesariamente incentivan la priorizacion en dichas zonas.

20  Acto Legislativo 04 de 2017.

21  Segln el MFMP se asignarian del PGN recursos exclusivos cercanos a los $1,8 billones, para financiar las
necesidades mas urgentes de la implementacién de los acuerdos durante 2017.

22  Como, por ejemplo, en el caso del PGN inversiones del sector agropecuario y rural en proyectos relacionados
con capitalizacion rural y crédito, distritos de riego, fondo de fomento agropecuario, programas de generacién
de ingreso y capacidades productivas, vivienda rural, fondo de comercializacién, entre otros.

23 “Sibien la pre-asignacion del gasto sustrae los recursos del alcance inmediato de los politicos, tiene la desventaja
de producir rigideces e inflexibilidades en el manejo presupuestal a través del tiempo”. “Pre-asignar presupuesto
en proporciones fijas para un mismo objetivo de manera indefinida, es quitar la posibilidad de destinar los
recursos para atender otros fines, de igual o mayor importancia, cuando las circunstancias asi lo aconsejen”.
(Fedesarrollo, 2018)
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Ademas, se debe tener en cuenta que el SGP corresponde a asignaciones con destinaciones
especificas que estan por encima de la autoridad de los gobiernos locales. Adicionalmente,
el margen de accion de los recursos de propdésito general es muy limitado para los muni-
cipios categorias G4 y G5, objeto de la priorizacion para la puesta en marcha de la RRI,
dada su baja capacidad de generar ingresos propios. Dicha situacion hace que esta fuente
esté alin menos disponible para la implementacion del Acuerdo Final.

Cabe anotar que el valor estimado del SGP en el MFMP 2017 sé6lo contempla la porcion
rural de los 170 municipios priorizados y no todas las zonas rurales del pais, como lo
plantea el AF. El punto 1.2.2 del AF, cuando hace referencia a la transformacién estructural
del campo, menciona que “debera cobijar la totalidad de las zonas rurales del pais” (Mesa
de Conversaciones, 2016). No obstante, se convino priorizar las zonas mas necesitadas y
urgidas. En este sentido, el costeo estaria por debajo del alcance de los propdsitos del AF.

Asimismo, los actuales criterios de asignacion del SGP no tienen la fuerza suficiente para
lograr verdaderos avances regionales en el cierre de brechas (CGR, 2017). A pesar del
esfuerzo realizado por introducir variables de equidad en la distribuciéon de los recursos del
SGP, para que sean, en cierta forma, progresivos, el cierre de brechas se logra mediante el
mejoramiento de las capacidades locales. En este mismo contexto, los mapas del grafico 4
destacan desempenos particulares en ciertas zonas de baja ejecuciéon de los recursos, en
especial para el caso de los municipios priorizados para la implementacion del AF, dadas
sus condiciones de vulnerabilidad y afectacion del conflicto armado (municipios PDET). Este
comportamiento, en el marco de la implementacién del AF, no sorprende, debido a que las
condiciones de violencia en dichos territorios los han apartado del desarrollo del resto del pais.
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A través del acto legislativo 04 de 2017, y sus Decretos Ley Reglamentarios® se habili-
taron nuevos recursos del SGR para la financiacion de proyectos que tengan por objeto la
implementacion del Acuerdo Final. Lo anterior incluye la financiacion de proyectos para
la reparacion integral para las victimas del conflicto. En este sentido, el MFMP 2017
asigno un total de $19,7 billones para un periodo de 15 afios. Posteriormente, el MHCP
presentd un escenario donde se estiman $16,2 billones para un periodo de 20 afios, es
decir, una disminuciéon de $3,5 billones. Finalmente, el MFMP 2018 asigna un total de
$18,1 billones para 15 afos, es decir un 8% menos frente a lo costeado en el MFMP
2017. Si bien es cierto. se posibilitaron nuevos recursos, es importante tener en cuenta
que la disponibilidad de esta fuente se ve afectada por factores externos, como los niveles
de explotacién y precios internacionales de las materias primas, lo que imprime volatilidad
al flujo de estos ingresos.

El Acto Legislativo 001 de 2016 exige a los gobiernos subnacionales incorporar a sus
planes de inversion un componente de paz. Por su parte, el MFMP 2017 estima que
parte de los recursos propios de los departamentos y los municipios PDET financiaréa las
intervenciones territoriales del AF, bajo el supuesto de que la calidad de vida de las zonas
rurales es una responsabilidad compartida entre los diferentes niveles de gobierno”. No
obstante, en el marco de los principios de descentralizacion politica y administrativa, es
competencia exclusiva de las administraciones locales el uso de estos recursos

Es importante mencionar que la no inclusion en el PMI de lineamientos para las entidades
territoriales con respecto al uso de sus recursos propios dificulta la disponibilidad de esta
fuente para la implementaciéon del AF. Pese a esto, algunas entidades territoriales estéan
realizando esfuerzos independientes para la implementacién del AF. La CGR pudo eviden-
ciar estas iniciativas en los departamentos de Antioquia, Valle del Cauca y Cérdoba, entre
otros, informacién que se detalla mas adelante en la subseccion de enfoque territorial.

En materia de cooperacion, esta fuente cumplié las expectativas en materia de gestién y
ejecucion. EI MFMP 2017 estipulé que la comunidad internacional aportaria $11,6 billones
(9%) al AF para financiar temas relacionados con el sector agropecuario, medio ambiente,
atencion a las victimas y desminado humanitario, entre otros. Para 2017, se tenia previsto
un aporte de $1,1 billones. Por otra parte, en el CONPES 3850 se proyectd que, en una
primera fase de cinco afos, el pais recaudaria alrededor de US$3.300 millones a través
de cooperacion internacional no reembolsable, es decir, un promedio anual de US$660
millones ($1,9 billones de pesos colombianos). Segln la informacién reportada por APC,
en 2017 se registra una ejecucion’’ de $1,7 billones, alcanzando el 89% de lo programado
en el CONPES 3850 de 2015y el 155% de lo programado en el MFMP 2017.

La reduccion del monto de recursos de inversion privada para la implementaciéon del AF
previsto entre el MFMP de 2017 y el de 2018 genera dudas sobre el modelo utilizado
para dicha estimacion. El MFMP 2017 estimé que el sector privado aportaria 6,4% del

24  Las modificaciones y reglamentacion del uso del SGR destinados a la paz se desarrollaron el Acto Legislativo
04 del 08 de septiembre de 2017. Y en los decretos ley 1534, 1634, 1997 y 2039 de 2017.

25 La capacidad se determind teniendo en cuenta los recursos de los que disponen las entidades territoriales, des-
pués de cubrir sus gastos de funcionamiento y el pago de sus obligaciones financieras, asi como la proporcion
de estos que se podrian orientar a proyectos de posconflicto, definidos por el criterio de participacion rural en
el total de la poblacion segln el nivel territorial” (MFMP 2017, p. 248).

26  Constitucion Politica de Colombia de 1991, art. 1°: Colombia es un “Estado social de derecho” bajo la férmula
de repUblica unitaria, descentralizada y con plena autonomia de sus entidades territoriales.

27  Laejecucién de los recursos de cooperacion internacional se entiende como los compromisos asumidos por los
cooperantes en la vigencia del 2017.
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AF, basado en el célculo de los dividendos de la implementacién®?, conocidos como “divi-
dendos para la paz”. Sin embargo, el MFMP 2018 redujo este monto de $8,3 billones
a $1,2 billones, sin aclarar el método de calculo. Esto permitiria pensar que, mas que
una modificacion asociada al crecimiento econémico esperado por el AF, el cambio en
los montos responde a la restriccién de los recursos del sector privado a los municipios
priorizados para la implementacion (170 municipios PDET).

Ademas, resulta preocupante que, mas alla de incentivos puntuales no exista una politica
de promocion para la inversién privada. El ejercicio realizado por el MHCP no incluye las
inversiones derivadas de los incentivos tributarios en Zonas Méas Afectadas por el Conflicto
Armado (ZOMAC) de la Ley 1819 de 2016”. Estos consisten en una tarifa progresiva
del impuesto a la renta’ y un pago de impuestos’ a través de obras ejecutadas por los
contribuyentes, conocida como “obras por impuestos”

Segln el MFMP 2018, se han creado 544 empresas en 23 departamentos con municipios
ZOMAC desde octubre de 2017 en el marco del incentivo de tarifa progresiva del impuesto
a la renta. Estas empresas se concentran en actividades como cultivos de palma, apoyo a la
agricultura, comercio de productos alimenticios, produccién de materias primas y transporte
de carga. Si bien el mecanismo alinea las inversiones hacia los territorios focalizados, no
las alinea claramente hacia los compromisos del PMI.

Ademas, a través del mecanismo de obras por impuestos se han aprobado 23 proyectos
de inversion por valor de $220.000 millones en 12 departamentos y 25 municipios. Estos
se destinan a mejoramiento de vias, suministro de agua potable, proyectos energéticos
y nuevas sedes educativas. A pesar de este logro, alin persisten algunas dudas por parte
de los empresarios en materia de cumplimiento de requerimientos, control de calidad y
riesgos financieros, como lo manifesté Asocreto a la CGR

Si bien estos mecanismos contribuyen a promover la inversién en las zonas afectadas por el
conflicto, por si mismos no constituyen una politica de promocién de la inversién privada.
Esto es particularmente cierto en el caso del mecanismo de tarifa progresiva al impuesto
a la renta en el cual no se evidencian lineamientos para la micro y pequefia empresa,
gue contribuyan a su creacién y sostenimiento, tales como instrumentos de financiacién,
articulacion con programas de economia solidaria, entre otros.

Finalmente, en materia de disponibilidad de recursos se debe tener en cuenta la capacidad
de ejecucién de los mismos dentro de los arreglos institucionales existentes. La capaci-
dad historica de ejecucién de las distintas fuentes (tabla 3) es inferior a 100%, siendo el
PGN la fuente con mejor desempefio con un nivel de ejecucion promedio de 86% en los

28  El método aplicado por el MHCP contempl6 tres etapas: i) impacto de la reduccién efectiva del conflicto sobre
el crecimiento econdmico, ii) contribucién al PIB de las inversiones asociadas a la implementacion del Acuerdo
Final con PGN vy iii) efectos del dividendo de la paz sobre el PIB potencial, usando como insumo las dos etapas
anteriores.

29 Beneficios tales como impuesto a la renta preferenual con tasas entre 0% y la mitad de la tasa de renta nacional
segln el tamafo de la empresa y compensacion de impuestos por las obras realizadas en estas zonas.

30 ElDecreto 1650 de 2017 reglamenta los articulos 236y 237 de la Ley 1819 relacionados con este mecanismo
tributario.

31 Articulo 238 Ley 1819 de 2016: Las personas juridicas contribuyentes del impuesto sobre la renta y com-
plementarios que en el afno o periodo gravable obtengan ingresos brutos iguales o superiores a 33.610 UVT,
podran efectuar el pago hasta del cincuenta por ciento (50%) del impuesto a cargo determinado en la corres-
pondiente declaracién de renta, mediante la destinacion de dicho valor a la inversién directa en la ejecucion
dg pro(j;ectos viabilizados y prioritarios de trascendencia social en los diferentes municipios ubicados en las
ZOMAC.

32 Paragrafo 2°, Articulo 238, Ley 1819 de 2016: Reforma Tributaria.

33 Paraacogerse al mecanismo de “obras por impuestos”, el contribuyente debera obtener la aprobauon de la DIAN
y la ART, previo visto bueno del DNP. Una vez aprobado el contribuyente asumira la realizacion de la obra en
forma directa.
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ultimos 10 anos. En este sentido, la disponibilidad de recursos para el AF, ajustada de
acuerdo a los niveles histéricos de ejecucion de cada fuente, conlleva a un riesgo de no
ejecucion presupuestal que se calcula en $23,8 billones en los 15 afios de implementa-
cién. Lo anterior, evidencia la necesidad de una estrategia de fortalecimiento de dichas
capacidades de ejecucion.

Cifras en billones de pesos

Promedio histérico

Fuente Costo de ejecucion (%) Valor ajustado
Presupuesto General de la Nacion (PGN) 46,7 86% * $40

Sistema General de Participaciones (SGP) 37,8 75,27% ** $28,50
Sistema General de Regalias (SGR) 19,7 68%*** $13,40
Recursos entidades territoriales 55 60,5% $3,30
Cooperacion internacional 11,6 N.A. N.A

Inversion privada 8,3 N.A. N.A

Total 129,5

* Promedio para el periodo 2008-2017
** Promedio para el periodo 2015-2016
*** Promedio giro/recaudo 2012-2015
Marco Fiscal de Mediano Plazo 2017, MHCP SIIF.
Unidad Delegada para el Posconflicto / Contraloria General de la Republica.
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Las debilidades en la capacidad de ejecucion afectan tanto la disponibilidad de recursos
reales, como la posibilidad de contabilizar los que se estan ejecutando actualmente. La
calidad™, efectividad’ y capacidad de ejecucién de los recursos asociados a la politica del
posconflicto esta sujeta a las limitaciones del sistema presupuestal del pais. En general,
las normas del presupuesto no definen el concepto de eficiencia’ del gasto ni su medicion,
y no proveen un esquema de incentivos orientado a su consecucion’’. Si bien el SUIFP
representa un avance importante para contar con informacién necesaria para la toma de
decisiones asociadas a la inversion publica del PGN y su seguimiento’, particularmente
frente a la formulacién y seguimiento de politicas transversales como la del posconflicto,
tanto la herramienta como la institucionalidad no se encuentran totalmente alineadas para
este fin.

En relacion con el presupuesto de funcionamiento del PGN, aulin no existe un sistema para
identificar todos los recursos orientados al AF. En este sentido el MHCP se encuentra creando
un clasificador presupuestal para tal fin. Por su parte, el SGR dispone de los sistemas de
formulacion y seguimiento SUIFP-Regalias y GESPROY*’. EI SUIFP-Regalias, al igual que
el SUIFP-PGN, dispone de un clasificador para los proyectos asociados al posconflicto. A la
fecha, no existen mayores dificultades frente a la identificacion del uso de estos recursos.
Toda vez que, desde el OCAD Paz, estos se direccionan hacia proyectos de infraestructura
de transporte, entre los que se priorizan los territorios PDET y ZOMAC. No obstante, la
implementacién de estas inversiones hereda las fallas estructurales del modelo del SGR,
relacionadas con la falta de criterios y estrategias para la jerarquizacion y orientacién del
gasto hacia objetivos estratégicos y de impacto regional

En cuanto a los recursos de cooperacién internacional, APC-Colombia cuenta con los
registros de proyectos de cooperacién internacional en ejecucion a través de la herra-
mienta CICLOPE*, con un marcador que permite identificar los proyectos y recursos
alineados con el PMI.

Finalmente, el pais no cuenta con suficientes herramientas que faciliten la adecuada
identificacién y seguimiento de inversiones asociadas a SGP, entidades territoriales e
inversion privada.

34 Los productos asociados a las inversiones efectuadas satisfacen las expectativas y propdsitos esperados.

35 Contribucién del producto hacia el resultado esperado.

36  Relacion productos-costos.

37 Tomado de Archivos de Economia 391, “Bases para el anélisis de la eficiencia y la efectividad de la inversion
publica en Colombia”.

38 Mediante el Decreto 2844 de 2010 se formaliza el “Sistema Unificado de Inversiones y Finanzas Publicas”, a
través del cual se coordinan los procesos y operamones que deben surtir las entidades del orden nacional para
la formulacién, evaluamon previa, registro, programacion, ejecucion, seguimiento y evaluacién posterior de los
proyectos de inversion.

39 Laintroduccién del concepto de “cadena de valor” en la formulacion y seguimiento de los proyectos de inversion
del PGN se constituye en pieza fundamental para la gestién del presupuesto por resultados.

40  Este aplicativo permite al ejecutor gestionar y monitorear la ejecucion de los proyectos de inversion financiados
con recursos del SGR, a partir de los objetivos, productos, metas e indicadores planteados en su formulaciéon y
registrados en el Banco de Programas y Proyectos SGR-SUIFP-SGR.

41 Conclulsic’)n de la evaluacién que realizo la CGR a los OCAD y a la gestién de los proyectos en el marco del SGR
en 2017

42  Herramienta de consulta que permite visualizar informacion detallada de los compromisos de programas y
proyectos con recursos de Cooperacion Internacional No Reembolsable en Colombia a través de distintos filtros,
clasificados segln su alcance geografico: ambito nacional o departamental y municipal.
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La informacion de los proyectos de inversién del PGN asociados a la politica transversal
del posconflicto en el SUIFP esta sub-reportada, lo que dificulta contabilizar los recursos
asociados al AF. EI documento CONPES 3867 de 2016 “Estrategia de Preparacion Ins-
titucional para la Paz y el Posconflicto” definié que se crearia una codificacion especial
para los rubros de inversién asociados al posconflicto. Asi, se incorpor6 dentro del SUIFP
un clasificador de politica transversal para el posconflicto, cuyo principal referente es la
estructura programética del Plan Marco de Implementacion®’. Ese clasificador permite
asociar los proyectos de inversion a nivel de punto y pilar del PMI.

Pese a los lineamientos y criterios dados por el DNP a las entidades para la asociacion de
proyectos de inversion a la politica del posconflicto, este proceso evidencia dificultades de
oportunidad y calidad en el registro de la informacién. Se encuentra entonces que 25%
de los sectores vinculados a la implementacion del AF, en el PMI, no pudieron ser iden-
tificados en el SUIFP, junto con las apropiaciones de inversion del PGN asociadas a esta
politica (grafico 5). Con corte diciembre de 2017, se registran apropiaciones de $ 1,38
billones concentradas en 16 sectores, frente a 24 sectores con compromisos consignados
en el PMI. En este sentido, se desconoce el avance de inversiones estratégicas del AF que
debian haber iniciado en 2017 en sectores como, por ejemplo, informacion y estadistica,
justicia y registraduria.

43 La estructura programaética del PMI se compone de puntos, pilares, estrategias, productos e indicadores.
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Durante la vigencia 2018 la situacion del subreporte es ain mas critica. Con corte marzo
31 de 2018, se registran apropiaciones vigentes de $893.793 millones**, lo que repre-
sentaria una disminucion del 35% respecto a las apropiaciones de 2017, evidenciando un
45% de sectores asociados al PMI que no han identificado las inversiones de la politica
del posconflicto. Sectores como Minas y Energia, Tecnologias de la Informacion y Vivienda
no estan marcados en 2018 pese a que habian asociado inversiones al posconflicto en
2017. En este contexto, se identifican ocho proyectos marcados como de posconflicto en
2017 que representan el 28% de la apropiacion en ese afo, y que no aparecen marcados
para 2018. Estos proyectos, aun vigentes, estan relacionados con compromisos del AF de
los sectores Minas y Energia, Tecnologias de la informacién, y Agua Potable que cierran
en 2031.

En los reportes de ejecucion presupuestal, de los proyectos marcados como posconflicto,
la CGR encuentra un subreporte del 22% con relacion a los proyectos asociados a la
financiacion del posconflicto en 2017. Asi, 13 proyectos asociados en su totalidad al
posconflicto, con una apropiacion de mas de $300.000 millones, no habian reportado la
gjecucion presupuestal correspondiente a esta politica transversal.

Por otro lado, las entidades del PGN estan priorizando las acciones alrededor del poscon-
flicto de una manera general, y poco asociada a las metas y productos del PMI. Para llegar
a este postulado, la CGR-UDP analizé los proyectos de inversién asociados a la politica
transversal del posconflicto?”, encontrando retos en relacién con la consistencia entre los
objetivos especificos de los proyectos asociados a esta politica, con el pilar marcado y sus

44 Informacion corte marzo 31 de 2018.
45  De una muestra de 40 proyectos que representan 91% de los recursos de inversion asociados al posconflicto.
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respectivas lineas de accion y productos. De esta revision se encontré que en 35% de los
proyectos analizados no hay consistencia entre los objetivos generales y especificos de estos
frente a las diferentes lineas de accion del pilar del PMI. El anterior resultado se verificd
a través de reuniones con las entidades’”, concluyendo que, en varios de sus proyectos,
sobreestimaron el reporte de las apropiaciones de inversién asociadas al posconflicto en
proyectos misionales que deben operar con o sin Acuerdo Final.

La consistencia es aun menor entre los productos del proyecto de inversion y los productos
del PMI. EI 52% de los proyectos de inversién del PGN registran falta de correspondencia
entre sus productos y los productos del PMI. Esto evidencia limitaciones del esquema de
seguimiento y control dispuesto por el Gobierno Nacional a esta politica transversal. Se
concluye que, tanto el marcador de la politica transversal del posconflicto, como las enti-
dades, alin no se encuentran adaptadas a las necesidades de la implementacién del AF.

46  La UDP realizo6 reuniones con siete entidades responsables de proyectos de inversién marcados como de poscon-
flicto. El proposito de dichas reuniones fue revisar la calidad de la formulacion de los proyectos y su consistencia
con la implementacion del Acuerdo Final y el PMI. Dichas reuniones se llevaron a cabo los dias 27 y 30 de abril.
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La CGR, con el apoyo del Centro Nacional de Consultoria, llevé a cabo un estudio sobre la trazabilidad
de los recursos asociados a la implementacién del AF con el propésito de identificar los principales
cuellos de botella en la ejecucion de recursos. A continuacion, se evidencian dichos cuellos de botella
de cada una de las fuentes de financiacion (anexo 2).

1. Tradicionalmente, el uso del PGN no vincula a las entidades territoriales ni a la sociedad civil en la
planeacion de los proyectos. La planeacién desde el nivel central no incorpora a las entidades territoriales
para priorizar a poblaciones mas vulnerables ni en la definicién de la pertinencia de los proyectos. Esto
genera, en primer lugar, que los funcionarios de los municipios sientan que no se identifican apropia-
damente las necesidades del territorio. Y, ademas, deslegitima a la institucionalidad local frente a la
poblacion. Este elemento es particularmente riesgoso en zonas de alta incidencia del conflicto armado,
donde la presencia del Estado ha sido limitada. Las entidades territoriales por su lado no identifican
canales para informar sus necesidades a las instancias articuladoras.

Asimismo, no se evidencia coordinacion entre los diferentes ejecutores del nivel nacional. Desarro-
llar una politica integral requiere un alto nivel de coordinacion. Sin embargo, es frecuente encontrar
desincronizacién en casos en que dos o varios productos finales deben entregarse al tiempo. Este es el
caso de la entrega de materia orgénica para la puesta en marcha de proyectos productivos en el marco
del PNIS, que no puede ser entregada al no contar con el listado de beneficiarios del programa. Esto
se traduce, para el beneficiario, en pérdidas del producto terminado o, en el mejor de los casos, en
demoras innecesarias.

2. La mayor limitacion de los proyectos que combinan fuentes e incluyen recursos propios de entidades
territoriales es la limitada capacidad técnica de estas Ultimas para formular proyectos. Se identificd
que los municipios priorizados para la implementacion tienen una capacidad técnica y administrativa
limitada para atraer recursos por medio de convocatorias u otros espacios para financiar proyectos. Vale
la pena resaltar que en aras de superar esta limitacion se cuenta con la ruta de los Contratos Plan para
la Paz. Esta busca generar una agenda de largo plazo entre nacion, sectores y territorios, en la cual la
estructuracién de los proyectos, asi como el compromiso de fuentes se dé entre todos los actores. A
través de esta figura se pretende que los ejecutores sean los territorios, permitiendo que haya transfe-
rencia de conocimientos que les permita desarrollarse y volverse competitivos. Ahora bien, esta figura
esta apenas comenzando a ejecutar proyectos.

3. Enrelacién con las intervenciones con recursos de cooperacién internacional, las entidades territoriales
perciben que no son consultadas para su disefio y que estas no son necesariamente sostenibles en el
tiempo. El analisis de las entrevistas evidencia que en ocasiones se ejecutan proyectos sin una clara
estrategia de sostenibilidad. Estos proyectos, que son tradicionalmente de capacitacion, se desarrollan
primordialmente en las cabeceras municipales, se dirigen a los mismos grupos poblacionales y en oca-
siones poseen los mismos contenidos tematicos. Una dificultad mayor es que, aparte de la instruccién
recibida en el curso respectivo, no existen ni se generan herramientas que garanticen la sostenibilidad
de los contenidos de este.

4. Finalmente, se identificd que un mayor nivel de subcontratacion dificulta el seguimiento a los proyec-
tos y, en particular, dificulta corroborar que los beneficiarios finales reciban los productos establecidos.
Los principales cuellos de botella con la presencia de intermediarios responden a: i) la presentacién de
presupuestos por encima de los costos reales, ii) la percepcion de los beneficiarios de algunas alcaldias
de un alto grado de subcontratacién se correlaciona con el agotamiento de recursos y mayores fugas.
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Resultado del analisis anterior, en la financiacion del AF se han identificado seis (6) situa-
ciones que crean riesgos asociados al manejo de los recursos escasos (anexo 3):

Existe un riesgo asociado al recurso financiero pues el Gobierno Nacional no tiene aln
el detalle de todos los gastos asociados al AF. En primer lugar, el hecho de que el PPI
aun no se haya formulado limita la identificacién especifica de los gastos esperados
con el AF. Ademas, las estimaciones de costo del AF se restringen a los célculos hechos
por el Ministerio de Hacienda para soportar el MFMP, que es un instrumento fiscal y no
de planeacion de gasto, como lo es el PPI.

Aln es dificil evidenciar como se articularan las politicas de implementacion del AF
con otras complementarias, lo cual genera riesgos de oportunidad en las acciones con-
juntas entre estas y riesgos de uso inadecuado de la capacidad institucional.

Existe un riesgo en materia de financiacién debido a la falta de control del Gobierno
Nacional sobre fuentes de financiacién. Este conjunto de fuentes incluye recursos del
SGP, recursos propios de los entes territoriales y recursos de inversion privada, las
cuales se presentan en el MFMP 2017 como fuentes de financiacion para la imple-
mentacion.

Si no se generan instrumentos que orienten el uso de los recursos para la implemen-
tacion del AF, se ratifica el riesgo de no disponer de las fuentes de financiacion para la
implementacion de este. Ademas, se corre el riesgo de que las acciones esperadas no
se implementen en los tiempos necesarios.

Las capacidades reales de ejecucién de las entidades participantes en la implementa-
cién afectan la apropiacion de recursos destinados para este fin. Ante la inexistencia
de una estrategia para el fortalecimiento de dichas capacidades, la implementacion del
Acuerdo Final corre un riesgo de pérdida de apropiacion cercana a los $23,8 billones.
Existe un riesgo de desgaste de la capacidad institucional de las entidades relacionado
con el subreporte de las acciones de la implementacién debido a la falta de instruc-
ciones claras, asi como a los limitados sistemas de control de calidad en materia de
inversiones. Esto hace que las entidades no identifiquen y prioricen su rol de la imple-
mentacion del AF.
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La primera, y mas importante conclusién asociada al primer afo de implementacion del
AF, es que el Gobierno nacional ha ejecutado recursos de inversion para el cumplimiento
del AF. Si bien el GN espera contar con un componente de paz del Plan Plurianual de
Inversiones, a partir de la elaboracién del siguiente Plan Nacional de Desarrollo, la ausen-
cia de dicha herramienta no fue un obstaculo para la ejecucién de recursos asociados a la
implementacién. Se espera que al momento de contar con este componente, se fortalezca
la orientacion hacia los objetivos esperados por el AF y el PMI.

El andlisis de la planeacion y ejecucién de los recursos de inversion destinados a la imple-
mentacion del AF permite concluir que el presupuesto, si bien estad acorde con la regla
fiscal, no asigna suficientes recursos para su cumplimiento. El equipo de la CGR identifico
que aquellos recursos presupuestados para la implementacién del AF no son suficientes
para cubrir la totalidad de lo acordado, particularmente en el caso de la RRI, el programa
integral de sustitucion de cultivos y el fortalecimiento de las medidas de reparacion integral
de la Ley 1448 de 2011 contempladas en el punto 5.

Para concluir esto, la CGR identifico tres factores por los cuales considera que se genera
la insuficiencia de recursos:

En primer lugar, las herramientas de planeacion no contemplan la totalidad de los compro-
misos acordados, lo cual limita la asignacion de recursos para los distintos compromisos.
En el caso de la RRI, no se evidencian recursos asignados al cubrimiento de los municipios
rurales y rurales dispersos mas alla de los 170 municipios PDET priorizados. Asimismo,
los dltimos calculos enviados por el MHCP a la CGR contemplan recursos para atender
familias cultivadoras a través del Programa Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos
llicitos que sélo alcanzan a cubrir el 65% del area cultivada en el pais. Ademas, a pesar
de la asignacién de recursos en el MFMP 2018 para el punto 6 del AF, en los ejercicios
detallados de costeo del MHCP sigue sin ser evidente. El riesgo de una inadecuada asig-
nacion de recursos para la implementacion se exacerba por no tener en cuenta politicas
publicas complementarias y fundamentales para la implementacion, como de la politica
de victimas, la de antinarcéticos y la de reincorporacion.

En segundo lugar, hay consideraciones que afectan la capacidad para administrar los
recursos asociados a la implementacion del AF. Primero, la necesidad de una estrategia de
fortalecimiento de capacidades institucionales que permita una mejor ejecucién y adminis-
tracion de los recursos asignados. Segundo, el Gobierno Nacional tiene un control limitado
sobre el SGP, los recursos propios de entidades territoriales y la cooperacion internacional,
los cuales representan el 49,1% del total de recursos asociados a la implementacion.

Ademas, en relacion con la orientacion del gasto se evidencia una falta de directrices
para la ejecucion de los recursos, que dificulta los procesos de articulacién de las fuentes
de financiacion, al tiempo que afecta el porcentaje de recursos invertidos que llega a los
beneficiarios finales de las intervenciones propuestas en el AF.
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Dada la necesidad de reorientar los recursos ya existentes para la financiacion del Acuerdo
Final*’, se hace evidente un reto en materia de articulacién y coordinacion de los diferentes
actores responsables de su implementacion. Lo cual, como se deriva del andlisis de la
CGR, presenta limitaciones importantes.

47  Los recursos adicionales para la financiacién del Acuerdo Final provienen del SGR. Adicionalmente, conforme
al CONPES 3850 de 2015, la cooperacion internacional gestionaria US $180 millones adicionales por afio
por un periodo de cinco afios, es decir US $930 millones adicionales ($2,7 billones). Los recursos de inversion
privada también pueden ser considerados como adicionales.
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El Decreto 888 de 2017 de creacién de la Unidad Delegada para el Posconflicto (UDP) le
asigna dos funciones. La primera es hacer seguimiento a los recursos publicos destinados
a la implementacion del Acuerdo Final. La segunda es realizar seguimiento a la institu-
cionalidad creada para cumplir los compromisos asumidos por el Estado; y las politicas
publicas disehadas y desarrolladas por éstas. La primera seccion de ese documento res-
ponde a la primera obligacién, y esta segunda seccion, a la segunda funcion.

El principal referente en que se basa la CGR para realizar el seguimiento al Acuerdo Final,
entendido como un conjunto de politicas publicas y de instituciones creadas para cumplir
con lo acordado, es el Plan Marco de Implementaciéon (PMI). Se trata del instrumento de
seguimiento oficial, aprobado por la Comisién de Seguimiento, Impulso y Verificacién a la
Implementacion del Acuerdo Final (CSIVI) en marzo de 2018.

Con anterioridad a su aprobacién, desde la firma del AF, el Gobierno Nacional ha ejecutado
un sinnimero de acciones conducentes a su cumplimiento. Por tal razén, si bien el anélisis
de la CGR utiliza como punto de referencia lo contemplado en el PMI, el analisis en este
informe incluye una temporalidad previa a su aprobacion. Asi, el seguimiento se realiza
para la vigencia del 2017 y hasta el 31 de marzo de 2018. Este involucra a los més de
16 sectores del orden nacional que han tenido que ver con estas acciones.

La CGR identificé varias condiciones que limitan la implementacion de estas politicas
publicas. Para empezar, el corto tiempo corrido implica que las acciones se concentran en
resultados de gestion conducentes a la puesta en marcha de los andamiajes institucionales
y normativos.

En segundo lugar, la lectura del Acuerdo Final como un conjunto de politicas publicas
complementarias impone unos retos significativos para su implementacion. Una politica
publica multisectorial precisa de un alto grado de coordinaciéon y de complementariedad
de los sectores y entidades vinculadas a las diferentes acciones que se han disenado.
Asi, se requiere de la consideracién de los avances y aprendizajes institucionales que la
ejecucion de politicas publicas similares ha dejado. En este ambito el pais cuenta con un
plural inventario.

En tercer lugar, la CGR identificd que la implementaciéon del Acuerdo Final cuenta con
tres horizontes temporales para su implementacion 10, 15y 20 anos. Si bien la mayoria
de los compromisos se presentan en un horizonte de 10 afos, el cumplimiento de metas,
tales como la reduccion de la pobreza al 50% y la superacion de la pobreza extrema, se
han pensado a 15 afos. Por su parte, herramientas de planeacion del Gobierno Nacional,
como el Marco Fiscal de Mediano Plazo y el Plan Marco de Implementacion, contemplan
periodos de implementaciéon de 15 afos. Y, finalmente, el Acto Legislativo 01 de 2016
ordena una incorporacion del componente de paz en los planes plurianuales de inversiones
durante los proximos veinte anos.
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Por dltimo, la CGR reconoce las limitaciones asociadas con balancear la necesidad de
llevar a cabo acciones de respuesta rapida, conducentes a la construcciéon de confianza en
la institucionalidad estatal, con la necesidad de planear adecuadamente dichas acciones.

El analisis de cada uno de los puntos del Acuerdo Final desde la éptica de estas limitaciones
se consolida en esta seccion. La estructura de la misma parte de la division establecida
en el AF. Asi, el seguimiento a las politicas y a los arreglos institucionales se divide en
siete grandes grupos de politicas publicas, correspondientes a cada uno de los puntos del
acuerdo y los enfoques transversales:

i) Reforma Rural Integral: hacia un nuevo campo colombiano (RRI);

ii) Participacion Politica Apertura Democratica para Construir la Paz;

iii) Fin del Conflicto;

iv) Solucion al Problema de las Drogas llicitas;

v) Victimas del Conflicto Armado;

vi) Implementacion, Verificacién y Refrendacion; y

vii) Enfoques: étnico, territorial y de género

Esta seccién presenta los resultados del analisis de la implementacién en el periodo esta-
blecido, segln los puntos del Acuerdo Final y los enfoques transversales. Para cada uno
se presenta un balance de la implementacién, asi como las limitaciones en su planeacién
y puesta en marcha. Finalmente, cada uno de los puntos cierra con la identificacion de

riesgos fiscales que seran objeto de especial seguimiento por parte de la CGR. La seccién
finaliza con un octavo capitulo de conclusiones generales sobre la implementacion.
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La RRI establece fundamentos que contribuyen a lograr el desarrollo inclusivo de los
territorios colombianos. Las estrategias detras de la reforma se enfocan en siete pilares,
que contemplan 16 Planes Nacionales Sectoriales (PNS) (tabla 4). Dichas estrategias se
enmarcan en tres herramientas principales: el Acceso al Uso de la Tierra, los Programas
de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET)* y la construccion de los PNS. Con ellos
se espera alcanzar cuatro cambios fundamentales para las zonas rurales del pais en los
proximos 15 anos segun se evidencia en los indicadores trazadores del PMI (ACP, 2018):

* Erradicacion de la pobreza extrema en el ambito rural

* Reduccién en un 50% del Indice de Pobreza Multidimensional (IPM) en el &mbito rural

* Cobertura universal de atencion integral para nifios y nifias en primera infancia en
zonas rurales

* Erradicacién del analfabetismo rural

Estas metas, si bien son ambiciosas, resumen las necesidades mas importantes sobre
las cuales Colombia debe enfocar sus esfuerzos, en términos de inversion y desarrollo de
politicas para garantizar el éxito de la Reforma.

Pilar Planes Nacionales Sectoriales
Desarrollo Social: Educacion Plan Especial de Educacion Rural
Desarrollo Social: Salud Plan de Salud Rural

Desarrollo Social: Vivienda, Plan de Vivienda Social Rural
Cultura y Deporte Plan de Suministro de Agua Potable y Saneamiento Basico
Ordenamiento social de la Plan de Formalizacion de la Propiedad
propiedad rural y uso del suelo Plan de Zonificacion Ambiental
Plan de Riego y Drenaje

Plan de Electrificacion Rural

Infraestructura y
adecuacion de tierras Plan de Conectividad Rural

Plan de Vias para la Integraciéon Regional

Plan de Fomento a la Economfia Solidaria y Cooperativa Rural

Plan de Comercializacion de la Agricultura Campesina, Familiar y Comunitaria
Produccion Agropecuaria y Plan de Generacién de Ingresos

Economia Solidaria y Cooperativa - -
Plan de Proteccion Social y de Garantia de Derechos
de los Trabajadores y Trabajadoras Rurales

Plan de Asistencia Integral Técnica, Tecnoldgica y de Impulso a la Investigacién

Garantia progresiva del

derecho d la alimentacién Plan de Garantia Progresiva del Derecho a la Alimentacién

PMI (DNP, 2018) y Alta Consejeria para el Posconflicto (ACP) (mayo, 2018).
Unidad Delegada para el Posconflicto / Contraloria General de la Republica.
48  Sobre los PDET se deben resaltar dos aspectos fundamentales: i) Su elaboracion presume el identificar poten-

ciales de desarrollo entre dos 0 més municipios, y ii) para su identificacion se adelanta una amplia estrategia
de planeacion participativa que se ha dividido en tres: veredal, municipal y regional.
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Ademés, la ejecucién de recursos asociada a la RRI para 2017 fue de $2,61 billones. De
este monto $1 billon proviene del PGN, $870.000 millones de la Cooperacion internacional
y $740.000 millones del SGR. Se trata del punto con mayor ejecucién en la vigencia 2017.

La mayoria de los recursos presupuestados para la implementaciéon del AF se asignaron a
la RRI, con 85,4% del total (MHCP, 2017). De acuerdo con la informacién suministrada
por el MHCP, la distribucion de los recursos asignados al desarrollo de la RRI se da de la
siguiente forma: Infraestructura y Adecuacion de Tierras (26,4%), Ordenamiento Social
de la Propiedad Rural y el Uso del Suelo (19,9%), Educacion (18%), Salud (13,9%),
Garantia Progresiva al Derecho a la Alimentacion (7,7%), Produccién Agropecuaria y Eco-
nomia Solidaria y Cooperativa (6,7 %), Vivienda, Cultura y Deporte (2,8%) y, finalmente,
contingencias (4,7%) de los recursos del punto 1.

Ademas de la asignacion de recursos, la RRI requiere de un proceso de planeacion riguroso
como punto de partida. Esta planeacion requiere de tres etapas cruciales que garanticen, a
futuro, procesos de implementacién eficientes y sostenibles: la concertacién de los cambios
legislativos para el desarrollo de las propuestas de la RRI; la construcciéon concertada del
PMI, y un fuerte ejercicio de coordinacion y articulacion sectorial entre ministerios y agen-
cias del gobierno. También se requiere la creacion del Fondo de Tierras y la construccién
de los PNS, los cuales dan pautas, al tiempo que asignan recursos para guiar el desarrollo
de los PDET. Estos se fundamentan en los ejercicios participativos que dan lugar a los
Planes de Accion para la Transformacién Regional (PATR).

A continuacién, se hace seguimiento a los resultados de implementacion de la RRI en los
primeros 16 meses a partir del analisis del esquema de focalizacién iniciado centrado en
170 municipios en el que se analizan sus potencialidades y riesgos, de las consideracio-
nes sobre la articulacion entre entidades del orden nacional y de estas con el territorio
alrededor de los objetivos de la RRI; y de un analisis del sistema de financiacion de cada
uno de los pilares de la RRI.
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El AF contempla que la RRI debe cubrir todo el territorio nacional, pero prioriza los muni-
cipios que mas han sufrido las consecuencias del conflicto. Asi, los criterios de seleccién
para iniciar las acciones acordadas en el AF fueron

* Los niveles de pobreza, en particular de pobreza extrema y de necesidades insatisfechas;
* El grado de afectacién derivado del conflicto;

* La debilidad de la institucionalidad administrativa y de la capacidad de gestion;

* La presencia de cultivos de uso ilicito y de otras economias ilegitimas.

Segln estos parametros, se identificaron los 170 municipios mas vulnerables, a los que
se denominaron municipios PDET, por ser aquellos priorizados para la puesta en marcha
de los programas de desarrollo con enfoque territorial. Estos territorios se agruparon en
16 regiones para construir los Planes de Accién para la Transformaciéon Regional (PATR).
Ademas, el Gobierno selecciond 174 municipios adicionales, para conformar el conjunto
de 344 municipios denominados Zonas Mas Afectadas por el Conflicto (ZOMAC). Estos
Ultimos, con el fin de incentivar inversiones favorables al desarrollo a través del sector
privado. Esta focalizacién anade retos a la implementacién debido a las caracteristicas de
dichos territorios.

Las regiones PDET cubren los municipios mas rurales y con la poblacién mas dispersa del
pais. Esta dispersion es un reto para llevar servicios a las zonas rurales colombianas, Y,
en ese sentido, puede afectar los resultados que se proponen lograr los PDET en el corto y
mediano plazo. Por ejemplo, la densidad poblacional promedio para el territorio nacional
es de 43 habitantes por km?, pero para las regiones PDET es de 17 habitantes. Asimismo,
la poblacién de las regiones PDET se distribuye en un 55,3% en areas rurales, y en un
44,7% en areas urbanas. Esto explica la baja densidad poblacional (grafico 6).

49  Estos criterios se tomaron directamente de los textos del AF, pagina 22 (Mesa de Conversaciones, 2016).
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Fuente: RIMISP.
Elaboracion: Unidad Delegada para el Posconflicto / Contraloria General de la Republica.

Esta dispersién hace que la conectividad a los principales mercados del pais sea muy
baja en comparacion con otros territorios. Si se toma como referencia la distancia lineal
de cada municipio a puntos clave, como la capital de departamento, el principal mercado
mayorista de alimentos, u otros mercados cercanos, los municipios PDET estan 40%
mas lejos de la capital del departamento, en comparacién con los territorios no prioriza-
dos. Algo similar ocurre con respecto a la distancia al mercado mayorista méas cercano
pues los municipios PDET estan casi 30% mas lejos. Esto crea una barrera natural a sus
posibilidades comerciales. El aislamiento de los municipios PDET limita el desarrollo y la

integracion territorial (tabla 5).

Tabla 5

Distancia promedio en kilometros

Distancia lineal

Grupos Distancia lineal promedio al principal Distancia a otros
p promedio a la capital mercado mayorista mercados cercanos
de alimentos
Todos los municipios 81,5 129,97 68,74
Municipios no priorizados 75,35 126,87 64,42
Municipios ZOMAC 95,26 136,99 78,49
Municipios PDET 108,57 165,38 94,17

Fuente: Panel Municipal (Centro de Estudios sobre Desarrollo Econdmico, 2018).
Calculos: Unidad Delegada para el Posconflicto / Contraloria General de la Republica.
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Estos problemas responden a la falta de un enfoque de desarrollo que propicie la integracion
de estas regiones a las dindmicas de crecimiento econémico nacional. En este sentido, los
gjercicios de articulacién, junto con las estrategias nacionales, son muy importantes. El
Gobierno Nacional, ademas, cuenta con varios diagnosticos que sirven para el desarrollo
de este tipo de estrategias en el corto plazo. Por ejemplo, para propiciar el crecimiento y
desarrollo integral del pais, en 2014 el DNP contraté el levantamiento de la linea de base
de los fondos de desarrollo y compensacion regional que hacen parte del SGR (Econome-
tria Consultores SA, 2014). La evaluacién tuvo en cuenta las dimensiones de pobreza,
competitividad y desarrollo institucional. Con estos elementos el estudio se apoy6 en
los conceptos de los modelos de crecimiento para explicar el desarrollo. Los principales
resultados fueron

* El pais vive una tendencia general a la reduccion de la pobreza, pero con mayores
avances en el centro del pais y en los puertos, y menores avances en la periferia;

* Las principales aglomeraciones, particularmente en el centro del pais, tienden a jalonar
a municipios vecinos. No sucede algo similar en los puertos;

* Las instituciones son determinantes finales del desarrollo. El pais ha experimentado
grandes cambios en las dinamicas politicas; su efecto es significativo para la reduccién
de la pobreza y para el aumento de la competitividad. Ademas, los efectos espaciales
influyen significativamente en los resultados;

* Las inversiones del FCR y FDR se concentran en infraestructura de transporte e infraes-
tructura social y productiva; con patrones territoriales distintos.

Estos resultados constituyen lecciones valiosas para las nuevas intervenciones, pues ayu-
dan a optimizar el flujo de recursos, y muestran las limitaciones de varias regiones colom-
bianas, en particular aquellas priorizadas en el marco de la implementacion del AF. Sin
embargo, pareciera que la RRI se ha concentrado en resolver las necesidades particulares
de los municipios, y no necesariamente en propiciar procesos de desarrollo integral en las
regiones priorizadas. Surge, entonces, la oportunidad para el nuevo gobierno de integrar
en sus politicas y programas iniciativas de crecimiento sostenible a partir de los recursos
propios de estos territorios en procesos simultaneos con mejoras en la oferta de servicios
basicos y conectividad.

El desempeno de los municipios del pais puede analizarse en el marco de las competen-
cias que hacen que algunos sobresalgan con respecto a otros. EI DNP ha actualizado la
metodologia que le permite medir el desempefio municipal teniendo en cuenta dimensiones
como: dotaciones iniciales, capacidad de gestién y logro de resultados. La actualizacion de
la metodologia de Medicion de Desempefio Municipal (MDM)(DNP, 2017)*’ clasifica a los

50  Seccion tomada de Econometria Consultores SA (2014), p. 11.

51 De acuerdo con DNP (2017): “La nueva medicién de desempefio municipal tiene como objetivo medir el

desempefio municipal entendido como: la capacidad de gestion y de generacién de resultados de desarrollo,
teniendo en cuenta las condiciones iniciales de los municipios, como instrumento para el fortalecimiento de las
capacidades territoriales, y la inversion orientada a resultados.
"En este sentido la MDM se estructura en dos componentes y una categoria de agrupacién. El primero, enfocado
en la gestion, incluye las acciones y decisiones que adelanta la administracion local que buscan transformar
los recursos en un mayor bienestar de la poblacion y desarrollo; mientras que el segundo, el componente de
resultados, mide los elementos constitutivos del bienestar de la poblacién. Por su parte categoria de municipios,
agrupa municipios que comparten ciertas caracteristicas, definidas como dotaciones iniciales, que delimitan su
capacidad de gestion y obtencion de resultados” (ver p. 11).
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municipios en una escala de 0 a 100, siendo 100 la calificacion mas alta. A partir de esta
medicion, es posible analizar las agrupaciones de municipios de interés en el marco del AF.

Asi, la medicién de desempefno municipal de los municipios PDET esté por debajo del
promedio nacional (grafico 6). Este indicador, que busca dar cuenta de la capacidad de
gestion y de resultados de desarrollo, constituye una fuente clave de informacién para
analizar condiciones especificas que se traduzcan en intervenciones focalizadas para
mejorar el desempefo en la gestion y eficiencia municipal. Un célculo adicional, en linea
con el diagnostico de la Mision de Transformacion del Campo, corresponde al promedio
de la MDM (45,26) para los 665 municipios del pais clasificados como rurales y rurales
dispersos, que esta muy cercano a los ZOMAC, principal referente de focalizacién para la
implementacion de la RRI.

MDM por grupo de municipios

Municipios PDET

Municipios ZOMAC

Todos los municipios

Municipios
no priorizados

o

10 20 30 40 50

MDM Promedio

Fuente: DNP.
Elaboracion: Unidad Delegada para el Posconflicto / Contraloria General de la Republica.

Los resultados menos favorables en los municipios PDET se explican por varias razones:
dotaciones iniciales, coberturas en servicios publicos y capacidades de gestion. Estos
territorios estan, en su mayoria (156 de 170 municipios), fuera de las principales aglome-
raciones econdmicas del pais. En cuanto a coberturas de servicios publicos, los municipios
PDET presentan, en general, rezagos con respecto las demas zonas del pais (grafico 7).
El caso mas notorio se encuentra en la cobertura eléctrica rural, donde los PDET estan
15% por debajo del promedio nacional. Esto cobra especial relevancia dado que el acceso
a energia eléctrica es un factor crucial para el desarrollo de actividades productivas de
caracter industrial. Otra gran necesidad es el incremento en la red de cobertura de Internet
en todos los territorios nacionales.
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100 Coberturas promedio: Educacién, Salud y Otros Servicios (Datos para 2016)
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La evidencia respalda que en materia de focalizacion los municipios PDET y ZOMAC
fueron seleccionados adecuadamente. Sin embargo, estos tienen limitadas capacidades
para absorber los recursos que espera se inviertan en ellos. En ese sentido, las estrategias
del Gobierno Nacional deberian considerar: el fortalecimiento de las capacidades de las
administraciones municipales, el apoyo a la generacién de recursos propios y el desarrollo
de infraestructura de conectividad. Segln se indagd en las reuniones con administracio-
nes municipales y con la ART, hasta el momento no se evidencian acciones orientadas a
dar asistencia técnica para mejorar las capacidades de los gobiernos subnacionales. Los
gjercicios participativos de la ART, en su fase veredal, dificilmente pueden dar insumos en
este frente, por lo que urge avanzar a su fase municipal.

En cuanto a los recursos propios generados por los municipios priorizados, ZOMAC y PDET,
es claro que estan muy por debajo del promedio nacional. Este hecho destaca su depen-
dencia de ingresos provenientes del presupuesto nacional y de otras fuentes externas. Por
lo tanto, es urgente contar con un plan de integracién econémica enmarcado en un modelo
de desarrollo consistente que incluya a las regiones mas ricas como eje de creacion de
demanda para estos territorios.

La garantia de desarrollo sostenible implica un gran esfuerzo para conectar a estos muni-
cipios con las dinamicas sociales y econémicas del resto del pais. Como se ha demostrado
hasta ahora, estos municipios son los mas alejados y desconectados de Colombia, lo que
implica retos importantes en el desarrollo de vias secundarias y terciarias que les permitan el
acceso a los mercados importantes del pais. En este aspecto, las politicas para el desarrollo
de infraestructura pueden ir mas alla de la implementacion del AF y facilitar la integracién
regional a todo nivel. Garantizar estas condiciones repercute en la competitividad de los
productos colombianos y abre puertas en la creacion de conglomerados econémicos mas
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fuertes e integrados. Esta evidencia coincide con varios diagnosticos regionales ya bien
conocidos por el Gobierno Nacional.

El crecimiento desigual de los territorios nacionales, junto con las consecuencias que ha
dejado el conflicto armado en ciertas regiones, ha sido documentado en varios estudios y
evaluaciones que ha desarrollado el pais en los Ultimos afos. Es asi como el posconflicto
llega con una serie de elementos conocidos sobre los cuales necesita hacer énfasis el pafis,
si espera que los municipios méas afectados se integren a la senda de crecimiento de las
regiones mas desarrolladas. Por ejemplo, en 2009 el DNP contrat6 la Evaluacion al Pro-
grama de Desarrollo Sustentable de la Costa Pacifica Colombiana (Econometria Consultores
SA, 2009), mas conocido como Plan Pacifico. El plan tenia como objetivos:

* Incrementar la capacidad de gestién en los entes territoriales y organizaciones de la
region;

* Mejorar la calidad y cobertura de los servicios basicos: salud, educacién y saneamiento
basico; y

e Desarrollar alternativas productivas sustentables.

La evaluacién puso de manifiesto el rezago de la regién en cuanto a calidad de vida, y la
incapacidad de la inversion de generar cambios significativos en estas condiciones. Ade-
mas, sugirié que la inversion publica podria focalizar los recursos en lugar de atomizarlos
en pequenos proyectos con menores capacidades de impacto. Por otro lado, el estudio
también encontrd que los municipios con mayor capacidad para ejecutar los recursos fueron
los de mejores condiciones de desarrollo municipal y mayor inversién publica per capita.

De alli se identifica la necesidad apremiante de construir regiones mas integradas en mate-
ria comercial y econémica. Esto se logra con la conexidén a nodos regionales capaces de
jalonar a los territorios que histéricamente han estado apartados, y que construyan clusters
de desarrollo en el marco de los esfuerzos que implica el posconflicto. En este sentido,
se abren muchas opciones para estudiar las dinamicas regionales del pais y propiciar un
cambio estructural respaldado por las directrices de la politica publica.
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A continuacién, se describe un conjunto de factores criticos para la sostenibilidad de los municipios
PDET y el cumplimiento exitoso de sus objetivos, resultado del estudio “Evaluacién de capacidades
institucionales de las entidades territoriales de los PDET” que adelanté el Centro Latinoamericano para
el Desarrollo Rural (RIMISP), por solicitud de la CGR con el apoyo de la Cooperacion Europea. Dichos
factores estén asociados, por un lado, con aspectos territoriales y, por otro, con la gestién de los entes
territoriales:

Funcionalidad intermunicipal y control a la presencia de actividades y actores ilegales: se refiere a la
existencia, frecuencia e intensidad de las interacciones entre los municipios que conforman un PDET.
Una mayor funcionalidad intermunicipal contribuye a un mejor disefio e implementacion de los PDET.
De otro lado, la mayor presencia de actores y actividades ilegales compromete seriamente la imple-
mentacion y sostenibilidad de los PDET, maxime cuando la mayor parte de los municipios no tienen la
capacidad para mitigar el efecto adverso de dichos actores.

Desarrollar y fortalecer una cultura de asociatividad entre los municipios pertenecientes a los PDET: los
PDET suponen intervenciones que transcienden las fronteras municipales; sin embargo, los resultados
del estudio demuestran que la coordinaciéon intermunicipal es baja y se limita a algunos sectores muy
particulares como infraestructura de transporte, disposicion de residuos y temas ambientales. El impulso
a la asociatividad territorial requiere de una institucionalidad que incluya no s6lo normas, incentivos,
procesos de aprendizaje y construccién de confianza, sino la identificaciéon de nodos regionales que
actien como elementos articuladores. La experiencia muestra que la simple expediciéon de un marco
normativo, como el contemplado en la Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial (LOOT), puede no
ser suficiente.

Capitalizar resultados en el corto y mediano plazo que sirvan como efecto demostracién y fortalezcan la
credibilidad en la estrategia PDET: es muy importante producir resultados tempranos para consolidar la
estrategia PDET como mecanismo de transformacion territorial. Para ello debe tenerse en cuenta que,
entre las distintas subregiones, e incluso entre distintos municipios PDET de una misma subregion,
existe una amplia heterogeneidad con respecto a dimensiones y variables claves que inciden en las
posibilidades de dicha transformacion. En este contexto, convendria agilizar la intervencion en algunos
municipios de las subregiones PDET que estan mas cerca de contar con las condiciones y capacidades
suficientes para contribuir efectivamente a la transformacion territorial.

Fortalecimiento institucional de las administraciones locales: los PDET se pueden entender como es-
trategias de desarrollo regional cuyo sustento es el reconocimiento de las condiciones particulares de
cada territorio. Esto implica también que el desarrollo de capacidades es incompatible con un enfoque
de cierre de brechas donde se espera que todos los municipios tengan el mismo punto de llegada. Las
capacidades que se requieren para la implementacion exitosa de los PDET se enfocan mas bien sobre
el potencial que la asociacion, la cooperacién y la coordinacion tanto vertical como horizontal tienen
para el desarrollo regional. El enfoque en este tipo de capacidades es mucho mas consistente con la
concepcion de los PDET como instrumentos de desarrollo regional.

La consecuencia de todo lo anterior, para cualquier esfuerzo de desarrollo de capacidades, es evidente:
los programas de fortalecimiento institucional con enfoque de brechas y cuyo nicleo es el desarrollo
de capacidades administrativas sélo contribuirian de manera limitada a la implementacion exitosa de
los PDET. La creacién de instituciones, incentivos y procesos de aprendizaje locales que promuevan la
asociatividad, la cooperacion, la coordinacién y la construccién de confianza entre distintos niveles de
gobierno y entre distintos municipios son mucho méas prometedoras en este sentido.

Evaluacion de capacidades institucionales de las entidades territoriales de PDET (RIMISP-CGR, 2018).
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El proceso de sincronizacion supone la puesta en marcha articulada de todos los elemen-
tos que hacen parte de la implementacion de la RRI. Esto incluye el desarrollo normativo
para poder desplegar acciones con respecto a la asignacion de recursos, la identificacion
y preparacién para otorgar tierras a los potenciales beneficiarios, y el desarrollo de instru-
mentos legales que den soporte a las acciones que demanda la RRI. Un primer paso es
la creacion del Fondo de Tierras, junto con la identificacién de sus potenciales usuarios,
la definicion de la oferta del Estado, casi de manera simultanea; y, ademas, la puesta en
marcha de los ejercicios participativos de la ART (grafico 9).

Ruta critica de la implementacién de la reforma ruralintegral
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La focalizacion de los territorios a intervenir es el punto de partida para los procesos de
planeacién e implementacién del AF. La ruta critica deducida por la CGR (grafico 10)
destaca dos grandes momentos importantes: la planeacion y la ejecucion de lo acordado.
Con referencia a estos, y con énfasis en la planeacién, debido al tiempo corrido desde el
inicio de la implementacién del AF, la CGR ha encontrado debilidades en varias de las
actividades que conforman los procesos. En particular: la falta de definicion de la oferta
estatal que respalda los procesos participativos de la ART, el poco progreso del Fondo de
Tierras, los avances limitados de la agenda legislativa y la incertidumbre en las fuentes de
recursos que se destinaran para estas iniciativas. A continuacion, se abordan cada uno de
estos elementos de acuerdo con la temporalidad que sugiere la ruta critica.

Con respecto a la actualizacion catastral necesaria para el normal desarrollo del Fondo de
Tierras, la CGR, a través de una auditoria de cumplimiento’?, identificé las limitaciones
del Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC) en la medida en que en el 2016 este so6lo

52  Auditoria de cumplimiento (CGR, 2017). Papel desempefiado por el IGAC en el tema del Posconflicto - Instituto
Geografico Agustin Codazzi (IGAC). Vigencia 2016 a junio 30 de 2017.
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alcanzé 18% de los predios que se habian fijado como meta en materia de actualizacion
(19.170 predios de 108.630).

Los cambios requeridos para implementar las acciones que demanda la RRI se fundamentan
en modificaciones normativas importantes. Estas incluyen la creaciéon o modificacion de
agencias del gobierno central a cargo de procesos especificos. Dichas agencias, ademas,
requieren de un soporte legal para poder hacer cumplir lo acordado. Las entidades creadas
o modificadas en relacién con el punto 1 son:

* Agencia de Desarrollo Rural (ADR);
* Agencia de Renovacion del Territorio (ART), a cargo de los PDET;
* Agencia Nacional de Tierras (ANT), a cargo del Fondo de Tierras.

La lista de normas, algunas previas a la firma del AF, incluye:

e Decreto 2363 de 2015: crea la ANT;

e Decreto 2366 de 2015: crea la ART;

* Decreto 2367 de 2015: crea el Consejo Superior de Administracién del Ordenamiento
del Suelo Rural;

Decreto 691 de 2017: crea el Fondo Colombia en Paz (FCP);

Decreto 893 de 2017: se crean los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial;
Ley 1876 de 2017: crea el Sistema Nacional de Innovacion Agropecuaria;

Decreto Ley 902 de 2017: adopta medidas para facilitar la implementacion de la RRI.

Estan en tramite los proyectos de ley para:

* Adjudicacién u otorgamiento de uso de baldios en reservas forestales protectoras-pro-
ductoras. Estos terrenos serian usados para el desarrollo de proyectos con actividades
productivas asociadas al manejo forestal sostenible™.

* Servicio publico de adecuacién de tierras (Ley 41 de 1993) que quiere regular, orientar
y hacer seguimiento al proceso de adecuacion de tierras™.

Por otra parte, se archivaron los proyectos de ley sobre:

* El sistema nacional catastral multipropésito que queria establecer las reglas para la
gestion del sistema con sus principios, objetivos, procesos e instrumentos para la ade-
cuada gestién, integracion e interoperabilidad de la informacién catastral®”.

e (Cambios en la Ley 152 de 1994, que modificaba la temporalidad de los PND hasta
por 12 anos. Este factor creaba espacio para incluir el PMI dentro de las iniciativas
del Gobierno, y obligaba a su cumplimiento ante cambios en el poder.

En este panorama faltan lineamientos normativos cruciales, principalmente en el acceso
y uso de la tierra, para seguir con la implementacion del AF. Los avances limitados de la
agenda legislativa ponen en riesgo los procesos de implementacién, en particular en lo
referente a acceso y uso de tierras que cobija tres de los siete pilares (infraestructura y
adecuacién de tierras, ordenamiento social de la propiedad rural y produccién agropecua-
ria), y representa cerca del 42% de los recursos del punto. Ademas, sin un sistema de

53  Proyecto de Ley 196 Senado/ 225 Camara (fue aprobado y esté en espera de sancion presidencial).
54 Proyecto de Ley 247 Senado y 257 Cémara (archivado).
55  Proyecto de Ley 10 Senado y 19 Camara (archivado).
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catastro multipropésito fuerte, la identificacién de tierras y su potencial uso esta en grave
peligro. Asimismo, sin una manera de incluir la RRI dentro de la planeacién de las politicas
publicas del Gobierno Nacional, es imposible garantizar su sostenibilidad y cumplimiento
en el mediano y largo plazo.

Los derechos de propiedad sobre la tierra, asi como el acceso y uso de esta, han sido uno
de los puntos criticos en la historia de Colombia. Tales derechos han estado detras de
varios conflictos que terminaron por configurar la distribucién inequitativa de las zonas
rurales del pais. Ante esta realidad el AF, a través de la RRI, busca crear un conjunto de
herramientas y politicas que permitan una transformacién estructural y el desarrollo integral
del campo colombiano.

El Gobierno colombiano cuenta con varios elementos de diagnéstico sobre la situacién del
campo. EI mas reciente, y tal vez el méas cercano a los postulados de la RRI, es la MTC
(DNP, 2015), mencionada anteriormente. De acuerdo con el diagnostico de la Misién y lo
contemplado en el AF, en Colombia:

¢ Persiste un conflicto en el uso de la tierra;

* Hay una alta concentracion e informalidad de la propiedad;

e El uso del suelo no corresponde en muchas ocasiones con su vocacion; y

* Hay una baja proteccién y regulacién de los recursos naturales.

De acuerdo con las disposiciones que senala el PMI, el componente de acceso y uso de
tierras se enmarca en el pilar de ordenamiento social de la propiedad rural y uso del suelo,
cuyos objetivos principales son: i) La entrega de 3.000.000 de hectareas y ii) La forma-
lizacién de 7.000.000 de hectareas.

Asi, la primera accion importante para dar inicio a la implementacion del AF fue la confor-
macion del Fondo de Tierras mediante el Decreto Ley 902 de 2017. El Fondo es la principal
herramienta de la ANT para garantizar el primer paso en la identificacién de la oferta de
tierras disponible y para dimensionar la demanda de estas a través de la identificacion de
los potenciales beneficiarios en el Registro de Sujetos de Ordenamiento (RESO).

El Fondo, en estas mismas lineas, busca atender las necesidades sobre el acceso a la tie-
rra'y promocién del uso del suelo. Se definieron, entonces, dos estrategias principales: la
primera, que busca resolver los problemas del acceso a la tierra; y la segunda, que quiere
dar respuesta a los elementos necesarios para potenciar el uso del suelo y la gestion catas-
tral multipropdsito. Ambas estrategias estan bajo la coordinacién de la ANT que se creb a
través del Decreto 2363 de 2015 en su articulo 3°: [...] maxima autoridad de tierras de
la Nacién, tendra por objeto ejecutar la politica de ordenamiento social de la propiedad
rural formulada por Ministerio Agricultura y Desarrollo Rural, para lo cual debera ges-
tionar acceso a la tierra como factor productivo, lograr la seguridad juridica sobre ésta,
promover su uso en cumplimiento de la funcién social de la propiedad y administrar y
disponer los predios rurales de propiedad de la Nacién.

Para implementar estas dos estrategias se cre6 un esquema institucional liderado por la
Presidencia de la Republica. La Presidencia delega la construccion del plan estratégico
sectorial en el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural con el apoyo del Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS) y del Ministerio de Justicia y Derecho (MJD).
A partir de esto y la creacion de la ANT (que recoge las actividades del antiguo Instituto
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Colombiano de Desarrollo Rural —INCODER—), encarga a dos de sus direcciones, Acceso
a Tierras y Gestién Juridica de Tierras, de la creacion, coordinaciéon y administracién del
Fondo de Tierras. Alrededor del Fondo se concentran un conjunto de entidades que estéan
encargadas de, por un lado, hacer uso de las tierras a otorgarse y/o formalizarse; y, por
otro lado, de dar servicios de soporte para que las tierras entregadas cumplan con los
requisitos que menciona el AF (figura 10).
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Para garantizar el buen funcionamiento del Fondo, son necesarias la identificacion y
saneamiento de las tierras que deben hacer parte de él, asi como la identificacién de los
potenciales beneficiarios. En lo relacionado a las tierras, la ANT ha avanzado poco en
los procesos de conformacién del Fondo y los predios que lo alimentan. En cuanto a la
identificacion, de acuerdo con lo reportado por la ANT, hay 292.628 hectéreas en proceso
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de registrarse en el Fondo™. A este ritmo, se lograria la entrega de las tres millones de
hectareas en 10,3 afnos”’. Si no se acelera el proceso, no podra cumplirse con el tiempo
acordado de siete anos. Ademas, existen 129.526 procesos de titulacion de baldios pen-
dientes, heredados del INCODER, que datan del afo 2009 e incluso algunos anteriores.
Este represamiento afecta el avance de la ANT en la implementacién de sus compromisos
con la RRI. La auditoria financiera realizada por la CGR a la ANT, para la vigencia 2016,
emitié un concepto negativo sobre los estados financieros de la entidad. Este se funda-
mento, entre otros, en que la ANT constituyd reservas presupuestales no justificadas, lo
gue genera dudas sobre una mejora de las capacidades de ejecucion de la entidad que
permitirian acelerar este proceso.

Con respecto a los beneficiarios, los avances del RESO son, en su mayoria, procedimentales
y de gestion. Para el cierre de este informe, el sistema habia recibido 10.163 solicitudes
de inscripcion, informacion que adn no se cruza con la Unidad de Restitucion de Tierras
(URT) y el Registro Unico de Victimas (RUV). Sin embargo, la ACP, la ART y la misma
ANT han presentado reportes de avances en formalizacion y titulacion de baldios. Segun la
ACP se han formalizado 1.497.134 hectéreas para comunidades étnicas y campesinas
(Presidencia de la Republica, 2018). Sin embargo, la titulacion no significa otorgamiento
de tierras per se, sino un compromiso, por parte del Estado, de buscar el terreno a otorgar,
hacer el respectivo proceso judicial, compra y saneamiento de este, con identificacion de
su posible uso. Este proceso puede durar afos y no materializarse en la entrega real de las
tierras; ademas, no es atribuible a la operacion del Fondo en su estado actual. Ademas,
llama la atencién el logro de resultados en formalizacién y entrega de tierras, cuando los
avances en materia de identificacion de beneficiarios, a través del RESO, es limitado

56  Este nimero de hectéreas se calcul6 con base en la informacion suministrada por la ANT en respuesta al oficio
2018EE0044096, radicado ANT No. 201862003 enviado a la CGR el 30 de abril de 2018. De acuerdo con
los datos alli consignados, en el Sistema Integrado de Informacién Financiera (SIIF) se crearon tres subunidades:
i. 17170002 Fondo de tierras acceso para poblacién campesina, comunidades, familias y asociaciones rurales;
ii. 17170003 Fondo de tierras para dotacién a comunidades indigenas, y iii. 17170004 Fondo de tierras en
administracién. Dichas unidades alin no cuentan con informacion, pero la ANT, a la fecha, ya tenia determinados
los predios en hectareas que van a ser registrados alli. Los datos disponibles son:

Bienes fiscales patrimoniales

Concepto Area/ ha
Acceso para poblacién campesina, comunidades, familias y asociaciones rurales 151.827,89
Tierras en administracion 34.921,68

Bienes baldios de la nacion

Acceso para poblacién campesina, comunidades, familias y asociaciones rurales 105.878,04
Total 292.627,61
Fuente: respuesta a oficio 2018EE0044096, radicado ANT No. 201862003.

En cuanto a las comunidades indigenas, el Decreto Ley 902 de 2017 sélo se refiere a [...] predios objeto de
procesos de extincién de dominio colindantes con areas de resguardos, que estuvieren solicitados por las
comunidades indigenas [...]; es por esto que no se incluyen en la parte de bienes fiscales patrimoniales.

57  El tiempo podria llegar a ser mayor si se tiene en cuenta que hasta ahora se habla de identificacion de tierras,
sin contar el tiempo que se demoren en el proceso de adjudicacion una vez se identifican los beneficiarios.

58 A través de medios de comunicacion la ART menciona 3,7 millones de hectareas tituladas a campesinos, indi-
%%nas y comunidades negras. Lo anterior llama la atencion ya que no coincide con lo reportado por la ANT a la

R

59  La ANT atribuye resultados a la operacion del Fondo, como los mencionados anteriormente, y aquellos relacio-
nados con el programa Formalizar para Sustituir. Sin embargo, los beneficiarios de estas iniciativas, de acuerdo
a la informacién reportada, no han pasado por el RESO.



Contraloria General de la Republica

Entre los hallazgos que reporta la CGR en cuanto a la auditoria financiera para la vigencia 2017, se
destaca el hecho de que: “A la Agencia Nacional de Tierras, en desarrollo de su labor misional, y en la
ejecucion de los proyectos, a ninguno de ellos se les marcé como postconflicto y no se les adjudicaron
recursos de postconflicto” (CGR, 2018). Estos recursos se refieren a las asignaciones del PGN que
financian el presupuesto de la Agencia.

Por el lado de los predios heredados del INCODER, la Direccion de Acceso a Tierras se encuentra
en proceso de revision y analisis del inventario de los predios del Fondo Nacional Agrario (FNA). Este
proceso busca caracterizar los terrenos, verificar que no estén a nombre de terceros por alguna de las
siguientes razones:

* predios adjudicados y registrados, pero que no hayan sido actualizados en el inventario,
e predios con folios de matricula inmobiliaria cerrados sin determinar,

e predios sin informacion, sin nimero de folio de matricula inmobiliaria y

e predios con titularidad del INCORA y UNAT.

En cuanto al proceso de depuracion de los predios mencionados, la ANT reporta un avance de 72%
sobre el valor de la cuenta. El restante 28% genera dudas por la falta de certeza sobre la titularidad a
nombre de la Agencia, tal y como lo sefiala el documento de la auditoria (CGR, 2018, p. 7).

Finalmente, en otros aspectos relevantes para la RRI,hay acciones en lo relacionado con:

El registro de potenciales beneficiarios del Fondo. En ese sentido la ANT, a través de la Direccion de
Acceso a Tierras y la Direccién de Asuntos Etnicos, est4 adelantando las gestiones correspondientes
para determinar y documentar los beneficiarios, siguiendo la informaciéon relacionada con Subsidio
Integral Directo de Reforma Agraria (SIDRA), Compra de tierras a organizaciones, Subsidio Integral de
Tierras (SIT) y los grupos étnicos.

Los avances en el catastro multipropdsito, sobre el cual, a la fecha, esta abierto un proceso de analisis
para definir la mejor estrategia y no se espera que se tomen acciones concretas hasta 2019.

Anélisis UDP con base en CGR (2018).

Los PNS decantan las bases y constituyen parametros de referencia para atender las nece-
sidades mas apremiantes en los territorios afectados por el conflicto. De acuerdo con los
postulados del AF (Mesa de Conversaciones, 2016), los planes cumplen dos propositos
fundamentales para el pais: “[...] por una parte, la superacion de la pobreza y la desigual-
dad para alcanzar el bienestar de la poblacién rural; y por otra, la integracion y el cierre de
la brecha entre el campo y la ciudad”. En Ultimas, son el instrumento de planeacién que
presenta cada una de las estrategias sectoriales, con el fin de lograr los impactos esperados
en términos de pobreza y cierre de brechas en los territorios del pafs.

La elaboracién de los PNS requiere no solo del trabajo de los sectores responsables, sino
de un esfuerzo de articulacién intersectorial para el cumplimiento de los objetivos de la
RRI. Esta articulacion debe crear un espacio dinamico que permita incluir los resultados y
propuestas de los ejercicios participativos de la ART en los territorios, y que se compilan en
los PART que fundamentan los PDET, como se vera mas adelante. Sélo en la medida en que
los dos ejercicios se integren, sera posible tener convergencia entre las necesidades de los
territorios identificadas desde el Gobierno Nacional, y las identificadas por sus pobladores.

La RRI, por su multiplicidad de actores, es una apuesta ambiciosa dadas las capacidades
institucionales colombianas. A pesar de tener un mapa de actores para cada plan (figura
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10), las responsabilidades de cada involucrado en el proceso de aprobacion, reglamentacion
y puesta en marcha de los PNS no son claras. Esto genera duplicidad en las acciones a
seguir, asi como en los gastos asociados a las intervenciones; o, en caso extremo, inaccién
de las entidades que no reconocen ciertas responsabilidades como propias. Un ejemplo
de este tipo de duplicidades esta en el desarrollo de proyectos productivos que estan a
cargo de la ADR, pero también del MADR cabeza del sector o del Departamento para la
Prosperidad Social (DPS).

Esto manifiesta la necesidad de un Centro de Gobierno (Alessandro, 2013) efectivo que
garantice la coherencia de las intervenciones y la coordinacién institucional. No es suficiente
con definir la responsabilidad institucional en cada PNS; también hay interacciones clave
entre ellos que deben ser abordadas explicitamente para alcanzar los objetivos generales de
manera efectiva y costo eficiente. Todo esto demanda una coordinacion central que garan-
tice la coherencia de las intervenciones y monitoree la gestién institucional (grafico 11).
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Los PNS son un insumo que se desarrolla casi en paralelo con los PATR. No contar con
los PNS como insumo para los PATR puede generar falsas expectativas sobre la disponi-
bilidad de recursos para su implementacion. Si bien el AF no especifica el orden en que
deben llevarse a cabo las acciones para su implementacién, se esperaria que el primer
paso estuviera ligado a la planeacion: por un lado, a la estimacion de los costos; vy, por
otro, a la definicion de las acciones estratégicas y a la secuencia que deberian seguir para
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alcanzar los objetivos®. A estos factores se suma el hecho de la falta de claridad en algu-
nos pasos de la ruta de aprobacion de los planes®’, que deja en entredicho su alcance,
dentro de los ejercicios participativos y la necesidad real de recursos para alcanzar las
metas que se proponen.

En la practica, los ejercicios de presupuestacién han usado metodologias diversas y visiones
heterogéneas desligadas, en parte, de la construccion del PMI a cargo de la Alta Consejeria
para el Posconflicto (ACP). La evidencia muestra que el MHCP hizo ajustes en el costeo
con respecto a los valores que fueron presentados en el MFMP 2017 (MHCP, 2017);
asimismo, la versién final del PMI sélo se consolid6 hasta marzo del presente afo. Estos
factores redundan en PNS rezagados con respecto a los ejercicios participativos de la ART,
que los requerian como insumo para iniciar las rondas de concertacién en los territorios.
A esto se suma el hecho de que el Gobierno no ha podido consolidar los costos asociados
a tales politicas.

Los PNS presentan rezagos para la puesta en marcha de la RRI. Sin embargo, las inicia-
tivas gubernamentales ya cubrian muchas de las problematicas sectoriales que menciona
el AF, por lo que la mejor opcién es articular politicas y no crear nuevas. En cuanto a las
intervenciones sectoriales, al hacer seguimiento al PND es facil encontrar coincidencias
entre lo que demanda el AF y los programas que el Gobierno tiene en marcha al analizar
los datos de Sinergia®. Por ejemplo, los indicadores agropecuarios incluyen politicas de
formalizacion de tierras, soluciones de vivienda rural o sistemas de riego, todos contem-
plados en los PNS del AF. Asimismo, los acuerdos especificos de la RRI coinciden en
gran parte con las estrategias que definié la MTC (DNP, 2015). Bajo estas condiciones,
los PNS podrian enfocarse en analizar la informacion existente y organizar las estrategias
disponibles de acuerdo con las necesidades planteadas.

Los PATR son el insumo fundamental para consolidar los proyectos que llevaran a la
materializacion de la RRI a través de los PDET. En ese sentido, los PATR son el camino
concertado para crear planes de desarrollo locales, y se enmarcan, de acuerdo con el
PMI, en las 16 subregiones conformadas por los municipios PDET*. Estos combinan dos
grandes esfuerzos en la implementacién del AF:

* Priorizan los municipios mas afectados por el conflicto; con mayor presencia de cultivos
ilicitos y otras economias ilegales; con mayores niveles de pobreza; y con debilidad
institucional administrativa y baja capacidad de gestion.

* Materializan los ejercicios participativos para la priorizacion de acciones conducentes
al desarrollo de los municipios.

60  Ver ruta critica propuesta en la Seccién 1.1.1.

61 La ruta de elaboracion y aprobacion de los PNS es liderada por la Alta Consejeria para el Posconflicto de la
Presidencia de la Republica.

62  Sistema Nacional de Evaluacion de Gestién y Resultados que compila los avances de las principales politicas y
programas del Gobierno.

63  El punto de partida para la construccion de los PATR, a partir del diagnostico territorial, son los Planes de Desa-
rrollo Municipal y Departamental, los Planes de Reparacion Colectiva, los Planes de Sustitucién (PISDA, PNIS),
los Planes de Intervencion en Parques Naturales Nacionales (PNN), los Planes de Zonificacion Ambiental, los
Planes de Etnodesarrollo y Vida, los Planes de Desarrollo de las ZRC y las medidas de reincorporacion (ART, 2018,
p. 9). Esta identificacién deja de lado elementos fundamentales como los Planes de Ordenamiento Territorial
(POT) o los Planes de Manejo y Ordenamiento de las Cuencas (POMCA). Sin los pardametros alli delimitados,
sera complicado el desarrollo de actividades productivas relevantes para estos territorios.
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Para llevar a cabo la tarea de concertacién de los PATR, el Gobierno Nacional designé a
la ART. A la fecha la ART ha compilado 2.990 iniciativas (ART, 2018), a través de los
ejercicios participativos de las pre-asambleas, grupos motores y asambleas, en 155 muni-
cipios de los 170 priorizados®. Tales iniciativas se distribuyen en los siete pilares sobre
los cuales se ha estructurado la RRI.

Colombia ya contaba con experiencias previas similares a la construccion de los PATR,
como es el caso del Plan Nacional de Consolidacién Territorial (PNCT). En 2011, el DNP
contraté una Evaluacién del PNCT (Econometria Consultores SA, 2011) que tenia como
objetivos:

e Evaluar el esquema operativo del PNCT;
e Levantar una linea de base de los beneficiarios del Programa, y
* Realizar recomendaciones sobre la ejecucién temprana del PNCT.

La evaluacion® sefald, entre otros hechos, que la oferta institucional relacionada con la
atencién por parte de las entidades de apoyo es diversa y depende mucho de la decisién
y accién propias de cada una de ellas. Por el lado de la priorizacion, las entidades que
cuentan con presupuesto asignado por ley se enfrentaron a inflexibilidades para direccionar
SUS recursos a acciones que se consideraran, de alguna manera, prioritarias. Finalmente,
en aspectos institucionales, se encontrd que, en la directriz presidencial No. 1 de 2009,
el Gobierno Nacional no diseid mecanismos para que las entidades involucradas tuvieran
obligaciones precisas con el PNCT. Ademas, este tipo de atencion focalizada demandaba
una cantidad importante de recursos para atender poblaciones que histéricamente estaban
abandonadas. A esto se sumé la debilidad de las instituciones locales con un bajo nivel
de confianza por parte de la poblacién, y poca capacidad de gestion.

Se observa que, en los ejercicios participativos de la ART que constituyen el mayor avance
en la implementacién de la RRI, se estan repitiendo las practicas mencionadas. Es un
avance acelerado con respecto al ritmo de otros procesos. Asi, es preocupante que la
preparacion al acceso y uso del suelo dentro de la puesta en marcha del Fondo de Tierras,
y el disefio y preparacion de la oferta programatica del Gobierno, via los PNS, no logran
seguir el mismo ritmo que el proceso de los 16 PATR de las regiones PDET. La suma de
expectativas que crea la compilacion de iniciativas en los territorios, de la mano de las
intervenciones rapidas de las obras de Pequefa Infraestructura Comunitaria (PIC), sin una
oferta estatal clara y un plan de sostenibilidad articulado para los préximos afnos, crea
grandes espacios para que surjan imprevistos que impedirian el logro de lo acordado en
los ejercicios.

Los ejercicios de participacion sobre los cuales la ART esta formulando los PATR no cuen-
tan con una oferta estatal definida y no es claro si el presupuesto asignado a la Reforma
seréa suficiente para su desarrollo. Se esperaria que el ejercicio de planeacion previo de la

64  La ruta metodolégica para la construccion de los PATR de los PDET es la siguiente: primero requiere de un equipo
humano conformado por delegados elegidos por la comunidad en las preasambleas comunitarias, llamadas
equipos motores; ellos interactlian con la Red de Facilitadores Nacionales que, a su vez, estd compuesta por 16
expertos regionales y ternas municipales (facilitador, facilitador y relator sistematizador); estos dos grupos deben
interactuar con los equipos regionales (16) y municipales (170) de la ART. Con estos equipos, el segundo paso
corresponde a la puesta en marcha de los ejercicios en tres niveles: asambleas comunitarias (ndcleos veredales),
comisiones municipales de planeacion participativa y comisiones subregionales de planeacion participativa. Los
acuerdos que se logren en la Ultima de estas tres fases dan lugar a los PATR (ART, 2018, p. 10).

65  La presente seccién se escribié con base en el documento de recomendaciones finales de la consultoria, paginas
278 en adelante (Econometria Consultores SA, 2011).

66 La cual buscaba hacer cumplir los objetivos de la Politica de Consolidacién de la Seguridad Democréatica, man-
tener la confianza inversionista y avanzar en la politica social efectiva (MJD, 2009).
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ART, como lo menciona en sus materiales metodoldgicos®’, tuviera en cuenta programas
ya existentes, como los Planes de Desarrollo, tanto el nacional como los regionales, los
Planes Integrales de Reparacién Colectiva (PIRC) o los Planes Integrales comunitarios y
municipales de Sustitucion y Desarrollo Alternativo (PISDA), entre otros varios ejemplos.
Sin embargo, los reportes a la fecha no muestran de manera explicita tales conexiones, ni
cémo se hara uso de las intervenciones que ya estan en curso. Un ejemplo conciso esta
en los Planes de Ordenamiento Territorial (POT), en los que no es evidente cémo el mapeo
de las iniciativas incluye los retos que implica el usufructo del suelo, y como se superara
la falta de los ejercicios de catastro multipropésito que todavia no inician.

Resulta patente un bajo nivel de articulacién entre los gobiernos subnacionales y los ejer-
cicios participativos para la construccion de los PATR. Uno de los grandes ausentes dentro
de los esfuerzos de concertacion en los territorios ha sido el gobierno regional y local. Tanto
alcaldias como gobernaciones manifiestan su inconformidad®® porque no han sido tenidas
en cuenta. Este hecho amenaza la sostenibilidad de lo concertado con las comunidades,
ya que, hasta el momento, estas no estan obligadas a incorporar las iniciativas dentro de
sus planes y programas de politica publica, dejando sin piso normativo los PATR. Ade-
mas, esta falta de participacion puede restringir la asignacion directa de recursos para las
iniciativas acordadas.

Se espera que, al final de este gobierno, la ART tenga consolidada la mayoria de iniciativas
que han surgido de los ejercicios participativos, al menos a nivel comunitario. Sobresale la
capacidad de la entidad para desplegarse en los territorios y lograr la participacion activa
de las comunidades rurales a niveles veredales en tan poco tiempo. Este hecho muestra
que ha construido una red de apoyos y contactos en el pais. Sin embargo, no es claro
cuando debe ponerse en marcha lo concertado, ni cuanto tomara la implementacion de
las iniciativas con la informacion disponible. Dado que aln no se llega a la fase munici-
pal o regional, la distribucion de responsabilidades entre los diferentes involucrados esta
pendiente. Seglin la ART, esta Ultima etapa debera solucionar los vacios de intercambio
de informacién con otras entidades, como por ejemplo con la ANT, que sera responsable
de proveer tierras para algunas de las iniciativas concertadas.

67  Eldialogo en los nlcleos veredales: Caja de herramientas metodoldgicas para facilitadores(as) de dialogo en el
marco de los PDET (ART, 2017).

68 La UDP realizé visitas a los territorios y consolidé informacién sobre la implementacion del Acuerdo Final en
los siguientes territorios: Valle del Cauca (6 y 7 de marzo), Cauca (13 y 14 de marzo), Cérdoba (14 y 16 de
marzo), Guaviare (20 al 24 de marzo), Antioquia (19 y 20 de abril) y Magdalena (6 y 7 de junio).
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La CGR, en cabeza de la Contraloria Delegada para el Sector Agropecuario, llevo a cabo una auditoria
financiera a la ART para la vigencia 2017. El objetivo de dicho ejercicio fue “emitir opinién sobre la
razonabilidad de los estados financieros y conceptuar sobre la gestién presupuestal de la vigencia
2017, de la ART, en el Macroproceso de Gestion Financiera, presupuestal y contable, para determinar
el fenecimiento o no de la cuenta fiscal de la vigencia” (CGR, 2018). Los principales hallazgos de la
auditoria se resumen asi:

La ART esté interpretando erradamente los gastos como flujo de salida de recursos, sin tener en cuenta
la consecucion de los fines del Estado. Los dineros depositados en cuentas bancarias del cooperante o
el operador, o en fiducias, no se refieren ni a gasto publico social ni a gasto de desarrollo, al no cumplir
los fines para los cuales fueron girados, que son satisfacer las necesidades de la poblacién beneficiaria
en las zonas de posconflicto.

Los costos administrativos y operativos de los convenios se estan registrando como parte del gasto
publico social, sin que esas erogaciones suplan necesidades basicas de la poblacion en las zonas prio-
rizadas de posconflicto, sino que corresponden a rubros por el manejo y custodia de los recursos de
parte del operador (cooperante).

La CGR resalta la satisfaccion de las comunidades en la entrega de las obras PIC, en sus diferentes
modalidades de intervencion. Estos hechos permiten concluir que la entrega del bien o servicio esta
cumpliendo con los fines misionales de la entidad, en las condiciones y tiempo establecidos para el efecto.

Analizado el convenio COLW40 celebrado entre la ART y la Oficina de las Naciones Unidas contra la
Droga y el Delito (UNODC, por sus siglas en inglés), se observa que este se suscribi6 sin observar los
lineamientos de competencia, teniendo en cuenta que la directora de la ART no tenfa, dentro del marco
de sus funciones, la capacidad de obligar y comprometer ni al MADR ni a las demas entidades enun-
ciadas como asociadas, no sélo desde el punto de vista presupuestal sino también funcional y misional.

Analisis UDP con base en resultados de auditoria financiera a la ART (CGR, 2018).

Preocupa que los ejercicios realizados por la ART han generado expectativas en los terri-
torios que no estan articuladas con los PNS. El AF es claro en enunciar las estrategias
nacionales que apoyaran la satisfaccion de las necesidades de los territorios, en su camino
a la superacién de la pobreza, al tiempo que logran la inclusion social y productiva. Sin
embargo, el retraso en su construccién, con respecto a la velocidad con que avanzan
los ejercicios de concertacién y socializacion de la ART, pone en riesgo la capacidad del
Gobierno Nacional para cumplir con lo acordado. En el estado actual de avance en la
implementacion, no hay forma de sefalar con certeza si habra coincidencia total entre
la oferta y la demanda, y mucho menos si hay recursos para cubrir lo que no esté dentro
de las capacidades estatales, a pesar de que los avances vistos hasta la fecha no distan
mucho de lo concertado en el PND 2014-2018

Resultado del analisis anterior, en lo corrido de la implementacién de la RRI se han iden-
tificado cinco situaciones que crean riesgos asociados al manejo de los recursos escasos
(anexo 3):

69 Por ende, no hay excusa de no haber usado el actual PND como marco de referencia.
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El primero esta relacionado con la focalizacién de los municipios seleccionados para
iniciar la RRI. Los ejercicios de priorizacion enfocaron sus esfuerzos en las zonas mas
afectadas por el conflicto, asi como en las mas pobres. Sin embargo, resulta evidente
que con una mejor articulacién de la actual oferta del Gobierno Nacional es posible
cubrir mas territorios. A este panorama se suman dos amenazas, por un lado, la difi-
cultad de acceso a varios de los municipios PDET, lo que significa mayores costos para
hacer llegar a la oferta institucional, y la baja capacidad institucional y de gestion de
las regiones en cuestién, que se traduce en mayores tiempos para obtener resultados.
En las estrategias de la RRI no se tocan aspectos concernientes a la formacion y mejo-
ra de los municipios y su talento humano a cargo del manejo de los recursos. Ademas,
no se desarrollan mecanismos que promuevan la asociatividad y la coordinacién inter-
municipal entre los gobiernos locales y los otros niveles de gobierno. En estas condi-
ciones, es posible que las nuevas inversiones transitorias no redunden en procesos de
desarrollo sostenible y de integracion econémica.

A lo anterior, se suma la falta de sincronizacién al momento de la planeacion de las
intervenciones que trae consigo tres situaciones de riesgo: duplicidad de esfuerzos, re-
zago o descoordinacion de los insumos y creacion de expectativas sobre los potenciales
beneficiarios, cuyo cumplimiento puede ser dificil.

Otro riesgo latente se encuentra en la duplicidad de esfuerzos dentro de las insti-
tuciones que hacen parte de la RRI, que podria llegar a tener repercusiones sobre
el presupuesto destinado a su implementacién. Los ejercicios sectoriales y de los
gobiernos locales, si bien han sido considerados por la ART, no se ven reflejados en
la priorizacion de las iniciativas que hacen parte de los ejercicios concertados con
las comunidades, esto podria dar lugar a reprocesos de informacién e identificacion
de necesidades ya reconocidos por los ministerios, alcaldias y gobernaciones. De la
misma manera, la implementacion de la Ley de Victimas, o el trabajo realizado por
el DPS, ha generado informacion y experiencias relevantes que deberian ser tenidas
en cuenta para los ejercicios territoriales.

La ART avanza en los ejercicios participativos, y, por otro lado, avanza la construc-
cién de los Planes Nacionales Sectoriales. Ambas acciones se estan Ilevando a cabo
a ritmos distintos lo cual dificulta la correspondencia entre la oferta y demanda del
Estado, generando un riesgo para el cumplimiento de lo consignado en los PATR.
A esto se suma, que factores fundamentales para la implementacion de la Reforma
Rural Integral, tienen un avance limitado como es el caso de la identificacién y for-
malizacion de las tierras.

Finalmente, el hecho que la fase veredal de los PDET se haya dado con poca definicion
de oferta de parte del Estado trae consigo el riesgo de crear expectativas que superan
las capacidades de este. Existe pues el riesgo de que esta fase inicial de los PDET que-
de en simples diagndsticos y listas de necesidades que no podran ser resueltas. Este
escenario se da como consecuencia de la falta de articulacién y planeacion descrita
anteriormente, que pone de manifiesto el eventual escenario en que, una vez mas, lo
concertado no se materializa, sino que se queda en buenas intenciones y algunas obras
de pequena envergadura incapaces de lograr una transformacion e integracién radical
de estos territorios con el resto del pais.
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El punto 2 del AF busca ampliar y profundizar el ejercicio de la democracia en el pais a
través de la implementacién de tres componentes: i) Derechos y garantias para el ejercicio
de la oposicién politica, en especial de nuevos movimientos; esto se materializa en la pres-
tacion de garantias de seguridad a quienes ejercen la politica. ii) Mecanismos democraticos
de participacién ciudadana que disminuyan los costos asociados a la participacion. iii) Y
medidas para promover una mayor participacion en la politica incluyendo a la poblacion
mas vulnerable en aras de aumentar su representatividad y, por lo tanto, su incidencia en
los ejercicios de politica publica.

Segln los calculos presentados en MFMP 2017, el costo asociado a la implementacion
de este punto es de $4,3 billones en un periodo de 15 afios, correspondiente al 3,3% del
total asignado a la implementacion del AF. Por su parte, el ejercicio de costeo ajustado por
el MHCP asigna un total de $3,9 billones en 10 afos (MHCP, 2018). Asi, el componente
sobre los derechos y garantias para el ejercicio de la oposicién politica tiene un costo aso-
ciado de $1,4 billones (36,97%); el componente sobre los mecanismos democréaticos de
participacion, $390.000 millones (10,01%) y el componente sobre la promocién de una
mayor participacion en la politica nacional, regional y local, en igualdad de condiciones y
con garantias de seguridad, un costo de $2 billones (53,01%).

Con respecto a la financiacién, se han ejecutado $30.000 millones en 2017, de los cuales
$7.000 corresponden a proyectos de inversién del PGN vy el restante a cooperacion inter-
nacional. Los demas recursos que podrian asociarse a este punto son de funcionamiento,
como los programas ordinarios de la Unidad Nacional de Proteccion (UNP)”y el presupuesto
de la Policia Nacional, especialmente de la Direccién de Proteccion y Servicios Especiales
y la Direccion de Carabineros y Seguridad Rural.

En cuanto al objetivo general de ampliar la democracia, un hecho relevante ha sido el aumento
de la participacién en las elecciones parlamentarias y presidenciales. Entre el 2014 y el 2018,
las tasas de participacion electoral tuvieron su mayor incremento de los Gltimos veinte afios
(grafico 12). En las elecciones parlamentarias el incremento fue de 5,4 puntos porcentuales
con respecto al 2014 y, para las presidenciales, fue de 13.29 puntos porcentuales. Por su
parte, la diferencia para los municipios PDET fue de 3.46 puntos porcentuales, en el caso
de las elecciones parlamentarias.

70  Los compromisos de la UNP ascendieron de $515.488 millones en 2016 a $629.142 millones (precios cons-
tantes 2017).
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Este aumento en la participacion en las primeras elecciones después de la firma del AF
estuvo acompanado por el reporte de la reduccién del “ciento por ciento en los hechos de
afectacion de orden publico frente a las jornadas electorales de los Ultimos 20 afos”
En términos de seguridad, las elecciones del 2018 “se convierten, de lejos, en las méas
pacificas en Colombia. No hubo ninguna accion terrorista en el pais”

En materia de derechos y garantias para el ejercicio de la oposicion politica, se destacan
dos hechos relevantes: la creacion del Sistema Integral de Seguridad para el Ejercicio de
la Politica (SISEP), establecido por el Decreto 895 del 29 de mayo de 2017, y la aproba-
cion del estatuto de la oposicién’ por el Congreso (durante el fast track). En cuanto a los
avances relacionados con los mecanismos de participacion, se creé y puso en marcha
el Consejo Nacional de Reconciliacion, Paz y Convivencia’*, que estuvo acompafado de
la instalacién de 24 Consejos Departamentales de Reconciliacion, Paz y Convivencia. Asi

71  Palabras del ministro de Defensa, Luis Carlos Villegas, al dar el parte de seguridad de las elecciones el 27 de
mayo.

72  Palabras del Fiscal General de la Nacion, Néstor Humberto Martinez (E/ Tiempo, 28 de mayo de 2018, “Colombia
vivié las elecciones méas seguras”). En:

73  Endicha ley se consagra la creacién de la Procuraduria Delegada para los Derechos de la Oposicién; la obli-
gacion para Procuraduria de presentar un informe tanto a Senado como a Camara que indique hasta dénde
se estan cumpliendo los derechos de los partidos que se declaren en oposicion; la curul en el Senado de la
Republica para el candidato presidencial con mayor niimero de votos por debajo del ganador y la curul en la
Camara de Representantes para su candidato vicepresidencial, asi mismo ocurrira con los candidatos para las
gobernaciones que tendrian un espacio en la Asamblea y para las alcaldias, en los concejos; apropiacion de una
partida adicional para el Fondo Nacional de Financiacion Politica del 5% surgido del monto del financiamiento
del funcionamiento permanente de los partidos y movimientos politicos con personerfa juridica para garantizar
a los partidos de oposicién financiacion adicional para ejercer sus derechos; vy, por Gltimo, la posibilidad de que
los partidos que se declaren en oposicién tendran derecho a determinar el orden del dia de la sesién plenaria
y comisiones permanentes en el Congreso, méaximo tres veces en cada periodo legislativo. En las asambleas y
concejos ocurrira lo mismo, pero por una sola vez

74 La creacion del CNRPC se dio a través del Decreto 885 de mayo de 2017.
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mismo, la CGR ha fortalecido las veedurias ciudadanas para el seguimiento a la imple-
mentacion del AF.

A pesar de los avances exhibidos y las acciones desarrolladas se han presentado entre
2017 y 2018, segun la Defensoria del Pueblo, 282 asesinatos a lideres sociales (22 en
lo corrido del 2018)7°. La Defensoria identificd que en los ataques mortales entre el 1 de
enero de 2017 y el 27 de febrero de 2018 fueron asesinados 45 lideres comunales, 29
indigenas, 19 afrodescendientes, 17 lideres comunitarios y 11 campesinos. La ocurrencia
de dichos homicidios, algunos ligados a los procesos participativos del desarrollo de los
PDET y a la ejecucién del PNIS ponen en entredicho la eficacia de las acciones implemen-
tadas asociadas al punto 2 del AF.

La implementacién del punto 2 se ha visto limitada por la no aprobacién de iniciativas
normativas requeridas para su cumplimiento. En cuanto a las medidas para promover una
mayor participacion, el hecho mas relevante fue la no aprobacion del proyecto de Acto
Legislativo de Circunscripciones Especiales Transitorias para la Paz (16 curules para las
victimas en la Camara de Representantes). Tampoco se aprobaron los proyectos presen-
tados entre los meses de marzo y abril, que incluyeron la reforma politica, la propuesta
de reforma a la ley orgénica del plan de desarrollo y la ley de garantias y promocion de la
participacion ciudadana

Este capitulo analiza cémo el AF prevé promover la participacion y el pluralismo politico. Se
centra en analizar la puesta en marcha del andamiaje institucional para ofrecer seguridad a
los lideres comunitarios, y en la asignacion de recursos a las entidades que lo conforman.

El AF consolida las garantias de seguridad en la creacién y puesta en marcha del SISEP.
Este sistema busca crear y garantizar una cultura de convivencia, tolerancia y solidaridad
que dignifique el ejercicio de la politica y brinde garantias para prevenir cualquier forma
de estigmatizacién y persecucion. Tiene cuatro componentes centrales: i) una adecuacién
normativa e institucional para elevar los costos de los delitos contra los lideres y lideresas
y defensores de derechos humanos, ii) prevencion, iii) proteccion y iv) una evaluacion y
seguimiento. Asimismo, el desarrollo de estos componentes requiere de los siguientes ele-
mentos: 1) la Comisién Nacional de Garantias de Seguridad; 2) la Instancia de Alto Nivel
del SISEP; 3) un delegado presidencial; 4) la Comision de Seguimiento y Evaluacién del
Desempeno del SISEP; 5) el Comité de Impulso a las Investigaciones; 6) programas de
proteccion, y 7) un sistema de prevencion y alerta para la reaccion rapida.

75  Defensoria del Pueblo, marzo 1 de 2018, “Informe de Alerta Temprana de la situacion de riesgo para lideres
sociales y defensores de derechos humanos”.

76  Proyecto de Acto Legislativo “Por medio del cual se adopta una reforma politica y electoral que permita la apertura
democratica para la construccién de una paz, estable y duradera” 07 de 2017 en Senado y 012 de 2017 en
Camara. Archivado, discutido en el fast track.

Proyecto de Ley “Por medio del cual se dictan disposiciones en materia de participacién ciudadana” 099 de
2017 en Senado. Archivado.

Proyecto de Acto Legislativo “Por medio del cual se crean 16 circunscripciones transitorias especiales de paz
para la Camara de Representantes en los periodos 2018-2022 y 2022 y 2026 (05 de 2017 en Senadoy 017
de 2017 en Camara). Archivado. Discutido en el fast track. En el Gltimo periodo legislativo se presentaron
los proyectos de acto legislativo 014, 015y 016 de 2018 en Senado para la creacion de las curules. Dichos
proyectos se acumularon y se archivaron.
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Sin embargo, si bien existen importantes avances en la puesta en marcha del SISEP, Ia
asignacion de recursos a las entidades no se ha consolidado totalmente. Por lo anterior,
no es claro si dichas entidades cuentan con la capacidad institucional requerida para
responder a los retos de seguridad en la implementacion del AF. Por ejemplo, la Unidad
Especial de Investigacion de la Fiscalia General de la Nacion (FGN) no tiene asignacion
especifica de recursos para las vigencias 2017 y 2018, ni recursos de cooperacion inter-
nacional (FGN, 2018).

Asimismo, en el marco del SISEP, se creo el programa de proteccién para comunidades,
lideres, dirigentes, representantes y activistas de organizaciones sociales, populares, étni-
cas, de mujeres y de género, por el Decreto 660 de abril de 2018. En dicha norma queda
consignado que el programa funcionaréa con los recursos ordinarios de cada entidad. Llama
la atencién que el decreto sélo se firmo en abril del presente afo, 16 meses después del
inicio de la implementacion del AF.

Ademas de las garantias de seguridad, el AF contempla otras iniciativas para disminuir los
costos asociados a la participacién. La disminucién se encuentra estrechamente ligada a la
aprobacién de leyes a través de las cuales se establecen 15 mecanismos planteados en el
AF en la estrategia 2.2.1. que incentivan y favorecen la participacién’’. La reglamentacion
de estos mecanismos presenta retrasos dado que no se cuenta con un marco normativo
para su puesta en marcha.

77  Los 15 puntos son: 1. Garantizar el derecho al acceso oportuno y libre a la informacion oficial en el marco de
la Constitucién y la ley, con los ajustes legales que puedan ser necesarios para la implementacion de los acuer-
dos. 2. Reglamentacion del derecho de réplica y rectificacion, en cabeza de las organizaciones y movimientos
sociales mas representativos, frente a declaraciones falsas o agraviantes por parte del Gobierno Nacional. 3.
Realizar conjuntamente con las organizaciones y movimientos sociales una caracterizacion y registro de organi-
zaciones sociales, formales y no formales, que se actualice periodicamente para identificar, sin detrimento de su
naturaleza y su autonomia, sus capacidades y necesidades, y la existencia de redes y alianzas como base para
el desarrollo de la politica publica o para la modificacion de la misma. 4. Apoyar, mediante asistencia legal y
técnica, la creacion y el fortalecimiento de las organizaciones y movimientos sociales. Sin perjuicio del principio
de igualdad, se apoyara con medidas extraordinarias a las organizaciones de mujeres, de jovenes y de grupos
histéricamente discriminados. 5. Por solicitud de las organizaciones y movimientos sociales, agilizar la siste-
matizacion e intercambio de experiencias exitosas de fortalecimiento de los mismos, y formarlos y capacitarlos
para el desarrollo de sus objetivos misionales, con el apoyo de otras organizaciones y movimientos de similar
naturaleza, cuando haya lugar. 6. Fortalecer los mecanismos de financiacion de iniciativas y proyectos propios de
las organizaciones sociales, mediante concursos publicos y transparentes con veeduria ciudadana. 7. Promover
la creacion de redes de organizaciones y movimientos sociales, especialmente de los que han estado en condi-
ciones de exclusion politica que hagan visibles sus liderazgos y garanticen su capacidad de plena |nterlocu0|on
con los poderes publicos. 8. Acceso a mecanismos de difusion para hacer visible la labor y la opinién de las
organizaciones, y movimientos sociales, que incluyan espacios en los canales y emisoras de interés publico. 9.
En las instancias de participacion ciudadana se ampliara y garantizara la representatividad con participacion
equitativa entre hombres y mujeres de las organizaciones y los movimientos sociales, el control ciudadano y la
interlocucion con las autoridades locales, municipales, departamentales y nacionales. 10. Disefiar metodologias
que contribuyan a la efectividad e incidencia de las instancias de participacién e interlocucion, incluyendo las
que se establezcan de acuerdo con su propia naturaleza (formal o informal) y especificidad. Dichas metodologias
en especial aseguraran mecanismos de seguimiento y rendicion de cuentas de los acuerdos que surjan de los
escenarios de participacion con las organizaciones y movimientos sociales. 11. Poner en marcha instancias de
seguimiento y verificacion del cumplimiento por parte de las autoridades de las obligaciones, compromisos y
garantias, en cuanto al establecimiento, funcionamiento y eficacia de los espacios de participacién ciudadanay,
en particular, de los de interlocucion con las organizaciones y movimientos sociales. 12. Crear una herramienta
que permita valorar, hacer visible e incentivar la gestion de las autoridades publicas, con respecto a la partici-
pacion de las organizaciones y movimientos sociales. 13. Se garantizara el intercambio de experiencias exitosas
de participacion ciudadana entre las organizaciones sociales y las autoridades locales y regionales, de acuerdo
con las particularidades de los diversos territorios. 14. Promover la construccién de agendas de trabajo locales,
municipales, departamentales y nacionales, seglin el caso, que permitan la atencion temprana de las peticiones
y propuestas de los diferentes sectores que se realicen a través de las organizaciones y movimientos sociales.
15. Las autoridades locales deberan atender de manera oportuna las peticiones y propuestas, y canalizarlas
seglin su competencia, con el fin de que sean atendidas de manera pronta y eficaz.
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En esta misma linea, se encontré radicado el Proyecto de Ley 099 de agosto de 2017
gue tiene por objeto modernizar el funcionamiento de los mecanismos de participacién
ciudadana y promover nuevos mecanismos que faciliten el dialogo entre el gobierno y la
ciudadania. Este proyecto de ley, que modifica la Ley 134 de 1994 y la Ley 1757 de
2015, esta dirigido, entre otros, a disminuir los costos para el ejercicio de la participacion
politica no electoral y a aumentar la posibilidad de participacién ciudadana. Este no ha
sido aprobado y por lo tanto no se ha avanzado en los distintos puntos mencionados.

Ademas, son limitados los avances en materia de financiacién a las iniciativas y proyectos
propios de las organizaciones sociales y su limitado acceso a mecanismos de difusion,
tales como los canales y emisoras de interés publico.

El incremento de las capacidades para la incidencia en las decisiones también depende
de la aprobacion del marco normativo para su implementacién. Dos actos legislativos
responden a este fin: la Reforma politica y electoral y el proyecto de acto legislativo sobre
las “Circunscripciones Transitorias Especiales de Paz para los periodos 2018-2022 y
2022-2026".

Con relacién a la adopcion de una reforma politica y electoral, el proyecto de ley se encuen-
tra archivado por vencimiento de términos y la finalizacién del fast track. Dicho proyecto
fue aprobado solamente en primer y segundo debate en la Camara y en primer debate de
Senado. Falté su aprobacién en cinco debates mas.

La no aprobacion del proyecto de ley sobre las circunscripciones especiales de paz representa
una limitacién en la incidencia en politica publica por parte de las victimas del conflicto
armado. Lo anterior, dado que este proyecto buscaba habilitar reglas especiales para la
inscripcién y eleccién de candidatos, asi como garantizar la financiacién de las campanas
con recursos especiales y el acceso a medios de comunicacion regionales.

Los proyectos de acto legislativo estaban encaminados a que los grupos y movimientos
sociales pudieran tener mayor incidencia en las decisiones a partir de la participacién o
el aumento de las garantias de participacion en los cuerpos colegiados. A partir de la no
aprobacién de los proyectos, estos grupos no contaran, por el momento, con mayores
posibilidades de incidir en las decisiones en la implementacién del AF.

Resultado del anélisis anterior, en lo corrido de la implementacién del punto 2 se identificd
una situacion que crea riesgos asociados al manejo de los recursos escasos (anexo 3):

La CGR identificé que no todas las entidades que componen el SISEP (Unidad Espe-
cial de Investigacion de la Fiscalia General de la Nacién) cuentan con una destinacién
especifica de recursos. Esta situacién es de particular relevancia en el contexto de
vulneracion del derecho a la vida de los lideres sociales, como se ha evidenciado en
estos meses de inicio del proceso de implementacion.
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Punto 3: fin del conflicto

El “fin del conflicto” persigue dos objetivos: i) terminar las acciones ofensivas entre la
fuerza publica y las FARC-EP, es decir la dejacion de armas y hostilidades y cualquier
accion prevista, incluyendo la afectacién a la poblacion, para lograr el inicio de la imple-
mentacion del AF y ii) garantizar la no repeticién del conflicto con la reincorporacién de
los excombatientes de las FARC-EP a la vida civil.

Para lograrlo se plantean tres componentes: dejacién de armas, reincorporacién social y
econdémica y reincorporacion politica (grafico 13). El primero tiene que ver con las acciones
y procedimientos técnicos, trazables y verificables mediante los cuales el Mecanismo de
Monitoreo y Verificacion (MM&V) de la ONU acompafa el proceso de manejo de armamentos
de las FARC-EP El segundo y tercero se refieren a la transformacioén de las condiciones de
vida de los excombatientes y sus familias para su reincorporacion integral a la vida civil.

En términos de reincorporacién social y econémica se busca dar acceso a auxilios mone-
tarios, seguridad social en salud y pensiones y planes y programas sociales para atender
los derechos fundamentales de los excombatientes. En cuanto a su reincorporacion poli-
tica, se busca dar las garantias para la creacion y funcionamiento de un nuevo partido o
movimiento politico legal, al que se brinda financiacion y asistencia técnica, buscando que
goce de los derechos y cumpla con las obligaciones y deberes del orden constitucional.

Ruta critica para la implementacién del punto 3

Objetivo: Terminar Objetivo: Garantizar
definitivamente las ' la no repeticion del
acciones ofensivas entre L. conflicto armado
a Fuerza Piiblicay las Reincorporacion mediante la

Hito 1: Dejacion de FARC-EPy, en general, las socialy econémica reincorporacion politica,

S hostilidades y cualquier | Ldimsk socialy econémica de los
accién prevista, Reincorporacion excombatientes de las
incluyendo la afectacién politica FARC-EPa la vida civily la
a la poblacién. prestacion de garantias

de seguridad.

Elaboracion: Unidad Delegada para el Posconflicto / Contraloria General de la Republica.

La implementacion del punto 3 cuenta con la menor destinacién presupuestal del poscon-
flicto. Segun los calculos presentados en el MFMP 2017, el costo asociado es de $1,9
billones en un periodo de 12 afos, lo que corresponde al 1,5% del total asignando a la
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implementacion del AF. Asi, terminar las acciones ofensivas entre la fuerza publica y las
FARC-EP tiene un costo asociado de $1,35 billones (70%). Las garantias de no repeticién
y las acciones tendientes a la reincorporacion de los excombatientes de las FARC-EP a la
vida civil cuentan con un monto asignado de $54.000 millones (24%) y las garantias de
seguridad, $1.270 millones (0, 1%).De manera adicional, el presupuesto de este punto
asigna un valor de $38.453 millones (2%) a un rubro de contingencias.

La ejecucion de recursos para financiar los acuerdos del punto 3 fue de $563.900 millo-
nes. La mayoria de los recursos ha estado a cargo del PGN y, en menor medida, de la
cooperacién internacional y el sector privado. La ejecucion de proyectos de inversion del
PGN fue de $473.900 millones en el 2017. En materia de cooperacién internacional este
monto es cercano a los $90.000 millones (APC, 2018). Ademas, en cuanto a los recursos
de cooperacion internacional, de los cuatro fondos de cooperacion la CGR ha identificado
que tres priorizan los temas de reincorporacién social y econémica.

En materia de recursos provenientes del sector privado, la reincorporaciéon contd con una
contrapartida de $1.500 millones de Fundapanaca S.A. dentro del convenio con el MADR
para la formacion de lineas productivas agropecuarias. El convenio culmind en marzo de
2018 y se llevd a cabo a través del FCP por un total de $5.000 millones.

Los procesos de desmovilizacién y dejacién de armas fueron las primeras acciones de
implementacién del AF. La dejacién de armas culmin6 con la entrega de 8.994 armas
por parte de los excombatientes de las FARC-EP (ONU, 2018). Si bien este proceso
tuvo un retraso de 90 dias en el cronograma, se ha caracterizado por ser uno de los mas
expeditos a nivel internacional’””. Los retrasos obedecieron principalmente a demoras en
la construccion y puesta en marcha de los campamentos para los excombatientes en los
puntos de concentracién temporales. Por este motivo, a pesar de que hubo agilidad en
el proceso, la incertidumbre asociada a estos retrasos constituy6 un factor de riesgo, que
pudo contribuir al engrosamiento de las facciones disidentes de las FARC-EP, aunque no
fue el factor méas importante (FIP-2018).

Por otra parte, para garantizar que una vez finalizado el proceso de dejacion de armas los
excombatientes tuvieran acceso a las medidas de reincorporacién a la vida civil, se dio un
proceso de acreditacion por parte de la MM&V de la ONU. Este requirié la coordinacién
de la oferta institucional destinada a la atencién bésica de los miembros de las FARC-EP,
la identificacion y solucién de su situacion juridica. Finalmente se desmovilizaron 12.479
excombatientes, que constituyen el universo de desmovilizados (ARN, 2018).

Desde la culminacién del proceso de dejacion de armas, el proceso de reincorporacion ha
tenido avances importantes. En materia de reincorporacién social y econémica, se crea-
ron y pusieron en marcha el Consejo Nacional de Reincorporacién (CNR) y los Consejos
Territoriales de Reincorporacion (CTR), encargados de la definicion y seguimiento de sus
programas. También se llevo a cabo el censo de caracterizacién de la poblacion desmo-
vilizada; este identificd las necesidades de 10.015 personas para establecer posibles
areas de trabajo en el proceso de reincorporacién. Posteriormente, las Zonas Veredales

78  Ademas de las armas individuales, el MM&V reporta la entrega de un total de 1.765.862 cartuchos de municion,
38.255 kg de explosivos, 11.015 granadas, 3.528 minas antipersona, 46.288 fulminantes eléctricos, 4.370
granadas de mortero y 51.911 metros de cordén detonante.

79  De un total de 18 procesos de desarme a nivel mundial analizados por la FIP (2015), se estima un promedio
de 3,83 afos en la duracion de los procesos de desarme. El Instituto Kroc de Estudios Internacionales de Paz,
entidad experta en la comparacién de procesos de paz, llega a la misma conclusién en su Primer Informe de
Balance de la Implementacién Efectiva del Proceso de Paz en Colombia, preparado por invitacion del Gobierno de
Colombia y las FARC en el marco de los compromisos del Acuerdo Final (ver
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Transitorias de Normalizacién (ZVTN) se transformaron en Espacios Territoriales para la
Capacitacién y Reincorporacion (ETCR), con el propdsito de continuar con el proceso de
reincorporacion por dos aios mas.

Finalmente, los excombatientes empezaron a recibir los auxilios monetarios contemplados
en el AF, particularmente la cuota de normalizacion y la asignacién basica (tabla 6). Actual-
mente, de acuerdo con la informacién reportada por la Agencia para la Reincorporacion
y Normalizacién (ARN), el 97% de los excombatientes se encuentran bancarizados; el
100% estan cubiertos por un seguro de vida; el 92% estan afiliados a salud, y el 68%
tienen aseguramiento contra la vejez, ya sea en pensiones o en el programa de Beneficios
Econémicos Periédicos (BEPS).

Asignacion

Tipo individual (COP) Periodicidad Descripcion

o Apoyo econémico
Auxilio para puesta :
en marcha de un Ocho millones Una sola vez para emprender un

($8.000.000) proyecto productivo

proyecto productivo individual o colectivo

Veinticuatro (24) meses,

Renta bdsica
mensual

90% del SMMLV

prorrogables si el beneficiario
acredita que ha continuado su
ruta educativa en funcion de los
propdsitos de la reincorporacion

Se asignaré siempre
y cuando no se tenga
un vinculo contractual
que genere ingresos

Dos millones
($2.000.000)

Pagos por concepto
de seguridad social
en salud y pensiones
de acuerdo con la
normatividad vigente

Asignacion dnica
de normalizacién

Apoyo econémico al momento
Una sola vez de la terminacion de las ZVNT
Veinticuatro (24) meses, prorrogables
hasta por 36 meses para atencion
en casos de enfermedades graves
de alto costo y rehabilitacion de
lesiones derivadas del conflicto

Apoyo para quienes no se
encuentren vinculados a
actividades remuneradas.

Seguridad Social

Elaboracién propia a partir de lo contemplado en el Acuerdo Final.
Unidad Delegada para el Posconflicto / Contraloria General de la Republica.

En materia de reincorporacion politica, los avances han sido notorios. El Acto Legislativo
03 de 2017 modifico transitoriamente la Constitucion para cumplir lo contemplado en el
AF. Este acto dio participacion al nuevo partido politico, Fuerza Alternativa Revolucionaria
del Comun (FARC), que surgio6 del transito a la vida civil de las FARC-EP. Se le asignaron
cinco curules en el Senado y cinco en la Camara de Representantes y se establecieron las
fuentes de financiacion para el ejercicio politico. La FARC particip6 en las elecciones del
11 de marzo de 2017 con 73 candidatos y con la asistencia a las urnas de los excomba-
tientes (ONU, 2018).

Este capitulo se centra en analizar, primero, como fue el proceso de dejacién de armas, en
especial lo referente a la constitucién de las zonas veredales transitorias de Normalizacién
(ZVTN); segundo, el proceso de reincorporacion a la vida civil de los desmovilizados y la
migracion de las ZVTN a los Espacios Territoriales de Capacitacién y Reincorporacion (ETCR)
y a diferentes asentamientos. Por ltimo, analiza el proceso de conformacion del partido
FARC, como expresion de la participacién politica de la desmovilizada guerrilla FARC-EP.
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El proceso de dejacion de armas tuvo un retraso de tres meses en relacién con lo con-
templado en el Acuerdo Final. Si bien se establecié un plazo de hasta 180 dias para este
proceso (finalizando en mayo de 2017), la ultima accién se desarrollé el 15 de agosto
de 2017 cuando el MM&V de la ONU extrajo los contenedores de armas de las ZVTN y
PTN (gréfico 14).

Linea de tiempo para la dejacién de armas

24-Nov-2016 31-May-2017
Firma del Acuerdo Final Se cumple plazo de 180
en el Teatro Colon dias contemplado en el AF
27-Jun-2017
Finaliza entrega de
armas (ONU)
17-Ene-2017 15-Ago-2017
Acuerdo de excombatientes Salida dltimo
y Gobierno Nacional sobre cargamento
materiales y condiciones dearmas de ZVTN
para la construccién
de los campamentos
. o

2016 2018

Unidad Delegada para el Posconflicto / Contraloria General de la Republica.

Los retrasos estuvieron relacionados, principalmente, con la construccion de 26 campa-
mentos en las ZVNT y PTN. Dichas zonas se encontraban en areas de dificil acceso y no
contaban con las condiciones de habitabilidad requeridas al momento de llegada de los
excombatientes.

La falta de definicion precisa de las especificaciones técnicas de los campamentos repre-
sentd aumentos en los costos financieros de su puesta en marcha. La UDP identificé que,
de los cinco contratos para la adecuacién y la provisién de suministros a las ZVTN, todos
contaron con al menos dos adiciones presupuestales. Las adiciones de mayor cuantia
corresponden a aquellas posteriores al 17 de enero de 2017, fecha en la que el Gobierno
y las FARC-EP acordaron los materiales y condiciones para su construccion (Defensoria
del Pueblo, 2017). Esta dindmica elevé el monto contratado en 127%: pasé de $52.837
millones en diciembre de 2016 a $119.858 millones en abril de 2017 (tabla 7).

Ademas, si sélo se toman los costos relacionados con la construccion y adecuacion, se
observa que se produjo un incremento de $67.021 millones, por adiciones requeridas
para dar continuidad a los proyectos de construccién y adecuacién con vigencia a mayo
de 2017. Llama la atencion que los contratos firmados para la continuacion de las obras,
con objetos similares, costaron 60% mas que los primeros, pero se ejecutaron en una
quinta parte del tiempo.
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Es importante senalar que la CGR llev6 a cabo una auditoria de cumplimiento al Fondo
de Programas Especiales para la Paz (Fondo Paz) dentro de la cual analizé una muestra
de 26 contratos. Dentro de este conjunto de contratos se encontraban los mencionados
en este informe. El analisis de esta auditoria sélo evidencié un hallazgo administrativo y
un beneficio de la entidad. Asi mismo esta evidencié que el valor total de los contratos de
arriendo, construccién y puesta en marcha de los campamentos fue de $228.445 millones.
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Como ya se ha mencionado, el AF contempla varios tipos de auxilios econémicos para
los excombatientes acreditados (tabla 9). La identificacion por parte de la CGR de la ruta
critica para la reincorporacién social y econémica permite establecer un orden cronolégico
a la provisién de dichos auxilios (grafico 15).

Ruta critica para la reincorporacion social y econémica

Unidad Delegada para el Posconflicto / Contraloria General de la Republica.

En materia de reincorporacion se evidencian avances significativos en medidas de estabi-
lizacion econdmica para los excombatientes, asi como en la asignacién Unica de norma-
lizacién y la renta basica. Sin embargo, no es clara la sincronizacién con otras medidas
contempladas en el Acuerdo Final, especificamente con la estructuraciéon y financiacién
de proyectos productivos. Lo anterior plantea retos adicionales para la puesta en marcha
de las acciones de reincorporacion que requieren de un alto grado de coordinacién entre
varias entidades gubernamentales en el nivel nacional y territorial.

A la fecha de corte de este informe, el CNR habia aprobado dos proyectos productivos
mientras las asignaciones basicas mensuales individuales se iniciaron en agosto de 2017.
Lo anterior —si se tiene en cuenta que el tiempo de maduracién de un proyecto productivo
puede superar los dos afos— representa un riesgo de extensiéon de la asignacion basica
de los desmovilizados por un tiempo mayor al previsto.

La CGR tiene conocimiento de la existencia de un CONPES para la reincorporacién de
los excombatientes de las FARC-EP““. Si bien la fecha de publicacién de este documento
excede la fecha de corte del presente informe, se espera que la puesta en marcha de una
ruta integral para la reincorporacién armonice los tiempos de su implementacion.

80 El 22 de Junio de 2018 se aprobo el CONPES sobre la politica nacional para la relncorpora(:lon social y econé-
mica de los y las exintegrantes de las FARC-EPR. El analisis de dicho documento se presentara en publicaciones
posteriores una vez la CGR cuente con la informacién detallada de este.
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El éxito de los proyectos productivos resulta particularmente relevante si se toman como
referencia las experiencias previas de reintegracion que ha tenido la ARN, donde la tasa de
empleo de poblacion reintegrada es de 70% (ARN,2018). Esto supondria que al menos 30%
de la poblacién depende de los proyectos productivos. Como no se cuenta con estrategias
complementarias de estructuracion, aprobacion, asistencia técnica, puesta en marcha y
seguimiento de estos proyectos, es probable que se requiera la extension de la asignacién
basica mensual para garantizar la sostenibilidad econémica de los excombatientes. Ademas,
la puesta en marcha de dichos proyectos presenta retos técnicos adicionales. Se estima
que entre la poblacion de reintegrados en Colombia la tasa de éxito en la implementacion
de proyectos productivos es de 31% (ARN, 2018). Este resultado podria estar relacionado
con la falta de herramientas entre los proponentes para hacer de los proyectos una reali-
dad sostenible y rentable, entre estas, la vocacién técnica hacia el emprendimiento y la
capacitacion en conocimientos y habilidades para su disefo y estructuracién.

El proceso de reincorporacion de las FARC-EP requiere de un componente colectivo que
implique una nueva curva de aprendizaje institucional. Colombia cuenta con un cono-
cimiento acumulado importante en procesos de reintegracion individual, con una tasa
de no reincidencia del 76% en los Ultimos 15 anos®’ (ARN, 2018). Sin embargo, como
los ejercicios de reincorporacion colectiva se han dado en menor medida en el pais, las
entidades encargadas de su coordinacién tienen menos experiencia en ellos. A esto se
suma la naturaleza negociada de este proceso, materializado en el CNR, compuesto por
entidades del ejecutivo, exmiembros de las FARC-EP y la sociedad civil que deben acordar
los criterios de dicha politica. Esto conducira a una curva de aprendizaje importante para
la puesta en marcha del proceso.

Aunque los ETCR estan concebidos para continuar el proceso de reincorporacion de los
excombatientes, no es clara su pertinencia para dicho propdsito, pues se han generado
dindmicas en torno a su mantenimiento que deben ser objeto de atencién por parte de la
CGR. En primer lugar, las ETCR (grafico 16) estan habitadas actualmente por menos per-
sonas que para las que fueron construidas. De acuerdo con el reporte de la ARN (2018),
actualmente se cuenta con un total de 4.050 excombatientes en estas zonas, lo que corres-
ponde a una reduccion del 40,4% respecto a la poblacién inicial (6.804%). Asimismo,
esta entidad reporta la existencia de 27 asentamientos colectivos de excombatientesen 11
departamentos (grafico 16). Una dinamica que también ha sido documentada por la Mision
de Verificacion de la ONU (2018). En el momento se encuentran 805 desmovilizados en
estos nuevos asentamientos. Estos espacios también suponen compromisos por parte del
Gobierno Nacional relacionados con la reincorporacion colectiva de quienes los habitan.
Tampoco existe claridad sobre el alcance de compromisos tales como el arrendamiento
de los predios donde funcionan y/o la provisién de suministros, incluida la alimentacion.

Segun las lecciones aprendidas sobre el proceso de reintegracion en Colombia, las soluciones
sostenibles en generacién de ingresos para la poblacién desmovilizada estan estrechamente
ligadas al lugar en que se desarrollan y a la tenencia de tierras (DNP, 2010). Los campa-
mentos se encuentran ubicados en zonas aisladas con una distancia promedio de 148.95
km al mercado mayorista mas cercano, algunos en zonas de resguardo indigena y de dificil
acceso, como El Gallo (Cérdoba) y Buenos Aires (Caldas). Si bien estos campamentos
se ubicaron en funciéon de un proceso de desarme, no necesariamente cumplen con las

81 Datos reintegracién a marzo 2018 reportados por la ARN. Disponible en:

82  Segln la informacién reportada por la primera mision de verificacion ONU. Dfsponible en:
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condiciones requeridas para un proceso de reincorporacion a la vida civil, haciendo dificil
aspectos como la consecucién de trabajo o el acceso a la oferta estatal.

Mapa de los asentamientos de los excombatientes de las FARC-EP
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Sobre la conveniencia de los ETCR para la reincorporacion, el Gobierno suprimio los espacios
en Vidri (Antioquia) y El Gallo (Cérdoba). EI Decreto 982 del 7 de junio de 2018 atribuye
el cierre de estos espacios al haberse cumplido el cometido inicial de facilitar la rein-
corporacién a la vida civil en lo econémico, lo social y lo productivo de los exmiembros
de las FARC-EP y ya no requerir su permanencia. Esta explicacion plantea interrogantes
sobre el cometido de los ETCR: écuales son los criterios para la terminacion de su uso
antes del tiempo programado? (dos afos). ¢Valen dichos criterios para los demas ETCR? Y:
icuales son los escenarios alternativos para llevar a cabo la reincorporacién colectiva? Estos
interrogantes cobran mayor relevancia si tenemos presente que el 100% de la poblacién
desmovilizada estaba interesada en llevar a cabo un proyecto productivo colectivoy el 77%
no contaba con un lugar para habitar (Censo Universidad Nacional, 2017).

Finalmente, las tierras en las que operan actualmente los ETCR fueron alquiladas por el
Estado bajo el supuesto que serian utilizadas por un periodo cercano a seis meses. Sin
embargo, la extensién dada a estos espacios a fin ser utilizados para el proceso de rein-
corporacion lleva a que el Gobierno actualmente considere la opcion de compra de estos
predios, pese a su ya mencionada mala ubicacioén para este fin.
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A pesar de los avances en materia de reincorporacion politica, las garantias de seguridad,
gue son un elemento transversal fundamental para el ejercicio de la politica por parte de
los miembros de las FARC, se han visto afectadas por algunos casos de violencia. Hasta
el momento, las garantias de seguridad se materializan en el Sistema de Seguridad para el
Ejercicio de la Politica (SISEP), que se desarrolla en el punto 2 de este documento. Hasta
el momento se han desarrollado acciones concretas direccionadas a la proteccion de la
poblacion desmovilizada, particularmente la creacion y puesta en marcha de la Subdirec-
cion Especializada de Seguridad y Proteccion de la Unidad Nacional de Proteccion. Sin
embargo, la mision de verificacion de la ONU del primer trimestre 2018 reporta el asesi-
nato de 44 exmiembros de las FARC-EP y 18 de sus familiares, asi como la desaparicion
de seis excombatientes.

Llama la atencion de la CGR dos asuntos: en primer lugar, tal y como se sefala en el anterior
capitulo de este informe, que los avances del SISEP sean mayoritariamente normativos.
En segundo lugar, que las asignaciones de recursos de las unidades con responsabilidades
en materia de seguridad no se hayan otorgado para la vigencia 2018. Tal es el caso de
la Unidad Especial de la Desmantelamiento de Organizaciones Criminales de la Fiscalia
General de la Nacién, que reporta no contar con asignacion especifica de recursos para
las vigencias 2017 y 2018.

Como resultado del anélisis anterior, en lo corrido de la implementacion del punto 3, “Fin
del conflicto”, se han identificado dos situaciones que crean riesgos asociados al manejo
de los recursos escasos (anexo 3):

En materia de reincorporacion social y econémica, no es clara la sincronizacion
entre las medidas de sostenibilidad econdmica contempladas en el Acuerdo, espe-
cificamente entre la asignacion basica mensual y la estructuracion y financiacién de
proyectos productivos.

La CGR identificd que el retraso en la puesta en operacion de una ruta integral de
reincorporacion limita la estimacion de los costos totales para la puesta en marcha de
las iniciativas conducentes a una reincorporacion exitosa. Lo anterior repercute en una
potencial asignacion insuficiente de recursos para la culminacién de las intervenciones
relacionadas con la reincorporacion.
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El punto 4 del AF busca encontrar una solucion definitiva al problema de las drogas al
lograr que los cultivos ilicitos dejen de ser fuente de ingresos de las familias campesinas,
creando condiciones de bienestar y buen vivir y oportunidades de desarrollo alternativo e
integral en las regiones afectadas. Para ello propone una serie de politicas y medidas para
solucionar el problema de las drogas ilicitas en todas las etapas de la cadena de valor del
narcotréfico, desde la produccién y comercializacién hasta el consumo.

Se plantean cuatro conjuntos de acciones: i) creacion e implementacién de Programa Nacio-
nal Integral de Sustitucion de Cultivos de Uso llicito (PNIS), ii) creacion e implementacién
de programas de prevencion del consumo y salud publica, iii) solucién al fenémeno de
produccién y comercializacion de narcéticos mediante estrategias de cooperacion regional
e internacional y iv) creacion e implementaciéon del programa de desminado en areas de
cultivos de uso ilicito.

El PNIS materializa la estrategia del Gobierno Nacional que busca solucionar el problema
de la produccion gracias a acciones en varios frentes. Entre sus objetivos se destacan:
primero, generar politicas y oportunidades productivas para las familias campesinas
vinculadas con los cultivos de uso ilicito. Segundo, promover la sustitucion voluntaria de
cultivos de manera concertada con las comunidades. Tercero, contribuir al cierre de la
frontera agricola, recuperar los ecosistemas y el desarrollo sostenible en los territorios y
en los puntos acordados en la RRI. Cuarto, lograr que el territorio nacional esté libre de
cultivos de uso ilicito. Y, finalmente, fortalecer la presencia del Estado en los territorios
afectados promoviendo la satisfaccion de necesidades basicas, la seguridad, la convivencia,
la observancia y la proteccién de los derechos humanos.

Con los programas de prevencion del consumo y salud publica, se busca mejorar las condi-
ciones de los consumidores de drogas ilicitas mediante la intervencién integral en temas de
promocién en salud, prevencion, atencion integral (tratamiento, rehabilitacién y reduccion
de dafnos) e inclusion social. También se busca articular instituciones con competencia en
la materia y disponer los recursos correspondientes.

Con las estrategias de solucién a la produccion y comercializacion de narcéticos, se busca
enfrentar al crimen organizado asociado al narcotrafico y el lavado de activos mediante
programas que desactiven los factores que lo estimulan y que, en ultimas, alientan el con-
flicto. Entre estas se incluyen: estrategias de lucha contra la corrupcién; de fortalecimiento
de las capacidades para la judicializacion y sancién de delitos asociados a organizaciones
criminales; persecucion de bienes y activos involucrados con el narcotrafico; de prevencion
y control al lavado de activos; de control sobre la produccién, importacién y comerciali-
zacién de insumos y precursores quimicos requeridos en la produccién de drogas ilicitas
y, finalmente, de promocién de espacios de dialogo regionales sobre politicas de lucha
contra las drogas.

Finalmente, con el programa de desminado, se busca mejorar las condiciones de seguridad
de las comunidades y territorios afectados por los cultivos ilicitos y reducir el nimero de
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victimas, mediante la liberacién del territorio de Minas Anti Personales (MAP), Municion
Sin Explotar (MUSE) y Artefactos Explosivos Improvisados (AEI).

Para entender la complejidad de este punto del AF, se debe tener presente la Politica
Integral de Lucha contra las Drogas, que busca reducir el consumo y la oferta, asi como
perseguir a las organizaciones delincuenciales.

El Sistema Integrado de Monitoreo de Cultivos llicitos (SIMCI) tras la Gltima medicion
disponible revela que, a diciembre de 2016, Colombia contaba con 146.140 hectéareas
de cultivos. Estos se distribuyen en 21 departamentos, siendo Narino, Putumayo, Norte
de Santander y Cauca los mas afectados (grafico 17). Los cultivos ilicitos en Colombia
presentan dos tendencias: disminucion desde el afio 2000 al 2013 y aumento desde el
2014 a la fecha. Este aumento coincide con el anuncio por parte del Gobierno colombiano,
en agosto de 2014, de lo acordado en La Habana en el punto 4 del AF.

200.000 ) o .
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En relacion con el consumo de drogas, el Observatorio de Drogas de Colombia (ODC) revela
un aumento del nimero de personas que consumen y el surgimiento de nuevas sustancias
gue hacen mas diverso el mercado ilegal de drogas. Finalmente, frente al problema de la
presencia en Colombia de grupos y delitos relacionados con el narcotrafico, el Ministerio
de Defensa (MDN) identifica nueve Grupos Armados Organizados (GAO): ELN (Ejército de
Liberacion Nacional), EPL (Ejército Popular de Liberacion), ERG (Ejército Revolucionario
Guevarista), ERP (Ejército Revolucionario del Pueblo), JBC (Jaime Bateman Cayon), Grupos
Armados Organizados Residuales (GAOR, disidencias FARC) y los Grupos Delictivos Orga-
nizados (GDO)*. Entre los GAO se encuentran las Autodefensas Gaitanistas de Colombia

83  Seglin Mindefensa los Miembros del Crimen Organizado hasta marzo del 2016 se denominaron Bandas Criminales
(BACRIM), y a partir de abril de 2016, Grupos Delictivos Organizados (GDO) y Grupos Armados Organizados
(GAO).
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(AGC o Clan del Golfo), los Puntilleros (Bloque Meta y Bloque Libertadores del Vichada)
y los Pelusos (Disidencia del EPL)

Segln el MFMP 2017, y teniendo en cuenta los componentes antes descritos, para la
implementacion del punto 4 se estimé un costo de $8,3 billones en un periodo de 15 afios,
distribuido principalmente en el PNIS (66,2%) y en prevencion del consumo (18,3%). El
valor estimado cambia en el MFMP 2018 reduciéndose a $6,9 billones.

La ejecucion de los recursos del punto 4 para 2017, segin el MFMP 2018, ascendié a $1
billén, financiados principalmente por PGN y Cooperacion Internacional. Comparativamente
a corte 30 de abril de 2018, ya se han ejecutado $452.000 millones, equivalente al 45%
del 2017. Estos se han ejecutado principalmente a través del Banco Agrario ($136.000
millones) y UNODC ($ 282.000 millones).

Este capitulo analiza las politicas y medidas enfocadas a solucionar el problema de las
drogas ilicitas en todas las etapas de la cadena de valor del narcotrafico. Se centra en el
presupuesto y ejecucién de los recursos, particularmente aquellos asociados a la puesta
en marcha del PNIS, y analiza sus efectos en tres dimensiones: focalizacion, arreglo para
la ejecucién y planeacién financiera. Ademas, analiza la sostenibilidad de las economias
licitas que se incentivan a través de la puesta en marcha del PNIS. Finalmente, analiza
la implementacién de acciones complementarias al programa, tales como el desminado
humanitario y la politica de consumo.

El PNIS fue creado mediante el Decreto Ley 896 del 29 de mayo de 2017, y tiene por
objeto la promocién de la sustitucién voluntaria de cultivos de uso ilicito a través del desa-
rrollo de programas y proyectos que contribuyan a la superaciéon de las condiciones de
pobreza y marginalidad de las familias campesinas que subsisten gracias a estos cultivos.
Mediante su implementacion, se busca atacar el problema de la produccién desde varios
frentes, en especial a través de las intervenciones dirigidas a la erradicacion total de los
cultivos ilicitos, que afectan 188 municipios en 21 departamentos del pais.

El decreto establecié como beneficiarios a las familias campesinas pobres que no hayan
realizado siembras después del 10 de julio de 2016 y que —voluntariamente— se com-
prometan a la sustitucion, no resiembra y a no involucrarse en labores asociadas. Segun el
Gobierno, para el 31 de marzo de 2018, habia 62.182 familias vinculadas al programa
en 44 municipios. El conjunto de familias vinculadas tiene 52.638 hectéareas de cultivos
ilicitos. Esta informacion contrasta con el nimero de hectareas reportadas en los acuerdos
colectivos, que es del orden de 95.481 hectéreas con 123.225 familias.

84  Datos presentados por la Fundacion Ideas para la Paz (FIP), en su informe Crimen organizado y saboteadores
armados en tiempos de transicién (2017). La fuente de los datos presentados por la FIP es la Policia Nacional.

85  El primer acuerdo de financiamiento por 60 mil millones corresponde a la Ultima ejecucion del Proyecto K53
firmado por la UNODC y la ART; en este acuerdo se desembolsaron la totalidad de los recursos. El segundo
acuerdo de financiamiento por 122 mil millones de pesos corresponde a la primera ejecucion del Proyecto
W40 firmado entre la UNODC y el Fondo Colombia en Paz, del que solamente han sido desembolsados 45 mil
millones de pesos, el 37% que sefala la imagen.

86  Informacion con corte a 31 de marzo de 2018 de la Direccion de Sustitucion de Cultivos de la Alta Consejeria
para el Posconflicto del Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica.
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Aunque se establecieron criterios de priorizacién para la seleccién de los municipios objeto
del PNIS, no son claras algunas decisiones sobre la focalizacion del programa. Actualmente
el programa opera en 51 municipios (tabla 8) en los cuales se encuentran 102.044 de
las 146.140 hectéreas, lo que equivale a 69,8% del area total de cultivos ilicitos del
pais. Llama la atencion que los municipios de El Tarra y Teorama (Norte de Santander),
Barbacoas, Olaya Herrera, Magli Payan, Roberto Payan, Samaniego y EI Charco (Narifo),
Valdivia (Antioquia), Solano y Milan (Caqueta), Timbiqui (Cauca), Tierralta (Cérdoba) y
San Pablo (Bolivar), que concentran 27.553 hectareas (18,9% del area cultivada), no se
encuentran priorizados. Mientras tanto, municipios con bajisima prevalencia como Mocoa
(Putumayo), Mesetas y Puerto Concordia (Meta), Bolivar y Miranda (Cauca), Arauquita
(Arauca) y Dagua (Valle del Cauca), que juntos concentran menos de 326 hectéareas, si
hacen parte del PNIS.

Municipio Nimero de hectdreas  Municipio Nimero de hectdreas
Tumaco 23.147,95 Santa Rosa del Sur 968,38
Tibu 12.787,38 Bricefio 736,94
Puerto Asis 7.453,44 Cumaribo** 699,19
El Tambo 5.300,28 Anori 661,7
Valle del Guamuez (La Hormiga)  4.885,79 Montelibano 573,86
Sardinata 3.847,36 Puerto Libertador 570,62
San Miguel (La Dorada) 3.128,40 El Doncello 552,76
Orito 2.987,87 Puerto Rico 545,83
Tarazé 2.797,31 Calamar 542,29
Miraflores 2.297,16 El Paujil 415,85
El Retorno 2.191,55 San Vicente del Caguén 403,29
Puerto Leguizamo 1.992,38 Cantagallo 398,45
San José del Guaviare 1.806,99 Curillo 368,15
Puerto Caicedo 1.782,14 Mapiripan 338,43
Argelia 1.754,51 San José de Uré 231,94
Montafita 1.743,71 Uribe 202,29
La Macarena 1.635,22 Belén de los Andaquies 147,2
Puerto Rico 1.592,76 Mocoa 111,2
Puerto Guzman 1.584,84 Mesetas 104,19
Piamonte** 1.458,49 Puerto Concordia 63,87
Vistahermosa 1.451,32 Bolivar** 31,24
Villagarzon 1.231,07 Guainia 21,61
Cartagena del Chaira 1.187,95 Arauquita 6,34
Ipiales** 1.132,06 Miranda 5,98
Caceres 1.131,27 Dagua** 3,03
San José del Fragua 1.030,80

Elaboracién propia con informacién del Observatorio de Drogas de Colombia - ** Municipios no PDET.
Unidad Delegada para el Posconflicto / Contraloria General de la Republica.
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A la fecha, el programa ha iniciado labores en 44 de los 51 municipios priorizados. Sin
embargo, solo se han iniciado pagos en 37 de estos, en particular en lo concerniente a
la Asistencia Alimentaria Inmediata (PAI)?". EI PAI (tabla 9) es un esquema contemplado
en el PNIS basado en asignaciones monetarias que buscan garantizar la transicion de los
cultivadores y recolectores a la legalidad y favorecer los procesos de sustitucion de cultivos.
En el caso de los recolectores, contempla, ademas, la asesoria para la busqueda de empleo
durante el primer ano. EI PAI presenta un tercer componente de caracter comunitario, que
se encuentra en estructuracion y que incluye intervenciones de asistencia social para la

comunidad.

Tipo

Actividades de sustitucion
de cultivos de uso ilicito

Asistencia Alimentaria
Inmediata - Proyecto
de autosostenimiento y
seguridad alimentaria

Proyecto productivo
familiar de ciclo corto

Proyecto productivo
familiar de largo plazo

Asistencia Técnica
Integral (ATI)

Asignacion
individual (COP)

Un millén
($1.000.000)

Un millén ochocientos
mil ($1.800.000)

Nueve millones
($9.000.000)

Diez millones
($10.000.000)

Tres millones
seiscientos mil

Periodicidad

Mensual (primer afo)

Una sola vez
(primer afio)

Una sola vez
(primer afio)

Una sola vez
(segundo ano)

Durante el periodo
de dos afos

Descripcion

Auxilio para la preparacion de tierras
para siembras legales o trabajo en
obras publicas de interés comunitario

Auxilio para la implementacién de
cultivos de pancoger, cria de especies
menores o cualquier proyecto que
permita el autosostenimiento

Auxilio para adecuacion y ejecucion
de proyectos de ciclo corto e
ingreso rapido, como piscicultura,
avicultura, entre otros

Auxilio para ejecucion de
proyectos productivos

Durante todo el proceso
para cada familia

($3.200.000)

TOTAL $ 36.000.000 Dos aiios
Elaboracién propia a partir de la informacion presentada por la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y
el Delito (ONUDOC).

Unidad Delegada para el Posconflicto / Contraloria General de la Republica.

El Ministerio de Hacienda destiné $4,5 billones para la implementacion del programa, lo
cual cubre la inversién para las 123.225 familias cultivadoras, que cuentan con acuerdos
colectivos. Sin embargo, el PNIS no cuenta con un universo delimitado de beneficiarios
y se espera que este aumente. Lo anterior, debido a que dichos acuerdos colectivos sélo
cubren el 65% del area cultivada a 2016 y a un posible aumento del area cultivada a
diciembre de 2017. Ademas, al costo del PNIS para familias cultivadoras y recolectoras,
se deben adicionar a los costos del PAI comunitario. Sobre este Ultimo no existen ejercicios
de costeo. Todo lo anterior supone que el valor de la implementacion del PNIS serd mayor
a los $4,5 billones destinados por el Ministerio de Hacienda.

Para la ejecucion del PNIS, el Gobierno firmé dos acuerdos de financiacion con UNODC
(tabla 10). El primero el 20 de septiembre de 2017 (COLK53)*, seguin el cual se destinan

87 Las cifras obedecen a la informacion suministrada por la Direccion de Sustitucion de Cultivos llicitos de la Alta
Consejeria para el Posconflicto con corte a 31 de marzo de 2018.
88  Este proyecto esté finalizando.
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$60.000 millones® para la financiacion de: i) las asignaciones monetarias contempladas en
el PAl para familias cultivadoras y recolectoras; ii) programas y proyectos del componente
comunitario del PAl; iii) apoyo logistico para las asambleas comunitarias en el marco del
PNIS; iv) estructuracion de los PISDA y los acuerdos con las comunidades y, finalmente,
v) los ejercicios de monitoreo y seguimiento en los que se establecera la linea base y veri-
ficacién censal de los cultivos ilicitos, su delimitacion predial y verificacion. El segundo
acuerdo, firmado el 22 de diciembre de 2017, asociado al convenio W40 entre UNODC
Colombia y el FCP por $91.424 millones, que se ejecutara hasta el 31 de diciembre de
2018. Posteriormente, el 22 de enero de 2018 se firmé una adicion por $30.930 millones.

Cifras en pesos

Componente Ultimo convenio del Proyecto COLK53 Primer convenio del Proyecto COLW40
Estrategia PNIS $40.158.592.810 $70.749.800.195
Operativizacion PNIS $9.763.415.190 $15.558.059.629
Monitoreo y seguimiento $3.175.592.000 $21.970.683.777
Administracién $6.962.400.000 $14.076.210.668
Total $60.060.000.000 $122.354.754.269

Elaboracién propia a partir de la informacion provista por el Fondo Colombia en Paz.
Unidad Delegada para el Posconflicto / Contraloria General de la Republica.

El FCP en su subcuenta sustitucion de cultivos presenta cinco contratos adicionales: Banco
Agrario, Federacion Nacional de Cafeteros, Corpoica, Fedecacao y Ecomun. Sin embargo,
el manejo de estos arreglos para la ejecucién no esta claramente diferenciado. Se pudo
establecer que dentro del primer Acuerdo con UNODC? se realizaron pagos a las familias
inscritas en el PNIS, se realizaron hasta dos pagos a las familias de 24 municipios’ por
concepto de asistencia alimentaria inmediata. Mientras que para el segundo acuerdo de
financiamiento con UNODC, a pesar de que tiene los mismos componentes y la misma
descripcién del primero, no se han hecho pagos de asistencia alimentaria inmediata. A lo
anterior se suma que el objeto del contrato con el Banco Agrario, BAC 002, es la realiza-
cion de dichos pagos. De la misma manera, no es claro en la implementacién del PNIS
la diferencia entre la asistencia técnica contratada con UNODC en los dos acuerdos y la
contratada con la Federacion Nacional de Cafeteros™, Corpoica y Fedecacao.

El éxito del PNIS requiere de una implementacién progresiva, secuencial y encadenada de
los cuatro componentes del programa. En ocho municipios priorizados ya estan culminando
los pagos del componente de asistencia alimentaria inmediata, incluso en uno de estos
ya culminé y se esta brindando asistencia técnica avanzada®.. Sin embargo, a partir del
analisis de los recursos asociados a la financiacién del PNIS se puede concluir que no hay
ejecucion asociada al segundo, tercer y cuarto componente. Lo anterior podra significar:

89  Estos recursos ya fueron entregados a UNODC.

90 En la presentacion del Fondo Colombia en Paz aparece como el Contrato AF 001.

91 Incluido Policarpa, que no es municipio priorizado por el PNIS.

92  En la presentacion del Fondo Colombia en Paz aparece como el Contrato AF 002.

93  Aunque se contratd en enero de 2018 por medio del contrato 760-18, al 31 de marzo de 2018 no se habia
ejecutado nada.

94 En ocho municipios comenzé en abril de 2018 la asistencia técnica: Bricefio, La Montafiita, Puerto Rico, San
José del Guaviare, La Uribe, Tumaco, Tibl y Puerto Asis. Hay cinco municipios que ya van por el quinto pago
de la Asistencia Alimentaria Inmediata: Bricefio, San José del Guaviare, Uribe, Tibl y Puerto Asis.
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i) un mayor esfuerzo fiscal asociado a la extensién de los subsidios condicionados (primer
componente) para mantener a las familias en el programa o ii) un periodo de transicién
incierto hasta el inicio de los demas componentes.

La ruta de ejecuciéon de recursos para los demas componentes implica la participacion
de la UNODC y, a través de esta, la contratacion de ejecutores intermediarios. Lo anterior
tiene dos tipos de implicaciones en términos de uso de recursos: en primer lugar, los altos
costos administrativos por parte de la UNODC (que superan en este caso el 12%”) y las
organizaciones subcontratadas’’. En segundo lugar, la ejecuciéon de mdltiples proyectos
por parte de los intermediarios que no necesariamente se traducen en beneficios directos
al cultivador, sino en ganancias adicionales para estos.

Otro arreglo en la ejecucién del programa que cuestiona su credibilidad es el proceso de
verificacién de la erradicacién efectiva de las plantas de coca y su posterior sustitucion
por cultivos licitos. Este proceso estéd también a cargo de la UNODC. A 31 de marzo, la
Direccion de Sustitucion de Cultivos llicitos (DSCI) reporta 24.578 hectareas’” verificadas
de las 52.638 que poseen las familias vinculadas a través de acuerdos individuales. Este
desfase entre hectareas reportadas y verificadas se suma a los problemas de ejecucion.

El desarrollo de economias legales se ve limitado por la presencia de grupos al margen
de la ley en los municipios con cultivos ilicitos. Dichos actores se lucran con los cultivos
ilicitos y buscan mantener el control del orden publico y la provisién de la materia prima
de su negocio ilegal. Por eso un elemento fundamental del desarrollo del PNIS es asegu-
rar las condiciones de seguridad para las comunidades y los territorios afectados por los
cultivos de uso ilicito.

Ademas, se han desarrollado iniciativas para otorgar la propiedad de la tierra a familias
que han cultivado™. Sin embargo, es claro que la brecha temporal de la implementacion
y la falta de articulacion entre las iniciativas de la RRI y el PNIS ponen en riesgo la sos-
tenibilidad de los logros alcanzados en materia de sustitucién. Segun lo consignado en
el AF, el PNIS es un componente de la RRI. La articulacién de ambas intervenciones se
da mediante la integracion de los PISDA, los PNIS y los PATR en la RRI. No obstante, la
elaboracién de los planes presenta, como ya vimos, temporalidades distintas. Si bien las
entidades encargadas de la coordinacién de dichos planes mencionan la importancia de su
articulacion®”, no son evidentes las acciones conducentes a ello, como se puede concluir
del analisis de la RRI.

95  Los porcentajes de administraciéon de las deméas agencias de las Naciones Unidas en los proyectos asociados al
Posconflicto en Colombia no superan el 7%.

96  Estos costos de administracion de las organizaciones sociales intermediarias constituyen un factor de cumplimento
de lo contemplado en el Acuerdo Final sobre el fortalecimiento de las organizaciones de base en los territorios.

97 UNODC manifiesta que por diversas razones asociadas al orden publico y seguridad en los territorios no se ha
podido entrar a todas las veredas.

98 La ANT firmé un convenio con UNODC para formalizar la tierra en territorios con incidencia de cultivos ilicitos,
conocido como “Formalizar para sustituir”.

99  El articulo 8° del Decreto 896 de 2017 establece que los PISDA deberan integrarse cuando ello corresponda
a los Planes de Desarrollo con Enfoque Territorial.
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Las condiciones de seguridad de las comunidades vy territorios afectados por los cultivos
ilicitos han mejorado con el programa de desminado (grafico 18). Las minas antipersona
y otros artefactos explosivos han sido utilizados por los actores armados ilegales que se
financian a través del narcotrafico como medio para proteger dichos cultivos. Incluso se
tiene evidencia de que, tras la implementacion de procesos de erradicacion manual forzada
por parte del Estado, estos actores suelen aumentar el nivel de instalacién como medio de
disuasion. Esto representa riesgos para los erradicadores, las comunidades e incluso los
miembros acompanantes de las fuerzas militares.

Actualmente, el pais cuenta con la Politica de Accién Integral contra Minas Antipersonal
(AICMA), coordinada desde la Direccion para la Accion Integral contra Minas Antiperso-
nal (Descontamina Colombia), dentro de la estructura de la ACP. A través de la Instancia
Interinstitucional de Desminado Humanitario (1IDH), compuesta por el MDN, la Inspeccién
General de las Fuerzas Militares y Descontamina Colombia, se implementan los planes
de intervencion de Desminado Humanitario y se coordinan programas de Educacion en el
Riesgo de Minas y la Asistencia Integral a las Victimas de MAP, MUSE y AEI.

Se han dado avances importantes en Desminado Humanitario en cuanto a recursos
humanos y técnicos. Desde junio de 2016, se ha producido un incremento del 69% en
el nimero de personas que trabajan en este tema en el pais, contando actualmente con
5.692 personas acreditadas para el desminado humanitario y 24 binomios de desminado
canino acreditados’®”. Actualmente, se cuenta con doce operadores que realizan este tipo
de intervenciones en Colombia

También se ha avanzado en cuanto a declaracion de territorios como libres de sospecha
por contaminacién por MAP, destruccion o neutralizacion de artefactos explosivos y dismi-
nucion del nimero de victimas. En términos de metas y resultados, el objetivo entre julio
de 2017 y diciembre de 2018 es el de liberar 25 millones de metros cuadrados (48%)
del total del area que —se calcula— presenta contaminacién por minas antipersonal en el
pais’®”. Segln los reportes de Descontamina Colombia, a 30 de abril de 2018 se habian
declarado 227 municipios como libres de sospecha de contaminacién por MAF, MUSE y
AEI en todo el territorio nacional; 223 municipios estaban en intervencién. De los muni-
cipios del PNIS, cuatro’® fueron declarados libres de sospecha de contaminacion y 29 se
encuentran en proceso de desminado en este momento.

100 Presidencia de la Republica de Colombia, Alta Consejeria para el Posconflicto. Informacion tomada de:

101 Segln los datos oficiales del DAICMA, a corte 31 de mayo de 2018, la cifra de victimas supera el total de 2017
por una persona. Dado que esta temporalidad excede la del presente informe, el andlisis de este hecho se hara
en publicaciones posteriores de la CGR.

102 Segln cifras del Gobierno Nacional hay un total de 52 millones de metros cuadrados con minas.

103 Santa Rosa (Bolivar), Piamonte (Cauca), Bolivar y El Dovio (Valle del Cauca).
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Unidad Delegada para el Posconflicto / Contraloria General de la Republica.

El anélisis de la implementacién del punto 4: Solucién al problema de las drogas ilicitas
ha permitido identificar tres situaciones de riesgos asociados al manejo de los recursos
escasos (anexo 3):

La primera y segunda se asocian con la definicion del universo de beneficiarios del
PNIS y de los municipios sujetos al programa respectivamente. Como se mostro, no
es claro el criterio usado para seleccionar s6lo 51 municipios de los 188 que tienen
cultivos ilicitos.

Asimismo, se evidencia un nimero limitado de familias cultivadoras asociadas al pro-
grama en comparacion con el universo. Esto puede traducirse, en el mediano plazo,
en aumentos en los costos de implementacién del programa para dar cubrimiento a
la totalidad de familias cultivadoras y el total de municipios con presencia de cultivos
ilicitos.

Finalmente, se identifica un riesgo relacionado con la coordinacién entre entidades y
su consecuente posibilidad de duplicidad de esfuerzos. Esto trae como consecuencia
un aumento en los costos y mayor presion sobre la limitada capacidad de las institucio-
nes participantes. Un ejemplo de esto es el hecho de que, de los 51 municipios PNIS,
46 también son PDET, y en estos se esta promoviendo la construccién de los PISDA y
los PDET, ejercicios con metodologias y objetivos similares.
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El punto 5 tiene como fin Gltimo el resarcimiento del dafo ocasionado a las victimas del
conflicto armado a partir de la garantia de los derechos a la verdad, la justicia, la repa-
racion y las garantias de no repeticién. Ademas, parte del reconocimiento de las victimas
como actores centrales en el proceso de construccién de paz, y sienta las bases para la
recuperacion de la confianza y la convivencia que permitan transitar hacia la reconciliacion.

Para este propdsito, el AF dispuso i) la creacion del Sistema Integral de Verdad, Justicia,
Reparacion y No Repeticion (SIVJIRNR); este incluye el disefio institucional, y la puesta en
marcha de la JEP, la Unidad de Busqueda de Personas dadas por Desaparecidas (UBPD)
y la Comision para el Esclarecimiento de la Verdad, la Convivencia y la no Repeticién
(CEV). ii) Las medidas de reparacién Integral para la construccion de paz, a partir del
fortalecimiento de los mecanismos existentes para reparar el dafno causado. iii) Y Las
acciones y medidas para la promocién de los derechos humanos, que comprenden, entre
otros, mecanismos de fortalecimiento institucional.

Para su implementacion, el MFMP 2017 establecié indicativamente un presupuesto de
$4,3 billones en un periodo de 15 afos, lo cual corresponde al 3,3% de los recursos
totales para la implementacién del AF. Asi, el propésito de fortalecer los mecanismos de
cumplimiento de los derechos humanos en el territorio nacional cuenta con un monto
asignado de $382.480 millones (8,9%) y el SIVJRNR $3,9 billones (91,1%).

En términos de financiacién, durante 2017 los acuerdos del punto 5 han estado a cargo
en su mayoria de Cooperacion Internacional y el PGN. La ejecucion total para 2017 fue
cercana a los $200.000 millones. De esos, $23.269 millones corresponden a PGN,
ejecutados a través del FCP y Proyectos de Inversion y $180.000 corresponden a com-
promisos de la cooperacién internacional.

En términos de avances, la implementacion del punto 5 se centra en la creacion y puesta
en marcha de las entidades del SIVJRNR. Como parte de los componentes verdad y justi-
cia, los articulos transitorios 2°y 3° del Acto Legislativo 01 de 2017 crearon la Comision
para el Esclarecimiento de la Verdad y la Unidad de Busqueda de Personas dadas por
Desaparecidas (UBPD) como entidades con personeria juridica y autonomia presupuestal,
administrativa y técnica, sometidas a un régimen legal propio, reglamentadas por los
decretos ley 588 y 589 del 5 de abril de 2017, respectivamente. Se espera que ambas
entidades entren en funcionamiento en el transcurso de 2018

Por otra parte, la JEP es el érgano del sistema que registra mayores avances tanto en su
creacién como en su entrada en funcionamiento. Inici6 labores el pasado 15 de marzoy

104 En relacion con la CEV, en mayo de 2018 se posesionaron los 11 comisionados y el Secretario General ante
el Presidente de la Republica, dando inicio a los seis (6) meses previstos para su alistamiento, previos a su
entrada en funcionamiento, la cual se extendera por tres (3) afos. Por su parte, la UBPD, de conformidad
con el articulo 5° del Decreto 288 de 2018, entrara en funcionamiento una vez se adopte la totalidad de la
estructura interna y la planta de personal requerida en cumplimiento de las funciones asignadas a la entidad en
el Acto Legislativo 01 de 2017 y en el Decreto ley 589 de 2017, plazo que no podrd ser mayor a cinco (5) meses
contados a partir de la expedicion del presente Decreto.
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sus primeras tareas han sido evaluar mas de 5.000 actas de sometimiento suscritas por
los distintos actores, asi como los informes presentados por la Fiscalia y los érganos de
control, sobre casos asociados al conflicto armado. Asi, en mayo de 2018 la CGR envi6 a
la JEP el primer informe remisorio de estos casos.

El presente capitulo se centra en analizar tres ejes relevantes para la implementacién de
lo pactado. En primer lugar, la configuraciéon del SIVJRNR, especialmente la puesta en
marcha de las instituciones que la conforman. En segundo lugar, se abordan los avances en
materia de reparacion de las victimas del conflicto; en particular aquellos que tienen que
ver con la financiacién de la reparacion material mediante los bienes entregados por las
FARC-EP. Finalmente, en la articulacion con la politica de victimas, asi como los avances
y desafios en la implementacion de las medidas especificas de reparacion.

Con la creacion del SVJRNR se busca garantizar los derechos a las victimas de crimenes
atroces que hayan sido cometidos en el contexto del conflicto armado. Para cumplir este
fin, se plantea la creacion de un sistema de justicia transicional, mediante el estableci-
miento de tribunales, comisiones de verdad, acciones de reparacion y politicas publicas
destinados a la reconciliacién y el recuerdo.

Durante 2017 no hubo inversién asociada a la creacion de la comisién de esclarecimiento
de la verdad o a la unidad de busqueda de personas desaparecidas. A partir de enero de
2018, los gastos de su puesta en funcionamiento han corrido por cuenta de agencias de
Naciones Unidas, en el marco de dos proyectos del Fondo Multidonante (MPTF, por sus
siglas en inglés) por USD $2,8 millones y USD $2,2 millones, respectivamente.

Desde el punto de vista presupuestal, la inversion para la creacion y puesta en funciona-
miento de la JEP se ha hecho a través de cuatro fuentes: i) cooperacién directa del Gobierno
de Canada; ii) cooperacion indirecta a través del Fondo Multidonante de Naciones Unidas;
iii) recursos del PGN ejecutados a través del FCP y iv) recursos del PGN asignados a la
JEP Estas fuentes han incidido no solo en la cantidad de recursos recibidos, sino en los
procesos de su disposicion y el enfoque del gasto.

Etapas de financiacién de la JEP (2017)

Cooperacién
Internacional

de Canada
Fondo multidonante MPTF - ONU:

PNUDy OIM

() Fondo Colombia en Paz

mar abr may jun jul ago sep oct nov dic ene feb mar abr

Presupuesto JEP
2017 2018

JEP.
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Durante los meses de enero y febrero de 2017, el Gobierno de Canada don6 un total de
US$267.691 que fueron ejecutados por la Organizacion Internacional para las Migraciones
(OIM) segun las necesidades de la Secretaria Ejecutiva y con observancia de sus normas.
Estos recursos se destinaron a la contratacion de 29 profesionales en distintas areas, y de
tres consultorias en planeacion estratégica, presupuesto y enfoque de género, respectiva-
mente, y se ejecutaron los recursos en su totalidad.

En total, como parte del proyecto del fondo multidonante de la ONU (MPTF), a 28 de febrero
de 2018 fueron ejecutados USD $4.282.824, lo que dejé un saldo de USD$434.591 por
ejecutar. Entre los meses de marzo y diciembre de 2017 se tenia prevista la ejecucion de
USD$4.717.416 provenientes del MPTF, en el marco del proyecto de la ONU 00104525,
denominado: “Apoyo a la Jurisdiccion Especial para la Paz — JEP, a través de la puesta en
marcha de su Secretaria Ejecutiva”, el cual es implementado por PNUD y OIM.

A diciembre 31 de 2017, la inversion del PNUD ascendi6é a USD $2.465.233, en enero
y febrero de 2018 alcanzaba los USD $840.057. Por su parte, los gastos de OIM a 31
de diciembre de 2017 fueron del orden de USD$692.669, ejecutando USD$248.866 a
28 de febrero de 2018. Estos recursos se destinaron, en su mayoria, al cubrimiento de
gastos de funcionamiento, como la selecciéon y contratacion del personal que conforma
y apoya a la Secretaria Ejecutiva de la JEP y la contratacién de asesorias y consultorias.

Los recursos correspondientes a la tercera y cuarta etapa de la puesta en marcha de la JEP
corresponden al PGN ejecutado a través del FCP y directamente por la Secretaria Ejecutiva
de la JEP. En el primer caso, si bien a 31 de diciembre de 2017 no se registraron giros
hacia la subcuenta, el FCP realiz6 compromisos presupuestales por $11.740 millones
para el arrendamiento y adecuacion de la actual sede hasta el 30 de junio de 2018. En lo
corrido de 2018, el MHCP ha realizado apropiaciones por $44.517 millones de los cuales
el 45,6% se ha comprometido y el restante cuenta con un plan presupuestal centrado
en la gestién de informacion judicial. Por su parte, respecto a los recursos ejecutados por
la JER, el MHCP autoriz6 la distribucion de $74.000 millones provenientes del PGN, de
los cuales $59.340 millones se destinaran a gastos de personal’” y $14.660 millones a
gastos de funcionamiento

El anélisis permite concluir un crecimiento en los gastos de personal de la Secretaria Ejecu-
tiva, que se refleja en el aumento de los valores cancelados mes a mes, en proporcion a la
vinculacién de nuevo personal. Asi, a 31 de marzo de 2018, se contaba con 195 personas
contratadas directamente, distribuidas en la presidencia (6), la secretaria ejecutiva (6), el
tribunal (77), las salas (86), la unidad de investigacién y acusacion (19) y la secretaria
judicial (1). El costo de dicha contratacién ascendié a $6.263 millones.

105 Mediante resolucién 001 del 9 de enero de 2018, la Secretaria Ejecutiva desagregd y asign6 la suma de
$58.065.707.317 a la cuenta “Gastos de personal”. El excedente corresponde a recursos cuya distribucion se
encuentra sometida a concepto previo de la DGPPN.

106 Mediante resolucién 039 del 1 de febrero de 2018, la Secretaria Ejecutiva desagregd y asignd la suma de
$14.660.000.000 a la cuenta “Gastos generales”.
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Para contribuir a la reparacion material de las victimas, el AF establecié que las FARC-EP
acordarian con representantes del Gobierno Nacional los procedimientos y protocolos para
informar e inventariar los bienes y activos en su poder. Tras este proceso, las FARC-EP
entregaron el inventario. Los avances gubernamentales se han centrado en la configuracién
de instrumentos juridicos para su recepcion y administracion.

A pesar de los avances en materia normativa, la monetizacion de los bienes de las FARC-EP
se ha visto afectada por factores que limitan la oportunidad con que se desarrolla dicho
proceso. A lo largo de 2017 se adelantaron los arreglos normativos. Asi, el Decreto Ley
903 de 2017 creé el Fondo de Victimas, como patrimonio auténomo del DAPRE, con el fin
de recibir los bienes y recursos patrimoniales monetizados y no monetizados inventariados
y proceder a la reparacion material de las victimas. Por otra parte, a través del Decreto
1407 de 2017 se designa a la Sociedad de Activos Especiales (SAE) como administrador
de dicho patrimonio auténomo y se crea la Comision Transitoria de Verificacion de los
Bienes y Apoyo para brindar asistencia técnica, administrativa y financiera en el proceso
de recepcion material, verificacion, custodia y administracién de los bienes. Finalmente,
el Decreto 1535 de 2017 tiene como objeto regular los mecanismos de administracion
que permitan a la SAE la gestion de los bienes incluidos en el inventario.

Como resultado del proceso de identificacién, ubicacion y recepcion de los bienes inven-
tariados, se concluye que no se ha logrado identificarlos a todos (tabla 11). Sélo existe
un avance total en la recepcién de ddlares. La recepcion del resto se ha dado de manera
paulatina debido a la calidad de la informacién reportada y a limitaciones operativas. Por lo
anterior, el proceso ha demandado que la SAE, junto con los delegados FARC, desarrollen
actividades complementarias para ampliar la informacion, localizar, ubicar y recepcionar
los demas bienes.

Tipologia del bien Reportados Gestionados  Recibidos ?Xg :1;?; geepzerﬁ’;gié"
Oro (gramos) 380.020 380.020 255.491 67,23%

Délares - $ USD 450.000 450.000 450.000 100,00%

Pesos — $ COL (millones) 11.570 11.570 2.014 17,41%

Inmuebles 728 269 N/A N/A

Semovientes 24.456 8.217 158 0,65%

Calculo UDP. Datos SAE. 15 de mayo de 2018.
Unidad Delegada para el Posconflicto / Contraloria General de la Republica.

La recepcion y avallo se han visto limitados por diversos factores externos que afectan la
celeridad en el proceso de monetizacion. Las acciones de la SAE estan determinadas por
el marco regulatorio establecido en el Decreto 1535 de 2017 y la respectiva metodologia
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para el avaltio comercial’”’. Sin embargo, su aplicacién ha tenido dificultades. Por ejemplo,
el oro que se encuentra bajo la custodia del Banco de la Republica debe ser avaluado por
un experto inscrito en el Registro de Autorregulacion de Avaluadores, seglin la metodologia
establecida. No obstante, actualmente no hay ninguna persona inscrita en dicho registro
que pueda avaluar este tipo de bien. Por eso la SAE present6 ante la Comision Transitoria
de Verificaciéon de Bienes una propuesta de modificacion normativa que permita superar
esta restriccion y continuar con el proceso.

Por otra parte, para la recepcién material de los inmuebles se requiere informacion suficiente
y precisa que ayude a la caracterizacion del bien (ubicacién, estado de ocupacién, vocacién
y estado juridico). Dado que el inventario remitido no cuenta con esa informacién, la SAE
ha desarrollado mesas de trabajo y verificacion con los delegados FARC para su localiza-
cion exacta. Ademas, ha desarrollado las acciones con la Superintendencia de Notariado
y Registro, la URT y Parques Naturales Nacionales, con el fin de obtener el estado juridico
del bien. Como resultado de este proceso, sélo se han logrado identificar 45 predios.

Finalmente, en lo que respecta a los semovientes, se requiere que sean puestos en cuaren-
tenay control de condiciones fitosanitarias y de vacunacién de acuerdo con los lineamientos
del Instituto Colombiano Agropecuario (ICA) para habilitarlos para la subasta ganadera.
Al respecto, sélo 158 cabezas se encuentran en etapa de cuarentena pues el restante se
ha perdido o ha sido robado.

Ademas de los problemas operativos relacionados con la materializacién de bienes, preo-
cupa la falta de una ruta para la reparacién de las victimas con los recursos provenientes
de la monetizacion. EI Gobierno Nacional, a través de la respuesta del Auto 474 de 2017
de la Corte Constitucional’”, sefala que “aln no se ha definido formalmente cémo ope-
rara la reparacion de las victimas del conflicto armado con los recursos provenientes de
la administracién y monetizacion de los referidos bienes y activos — aunque en cada una
de las normas expedidas hasta el momento se ha reiterado que dicha reparacion es la
finalidad exclusiva de los bienes recibidos de las FARC-EP”. Esta situacion reafirma un reto
fundamental para la complementariedad de este proceso con la reparacién de las victimas
y el aporte que harian dichos bienes en el financiamiento de la politica.

El AF dio apertura a un proceso amplio e inclusivo de justicia transicional en Colombia,
enfocado principalmente en la satisfaccién de los derechos de las victimas del conflicto
armado. Por ello, el Acuerdo constituye una oportunidad fundamental para fortalecer la
politica publica derivada de la Ley 1448 de 2011 y los decretos con fuerza de ley para
comunidades étnicas, y con ello perfeccionar la reparacién en su dimension individual y

107 El articulo 2.5.1.5 establece que la administracion de los bienes que realice la SAE se desarrollara de acuerdo
“con los distintos mecanismos establecidos en la Metodologia de Administracion de los Bienes del FRISCO con
el fin de procurar que los bienes sean o contintien siendo productivos y evitar que su conservacion y custodia
genere erogaciones para el presupuesto publico”.

108 Elauto 474 del 2017 de la Corte Constitucional contempla una solicitud de informacion al Gobierno Nacional
sobre la articulacion de la politica de atencion y reparacién a la poblacién desplazada y el proceso de imple-
mentacion del Acuerdo Final de Paz, en el marco del seguimiento al cumplimiento de la Sentencia T-025 de
2004 y sus autos complementarios.
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colectiva. Es asi, que desde lo pactado se previd la adecuacion de esta politica, ademas del
fortalecimiento, articulacion y aumento de coberturas de algunas medidas de reparacion.

En esta via, la implementacion del AF y su articulacién con la politica de victimas, resulta
fundamental, para garantizar el resarcimiento de los dafos de las victimas ocasionados
por el conflicto armado y transformar sus condiciones de vida, como parte central para la
construccion de una paz estable y duradera. Objetivos que sin duda implican la sinergia y
complementariedad del Estado para responder de forma oportuna a estas necesidades, a
partir de la optimizacién y mejora de las politicas publicas ya existentes.

Al respecto, la Corte Constitucional resalta que la firmay refrendacion del Acuerdo Final,es
un hecho trascendental que tiene una transicién significativa para los derechos de las
victimas, y sefiala la convergencia entre algunos aspectos del AF con los componentes de
la politica de atencion y reparacion a la poblacion desplazada

Un aspecto fundamental del AF, en el sub-punto de reparacion, corresponde al fortaleci-
miento de la politica publica de asistencia y reparacion, a partir de la puesta en marcha
de un mecanismo ampliado de participacién que contara con la presencia de las victimas
organizadas y no organizadas. En este espacio se promoveria la construccion y dialogo con
las autoridades competentes. Como resultado del mecanismo ampliado de participacién,
el AF establecié que “el Gobierno pondra en marcha los ajustes y reformas normativas y
de politica necesarios para: adecuar la Politica a lo acordado en el Sub Punto de repa-
raciéon” (Acuerdo Final, p 185).

Ademas, en el punto 6 el AF dentro de la agenda legislativa, facultada a partir del Acto
Legislativo 01 de 2016 fij6 “Modificaciones de la Ley 1448 de 2011, de Victimas y
Restitucién de Tierras, con base en lo acordado en el punto 5.1.3.7 del acuerdo de
“Victimas”, teniendo en cuenta el principio de universalidad y conforme a los estanda-
res internacionales, para ampliar el reconocimiento de todas las personas victimas de
infracciones al Derecho Internacional Humanitario o de violaciones graves y manifiestas
a las normas internacionales de derechos humanos, ocurridas con ocasion del conflicto
armado interno.” (Acuerdo Final, 6.1.10. p 202).

Bajo este contexto, el Ministerio del Interior, la UARIV y la OACP lideraron la estrategia del
Mecanismo Amplio y Participativo, el cual contd con la participacion de poblacion victima
no organizada, instancias de representacion de las victimas, organizaciones defensoras de
derechos humanos, académicos y funcionarios publicos. De este, se obtuvieron un total de
2.493 propuestas para la adecuacién y fortalecimiento de la politica publica orientada a las
victimas. En la vigencia 2017, la UARIV establecié la ruta de trabajo para responder y/o
tramitar las propuestas recibidas; de este ejercicio se establecieron 14 areas de mejora

Con el fin de hacer seguimiento a los resultados del Mecanismo Amplio, el AF establecio
la configuracion de una veeduria ciudadana conformada por los representantes de las
victimas organizadas y no organizadas y defensoras de derechos humanos. A la fecha,

109 Al respecto, y con el proposito de revisar dicha complementariedad, la Corte Constitucional a través del Auto
474 del 11 de septiembre de 2017, solicit6 al Gobierno Nacional informar cémo se ha planteado la articulacién
de la politica de atencion y reparacion a la poblacion desplazada y el proceso de implementacién del Acuerdo,
en aras de buscar la garantia y proteccion de los derechos de la poblacion desplazada.

110 Las 14 &reas de mejora identificadas son: Connacionales, Enfoque étnico/diferencial, Fortalecimiento, fuerza
publica, participacion, prevencién y proteccién, registro, rehabilitacion, reparacion colectiva e individual, retorno
y reubicaciones, satisfaccion y memoria, temas transversales, tierras. El 35% de dichas propuestas responden
a necesidades de fortalecimiento del SNARIV y 15% estén relacionadas con la reparacion colectiva.
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dicho espacio ciudadano ha sefialado su preocupacion por la debilidad de los ajustes y
adecuaciones legislativas y procedimentales que se requieren para implementar lo pactado
en La Habana

En esta via, se evidencia que, si bien se avanzé en el desarrollo metodologico para recoger,
organizar y diagnosticar participativamente el estado actual de la politica, dicho proceso
no generd un resultado especifico frente a las adecuaciones requeridas.

En este sentido, uno de los temas prioritarios que requerian impulso en la agenda legislativa
corresponde al ajuste del horizonte temporal de la Ley de victimas y restitucion de tierras.
Esto atiende a la necesidad de generar sincronia entre los tiempos de cumplimiento del
Acuerdo y los tiempos de implementacién de las medidas centrales expresadas en el punto
quinto. A la fecha, aln no es clara la sincronizacion de los tiempos de las medidas de
reparacion y la implementacion del punto quinto. Lo cual es alin mas complejo cuando de
los 27 indicadores del PMI, contenidos en el pilar de reparacion, 21 de ellos contemplan
un plazo mayor al 2021, afo en el cual se daria el cierre de la Ley.

Del mismo modo, existen retos relacionados con los ajustes institucionales necesarios para
el buen funcionamiento de la politica de victimas y conducentes al cumplimiento de lo
estipulado en el AF. La UARIV avanzo en identificar elementos técnicos para la modifica-
cion del Decreto 4800 de 2011, el cual es un instrumento normativo que permite opera-
cionalizar las medidas de asistencia y reparacion. Al cierre de este informe no se habian
sancionado las modificaciones a dicho decreto. Esto plantea un desafio para adecuar el
marco programatico de la politica de victimas, que no ha culminado su fase de redisefo,
y esta directamente vinculado con el cumplimiento de lo acordado y los productos esta-
blecidos en el Plan Marco de Implementacion.

Particularmente, las medidas foco de este ajuste y contempladas en el PMI, corresponden
a: procesos de retorno, reparacién colectiva, reparacion individual y restitucion de tierras.
Los procesos de retornos y reubicaciéon para la poblacion desplazada bajo el enfoque de
género y territorial que senala el AF dependen del redisefo de la politica de retornos y
reubicaciones. Los ajustes a estos procesos ya han sido solicitados por la Corte Constitu-
cional al ser uno de los derechos que mayor nivel de desatencion tiene. En la misma via,
para lograr una adecuada articulacion entre lo pactado en el AF y la reparacion de los
sujetos colectivos, requiere de: i) adecuaciones institucionales al Programa de Reparacién
Colectiva y ii) ajustes a las metodologias que soportan dicho programa vy iii) fortalecimiento
y articulacion institucional con los otros sectores para garantizar su financiamiento.

Ahora bien, siendo la reparacion individual y colectiva y los procesos de retornos y reubi-
caciones, medidas centrales del punto quinto; la capacidad institucional de las diferentes
entidades encargadas de estos procesos, los esfuerzos de articulacion y organizacion ins-
titucional, resultan fundamentales para cumplir con los objetivos del punto.

Uno de los elementos que explica esta situacién, se refiere a que no existe una clara
distribucion de las responsabilidades entre las entidades vinculadas. Para la politica de
victimas, se requiere un conjunto de mas de 39 entidades pertenecientes a 19 sectores
del Estado colombiano, con responsabilidades diversas en materia atencion, asistencia y
reparacién. Sin embargo, en la programacién de metas de los instrumentos de la politica
se evidencia, una falta de correspondencia entre lo regulado y las herramientas progra-
madas para cumplirlo. De acuerdo con el PMI, solo 4 entidades, de las 25 que tienen

111 Relatoria de la Veeduria Ciudadana al Mecanismo Amplio y Participativo. 31 de enero de 2018.
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responsabilidades especificas, tienen indicadores asignados relacionados con las medidas
de reparacion integral.

A lo anterior se suma la multiplicidad de herramientas existentes que convergen en el AF
para la implementacion de las medidas de asistencia y reparacion. Estas estan poco arti-
culadas entre si, y afectan la manera de establecer y delimitar su efectividad al momento
de garantizar los derechos de las victimas, situaciéon que redunda en un esfuerzo excesivo
de planificacién inter e intra institucional, pero que no logra evidenciar un ejercicio claro
de articulacién

Otro de los elementos esté asociado a la capacidad de la UARIV para ejercer el rol de
coordinacion y articulacién de los productos principales del sub-punto de reparacion. La
responsabilidad asignada para el cumplimiento de cada una de las metas reconoce el lide-
razgo técnico y experto que ha tenido la UARIV a lo largo de la implementacién de la Ley,
gue se compila en los aprendizajes y capital institucional para acompanar a las victimas
en los procesos de reparacion.

Sin embargo, también desconoce la complejidad que enfrenta la UARIV para articular y
coordinar procesos con otros sectores. El rol de esta entidad, y su nivel jerarquico dentro
de la estructura institucional, la ha consolidado como una unidad que orienta al trabajo
técnico, pero con limitaciones para incidir frente a las otras carteras al momento de modi-
ficar y ajustar politicas o canalizar recursos y oferta. Esta situacion se puede dilucidar en
los niveles de cumplimiento de metas del PND que implican un esfuerzo fuerte y dinamico
de coordinacién de la UARIV con otras instituciones, situacién que ademas implica ries-
gos para el cumplimiento de los objetivos del punto quinto del AF. Como se ilustra en la
Tabla No.12, existe un bajo nivel de avance en los indicadores del PND, especialmente
en aquellos que tienen una relacién directa con las metas trazadoras del PMI en el pilar
de reparacion integral.

PMI PND 2014-2018
Meta . Meta Avance
trazadora Responsable  Indicador cuatrienio cuatrienio Responsable

Sujetos colectivos victimas que
cuentan con al menos dos medidas 210 37,3% UARIV
de reparaciéon implementadas

Sujetos de

reparacion Planes de reparacién colectiva con

colectiva infraestructura para la reparacion 50 24% DPS
con Plan de UARIV mejorada y/o construida

Reparacién

Colectiva ) y )

implementado Sujetos de reparacion colectiva

étnicos que cuentan con consulta 70 17% UARIV
previa y han sido indemnizados

112 Dentro de estos Planes que hay convergencia entre la politica de victimas y lo pactado en el punto quinto del AF
se encuentra: Planes de Accion Territoriales - PAT de las entidades territoriales, Planes Integrales de Prevencion,
Planes de Contingencia, Planes Integrales de Reparacion Colectiva con enfoque reparador, Plan de rehabilitacion
psicosocial para la convivencia y la no repeticion, Programas colectivos de retornos con enfoque territorial, Plan
Nacional de Derechos Humanos, Programa de Asentamiento, retorno, devolucion y restitucion para pueblos y
comunidades étnicas especificas.
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Victimas que han avanzado en
la reparacion integral por via 920.000 42,4% UARIV
administrativa durante el cuatrienio

Avance Victimas acompanadas en su o
significativo plan de reparacion individual 1.440.000 65% UARIV
en la UARIV , . :
reparacion Alianzas estratégicas con entidades
integral de territoriales para la superacion de
las victimas la situacion de vulnerabilidad de
las victimas de desplazamiento 12 58,3% Min Interior

forzado por la violencia y la
reparacion integral de las
victimas del conflicto armado

Sinergia — DNP, 31 de mayo de 2018.
Unidad Delegada para el Posconflicto / Contraloria General de la Republica.

Finalmente, otro aspecto en cuestion es el referente a la capacidad presupuestal del Gobierno
Nacional para cumplir con las obligaciones ya establecidas con las victimas y con la puesta
en marcha de los mecanismos de articulacién de las mismas con el Acuerdo. Es asi como,
en materia de financiacion, el MFMP 2017 indicativamente establecié $4.3 billones para
la implementacién del punto quinto, lo cual corresponde al 3.3% de los recursos tota-
les para la implementacién del acuerdo. Dentro de las caracteristicas de este costeo en
relacién con los objetivos y productos de la reparacién integral no existe asignacion para
estas medidas, pues tal como sefala el Gobierno Nacional éste “no incluye la reparacion
individual como punto central, pues esto corresponde a la Ley 1448 de 2011 y es una
politica de Estado que se viene dando desde su promulgacién” (MHCP, p 227).

Lo anterior evidencia que los riesgos de la implementacion de las medidas contenidas
en el punto quinto, son consecuentes con las dificultades de la planeacion de la politica
publica de victimas y los niveles de desfinanciamiento que se han diagnosticado frente
a la misma. Lo anterior, cobra relevancia ante los retos que supone el cumplimiento de
lo pactado en La Habana, pues la cobertura y mejora de las medidas comprendidas en
la politica de reparacién, se enfrenta ante la expectativa de un universo de victimas mas
amplio en el marco del posconflicto, que supone adoptar las recomendaciones necesarias
para la financiacion plena y real de la politica.

El AF establecié el desarrollo de actos tempranos de reconocimiento como acciones simbé-
licas que desarrollen el Gobierno, las FARC y/u otros sectores de la sociedad para reconocer
la verdad y la responsabilidad de lo ocurrido. Estos actos se empezaron a desarrollar con
anterioridad a la firma del Acuerdo Final, y como avance se evidencia el desarrollo de tres
actos tempranos con la comunidad de Bojaya, la comunidad de la Chinita y los familiares
de los diputados del Valle, durante la vigencia 2016. No obstante, para el 2017 y 2018
no se cuenta con actos de reconocimiento realizados, solo existe la gestion y acercamiento,
liderados por la OACP para algunos casos priorizados como la comunidad Awa, la toma
de Mitl y concejales de Rivera - Huila.

En este aspecto, llama la atencién la baja implementacién de los actos frente a la mag-
nitud de las afectaciones ocasionadas por el conflicto armado*'?; aunque se reconoce la
complejidad en la preparacién de estos eventos y el acompafamiento que debe brindarse

113 Tal como lo evidencia el Centro de Memoria Histérica, las guerrillas, en particular las FARC, han perpetuado 238
masacres, al menos 854 ataques a poblaciones, 55 atentados terroristas , situacion que dista con el desarrollo
de los actos de reconocimiento
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(tanto a victimas como victimarios) el avance presentado no se compadece con las afec-
taciones ocasionadas.

Ahora bien, estos actos tempranos de reconocimiento pueden aportar de forma significativa
a los procesos de verdad, justicia y reparacién, y suponen retos importantes para su mate-
rializacion. Resulta fundamental que las entidades lideres en la materia potencialicen dichos
actos y aporten a los procesos de reparacion ya existentes. Potencializar estas acciones,
significativas para la complementariedad de la Ley de Victimas, permite dar legitimidad
al proceso de verdad, justicia y reparacién y constituye una medida de satisfaccion para
las victimas de las FARC y la sociedad en general.

De igual manera, el desarrollo de estos actos de reconocimiento y perdén deberan articu-
larse a los casos que se impulsaran desde la JEP y la CEV, como punto de partida para la
reconstruccion de la verdad histérica y el reconocimiento de la verdad judicial.

Asi mismo, el AF senalé como una de las acciones el fortalecimiento de los procesos de
reparacién colectiva a partir de la incorporacion de los Planes de Reparacion Colectiva —
PIRC a los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial - PDET, y la necesidad que estos
ultimos adoptaran el enfoque reparador para las victimas y las comunidades afectadas.
Ademas, lo pactado contemplé el fortalecimiento de los PIRC en los territorios donde no
hay PDET a través de la priorizacion de las iniciativas de las comunidades. Adicionalmente,
el AF previ6 el fortalecimiento de la reparacién colectiva a los grupos, organizaciones de
mujeres, gremios econdémicos, sindicatos, partidos politicos, entre otros, que su afectacion
tuvo una injerencia de orden nacional.

Al respecto, aun cuando se han desarrollado algunas herramientas metodolégicas, para
fortalecer el proceso participativo de la construccion de los PIRC, es necesario darle mayor
celeridad al Programa de Reparacion Colectiva.

En lo que se refiere al avance de los procesos de reparacion colectiva, a la fecha se encuen-
tran identificados 614 sujetos de reparacion''“. De ellos, 368 corresponden a sujetos de
comunidades étnicas, 207 son no étnicos y 39 corresponden a organizaciones, gremios
y grupos. A su vez se identifica un alto porcentaje de coincidencia de los procesos de
reparacion colectiva con los municipios que se encuentra en zona PDET, particularmente
342 estan en estos municipios, y de ellos 247 corresponden a sujetos étnicos, situacion
que evidencia una alta concentracién, pues mas del 70% de las comunidades étnicas se
encuentran en los municipios de influencia PDET.

A partir de este panorama, se ha identificado que el nivel de implementacion de los PIRC,
no es significativo. De los 614 sujetos, 128 cuentan con PIRC aprobado, 50 estan ubi-
cados en municipio PDET y 78 en el resto del territorio nacional. Ademas, después de la
firma del AF, para el aflo 2017 y lo corrido del 2018, sélo se lograron aprobar 9 planes,
la aprobacion mas baja desde que inici6 la ejecucion de esta politica en el 2012.

Esta situacion se explica por varios factores de disefio que impactan altamente el éxito
del programa de reparacién colectiva, dentro de los cuales cabe senalar: i) Los PIRC par-
tieron de amplios diagnoésticos participativos que fueron importantes para identificar las
necesidades de la poblacién, pero en ocasiones transcendian las medidas de reparacién y
el mismo marco normativo de la Ley de Victimas. ii) La aprobacién de los PIRC no conté
con las instituciones responsables de su implementacion, impactando la correspondencia

114 Datos UARIV, remitidos con fecha de corte 30 de abril de 2018.
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de las medidas planteadas con la oferta y la capacidad institucional existente. iii) Los PIRC
desde su disefio no vincularon el costeo ni las fuentes de financiacion, limitando la gestién
para su ejecucion. iv) Las entidades responsables de su ejecucion no siempre implementan
sus acciones en los PIRC, en parte por la inexistencia de un marco juridico que inste la
focalizacién de la oferta en estas comunidades.

En lo que respecta a la definicion del enfoque reparador y la incorporacion de los PIRC
a los PDET, se evidencian avances en el planteamiento conceptual de dicho enfoque. Lo
anterior, a partir del reconocimiento de los territorios méas afectados por el conflicto y la
promocién de acciones que mejoren las condiciones de vida de las comunidades y la gene-
racion de nuevos liderazgos en ellas. Sin embargo, la implementacion de este enfoque y
la articulacion PDET — PIRC en la practica requiere un ejercicio de articulacion efectivo.
Ello demarca un reto fundamental tanto para la UARIV como para la ART en el proceso
de construccién y ejecucion de los PIRC y los PDET. Este ejercicio ademas implica una
correspondencia entre lo concertado y las capacidades institucionales y financieras de las
entidades responsables.

En materia de rehabilitacion psicosocial, el AF contemplé la creacion y puesta en marcha
del Plan de Rehabilitacién Psicosocial para la Convivencia y la no repeticién de manera
que en el largo plazo se busque la convivencia al interior de las comunidades incluyendo
a las victimas, a los exintegrantes de organizaciones paramilitares y a ex integrantes de las
FARC en proceso de reincorporacion. En cumplimiento de lo anterior, el MSPS, la UARIV, la
ARN, y el Centro Nacional de Memoria Histérica — CNMH, estructuraron el programa que
busca promover la construccién de convivencia, reconciliacion y garantias de no repeticién,
a través de mecanismos de rehabilitacion psicosocial y la atencién en salud fisica y mental.

Bajo este proposito, se trazaron las lineas estrategias asi: i) Lineamientos para la incorpo-
racion del Enfoque Psicosocial en los mecanismos del Sistema Integral de Verdad Justicia
Reparacién y No Repeticion —SIVJRNR. ii) El Fortalecimiento de la oferta de atencién psi-
cosocial particularmente el Programa de Atencion Psicosocial y Salud Integral a Victimas
—PAPSIVIy iii) Estrategias Psicosociales comunitarias para la convivencia, la reconciliacién
y la no repeticion.

Dicho plan presenta avances en la linea de la oferta de atencién psicosocial a victimas
particularmente a través del PAPSIVI y otras estrategias complementarias. Sin embargo,
los indicadores de seguimiento que se han planteado para esta medida de reparacién aun
presentan un nivel bajo de cumplimiento’'”. De otro lado, la implementacién de todas las
lineas del plan contemplado en el AF, que van dirigidas a victimas, reintegrados y reincor-
porados, enfrenta un reto en cuanto a la disponibilidad de recursos presupuestales. Por
un lado, la financiacion de esta medida no es consistente. De acuerdo con la informacién
reportada por el Ministerio de Salud, el costo estimado es de $1.5 billones, mientras que
el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico sefala un costo de $0.3 billones. De otro lado,
la disponibilidad y fuentes de financiacion para la implementacion del Plan y sus diferentes
estrategias no esta determinada. Segln la informacion aportada, la fuente de financiacion
dependeria de las asignaciones presupuestales que se desarrollen en el marco del PGN.

115 La meta general descrita en el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 es la atencion de 490.000 victimas que
acceden a atencién psicosocial , sin embargo, dicha cifra solo obedece aproximadamente al 7% de la poblacién
sujeta de atencion del RUV. Por otra parte, la meta establecida en el documento Conpes 3726 era la atencién
de 3.000.000 hasta el afio 2021, al respecto las dos entidades lograron atender a 580.664 personas Unicas,
lo que representa un avance del 19%, respecto a la meta CONPES.
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El analisis de la implementacion del punto 5, Victimas del conflicto armado, ha permitido
identificar dos situaciones de riesgos asociadas al manejo de los recursos escasos (anexo 3):

Al no contar con una ruta establecida para la reparacion material de las victimas con
los fondos provenientes de la monetizacion de bienes entregados por las FARC, se
pierde la oportunidad de llevar a cabo un proceso de reparacién expedita una vez su-
perados los inconvenientes relacionados con este proceso.

Por Gltimo, la ausencia de articulacion entre el punto 5 del Acuerdo Final y la Ley 1448
de 2011 implica una serie de riesgos fiscales. En primer lugar, podria generar presién
fiscal sobre una ley ya desfinanciada. En segundo lugar, incrementa la carga mas no
los recursos de las entidades con una limitada capacidad institucional. Y, finalmente,
afecta la oportunidad de las intervenciones ante la imposibilidad de dar respuesta a los
compromisos establecidos con una baja capacidad institucional.
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El punto 6 presenta los distintos mecanismos para la ejecucion y monitoreo de los com-
promisos del AF. Por este motivo, la puesta en marcha y adecuada ejecucion de este punto
constituye el andamiaje para la implementacion del AF y puede influir en su éxito. La CGR
analiza cada uno de los mecanismos propuestos en este punto, a través de tres de los
componentes del ciclo de la politica publica: (i) programacion, (ii) implementacion y (iii)
evaluacién y seguimiento.

En materia de programacion, este capitulo se centra en el analisis del PMI, aprobado
en marzo de 2018. Este instrumento busca garantizar la ejecucion de todo lo acordado
(politicas, normas, planes y programas) y facilitar su seguimiento, por lo que persigue dos
objetivos principales: i) facilitar el seguimiento y verificacién del AF vy ii) servir de base
para la elaboracién del Plan Cuatrienal de Inversiones

En materia de implementacion, el AF contempla tres tipos de vehiculos de ejecucion: finan-
cieros, normativos e institucionales. El primero se materializ6 a través de dos acciones.
Por un lado, el Gobierno Nacional dispuso en el MFMP 2017 de seis fuentes distintas de
financiacion (como ya se analizd en el capitulo de financiacion). Por otro lado, se cred y
puso en marcha el FCP, cuyo fin es reunir los recursos econémicos aportados por la coo-
peracion internacional, organismos multilaterales y el sector privado (AF, 2016).

Por otro lado, el vehiculo de implementacién normativa se materializo a través del procedi-
miento legislativo especial para la paz o fast track a través de una modificacién transitoria
a la Constitucion mediante el Acto Legislativo 01 de 2016. EI propdsito de este proceso
legislativo especial, desarrollado durante la vigencia de 2017, fue garantizar el marco
normativo necesario para la implementacion de los acuerdos. Su puesta en marcha con-
dujo a la aprobacioén de cinco actos legislativos, 96 normas expedidas, siete leyes’’’, 36
decretos ley y 48 decretos ordinarios. El analisis de este vehiculo de implementacion se
hace a lo largo de los diferentes puntos del informe, por lo que no se incluye un acapite
especifico en este capitulo.

Finalmente, el vehiculo de implementacion institucional se materializa en la creacién y
puesta en marcha del andamiaje institucional requerido para el cumplimiento de todo lo
acordado. Hacer posible la implementacién del AF requiere de 63 instituciones del nivel
nacional. Sin embargo, se necesitd crear tres nuevas instituciones, la especializacién de
seis entidades y modificaciones en la estructura de tres (tabla 13) (anexo 3).

116 Para la CGR, el plan cuatrienal para la implementacion del Acuerdo Final equivale al componente para la paz
del Plan Plurianual de Inversiones contemplado en el Acto Legislativo 01 de 2016 y el cual le asigna el mandato
a la CGR de elaborar el presente informe.

117 Incluyendo la Ley 1806 de 2016 que trata de la refrendacién (Plebiscito).
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Requerimiento Entidad
Comisién de Esclarecimiento de la Verdad (CEV)
Creacion Unidad de Busqueda de Personas Desaparecidas (UBPD)
Jurisdiccion Especial para la Paz (JEP)
Agencia de Renovacion del Territorio (ART)
Agencia de Desarrollo Rural (ADR)

Agencia Nacional de Tierras (ANT)
Cambio y especializacion - - - —
Agencia para la Reincorporacion y Normalizacion (ARN)

Unidad para la Atencion y Reparacion Integral a las Victimas (UARIV)
Unidad Nacional de Proteccién (UNP)
DAPRE: Alta consejeria para el Posconflicto

Cambio de la estructura CGR: Unidad Delegada para el Posconflicto

FGN: Unidad Especial de Investigacion

Elaboracién propia a partir del analisis de responsables del PMI.
Unidad Delegada para el Posconflicto / Contraloria General de la Republica.

En materia de evaluacion y seguimiento, el AF contempla la creacion y puesta en marcha
del Sistema Integrado de Informacion para el Posconflicto (SIIPO), que busca contribuir a la
transparencia, facilitar el seguimiento y verificacion del PMI y de los recursos invertidos
(AF, 2016). Por otra parte, el AF contempla un componente de verificacién internacional
cuyo propdsito es el de comprobar el estado y avances de la implementacion, identificar
retrasos o deficiencias, brindar oportunidades de mejoramiento continuo, asi como con-
tribuir a fortalecer su implementacién. Ademas, se contempla el seguimiento por parte
de la CGR y el trabajo de la Misién de Verificacién y Monitoreo de las Naciones Unidas
(MV&M) en los puntos de reincorporacion a la vida civil y las garantias de seguridad. El
analisis de la CGR se enfoca en el esquema de seguimiento del Gobierno Nacional que,
a la fecha, s6lo ha producido informes parciales que no permiten hacer un seguimiento
integral a la implementacion.

El analisis de los elementos que componen el PMI permite concluir que esta herramienta
no cuenta con la totalidad de los elementos para guiar la implementacion del AF. EI PMI
debe incluir objetivos, metas, prioridades e indicadores, recomendaciones de politica y
las medidas necesarias para la implementacion de todos los acuerdos, asi como su prio-
rizacién y secuencia (cronograma) e instituciones responsables con el animo de responder
a dos objetivos: i) facilitar el seguimiento y verificacién del AF y ii) servir de base para la
elaboracién del Plan Cuatrienal de Implementacion

118 Para la CGR, el plan cuatrienal para la implementacién del Acuerdo Final equivale al componente para la paz
del Plan Plurianual de Inversiones contemplado en el Acto Legislativo 01 de 2016 y el cual le asigna el mandato
a la CGR de elaborar el presente informe.
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Hasta marzo de 2018 fue aprobado el PMI, un afo después de lo contemplado en el AF.
Su aprobacion, a cargo de la Comision de Seguimiento, Impulso y Verificacion a la Imple-
mentacion del Acuerdo Final (CSIVI), era conducente a: i) la creacién de un CONPES con
los recursos indicativos para su implementacion, ii) la modificacion del PND y el Plan
Plurianual de Inversiones vigentes y iii) su incorporaciéon en los dos préximos PND. No
obstante, ninguno de estos objetivos se han materializado hasta el momento.

El PMI es el resultado de un ejercicio de negociacién entre distintas partes. Por este motivo
su contenido responde a los acuerdos entre ellas. Sin embargo, no contiene todos los
elementos técnicos requeridos en una herramienta de planeacion. La metodologia para su
elaboracion partié de la identificacién de la cadena de valor de cada una de las lineas
de accion del AF. Asi, los 501 indicadores que lo conforman resultaron de la concertacion
entre entidades del Gobierno, el componente de las FARC en la CSIVI y las instancias de
pueblos étnicos y de género que contempla el AF.

La pertinencia del PMI como herramienta de planeacién es limitada. Su estructura evidencia
cuatro falencias fundamentales en la definicion de un instrumento de planeacion: i) Existe
un excesivo nimero de indicadores, de los cuales so6lo el 26,8% son de resultados. ii) Los
indicadores no estan articulados entre si de manera que se pueda sefalar la cadena de
valor que los soporta. Lo Ultimo se hace mas evidente dado que hay una gran cantidad
de indicadores de proceso que no se dirigen claramente a un producto o resultado. Asi
mismo, iii) algunos indicadores carecen de metas medibles, lo que quebranta una de las
maximas en materia de disefo de indicadores: “aquello que no se mide no se hace”. iv) Y
faltan criterios de progresividad para el cumplimiento de los indicadores.

Punto 1: RRI - Estructura del PMI segtin el tipo de indicador
Punto 2: P. Politica |
Punto 3: Fin del Conflicto I
Punto 4: C. Ilicitos I
Punto 5: Victimas I
Punto 6: Implementacion |

Ruta de Genero

Total general -

o n BN (=) [o}e] _ [N
o o o o o n
o o o o o o
o o
Total general . Resultado Producto Proceso

PMI-DNP.
Unidad Delegada para el Posconflicto / Contraloria General de la Republica.
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El diseno del FCP le asigna un rol preponderante en el marco de la implementacion del
AF. No obstante, este no ha tenido la relevancia esperada como instrumento para la arti-
culacién y la coordinacion institucional de los recursos del posconflicto. Se concibié con
el objetivo general de servir como “instrumento para facilitar la articulacién y coordinacién
institucional de las iniciativas e inversiones para la paz”’’?, para lo cual era necesario
lograr tres metas especificas: i) definir un marco institucional para mejorar la operacion y
financiacién del posconflicto, ii) mejorar la focalizacion geografica y la priorizacion tematica
de las fuentes de recursos vy iii) fortalecer el monitoreo y la evaluacion del impacto de las
inversiones realizadas

Sin embargo, segun los escenarios del Gobierno Nacional, el Fondo canalizara el uso de
$26,3 billones en diez afios (FCP, DNP y Min Hacienda, 2017). Esto es, $2,6 billones
en promedio por afio; mientras que los recursos asignados en el MFMP son $8,6 billones
en promedio por afo.

Los diferentes matices de esta pérdida de relevancia del Fondo se evidencian en dos
momentos: su creacion y operacién. En materia de creacién, hubo un cambio importante
con la promulgacion del Decreto 691 de 2017, con el cual el FCP pierde la funcion de
seguimiento a las acciones e inversiones publicas, que queda en cabeza de la ACP con
el control del Sistema Integrado de Informacion para el Posconflicto (SIIPO). Ademas, las
proyecciones de recursos a administrar por el Fondo Colombia en Paz dejan por fuera fuen-
tes de financiacién definidas en el decreto de creacién, como lo es el SGP. Asi mismo, al
cierre de este informe no se evidencian entradas de recursos provenientes de otras fuentes
de financiacién establecidas como el SGR y el impuesto al carbono.

En materia de operacion, la menor importancia relativa del FCP se explica, en parte, por
las debilidades en la programacion y ejecucién de los recursos del PGN, asi como la incer-
tidumbre sobre los montos de recursos de cooperacion internacional a manejar por este.
A diciembre de 2017, como resultado de un proceso poco organizado, se programaron
$816.832 millones y se ejecutaron $220.876 millones. En 2018 se adicionaron recursos,
y el monto a administrar ascendi6 a $884.471 millones. No obstante, a marzo de 2017
solo se contraté 54%. Ademas, en febrero se realizaron traslados entre subcuentas supe-
riores a 70% del monto disponible a administrar. Finalmente, se evidencia, en materia de
cooperacion internacional, que la subcuenta de contrapartida de cooperacion del FCP no
registra ninglin movimiento de recursos.

Asimismo, el ambito de accién del FCP se ve limitado por las caracteristicas normativas de
las fuentes de financiacion establecidas. Desde agosto de 2017 al iniciar la operacién del
FCP como Patrimonio Auténomo (PA), los recursos disponibles para la financiacion definen
dos fases diferentes. La primera fase va hasta marzo de 2018, cuando el FCP se financia
principalmente con el PGN. En la segunda fase, a partir de abril de 2018, se espera que
los soportes financieros provengan del “Fondo Carbono”, el SGR y los recursos de coope-

119 Departamento Nacional de Planeacién, Fondo Colombia en Paz, Documento CONPES 3850, version aprobada,
noviembre de 2015, p. 31.
120 Ibidem.
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racion internacional (tabla 14). En estas dos fases no estan contemplados los recursos del
SGP porqgue su incorporacion esta sujeta a una modificacion del régimen juridico aplicable.

Cifras en miles de millones de pesos

Afio Fondo Carbono (1) SGR (2) Cooperacion (3) Total

2018 686,0 413,7 1.379,1 2.478,7
2019 706,6 441,5 1.421,1 2.569,2
2020 727,8 451,1 1.445,6 2.624,5
2021 749,6 4312 1.441,2 2.622,0
2022 772,1 392,7 1.418,9 2.583,8
2023 795,3 382,0 1.425,0 2.602,3
2024 819,1 382,6 1.443,2 2.644,9
2025 843,7 361,9 1.440,7 2.646,3
2026 869,0 359,6 1.457,4 2.686,0
2027 895,1 396,2 1.513,7 2.804,9
Total 7.864,2 4.012,5 14.385,8 26.262,5

FPC, DNP y Min Hacienda, junio de 2017
(1) Ingresos que provienen del recaudo del impuesto nacional al carbono.
(2) Recursos 7% de regalias.
(3) Se estima el 25% de los recursos que entran anualmente por Cooperacién.
Unidad Delegada para el Posconflicto / Contraloria General de la Republica.

La dispersa apropiacién de recursos por parte del FCP en la primera fase se tradujo en una
baja ejecucién en el 2017. En su primera fase, el FCP presentd una apropiacién dispersa
de recursos, una contratacion inferior a la programada y muy atomizada, un alto grado de
traslado de recursos entre las subcuentas y una falta de definicién de un plan operativo
para la articulacién entre los distintos fondos de cooperacién internacional.

Entre noviembre y diciembre de 2017 se hicieron tres transferencias del DAPRE al consorcio
fiduciario por $378.956 millones, $225.876 millones y $212.000 millones respectiva-
mente, con lo que el FCP logré una apropiacion definitiva al finalizar 2017 de $816.800
millones. Para 2018 el DAPRE no apropi6 nuevos recursos en el PGN con destino al FCP.
Sin embargo, en enero se realizé una adicién por $55.000 millones con los que pagd al
consorcio $45.000 millones en marzo. Lo anterior permitié al FCP contar en su primera fase
con $884.471 millones (tabla 15). De la apropiaciéon en 2017, el 73% pasé como reserva
y se pago en la contabilidad presupuestal de la entidad en marzo de 2018 (tabla 16)

121 Es necesario aclarar que, en este proceso de ejecucion presupuestal, los fondos sélo estan disponibles para la
administracion y pago por parte del consorcio, cuando se registra el pago de la transferencia en la contabilidad
presupuestal del DAPRE.
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Cifras en millones de pesos
Subcuenta

Sustitucion de cultivos

PDET (ART)

Reincorporacion

Justicia Especial para la Paz
Agencia Nacional de Tierras
Primera infancia
Funcionamiento

Estrategia de Respuesta Rapida*

Sociedad de Activos
Especiales (SAE)

Contrapartidas de cooperacion
Colombia Sostenible
Total

FCP.
* Presidencia Posconflicto.

PGN
Monto 2017 Monto 2018

510.000
160.000 6.010
40.530 41.102
36.753 7.740
24.832 (6.552)
20.000
10.346 7.512
9.371 (1.683)
5.000
1.959
2.751
816.832 54.129

Subtotal
510.000
166.010
81.632
44.493
18.280
20.000
17.858
7.688

5.000

1.959
2.751
875.671

Otras
fuentes
en 2018

7.300

1.500

8.800

Unidad Delegada para el Posconflicto / Contraloria General de la Republica.

Cifras en millones de pesos

2017

Base de registro vigencia

Apropiacion definitiva 816.832

Compromisos 816.832

Obligaciones 220.876

Pagos 220.876
SIIF.

2018

Enero

Reserva Vigencia
45.529

595.956 45.529

Febrero

Reserva

595.956
146.200
146.200

Vigencia
45.529
45.529
14.789
14.789

Unidad Delegada para el Posconflicto / Contraloria General de la Republica.

Total

517.300
166.010
83.132
44.493
18.280
20.000
17.858
7.688

5.000

1.959
2.751
881.720

Marzo

Reserva

595.956
595.956
595.956

Participacion
(%)

62,4

19,6

5,0

4,5

3,0

2,4

1,3

1,1

0,6

100,0

Vigencia
55.339
49.329
45.529
45.529

Luego del andlisis de la contratacion, resulta patente los inconvenientes para implementar los
programas y proyectos previstos en cada subcuenta. El reporte de la contratacién realizada
por el FCP al finalizar el contrato fiduciario 124 de 2017 fue de $516.958 millones. Esto
significa que sélo el 58,4% de los recursos fueron destinados a la administracion y pago
de las actividades previstas en el FCP (tabla 17). Ademas, se evidencia una concentracion
del 94,1% del monto contratado en el 3% de los contratos realizados, principalmente
destinados a la puesta en marcha de los procesos de sustitucién voluntaria y concertada
de cultivos de uso ilicito y a la estrategia de Proyectos de Pequefa Infraestructura Social y
Comunitaria (PIC) que es parte de la subcuenta PDET. La CGR adelanta en la actualidad
una auditoria de cumplimiento que permitira determinar la sujecién de este proceso a la

normatividad aplicable.
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Rango en millones Contratos
de pesos Niimero Participacion % Valor Participacion %
Menos de 100 986 95,3 21.912 4.2
101y 300 9 0,9 1.348 0,3
301y 500 3 0,3 1.387 0,3
501y 1.000 8 0,8 5.716 1,2
Mas de 1.000 29 2,8 486.595 94,1
Total 1.035 100,0 516.958 100,0
SECOPR.

Unidad Delegada para el Posconflicto / Contraloria General de la Republica.

La restitucion de aportes confirma el bajo nivel de los pagos efectivos del FCP en sus
primeros meses de operacion. El consorcio recibi6 para su gestion $220.876 millones,
su uso se distribuy6 entre la restitucion de aportes y el manejo en el portafolio. La resti-
tucion de aportes se hizo por $113.499 millones, el 51,4% de lo recibido, a través de
las subcuentas de sustitucién y reincorporacién, mientras que las demas subcuentas no
registraron pago alguno y sus recursos se mantuvieron invertidos en TES o en bancos (tabla
18). El seguimiento del flujo de los recursos muestra, segln el reporte del Consorcio, que
en febrero de 2018 el valor administrado fue el mismo de diciembre, es decir $220.876
millones, pero la restitucion de aportes aument6 a $182.800 millones. Sin embargo, sélo
la publicacién de la informacion financiera a marzo de 2018 permitira determinar con
exactitud el monto de los recursos que ingresaron al consorcio y fueron pagados.

Cifras en millones de pesos

e
Sustitucion 94.870 83.958 4.120 6.792
PDET 55.549 54.881 668
Reincorporacion 40.530 29.541 6.966 4.023
Justicia Especial para la Paz 1.561 1.561
Agencia Nacional de Tierras

Primera infancia 13.004 12.900 104
Funcionamiento 10.346 10.138 207
Estrategia de Respuesta Rdpida 16 6 10

SAE 5.000 5.000
Sostenibilidad ambiental

y desarrollo sostenible

Cooperacion

Total 220.876 113.499 88.537 18.367

Recursos recibidos por el FCPen 2017- Fuente PGN.
Unidad Delegada para el Posconflicto / Contraloria General de la Republica.
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El creciente flujo de recursos entre subcuentas es un aspecto que requiere atenciéon por
sus posibles implicaciones en la eficiencia del proceso de administracion y pago. El admi-
nistrador fiduciario ha recurrido a los recursos de otras subcuentas para la realizacion de
pagos’“. Asi, en febrero de 2018, se realizaron traslados entre subcuentas por cerca de
$127.000 millones, de ellos $22.768 millones a titulo de préstamo y $104.294 millo-
nes como devolucién de préstamos. La explicacion de esta situacién hay que buscarla
en la demora del DAPRE para transferir los recursos y/o la composicion del portafolio del
administrador fiduciario.

Falta claridad sobre el monto de recursos de cooperacion internacional en el momento de
la planificacién. Mientras el MFMP 2017 contempla que para un plazo de 15 afos los
recursos de cooperacién internacional ascenderan a $11,6 billones, segln los escenarios
del FCP para la préxima década esta previsto el ingreso de $14,4 billones’**. Ademas, los
escenarios en cada uno de los distintos fondos muestran que la evolucién de los recursos
ha sido ajustada; en particular, en el caso del fondo administrado por el BID y en el Fondo
Multidonante (tabla 19).

En el nuevo contrato fiduciario no se determina el monto de recursos y su costo de administra-
cion sera mayor. EI monto de recursos a administrar no se incluye dentro de las clausulas del
contrato de fiducia, sino que se encuentra definido en el analisis preliminar: el valor estimado
de estos recursos es de $1,5 billones’*. Se infiere que el consorcio administrara los remanen-
tes del contrato de fiducia 124 de 2017, una suma cercana a los $358.000 millones. Las
expectativas indican que a la suma anterior se adicionarian los ingresos por el impuesto al
carbono ($686.000 millones) y los provenientes del 7% del SGR ($414.000 millones), con lo
gue se obtiene una cifra cercana a los recursos estimados a administrar en el nuevo contrato.

Si bien se espera que los recursos del SGR se manejen a través del OCAD-PAZ, el FCP
incluye dentro de sus proyecciones el uso de recursos provenientes de esta fuente. (tabla
20). Los cambios que se introdujeron con el Acto Legislativo 04 de 2017 establecieron
que, en los 20 afnos siguientes a su promulgacion, un 7% de los ingresos del SGR se
destinaria a financiar proyectos para la implementacion del AF. Posteriormente, el decreto
reglamentario expedido para el ajuste del presupuesto del bienio 2017-2018, se realizd un
contra crédito de los recursos destinados para el ahorro pensional territorial de $218.800
millones y para el Fondo de Ahorro y Estabilizacién de $291.800 millones; con lo cual se
dispondra de $510.000 millones destinados a la asignacion para la paz. Se trata de recursos
superiores a los inicialmente estimados por el FCP que ascendian a $414.000 millones.

122 Es necesario aclarar que corresponden a movimientos financieros autorizados en el Manual Operativo del Fondo.

123 Una disparidad similar entre las dos fuentes mencionadas se presenta con el SGR.

124 El 27 de marzo de 2018 el DAPRE celebré un nuevo contrato de fiducia mercantil, cuyo plazo de ejecucién es
el 31 de diciembre de 2018. El contrato de fiducia mercantil 01 de 2018 con el Consorcio FCP 2018 integrado
por tres sociedades fiduciarias publicas: Fiduciaria Colombiana de Comercio Exterior S.A. (Fiducoldex S.A.)
(24%), Fiduciaria Central S.A. (Fiducentral S.A.) (13%) y Fiduciaria La Previsora S.A. (Fiduprevisora) (63%).
El porcentaje entre paréntesis corresponde a su participacion en el Consorcio PA FCP. La contraprestacién por
administrar los recursos fue una comisiéon mensual de 0,3% sobre los recursos que ingresen al Patrimonio
Auténomo y no serfa inferior a 445 SMMLV ni superior a 550 SMMLV. El valor del contrato es indeterminado,
pero para efectos de las garantias contractuales se estimé en $3.800 millones.



de los recursos

y cumplimiento de las metas del componente para la paz del Plan Plurianual de Inversiones

a ejecucion

Segundo informe al Congreso sobre [

‘eol|qnday e| 9p |eJausy) BlOJRIIUOY / 0101]JU0ISO4 |9 eied epedajaq pepiun :Loineloe)]

"Zed U3 BIQUIOJ0D) 0pUO4 A [eIpunjy 0oueg ‘eadoing ugiun ‘NNO-SIUBUOPINIA ‘9|qIUSISOS BIGUIOJ0D) SOPUOL SO| 2J1US UQIOR|INOILE B|eISUl 8S [UGR UT 4y
's0INg

d04 A adopa1d ody erueny

OjuaILWEIdUEUL B 0S8008 [9p OJUBIWEIOfB

BO1UDR} BIOUSISISE 9P UPISINOIY

g op1fuodrsod
. \ . . 0JUBILLIO0U0D 9p S03oNpoid ap uploeal 2 A znd b
8§ 8's '/ L L 9 soue ¢ ' UQ PP - P - ao it pey
030113u0asod [ap epusde e| Jekode p
eled uoloeloueul) A sajeqo|s serousiadxe 02ubg 1p opuod
‘uploewojul Bl B S9|RlUBWIBLIBgNS
SOpEPIIUS Se| 9p 0S8JJE | JelolBy
020z B1sey |e3a1ul |BANJ OfjoLIBSaP |3 UB djuswediould znd D)
. . . . 8S0pURI0JUB ‘UPIdeZI|Ige}ss A eueidws) piod padoiny
eg gel LGy v'98 G666  «06 =06 mmco_omm:_ﬁ%o uploesadnoas ap sasey se| ayueinp ‘zed ap uotufn o) ap
2119198y sopJanoe so| ap upioejuswsa|dwi | JeAody  owupNpLy opuoq
Zed 8p SOpJandy so| ap euesdwa} upioejuswa|dw|
pIquUI0j0) Ua
epidey eisendsey ap eidelelisy 01130350 12
. . . . . papd sopruf
18 99 [AVA°] £28 G'G8 GG8 00€ 610cCE9T10C Zed 8P SOPJaNdy so| 8p )
ugioejuswa|dwi e eied ojusiwelsiy mmwmuuwﬁhmﬂh
oze|d ouelpaw A 0}0J |8 US OUJIBIJOY) %:E
|9p upIoeZI|Ige)se ap ei3alelise e| jedody
|B110}09SJ9}UI BLUS} UN OWOJ O]|0LIeSap
op epuade e| Us 0J1RWI[D OIqWED |9 Jeidau|
0]014U0J |9 Jod Sepejoaje Sealp U S9|edo|
sopeploeded ap uPIodNIISU0d e| sefody 21q1u2350S
G 14 soue g )
0 8¢ tte 00 009 ! ouoqed us ofeq A sjusljises  PHqUI010) opuod
|eanJ ojjoiiesap |o Jehode A Jelio4
PepISISAIPOI] B| 8P 9|qIUS}SOS
oSN |8 A UPIOBAJIBSUOD B[ JBAOWOId
o Gamw\.m opnbngy  oppivIIU0) sosjoquiasaq emﬂﬂmww:ww ) \ﬂ%& 8r-aua
o : uowINg soA133[q0 opuoy
JpuUoLIDN 0uIaLqoy aioday (asn sauojjuu)

opiadsa opnpray

S24D]Op 3P SAUO])LW Ud SDIfL)

(8102) 1eUOERUIR}UL UgLEIado0d 3p sosindai so) A 4)4 13

61 bjqo

107




Contraloria General de la Republica

Cifras en millones de pesos

Fuente 2017-2018  Promedio anual 2019-2036 9%l 20
Destinar excedentes en el FONPET del SGT,

a proyectos de inversion para la paz 215.377 150.000 2.850.000
Destinar 7% de los ingresos del SGR a la paz 2017-2036 510.722 398.054 7.675.694
Destinar el 70% de los rendimientos

financieros del SGR a la paz 240.000 4.320.000
Saldos sin aprobar del FCTI para

infraestructura de transporte 1.380.492 1.380.492
Total 2.106.591  788.054 16.226.186

Ministerio de Hacienda.
Unidad Delegada para el Posconflicto / Contraloria General de la Republica.

La subcuenta Colombia Sostenible expresa una compleja interaccion entre la iniciativa
Colombia Sostenible, el Fondo para la Sostenibilidad Ambiental y Desarrollo Rural Soste-
nible en Zonas Afectadas por el Conflicto (FSA)'**, el Impuesto Nacional al Carbono y el
FCP. La Ley 1819 de 2016 establecio la destinacién especifica del Impuesto Nacional al
Carbono al FSA**°. Este se convirti6 en el FCP, pero mantuvo su destinacién para el manejo
de la erosion costera, la conservacién de fuentes hidricas y la proteccion de ecosistemas
de acuerdo con los lineamientos que para tal fin establezca el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible. En este sentido, aunque los escenarios del FCP sefialan que en 2018
se esperan $686.000 millones del Impuesto Nacional al Carbono, como ya se sefiald, sus
registros contables no reportan ingresos por esta fuente de recursos.

Por ultimo, la gestion del FCP ha tenido repercusiones sobre el proceso de ejecucién de
los recursos. El estudio de trazabilidad de los recursos asociados (grafico 21) (anexo 2) a
la implementacién del AF evidencia que la mayor virtud del Fondo reside en la posibilidad
de atender diversas normatividades, dado su rol como patrimonio auténomo y receptor de
multiples fuentes de diverso origen. Sin embargo, esa misma virtud ahadi6é procesos a la
etapa de planeacion del gasto (Panel A del grafico 21), al momento de incluir la participa-
cién de otros actores como el MHCP, el comité directivo del Fondo, el DAPRE o el Gabinete
de Posconflicto en procesos que ya venian realizando las entidades.

125 EI FSA fue creado con la Ley 1769 en el articulo 116 como una cuenta sin personeria juridica adscrita al
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. La Ley 1815 en el articulo 130 le introdujo cambios en su finalidad
y, ademas, lo adscribi6 a la Presidencia de la Republica y condicion6 la asignacién de recursos, por parte del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, luego de hacerse una previa solicitud formulada por el Departamento
Administrativo de la Presidencia de la Republica.

126 El articulo 223 de la Ley 1819 sobre reforma tributaria definié que estos recursos se presupuestarian en la
seccién del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
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Vehiculos institucionales

El AF vincula, en una primera fase y de forma directa, a 63 entidades del orden nacional
y a 170 municipios en 17 departamentos de Colombia. La magnitud del arreglo insti-
tucional asociado a la implementacién no sélo refleja la transversalidad de las acciones
para la construccién de paz, sino la complejidad asociada a la implementacion. La CGR
ha identificado siete elementos inherentes al arreglo institucional vigente que constituyen
una limitacion para su implementacion.
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El arreglo institucional actual desconoce el rol tradicional de algunas entidades estatales y
su trabajo ya consolidado. Una muestra de lo anterior es que el PMI, para dar cumplimiento
a lo establecido en el nimeral 1.1.9 del AF sobre la puesta en marcha un Sistema Gene-
ral de Informacién Catastral, Integral y Multiprop6sito, no incluyé al Instituto Geografico
Agustin Codazzi, que ya cuenta con un sistema de Informacién Geografica para la Planea-
cion y el Ordenamiento Territorial. Esto también resulta evidente con el cumplimiento del
punto 6.1.5, el cual contempla la creacion de un Sistema Integrado de Informacion, que
se encuentra a cargo de la Direccién para el Posconflicto, desconociendo los aprendizajes
de SINERGIA y SUIFP administrados por el DNP, el SECOP (que es la plataforma para la
contratacion en linea administrado por la Agencia Colombia Compra Eficiente) y el SIIF.

Otro ejemplo de este comportamiento es el punto 2.1.2.1 donde se define el establecimiento
del SISEP que desconoce la creacion y trabajo de las siguientes dependencias: Consejeria
Presidencial de Seguridad (Vicepresidencia), la Direccién de Politica y Consolidacién de la
Seguridad (Ministerio de Defensa) y la Subdireccién de Seguridad y Convivencia (Ministerio
del Interior).

Ademas, se observa la exclusion de la experiencia del trabajo en el territorio de entida-
des como DPS, con sus subdirecciones para la Superacién de la Pobreza (Programas de
Gestion y Articulacion de la Oferta y el de Acompafamiento familiar y comunitario) y la
de Programas y Proyectos. Asimismo, estaria el DNP con su Subdireccion Territorial, en
especial la Direccion de Descentralizacién y Desarrollo Regional.

Hasta la fecha, las capacidades de las entidades territoriales han sido aprovechadas de
forma muy limitada en la implementacién del Acuerdo Final. Muestra de lo anterior es que
las entidades territoriales no aparecen en el PMI, y que las pautas y orientaciones a los
municipios y departamentos para la implementacioén no han sido sistematicas. Esta falta
de articulaciéon no permite la aplicacion de los principios de coordinacion, concurrencia y
subsidiariedad, que son los ejes rectores del proceso de descentralizacion en Colombia.

Asi mismo, se identificd la atomizacién de los ejercicios participativos en conjunto con la
falta de articulacion de estos. En el marco de la implementacion del punto 1 del AF, se
llevan a cabo al menos tres ejercicios participativos; a saber: PDET, a cargo de la ART,
Planes de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural a cargo de la ADR’?’, y los Planes
de Energizacion Rural Sostenible (PERS), a cargo del IPSE***. Ademas, esta otro ejercicio
participativo que son los PISDA en el desarrollo del punto 4. Lo anterior no sélo desgasta
las entidades y la poblacién en los territorios, sino que supone el desaprovechamiento de
los recursos estatales.

De la misma manera, el establecimiento del FCP, una figura para aligerar los procedimientos
administrativos y financieros, a pesar de la existencia de dos figuras similares y comple-
mentarias entre ellas: el Fondo de Programas Especiales para la Paz (Fondopaz) y el Fondo
de Inversiones para la Paz (FIP). Teniendo similares caracteristicas estos fondos-cuenta,
resulta patente un desconocimiento de la capacidad instalada de las instituciones exis-
tentes. Con referencia al FCP y el FIP queda nuevamente de manifiesto la ausencia de la
capacidad instalada del DPS en la implementacion del Acuerdo.

127 Articulo 45 del Decreto 902 de 2017. Participacién comunitaria.
128 |Instituto de Planificacion y Promocion de Soluciones Energéticas para Zonas No Interconectadas. Articulo 6°
del Decreto 884 de 2017.



Segundo informe al Congreso sobre la ejecucion de los recursos

Por Gltimo, resulta clara una falta de liderazgo y articulacion del arreglo institucional en el
alto gobierno para la implementacion del AF. La ACP se cred’* con el objeto de articular la
visién de conjunto del Gobierno Nacional sobre el posconflicto con el apoyo de la Oficina
del Alto Comisionado para la Paz y las otras entidades del Gobierno Nacional. Lo anterior
exigia de esta entidad una coordinacion y articulacién de una compleja estructura inter-
sectorial a nivel nacional (ministerios, departamentos administrativos y agencias del nivel
nacional), intergubernamental (para involucrar a las entidades territoriales) y abierta (para
incorporar la cooperacion internacional y el sector privado). De acuerdo con el estudio sobre
la trazabilidad de los recursos, llevado a cabo por la CGR con apoyo del Centro Nacional
de Consultoria’*?, esta funcion de articulacion se cumple exclusivamente con los fondos
de cooperacién internacional. Asimismo se evidencia que el rol de ACP es ambiguo en el
nivel nacional (por ejemplo: no tiene presencia en la direccion de algunas de las principales
unidades ejecutoras del punto 1 como la ADR y ANT, piezas centrales en su cumplimiento)
y practicamente inexistente a nivel intergubernamental (las entidades territoriales no se
sienten involucradas y no identifican canales de comunicacion con este actor).

Asi mismo, se muestra que el rol de articulacion fue asumido por el “Gabinete de Poscon-
flicto”’?’. Esta instancia creada informalmente s6lo ha permitido la articulacién entre las
altas esferas del Gobierno, lo cual genera limitaciones en la ordenacién del gasto entre los
distintos niveles de ejecucion nacional y territorial, situacién que limita y complejiza la
obtencion de informacién concreta y creible sobre la ejecucion de recursos alrededor del AF.

El AF contempla diversos mecanismos para el seguimiento y la verificacion a la imple-
mentacion de los compromisos. Estos mecanismos (grafico 22), que buscan garantizar el
cumplimiento de lo acordado, también responden a la necesidad de fortalecer la confianza
entre las partes y de involucrar de una manera mas amplia a la sociedad civil en el proceso
de implementacion del AF.

129 Creada por el Decreto 672 del 26 de abril de 2017, por el cual se modifico la estructura del Departamento
Administrativo de la Presidencia de la Republica.

130 Estudio de la trazabilidad de los recursos de la politica publica de atencion, asistencia y reparacion integral
a la poblacion victima del conflicto armado en colombia y a la politica publica del posconflicto a través de la
metodologia public expenditure tracking survey (PETS) (CGR, 2018).

131 EI 5 de febrero de 2017 el presidente de la Republica instald el Gabinete de Posconflicto, con el objetivo fun-
damental de lograr una efectiva articulacion de las entidades para el cumplimiento de los acuerdos.
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Esquema de seguimiento al AF

Componente
Internacional
de verificacion
de la CSIVI
Misién Politica de

Instancia Especial
de Alto nivel con
Pueblos Etnicos

SIIPO CSIVI verificacion do las Instancia Especial
Naciones Unidas C?/Zen;ﬂﬁgss
Componente de :
acompafamiento Ciudadanas
internacional
Pueblos NARP,
Notables Indigenasy Rrom
- Secretaria Técnica (8 representantes)
pESE%%?L?QtO Gob. Nacional Instituto Kroc Siete mujeres
_ propuestas por
DNP = ONU organizaciones de
Comunidad mujeres colombianas
Internacional nacionalesy
territoriales
SIIPO
Componente .
Internacional Fuentes adicionales Se desconocen
Sectores dedveegﬁccsaﬁ/?n delinstituto Kroc ~las fuentes de
) o SIIPO/Vicepresidencia TG e,
Sociedad Civil

Depende del caso

Unidad Delegada para el Posconflicto / Contraloria General de la Republica.

A través del Acto Legislativo 01 de 2016, se adiciona a los entes de control: Defensoria
del Pueblo, Procuraduria General de la Nacién y CGR como responsables del seguimiento
de la implementacion del Acuerdo Final en el marco de sus competencias. El presente
informe responde al cumplimiento de dicha funcién misional.

En el marco del analisis del ciclo de politica publica, el mecanismo encargado de hacer
seguimiento a lo contemplado en el AF es SIIPO. Dicho sistema busca cumplir dos objetivos:
i) contribuir a la transparencia, facilitar el seguimiento y verificacion del PMI y de los recur-
sos invertidos y ii) hacer los ajustes correspondientes para el cumplimiento de las metas.

El SIIPO fue creado a través del Decreto 1829 del 7 de noviembre de 2017. Su obje-
tivo tal y como se contempla en el AF es el de contribuir a la transparencia, facilitar el
seguimiento y verificacién del Plan Marco para la Implementacién del Acuerdo Final,
asi como las iniciativas adicionales del Gobierno Nacional tales como politicas, planes,
programas, proyectos y recursos para el posconflicto, previniendo cualquier forma de
corrupcién y dando garantias a la ciudadania para facilitar el control social y la veeduria
ciudadana. A pesar de lo anterior, a 16 meses de la firma del AF, la puesta en marcha
de los ejercicios de seguimiento a cargo del Gobierno Nacional no permite un monitoreo
integral de los avances asociados al posconflicto.
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El SIIPO, a cargo de la ACP, revela severas limitaciones en su planeacién y puesta en
marcha. En primer lugar, los contratos asociados al desarrollo tecnolégico del SIIPO*** se
firmaron en febrero de 2017, nueve meses antes de aprobado el decreto para su creacion.
A la fecha, la ACP no ha asumido la administracién de las plataformas tecnolégicas para la
puesta en marcha del SIIPO, y estas se encuentran en el dominio del FCP. Sin embargo, lo
anterior no ha sido un impedimento para solicitar a los sectores el reporte de informacién
a través de la directiva presidencial 02 de 2018.

Ante la carencia de un sistema de seguimiento consolidado, los sectores se ven obligados a
reportar informacion similar para distintos fines. De este modo, presentan por ejemplo los
reportes de rendicion de cuentas del Departamento Administrativo para la Funcion Publica
(DAFP) y los reportes parciales de seguimiento elaborados por la ACP para el “Gabinete
del Posconflicto”. Lo anterior les asigna a los sectores y entidades con responsabilidad en
la implementacion una carga administrativa innecesaria.

Finalmente, si se toma en cuenta que uno de los objetivos del SIIPO es hacer seguimiento a
la implementacién del PMI y que este Gltimo deberia ser incluido en los PND subsiguientes,
la competencia para su seguimiento corresponde al DNP. Este tiene la funcién misional
otorgada por la Constitucion’*’ de hacer seguimiento a PND a través de su plataforma
SINERGIA. Lo anterior no s6lo implica un costo de oportunidad elevado para los recursos
utilizados en la puesta en marcha del SIIPO, sino que impone una curva de aprendizaje
innecesaria en la institucionalidad.

El Gobierno Nacional ha generado reportes de seguimiento de acciones concretas de
implementacion, asi como reportes parciales de ejecucion de recursos para algunas de
las fuentes de financiacién de la implementacién. No obstante, la agregacion de estos
esfuerzos no permite el seguimiento integral de la implementacion. Existen los reportes
semanales sobre el funcionamiento del FCP, las marcaciones de los proyectos de inver-
sion del PGN, el informe sobre garantias de seguridad publicado en mayo de 2018 y los
informes de avance ante la comisién de notables que presenta el Vicepresidente de la
Republica. No obstante, ninguno de estos reportes permite hacer un seguimiento integral
a la implementacion. Particularmente, no es posible asociar los recursos ejecutados y las
acciones concretas contempladas en el PMI.

El anélisis de la implementacion del punto 6, Implementacion, Verificacion y Refrendacién,
ha permitido identificar tres situaciones de riesgos asociados al manejo de los recursos
escasos (anexo 3):

En primer lugar, el hecho de que el PMI no establezca metas medibles y otros elemen-
tos requeridos para la planeacion de la implementacién del AF dificulta tanto el segui-
miento al proceso como la asignacién suficiente de los recursos requeridos para este
fin. Esto puede conllevar presiones de gasto no identificados, pérdida de oportunidad

132 El primer contrato fue con Nexura Internacional S.A.S, el 20 de febrero de 2017, por $686 millones y el segundo
contrato fue con SYNERSYS LTDA., el 15 de febrero de 2017, por $769 millones. Ambos contratos fueron
llevados a cabo por la Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM) con recursos de cooperacion del
Gobierno de Canada.

133 Articulo 343 de la Constitucién Politica de Colombia; articulo 2.2.7.1.1.1. del Decreto 1082 de 2015.
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en los insumos e incluso presiones sobre la capacidad de las entidades participantes
en la implementacién del AF.

En materia de mecanismos de implementacion, se muestra un rol disminuido del FCP
en su funcién de articulacién de los recursos para la implementacién. Este hecho, junto
con una baja capacidad de coordinacion de la ACP, se traduce en la atomizacién de
las acciones conducentes a la implementacion, lo que dificulta el seguimiento a los re-
cursos destinados. Asimismo, la limitada capacidad de coordinacion por parte de ACP
incrementa la probabilidad de duplicidad en las acciones de implementacion entre las
distintas instituciones encargadas.

Por Gltimo, el desconocimiento de instrumentos existentes como SINERGIA, SUIFP
y SIIF, asi como el de las capacidades institucionales de otras entidades —como el
FIP en materia de financiacién, el DNP en lo pertinente a elaboraciéon del PND, o el
Ministerio del Interior en materia del manejo étnico—, aunado a la tendencia de crear
nuevos instrumentos, como el SIIPO, o nuevas entidades, como el FCP y la ART, con-
llevan mayores presiones de gasto (debido a sus cargas administrativas), de tiempo
(relacionadas con los nuevos procesos y la consecuente curva de aprendizaje de las
nuevas entidades) y sobre las capacidades institucionales (asociadas a la adaptacién
de las entidades existentes a los nuevos procesos y espacios de coordinacion).
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El AF contempla en su punto 6 la inclusion del enfoque étnico. Sobre los avances en este
sentido se destacan dos temas. El primero tiene que ver con la instalacion de la Instancia
de Alto Nivel de Pueblos Etnicos, que fue una exigencia de los grupos étnicos. Sin embargo,
actualmente tal instancia no cuenta con un plan unificado de trabajo con las entidades,
debido a la escasa articulacién que cada una de ellas tiene con la institucionalidad central
del AF. Tampoco cuenta con las garantias de financiamiento para cumplir con su finalidad
de hacer acciones de seguimiento.

El segundo tema tiene que ver con la incorporacién del capitulo de transversalizacion del
enfoque étnico en el PMI. Producto de las fuertes presiones de las organizaciones étnicas,
el PMI incluyé metas trazadoras y 98 indicadores de seguimiento sobre cada uno de los
puntos del AF. Este instrumento le permitiria al Gobierno Nacional realizar una planifica-
cién mas rigurosa de sus acciones para el cumplimiento de lo acordado con los pueblos
étnicos, asi como tener control sobre los avances y las deficiencias. La potencialidad de lo
incluido en el PMI en temas étnicos es mayor, al considerar que lo alli expuesto se precisd
conjuntamente con los representantes de las comunidades y organizaciones.

Pero ademas de estos avances, la implementacién debe responder cabalmente a todas las
salvaguardas incluidas en el capitulo étnico del AF. Las principales son: i) respeto por el
caracter principal y no subsidiario de la consulta previa libre e informada, y el derecho a
la objecion cultural como garantia de no repeticién; ii) la incorporacion del enfoque tras-
versal étnico, de género, mujer, familia y generacion, y iii) la imposibilidad de que ninguna
de las acciones realizadas en el marco del AF vaya en detrimento de los derechos de los
pueblos étnicos.

La incorporacion del capitulo étnico en el AF fue tardia y sélo se logré tras la presién de
organizaciones indigenas y afrocolombianas y de su participaciéon a Gltima hora en las
reuniones de concertacion de La Habana. Con el fin de tener incidencia antes del cierre
de lo acordado, las organizaciones se vieron representadas a través de la Comision Etnica
para la Paz y la Defensa de los Derechos Territoriales’**. EI 24 de agosto de 2016, esta
comisién comunico a la opinion publica que no tenia claridad sobre la incorporacién del
enfoque étnico en el AF y presion6 para obtener respuesta de las partes en dialogo.

Finalmente, el 29 de noviembre del mismo afo, los grupos étnicos comunicaron publicamente
su respaldo al AF e instaron al Gobierno Nacional a dar celeridad a la implementacion de
los puntos mas urgentes. Como resultado de las gestiones sociales para la incorporacién
del capitulo étnico, este partié del reconocimiento por parte del Gobierno Nacional y de las
FARC-EP de las condiciones de injusticia, exclusion social y econémica, el despojo de los

134 Creada por las organizaciones étnicas como una instancia nacional, auténoma, plural, decisoria, participativa
y de auto representacion.
135
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territorios colectivos y la afectacién por el conflicto armado sufrida por las comunidades
indigenas, negras o afrocolombianas y Rrom.

Sin embargo, pese al logro de la incorporacion del capitulo étnico en el Acuerdo, el 27
de diciembre de 2016 en Miranda (Cauca)’** la Comision Etnica volvié a reclamar al
Gobierno, en esta ocasion por la no creacion oportuna de la Instancia de Alto Nivel de
Pueblos Etnicos, la cual fue creada posteriormente; y por el inicio de la fase legislativa sin
la participacion de los pueblos étnicos. Esta instancia, como se explicara en adelante, no
surtié los procesos correspondientes de consulta.

Asi, la lectura sobre la incorporacién del capitulo étnico en el AF debe comenzar por reco-
nocer el dificil acceso que, desde antes de la firma de lo acordado, tuvieron los sectores
sociales y organizativos étnicos en el proceso, dificultad que posteriormente se reiteré con
la ausencia de una estrategia del Gobierno Nacional, a través de las entidades responsa-
bles, para dar cumplimiento al capitulo étnico. Esta ausencia de estrategia se traduce en
cuatro situaciones principales: i) la desestimacion del costo de oportunidad de efectuar
la consulta previa con las comunidades étnicas para expedir los instrumentos legislativos
centrales para la implementacion; ii) la ausencia de un costo estimado del cumplimiento
del capitulo étnico; iii) la persistencia de debilidades fiscales de las entidades principales
en el cumplimiento de las medidas para grupos étnicos, y iv) la ausencia de capacidad
institucional para responder a los retos de la incorporacion del enfoque étnico en planes
y programas derivados del AF.

El costeo de la implementacion de cada punto del AF realizada por el MHCP no contem-
pla una desagregacién de recursos para implementacion del capitulo étnico. Si bien en el
marco de lo acordado con los grupos étnicos se establecié que las fuentes de financiacion
no involucrarian acuerdos previos en materia presupuestal entre el Gobierno y los pueblos
indigenas y afrocolombianos, consignados en el PND vigente y demaés politicas consultadas
y concertadas, es claro que los recursos incorporados no obedecen a nuevas fuentes, ni
estan dirigidos a proyectos de inversién diferentes a los que ya estaban en marcha antes
de la firma del AF.

Los proyectos de inversién que cuentan con recursos marcados como dirigidos al pos-
conflicto (tabla 21), y que a su vez reportaron presupuesto dirigido a grupos étnicos, son
proyectos elaborados en vigencias anteriores a la firma del AF, es decir, antes de 2017.
Esto permite inferir que si bien estos proyectos cuentan con asignaciones para el poscon-
flicto, no fueron necesariamente formulados para este escenario. De hecho, se trata de
proyectos que histéricamente han operado las diferentes entidades para dar cumplimiento
a la oferta institucional tradicional. De estos proyectos, el 63% inicié antes del afio 2013
y el 27%. antes del 2017.
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Sector / Entidad/ Proyecto Horizonte del Proyecto
Agricultura y Desarrollo Rural
Ministerio de Agricultura

Subsidio para la construccion de vivienda de interés social rural para 2014-2026
poblacion victima de desplazamiento forzado nacional

Subsidio para la construccion o mejoramiento de vivienda de interés social rural nacional 2013-2026
Agencia Nacional de Tierras

Implementacion del programa de legalizacion de tierras y fomento al 2013-2018
desarrollo rural para comunidades indigenas a nivel nacional

Implementacion del programa de legalizacion de tierras y fomento al 2013-2018
desarrollo rural para comunidades negras a nivel nacional

Comercio, Industria y Turismo
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo

Fortalecimiento a la politica de generacion de ingresos para grupos 2013-2018
de especial proteccion constitucional a nivel nacional

Educacion

Ministerio de Educacion

Fortalecimiento de la politica piblica de educacion inicial en colombia 2016-2018
Inclusion Social y Reconciliacion

Departamento para la Prosperidad Social (DPS)

Implantacion de un programa red de seguridad alimentaria (RESA) region nacional 2005-2018
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF)

Apoyo formativo a la familia para ser garante de derechos a nivel nacional 2010-2018

Prevencion y promocion para la proteccion integral de los 2013-2018
derechos de la niiiez y adolescencia a nivel nacional

Unidad para la Atencion y Reparacion Integral a Victimas
Implementacion de las medidas de reparacién individual y colectiva nacional 2013-2018

Mejoramiento de los canales de atencion y comunicacion para las 2014-2018
victimas para facilitar su acceso a la oferta institucional

elaboracién propia con base en el Sistema de Seguimiento de Proyectos de Inversion.
Unidad Delegada para el Posconflicto / Contraloria General de la Republica.

De un conjunto de 89 proyectos marcados como de posconflicto, en la vigencia 2017, 14
de ellos apropiaron presupuesto para grupos étnicos por $221.320 millones, 22.1% del
total de recursos de los proyectos de inversiéon del posconflicto.

El 68% de los recursos se destinaron a la implementacion de la RRI, los cuales en su
mayoria (61%) correspondieron a acciones relacionadas con el desarrollo de soluciones
energéticas para zonas no interconectadas, seguidas de acciones de fortalecimiento de
la politica de educacién inicial, prevencién y proteccién a la nifiez (21%), una menor
proporcion de recursos dirigidos a la promocion de la vivienda de interés social (13%) y
proyectos productivos y de seguridad alimentaria (5%).

Para la atencion a victimas del conflicto armado se destind 32% de los recursos, los cuales
se dirigieron a acciones relacionadas con participacién, canales de atenciéon a victimas
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y reparacién colectiva; es decir, acciones propias del desempefo de las funciones de la
UARIV. Y, finalmente, un 0,14% fue dirigido al punto 6 en materia de seguimiento a
acciones de desminado.

Cifras en millones de pesos

Punto del
acuerdo

Punto 1.
Reforma
Rural

Integral

Punto 5.
Victimas
del

Conflicto

Punto 6.

Subpunto del Acuerdo/
Entidad responsable

1.1. Ordenamiento
social de la propiedad
rural y uso del suelo

ANT

1.2. Infraestructura y
adecuacion de tierras

IPSE

1.4. Desarrollo social:
Educacion rural

ICBF
Ministerio de Cultura
Ministerio de Educacion

1.5. Desarrollo social:
Vivienda y Agua Potable

Ministerio de Agricultura

1.6. Produccion
agropecuaria y economia
solidaria y cooperativa

Ministerio de Comercio

1.7. Garantia
progresiva del derecho
a la alimentacion

DPS

5.4 Reparacion integral

para la construccion de paz

Unidad para las Victimas
5.6 Derechos humanos
ICBF

6.2 Componente
Internacional de
verificacion de la CSIVI

Presidencia

Total general

Vigencia 2017

Apropiacion
del proyecto

116.844,1
116.844,1
158.399,5

111.055,3
35.944,3
11.400,0

371.644,1

371.644,1
13.240,0
13.240,0
62.231,8

62.231,8
169.515,4

169.515,4
108.041,8
108.041,8

1.132,7

1.132,7
1.001.049,4

Particion
étnica

78,5%
78,5%
19,5%

21,5%
19,1%
1,3%

5,1%
5,1%
31,7%
31,7%
5,6%
5,6%
11,8%

11,8%
47,6%
47,6%

28,1%

28,1%
22,1%

Compromisos
del componente
étnico

62,5%
62,5%
93,7%

99,8%
72,6%
100,0%

100,0%
100,0%
100,0%
100,0%
100,0%
100,0%
78,3%

78,3%
37,4%
37,4%

59,5%

59,5%
67,0%

elaboracién propia con base en informacion del SPI (30 de marzo de 2018).
Unidad Delegada para el Posconflicto / Contraloria General de la Republica.

Vigencia 2018

Apropiacion
del proyecto

48.730

48.730

123.340

111.340

12.000
203.755

203.755
13.942
13.942
65.000

65.000
316.111

316.111
108.216
108.216

879.093

Particion
étnica

20,6%

20,6%

83,3%

86,1%

57,1%
97,3%
97,3%
51,7%
51,7%
61,5%
61,5%
28,0%

28,0%
99,2%
99,2%

63,0%

Los 11 proyectos de posconflicto (tabla 21) se distribuyen en ocho entidades y concen-
tran $168.861 millones para grupos étnicos, lo que representa 19% del total de recursos
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de estos proyectos para la vigencia 2018. Estos recursos se distribuyen en 50% para la
implementacién de la RRIy otro 50% para el punto 5 del Acuerdo, dirigido a victimas del
conflicto. Actualmente se ha comprometido 27% del presupuesto apropiado para estas
comunidades, que es inferior a un 63% comprometido en el total de los proyectos. En el
caso de los recursos dirigidos a la RRI, se tiene que el 52% se encuentra a cargo de la
ANT y el restante entre ICBF, Ministerio de Educacién, Ministerio de Agricultura, Ministerio
de Comercio y DPS.

Sin embargo, a diferencia del fortalecimiento esperado, se ha dado una oscilacion de los
presupuestos de los proyectos de inversion dirigidos a grupos étnicos, un desequilibrio entre
uno y otro y una disminucioén notable durante los Ultimos afos’*’. En el caso de la ANT
se trata de dos proyectos, uno dirigido a la dotacion de tierras para indigenas y otro a la
dotacion de tierras para comunidades negras. En la actual vigencia, del total de recursos
en cada proyecto, $4.468 millones en el caso de los indigenas y $418 millones en el
caso de las comunidades negras fueron marcados especificamente para la implementacion
de la RRI. Pero este marcador no implicé una modificacién de la cadena de valor de los
proyectos ni una adecuacion a los objetivos e indicadores del PMI, por lo que no es claro
cdmo se priorizara la inversion de estos recursos.

Ademas, los recursos asignados en los proyectos de dotacién de tierras no corresponden a
las necesidades ya costeadas. Segln los calculos realizados por la ANT**#, s6lo en el caso
indigena el total de solicitudes de constitucién, ampliacién y saneamiento de resguardos
que ya asciende a 716 casos en 647 municipios del pais le costaria al Estado $3,6 billo-
nes al ritmo fiscal de la entidad en este tema, y bajo el supuesto de que el presupuesto se
mantuviese constante, implicaria un periodo de gestién institucional mucho mayor que el
de la implementacién del AF para dar cumplimiento a lo pactado.

Asimismo, para las victimas del conflicto armado étnicas se dispone de $84.957 millo-
nes, de los cuales 75% se concentra en dos proyectos: i) mejoramiento de los canales de
atencién y comunicacion para las victimas para facilitar su acceso a la oferta institucional
e ii) implementacion de las medidas de reparacion individual y colectiva nacional, los dos
ejecutados por la UARIV. Respecto al primer proyecto, sus recursos se dirigen principalmente
a las estrategias de atencion, como dotacion de Centros Locales de Atencion, estrategias
complementarias, servicios de atencion telefonica y virtual y capacitacién a funcionarios,
acciones que no implican necesariamente medidas de reparacion especificas para estas
comunidades y el valor dirigido a grupos étnicos es determinado de manera proporcional
a la participacion de esta poblacion en el total.

Sobre el proyecto de “Implementacién de medidas de reparacion individual y colectiva
nacional”, es importante anotar que en él se encuentran los recursos dirigidos a la indem-
nizacion colectiva de las comunidades étnicas, los cuales ascienden a $17.439 millones;
sin embargo, seglin el costeo presentado por la entidad’*” sobre los recursos necesarios para
indemnizar a estas comunidades, se estimd un total necesario de $151.040 millones, los
cuales deberian asignarse gradualmente por vigencia; esto implicaria, segln la informacion
reportada, que en el 2018 se requeriria un total de $24.106 millones para este fin, 28%
mas de lo que en efecto fue asignado a esta medida durante la vigencia.

137 Para 2018 le fueron asignados a la ANT $33.363 millones para comunidades indigenas (16% menos que en
el 2015) y $15.366 millones para comunidades negras (18% menos que en 2015).

138 Acta de la Comisién Nacional de Territorios Indigenas del 23 de mayo de 2018.

139 Respuesta al oficio 2018EE0036815, solicitud de informacion sobre posconflicto.
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Uno de los principales retos para la implementacion del punto 5, en materia de atencion
y reparacion étnica, sera aclarar las posibilidades de financiamiento de los decretos leyes,
dado que no se establecié un presupuesto inicial en el plan financiero de la Ley de Vic-
timas, mas alla del costeo de las medidas de educacion, salud y generacién de ingresos
por $3.467 millones. Actualmente, el Gobierno Nacional, en atencién al Auto 266 de
2017 de la Corte Constitucional, costed las medidas derivadas de dichos decretos en
$15,9 billones, sin que sea clara la posibilidad de su financiacién y mostrando una clara
diferencia frente al costeo inicial de las medidas sefaladas.

La RRI es el componente del AF mas relevante para los pueblos étnicos. La mayor parte
de indicadores del PMI se situaron en el seguimiento de las acciones necesarias para
garantizar el ordenamiento social de la propiedad, es decit, en los temas que siempre han
sido de caracter estructural para estas comunidades: formalizacién, constitucién, amplia-
cién, saneamiento y compra de predios; asi como a aquellas dirigidas a la inclusién del
enfoque étnico en la construccién de los PDET y el disefio de los Planes Nacionales de la
Reforma Rural.

La importancia de las acciones que pueden desplegarse en materia rural con los grupos
étnicos se asocia con los retos para superar las condiciones socioeconémicas en las que se
encuentran estas comunidades en el pais. Segun el Censo Nacional Agropecuario, 69,8%
de la poblacioén indigena y 53,5% de la poblacion afrocolombiana que se encuentra en
areas rurales dispersas esta en condicion de pobreza, segiin el IPM. Este porcentaje supera
el nacional, que es de 45,7%, lo que se explica, en particular, por los bajos indicadores
en alcantarillado y logros educativos de estas poblaciones.

Asi mismo, el acceso a servicios publicos en los territorios colectivos presenta insuficiencias
notables. En los resultados del mismo censo, 22,4% de los territorios indigenas, asi como
los afrocolombianos, tienen acceso a acueducto y 56,2% tienen acceso a electricidad. Por
ultimo, en materia de infraestructura para el desarrollo de actividades rurales, solo 21,4%
de las unidades de produccion agropecuaria en territorios étnicos cuenta con algun tipo de
infraestructura. Mejorar estos indicadores implicaria realizar acciones decididas, sostenidas
y articuladas para el logro de la superacién de la pobreza en territorios étnicos. Por otro
lado, un dialogo permanente con las comunidades garantizaria optimizar la inversion de
recursos publicos y evitar reprocesos para adecuar las acciones a la vision que tienen las
comunidades sobre sus necesidades.

Sin embargo, a pesar de la relevancia de la RRI para las comunidades étnicas, la adop-
cién de los instrumentos legales necesarios para lograrla se hizo, en algunos casos, sin la
realizacion de la consulta previa con todas las comunidades étnicas.

Otro instrumento expedido para la implementacion de la RRI que tampoco contd con
la consulta de las comunidades negras o afrocolombianas fue el Decreto 870 de 2017,
a través del cual se establecio el pago por servicios ambientales y otros incentivos a la
conservacion. Este decreto no contempla mecanismo alguno que vincule el pago por ser-
vicios ambientales a dichas comunidades, pese a que, en sus territorios, estas, al igual

140 Respuesta al Auto 266 de 2017. Respuesta al oficio 2018EE0045735.
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que las indigenas, suplen funciones de preservacion y restauracién de areas y ecosistemas
estratégicos. De igual forma, si bien el articulo 3° de este decreto establecié un periodo de
seis meses para reglamentar lo correspondiente a procedimientos y normas para el pago
por servicios ambientales a los pueblos indigenas, pasado un afo de su expediciéon no
hay ningln avance en la materia. La importancia que tiene el desarrollo de estas medidas
tiene que ver con la alta presencia de bosques naturales en los territorios étnicos. Segun el
Censo Nacional Agropecuario, del area rural dispersa censada en territorios étnicos, 90,8%
tiene cobertura de bosques naturales y 52,8% tiene practicas de conservacion del suelo.

Ademas de la expedicion del bloque normativo, era necesaria la adecuacién institucional
de las entidades centrales en el desarrollo de la RRI; sin embargo, alin no son visibles
las modificaciones institucionales que puedan asegurar un mejor desempeno estatal para
cumplir con lo establecido. Un ejemplo es el de la ANT, que se encuentra concertando con
la Comisién Nacional de Territorios Indigenas la forma en la cual priorizara la ejecucion de
los recursos destinados a la RRI, situacién que, aunque permitira una mejor interlocucion
con estos pueblos, deja claro que se requiere mas tiempo para la adecuacién institucional.

Por otra parte, en la respuesta dada por la Agencia a la CGR, se inform6 de la creacion de
la subcuenta de indigenas en el Fondo de Tierras, pero no de una similar para las comu-
nidades afrocolombianas, como tampoco de acciones planeadas a corto plazo para suplir
esta ausencia. Asimismo, en dicha subcuenta aln no se registra informacién debido a que
aun se encuentra en tramite de aprobacién el manual operativo para la administracion
de los bienes del Fondo de Tierras y, ademas, tampoco se tiene un nimero cierto de las
hectareas que la integraran.

Otra falencia, que debera ser superada por la ANT, es la articulacién y coordinacion con
entidades que adelantan acciones de implementacion del AF, principalmente con la ART,
con la que actualmente sélo se llevan a cabo acciones operaciones de acompafnamiento,
pero no se cuenta con ningln marco formal de intercambio de informacion que permita
superar la voluntad de sus funcionarios y reglar, a manera de planeacién, una ruta conjunta
de acciones en los municipios priorizados.

Asimismo, el Ministerio del Interior, entidad rectora en términos de interlocucion y forta-
lecimiento de los pueblos étnicos, ha estado ausente en el proceso de implementacion de
planes y programas del AF con las comunidades. Es importante resaltar que este ministerio
tiene una capacidad instalada para interlocutar con los grupos étnicos, asi como una curva
de aprendizaje importante en la concertacion con estos. Sin embargo, ha sido notable su
ausencia en el disefo de los procesos de construccién participativa de los PDET, asi como
el acompanamiento del mecanismo especial de consulta que estos requieren. La misma
suerte ha corrido el PNIS, que actla de manera independiente y auténoma sin que el
ministerio cumpla con un rol acompanante.

Los avances que el Gobierno, a través de este ministerio, logr6 tener en la elaboracion y
puesta en marcha de los 34 Planes de Salvaguarda Etnicos’*’, los cuales fueron solicita-
dos por la Corte Constitucional desde el 2004'“*, no han sido tomados como un punto de
partida para los ejercicios participativos de los PDET. Por otra parte, los resultados actuales
de la implementacion de estos planes demuestran falencias heredadas en la planeacion de
los asuntos étnicos en la politica publica, tales como la falta de articulacién institucional,
debilidades en la planeacion presupuestal y acciones carentes de periodicidad.

141 Dichos planes recogerian las principales necesidades de las etnias indigenas mas afectadas por el conflicto
armado, asi como dispondrian medidas de atencién y fortalecimiento a las comunidades.
142 A través del auto 004 sobre medidas de prevencion y proteccion a la poblacion desplazada indigena.
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Si bien 41% de los Planes se encuentran en fase de implementacion, cerca de la mitad
de estos no ha superado el 20% de implementacién, mientras que en 59% no se han
iniciado acciones diferentes a la construccion y concertacion, todo esto luego de 14 afos
de intervenciones institucionales.

Por Gltimo, la ART subestim6, desde su creacion, la importancia de contar con una estra-
tegia territorial para abordar el tema étnico en el cumplimiento de su misionalidad. Esta
entidad, recientemente creada, no incorpord en su planeacion estratégica el componente
étnico. Las falencias para tratar los temas étnicos se expresan en factores como: i) la no
visibilizacion de una linea de trabajo de asuntos étnicos en el esquema institucional; ii)
la no incorporacién de acciones especificas a estas comunidades en su Plan de Accion
Institucional de 2018; iii) la ausencia de un documento final, aprobado y socializado,
sobre la implementacién del Mecanismo Especial de Consulta con Grupos Etnicos’*’; iv)
la ausencia de un médulo étnico en la caja de herramientas metodoldgicas para el dialogo
en los nucleos veredales, y v) la ausencia de un grupo de profesionales permanente cuyo
objetivo sea disenar, implementar y hacer seguimiento al componente étnico en los PDET

Esta ausencia de priorizaciéon del tema étnico es contraria a la presencia que tienen los
territorios étnicos en las zonas PDET. Al realizar un cruce entre los municipios priorizados y
los territorios colectivos formalizados, se encuentra que 51 % de los municipios PDET tienen
presencia de resguardos constituidos y 81 % tiene presencia de territorios de comunidades
negras titulados. De igual manera los PDET representan una oportunidad para impulsar y
fortalecer la politica publica de atencién a los pueblos étnicos, asi como su acceso a bie-
nes y servicios publicos. De un total de 190 territorios colectivos de comunidades negras
titulados, 73% de ellos se encuentran en municipios de zonas PDET, y de un total de 733
resguardos indigenas constituidos, 42% de ellos se encuentra en zonas PDET.

Sin desconocer los avances en la concertacion de algunas rutas’*, la ART ha tenido que
reaccionar y corregir en el terreno las debilidades institucionales que, aunque previsibles,
le han generado dificultades para avanzar en las metas propuestas. Segln lo estimado
por la entidad, en las 16 subregiones PDET se han identificado cerca de 1.031 procesos
étnicos (resguardos, consejos comunitarios, comunidades), los cuales tienen presencia en
82% de los municipios PDET***. Asi la ART ha debido contratar, en primer semestre de
esta vigencia, un nimero cercano a 90 personas para avanzar en el tema étnico, a través
principalmente del apoyo de la ONU para alimentacion, situacion que, aunque ha sido
sorteada, no fue prevista en la planeacion realizada por la entidad.

En la misma via, la ART opt6 por realizar una reunién de acuerdos '*” con la Instancia
de Alto Nivel de Pueblos Etnicos, el 6 de marzo de 2018, en la cual se establecieron
principios de relacionamiento, lineamientos generales de construcciéon de los PART vy los
PDET con pueblos étnicos, la presentacion de la propuesta de ruta étnica, y el alcance del
Mecanismo Especial de Consulta. Sin embargo, pese a los compromisos establecidos en
el acta '*, a la fecha sélo se realizé una reunion de balance el pasado 29 de mayo, en la

143 La ART allegd a la CGR un documento en construccién con fecha del 2 de octubre de 2017.

144 La ART cuenta con un solo funcionario con nombramiento provisional con responsabilidades sobre el tema étnico
y debido a las necesidades imprevistas se realizé una reciente vinculacién temporal de de personas cuyo objeto
se relaciona con la interlocucién de la agencia con autoridades étnicas.

145 Asociacién de Cabildos Indigenas del Norte del Cauca (ACIN), Organizacion Zonal Indigena del Putumayo (OZIP)
y dos agrupaciones del pueblo Bari (Norte de Santander).

146 Presentacion ART en jornada de diélogo entre organizaciones y ART del 15y 16 de mayo de 2018.

147 Acta de Acuerdo lanpe-ART del 6 de marzo de 2018.

148 Reunion lanpe-ART para definicion de aspectos técnicos en el balance de las rutas operatlvas concertadas, reu-
nién de articulacion con el Ministerio del Interior y la Agencia Nacional de Tierras, reunién con la direccién de
posconflicto para discutir temas presupuestales de los 16 planes sectoriales, desarrollo de la ruta y construccion
de herramientas metodoldgicas para el disefio e implementacion de los PDET, seguimiento periddico.
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gue se determind que no existian garantias para el funcionamiento de la Alta Instancia,
por lo que se deberia realizar una reunion ampliada con otras entidades concernidas en el
tema étnico para revisar las posibilidades de apoyo.

Como parte del seguimiento de la CGR a la implementacion de los PDET, se realizd una
visita de campo’*’, en la cual se pudo observar el desarrollo del Grupo Motor del municipio
de San José de Uré (PDET-Sur de Cérdoba). En este municipio hacen presencia las etnias
Zenl, Embera Dochama y comunidades negras. Seglin una clasificacion realizada por la
ART de diferentes modelos de participacion de los grupos étnicos en la construccion de los
PDET, se tiene que en este municipio se determind una participacion conjunta de poblacion
étnica y no étnica desde la fase sub-municipal; el mismo modelo se replica en 72 de los
170 municipios. Se observé que la inaplicacion del Mecanismo Especial de Consulta con
la comunidad Embera Dochama se debié a una lectura errada sobre los puntos de partida
para abordar los temas étnicos. Concebir el enfoque étnico como un parametro de caracter
poblacional y no territorial, como se hizo en este caso, es un error ya superado por otras
entidades que también tienen retos institucionales con estas comunidades.

Ademas, en dicha visita’*’, los lideres de la comunidad expresaron a la CGR su insatis-
faccion ante un forzado proceso de participacién conjunta que habia desconocido sus
especificidades territoriales y culturales; también sefalaron i) la ausencia del Mecanismo
Especial de Consulta; ii) la vinculacion de un traductor al final del proceso participativo;
iii) el uso de lenguaje técnico no comprensible ni adaptable a la cosmovisién indigena, y
iv) los tiempos insuficientes para la debida socializacién comunitaria que hace parte de los
usos y costumbres de la comunidad. Asi las cosas, las deficiencias en la incorporacion del
enfoque étnico tanto en este caso, como en los demas municipios que replican el modelo,
pueden implicar reprocesos, posibles demandas o trabas en las fases subsiguientes en la
construccion del PDET.

Finalmente, respecto a la articulacion entre los PDET en fase de disefio con otros instru-
mentos de politica publica, es notable la ausencia de dialogo entre los procesos de repa-
racion colectiva étnicos, los casos de restitucion de derechos territoriales y los planes de
retorno y reubicaciones de las comunidades indigenas y afrocolombianas. En conclusion,
las debilidades institucionales de la ART para avanzar en el tema étnico advierten que
los PDET, que tienen alta incidencia étnica, no cumpliran con la meta de ser terminados
antes de agosto. Ejemplo de ello son el PDET de Chocd, la Sierra Nevada y Serrania del
Perija, Pacifico Medio, Cuenca del Caguan y Piedemonte Caqueteno, Putumayo y Uraba
Antioquerio, en los cuales la mayor parte de los municipios que los componen tienen pen-
diente a la fecha iniciar la ruta étnica de construccién participativa.

Son evidentes las falencias en la participacién de comunidades étnicas tanto en instancias
nacionales como territoriales. Respecto a la participacion politica, lo acordado se centrd en
garantizar la participacion plena y efectiva de los representantes étnicos y de sus organiza-
ciones en las instancias participativas creadas por el AF, entre ellas las Circunscripciones
Especiales de Paz, cuya expedicion normativa no logré contar con viabilidad en el Congreso.

Ademas, en el marco del AF se contempld la necesidad de garantizar la participacién
plena y efectiva de los representantes de las autoridades étnicas y sus organizaciones en
las instancias de planeacién participativa. En este sentido, resulta claro que aun es débil,

149 Visita de campo realizada por la UDP los dias 24 a 26 de abril de 2018.
150 Ibidem.
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0 en algunos casos nula, la integracion de los representantes de las comunidades en los
procesos participativos, tal como se manifesté con los PDET, con el PNIS o con el disefio del
programa de reincorporacién. A esto se suma que, en los proyectos de inversion dirigidos
a posconflicto con apropiacion de recursos para grupos étnicos, no se identifican partidas
para este punto del acuerdo.

Dichas falencias se traducen en retos importantes de la politica de implementacién del
Acuerdo. En especial si se tiene en cuenta que sélo a través de la participacién de las
comunidades y sus representantes en los procesos de coordinacién, articulacion y disefno,
tanto institucional como de politica publica, se lograra que el Gobierno nacional responda
de manera eficaz a los problemas mas sensibles para los pueblos étnicos.

En el punto 3, el principal acuerdo fue la creacion del Programa de armonizacién para
la reintegracion y reincorporacion social y econdémica con enfoque diferencial étnico. Los
avances en esta materia seran claves, sobre todo si se tiene en cuenta que, segln el censo
realizado por la Universidad Nacional’/, el 30% de las personas desmovilizadas de las
FARC en el ano 2017 se auto-reconocié como étnica, especificamente 18% como indi-
genas y 12% como afrocolombianos. Al indagar con la Agencia para la Reincorporacion
y la Normalizacién sobre los avances en la inclusion del enfoque étnico en el programa
de reincorporacion, esta entidad sefnalé’** que, de manera concreta, se habia suscrito un
convenio de cooperacion con la OIM, para avanzar en la estructuracion del componente
indigena, y se habia establecido un espacio de dialogo con el Consejo Nacional Afro-
colombiano para la Paz; esto con el fin de acordar la metodologia para la construccién
conjunta de una propuesta de instrumento normativo que defina lineamientos en materia
del enfoque étnico afrodescendiente, raizal y palenquero. Sin embargo, a la fecha es claro
que la ruta de reintegracion y reincorporacion carece de enfoque étnico y que los avances
en este proceso son aln incipientes.

Por otra parte, el hecho de que el Gobierno no realice concertaciones adecuadas con las
comunidades que habitan los territorios en los cuales se instalaron en su momento las
ZVTN —y que posteriormente fueron convertidas en ETCR— atenta contra los derechos
de estas comunidades y supone un riesgo de acciones legales contra el Estado, ademas
de demoras en la implementacion.

A la fecha, existe un caso donde la comunidad indigena Yukpa del departamento del Cesar
interpuso una tutela, en septiembre de 2016, con ocasion de la implementacién de la
ZVTN ubicada en el municipio de La Paz, Cesar, y la posible constitucién de Zonas de
Reserva Campesina en la Serrania del Perija. Cabe resaltar que la comunidad gestion6, con
anterioridad a la interposicién de la tutela, un encuentro con los entes territoriales, solicit6
por escrito al Gobierno Nacional la realizacion de la consulta, y escribié a Naciones Unidas
informando de la situacion presentada. Dentro de estas gestiones, la comunidad también
solicitd informacién a la Procuraduria General de la Nacion, que remitié6 documentos que
daban cuenta de la decision del Gobierno Nacional de no realizar consulta previa en las
ZVTN

151 El censo a la poblacién desmovilizada es un compromiso contemplado en el Acuerdo Final. Este fue llevado a
cabo por la Universidad Nacional y sus resultados fueron publicados en julio de 2017.

152 Oficio de respuesta 2018ER0042579 del 27 de abril de 2015.

153 Sentencia T713 de 2017.



Segundo informe al Congreso sobre la ejecucion de los recursos

Finalmente, tras un nimero importante de actuaciones procesales de los demandantes,
la Sala Cuarta de Revision de la Corte Constitucional concluy6 el desconocimiento del
derecho fundamental a la consulta previa y solicitd realizar la consulta previa de dicha
comunidad indigena respetando los estandares constitucionales e internacionales en el
caso de la ZVTN y determinar la necesidad de consulta previa en el caso de la Zona de
Reserva Campesina, hasta tanto se realicen los procesos de ampliaciéon y saneamiento
solicitados por la comunidad.

Este caso plantea la necesidad de una mayor concertacién y comunicacion de las diferen-
tes instancias de gobierno con las comunidades étnicas a fin de, por una parte, no actuar
contrario a sus derechos y, por otra parte, lograr una mejor planificacién de sus actuacio-
nes que le permitan implementar de manera oportuna y con plena seguridad juridica los
procesos propios para el cumplimiento del AF.

El disefio del PNIS no surtié consulta previa con ningln pueblo étnico, lo cual si bien fue
avalado por la Corte Constitucional’*?, en la implementacién ha implicado que algunas
comunidades no se hayan vinculado al programa. En primera instancia, la expectativa de
consulta sobre el Decreto Ley 896 de 2017 que tenian los pueblos étnicos se plasmo en
los indicadores del PMI; sin embargo, al no materializarse tal expectativa, algunas comu-
nidades étnicas han objetado su participacion, tal como lo manifiesta la Presidencia de la
Republica en la respuesta al requerimiento realizado por la CGR**”. Por otra parte, en el
desarrollo del programa, la ausencia de una ruta de concertacion, en este caso, tuvo un
efecto visible sobre la adecuacion de las estrategias territoriales de implementacién, pues
este no ha logrado profundizar en una construccién especializada del PNIS en los territorios
colectivos, asi como en las posibles soluciones que serian mas adecuadas para generar
impactos sostenibles que estén acordes con los modos de vida y organizacién social de
las comunidades étnicas.

Asimismo, para la implementacion del PNIS también debia darse aprobacion al decreto
que regulara el tratamiento penal diferencial para pequenos agricultores involucrados con
cultivos de uso ilicito. Sin embargo, este no fue presentado en el fast track y debera nor-
marse en el proceso ordinario de aprobacién en el Congreso.

En términos de la capacidad institucional para el logro de los objetivos en materia de
sustitucién de cultivos de uso ilicito en territorios étnicos, el PNIS no cuenta con una
estrategia de trabajo especifica para abordar, concertar una ruta de intervencion, y realizar
seguimiento a los territorios colectivos étnicos focalizados con cultivos de uso ilicito

Tampoco cuenta con un equipo de profesionales que tengan dentro de sus funciones la
implementacién de una estrategia para incorporar el enfoque étnico, o la interlocucion
con estas comunidades. La hoja de ruta de intervencion, el protocolo de actuacion para la
formalizacién de tierras en el PNIS, y el protocolo de atencién a recolectores carecen de
un componente étnico. Asi, los avances en materia étnica son escasos. Tan so6lo se reporta
en fase de pagos por concepto de asistencia alimentaria al Consejo Comunitario de Alto
Mira y Frontera, en el departamento de Narifio. De esta forma, existen obstaculos notables
para el cumplimiento de la meta trazadora del PMI, respecto a que a 2019 el 100% de

154  Expediente RDL 029.

155 Respuesta: Oficio 2018ER0044991 del 3 de mayo de 2018.

156 Segln lo sefalado por el Programa en la respuesta dada al requerimiento 2018ER0044991, el enfoque se
limita a la socializacion del PNIS con las comunidades. Ademas, en el documento de descripcién de la ruta
metodoldgica en el PNIS no especifican fases de intervenciéon que incluyan el componente étnico.
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los territorios étnicos focalizados deberan contar con planes de sustitucién consultados e
implementados con las comunidades.

La falta de estrategia institucional, en este caso, es contraria a la magnitud de la incidencia
que esta problematica tiene en las comunidades étnicas. Segun el Informe de Naciones
Unidas sobre el monitoreo de los territorios afectados por cultivos ilicitos de julio de 2017,
durante 2016 se dio un aumento de areas sembradas de coca en resguardos indigenas de
32%, al pasarde 11.837 haen 2015 a 15.665 ha en 2016, y en tierras de las comuni-
dades negras del 45%, al pasar de 16.030 ha a 23.164 ha en 2016.

Los resguardos indigenas pertenecientes a la region Pacifico son los mas afectados por el
incremento y es donde mayor concentracion de coca existe. En el caso de las tierras de
comunidades negras, las que presentan una mayor afectacion por coca, aportan 57% del
total sembrado en las siguientes entidades territoriales: los consejos comunitarios de Alto
Mira y Frontera, Pro Defensa del Rio Tapaje, la Cordillera Occidental, Unién de las Cuencas
del Isagualpi y Rio Satinga, en el departamento de Narifio.

En el punto 5 se esperan avances decididos en los resultados de la politica publica de
victimas. Sin embargo, los retos en la materia alin son significativos y requieren no soélo
de una mayor capacidad fiscal, como ya se sefald, sino de una mayor articulacion de los
esfuerzos institucionales de las entidades del SNARIV, cuando se trata de poner en marcha
los planes de reparacion colectiva y los planes de retornos y reubicaciones. Actualmente
se han identificado 614 sujetos de reparacién colectiva, de los cuales 368 corresponden
a comunidades étnicas. En cuanto al traslape con los municipios PDET, 67% (247) de las
comunidades étnicas identificadas tienen presencia en dichos territorios. En esta medida,
la articulacion de las UARIV con la ART es un reto relevante para potenciar el cumplimiento
del punto 5 del AF, dado que, a la fecha, de los 247 SRC étnicos en municipios PDET,
80% se encuentran en fases incipientes de la ruta como identificacién o alistamiento.

Es importante sefalar, primero, que, pese a que la mayor parte de los sujetos de repacion
colectiva étnicos se encuentran en municipios PDET, alin no existe una coordinaciéon formal
entre la ART y la UARIV para responder a las necesidades de articulacién de los PIRC y
los PDET tal como indica el AF. Segundo, los resultados del programa son deficientes,
pues tan solo 3% de los planes se encuentra en la fase de implementacién. Esto implica
la necesidad de ajustes importantes y oportunos al Programa de Reparacion Colectiva para
optimizar los resultados y responder consecuentemente a las aspiraciones de reparacién
integral de las comunidades étnicas victimas del conflicto armado.

En el caso de los planes de retorno y reubicaciones, los retos son ain mayores. La UARIV
no cuenta con una base de datos histérica o un sistema de informacién que permita conocer
el estado de cada plan de retorno, las acciones implementadas y los compromisos pen-
dientes en cada caso; asi como tampoco existe un protocolo de retornos y reubicaciones
con enfoque étnico. La gestion realizada por esta entidad se ha centrado en acciones poco
articuladas que no han permitido consolidar una estrategia clara en una de las medidas
que puede redundar en una mayor satisfaccion en el marco de la reparacion étnica, como
lo es retornar a sus territorios.

De esta manera la implementacién del punto 5 implicard una mayor articulacién de las
entidades en las acciones de reparacion y restitucién de derechos con los pueblos étnicos,
asi como un adecuado tratamiento y articulacion de los temas étnicos tanto en la Justicia
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Especial para la Paz, como en la Comision de Esclarecimiento de la Verdad, espacios que
seran decisivos para el resarcimiento de las comunidades a través del goce los derechos
a justicia y a la verdad.

La inclusién del enfoque de género en el AF es un hecho sin precedentes en la historia de
las negociaciones de paz. A diferencia del enfoque étnico, que se toca de forma agregada
en el capitulo 6 del AF, el enfoque de género se trata a lo largo de cada uno de los puntos
del AF. Los compromisos en el AF relacionados con el enfoque de género se refieren a la
inclusion de las mujeres de forma diferencial.

De esta manera, el PMI incluye una ruta para la incorporacién del enfoque de géneroy 51
indicadores para su implementacién. La ruta consiste en cinco pasos: i) la creacién de una
instancia de alto nivel contemplada en el AF, ii) la elaboracion de un documento de linea-
mientos para la transversalizacion liderado por la Consejeria Presidencial para la Equidad
para la Mujer (CPEM), iii) la creacion de espacios y mecanismos de interlocucion entre la
Instancia de Alto Nivel y la Instancia Especial para contribuir a garantizar el enfoque de
género en la implementacion del AF; iv) unos esquemas de seguimiento de las medidas
de género del PMI, incorporados en el SIIPO, y v) reportes de monitoreo de los avances en
el proceso de transversalizacion del enfoque de género durante la implementacién del AF.

A la fecha hay dos avances en la puesta en marcha de esta ruta: en primer lugar, el 28 de
julio de 2017 se cred la Instancia Especial constituida para hacer seguimiento del enfoque
de género desde la sociedad civil y garantizar la inclusién de los derechos de las mujeres
en la implementacién. Esta se cre6 después de un proceso de convocatoria publica con
siete mujeres, cuatro provenientes de organizaciones territoriales y de victimas, dos muje-
res de organizaciones nacionales y una mujer en representacion de organizaciones LGBTI.
Esta instancia ha actuado en cumplimiento de hacer seguimiento a la incorporacion del
enfoque de género, entre estas las observaciones a los PDET, PNIS, PISDA y PAl y al PMI.

En segundo lugar, la Consejeria Presidencial para la Equidad de la Mujer (CPEM) (2018)
manifiesta que, desde febrero del presente afo, se esté llevando a cabo una consultoria que
tiene como uno de sus objetivos: “[ellaborar lineamientos, que permitan a las entidades
del orden nacional y territorial transversalizar el enfoque de género en la implementacién
de acciones establecidas en el Acuerdo General para la Terminacion del Conflicto y la
Construccién de una Paz Estable y Duradera, alineado al Plan Marco de Implementacion
y al documento CONPES”

Ademas, el Gobierno Nacional cuenta con un borrador de decreto para “crear la Comision
Intersectorial para la incorporacion del Enfoque de Género en la implementacion del Acuerdo
Final”**?. Con este decreto se busca la coordinacién y armonizacién de la implementacion
del enfoque de género y brindar lineamientos para su financiacion y sostenibilidad.

157 Respuesta al requerimiento de informacion de la CGR al Departamento Administrativo de la Presidencia de la
Republica DAPRE (abril de 2018).
158 Disponible en:
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La cooperacion internacional, por su parte, ha jugado un rol preponderante conducente a
la incorporacion del enfoque de género de forma integral en la implementacion. Ademas
de la financiacién de la consultoria ya mencionada, la cooperacién internacional financia
otros cuatro proyectos con este fin: tres a través del fondo de cooperacién multidonante de
las Naciones Unidas’*, por US$3.841.987, y uno a través del Fondo de la Unién Euro-
pea’??, por un total de €6.875.000. El uso de la cooperacion internacional como fuente de
financiacion de la incorporacién de enfoques transversales ha sido una pieza fundamental
para la consolidacion de la paz en Colombia, ya que busca complementar el presupuesto
necesario para sufragar los costos de la implementacion del AF.

No obstante, la CGR encuentra retos significativos en la incorporacion del enfoque de
género en la implementacién, que se sefalan a continuacion:

Los avances que hasta el momento ha logrado la RRI no son suficientes con respecto a la
incorporacion del enfoque de género. Las estrategias que contemplan algunos de los PNS
deberéan reflejar los avances en términos de participacién femenina en las intervenciones
asociadas a los pilares de: Ordenamiento social de la propiedad rural y uso del suelo, Desa-
rrollo social, y Produccién agropecuaria y Economia solidaria y cooperativa. Al momento
de realizar el presente informe aln estan pendientes los lineamientos de los planes; por lo
tanto, es prematuro dar cuenta de progresos reales. En seguimientos posteriores, la CGR
deberéa dar especial atencion a la implementacion asociada a este enfoque, y a los logros
gue se planean alcanzar segln los postulados incluyentes del AF.

En el punto 3 sobre el fin del conflicto los avances han sido lentos. Con el fin de proteger
a las mujeres, ninos, nifas y adolescentes, y teniendo en cuenta los riesgos especificos
a su integridad fisica, se crearon dos programas, uno para proteger a los miembros de
las FARC-EP en transicién a la vida civil, y el otro para proteger a comunidades, lideres,
dirigentes, representantes y activistas de organizaciones sociales, populares, étnicas, de
mujeres y de género. Sin embargo, este Ultimo fue creado mediante decreto en abril del
presente ano, 16 meses después del inicio de la implementacion del AF

De igual manera, la Comision Nacional de Garantias de Seguridad establecié una comision
técnica con enfoques territoriales y de género, en la que las organizaciones de mujeres han
pedido una mayor representacion. Mujeres exmiembros de las FARC-EP’** han elaborado
su propia estrategia de reincorporacion por conducto del Comité de la Mujer, Equidad de
Género y Diversidad Sexual, y la han presentado al Consejo Nacional de Reincorporacion.

Para la incorporacion del enfoque de género en lo relativo al punto 4, drogas ilicitas, se ha
optado por convocar mesas que hagan recomendaciones. EI AF llama al fortalecimiento
de la participacion de las mujeres en los procesos de concertaciéon del PNIS y de sus acti-
vidades productivas. También expone la necesidad de abordar de forma diferenciada los
efectos de la produccion, comercializacion y consumo de drogas ilicitas sobre las mujeres,
particularmente en términos de violencia. En el marco de los PNIS, la DSCI de la ACP y de
la CPEM disenaron como estrategia un ndcleo de trabajo con diferentes organizaciones del
Estado, de organismos internacionales y de la sociedad civil para recoger recomendaciones.

159 Disponible en: .

160 EIl nombre del proyecto es Political and Economic Territorial Empowerment with a Focus on Rural Women
(“Tejedoras de vida of Putumayo”).

161 Informe del Consejo de Seguridad, Naciones Unidas (27 de diciembre de 2017), p. 5: “la organizacién no
gubernamental Somos Defensores denuncié 90 asesinatos de dirigentes sociales y defensores de los derechos
g%rfanos (77 hombres y 13 mujeres) en el periodo comprendido entre inicios de afio y el 30 de noviembre de

7"

162 Ibidem.
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Se determind que la via para tener propuestas concretas y aplicables seria la incidencia
directa en la hoja de ruta metodolégica de intervencion de los PNIS.

De igual manera, también fue necesario contar con las recomendaciones de otras instan-
cias. Se propuso la realizacién de tres mesas de trabajo. Para mayo del presente afo sélo
se habia realizado una de ellas

El punto 5 sobre las victimas del conflicto reconoce un mayor grado de afectacion de las
acciones violentas hacia las mujeres e incorpora un enfoque diferencial y de género en el
SIVJRNR. En este punto, el mayor reto del Gobierno Nacional estara relacionado, por una
parte, con dar cumplimiento a los autos expedidos por la Corte Constitucional (092/08,
098/13 y 009 de 2015), en los cuales se ha reiterado la afectacién desproporcionada del
conflicto armado sobre las mujeres en razdn a su género y su vulnerabilidad’** y la han
considerado como una de las manifestaciones mas criticas del estado de cosas inconsti-
tucional. En este sentido, la comision de seguimiento y monitoreo a la Ley 1448 senald
en su informe de 2017%” la necesidad de contar con acciones mucho més coordinadas
y de dar celeridad a los procesos de identificacion del universo, de la puesta en marcha
de los programas exigidos por el Auto 009 de 2015'°° y especialmente en dar celeridad
a las investigaciones de la fiscalia sobre los casos expuestos en los anexos reservados de
dichos autos. Todo esto en un ejercicio de concertacion y acompafamiento de las mujeres
lideresas y sus organizaciones.

Ademas, la Instancia Especial de género ha alertado sobre las deficiencias del PMly de la
planeacién presupuestal en materia de género. La Instancia Especial hizo recomendaciones
a la CSIVI para incluir el enfoque de género en el PMI, lo que permiti6 pasar de 39 a 51
indicadores. Sin embargo, su recomendacién de incluir metas trazadoras e indicadores
de impacto para el cierre de brechas en materia de género no fue acogida. La Instancia
Especial concluy6é que no fue un ejercicio concertado con ella. La instancia también ha
denunciado la ausencia de recursos destinados para la financiacion de la propia instancia
desde el Gobierno. Este se comprometi6 a tramitarlos por el Fondo Especial de Programas
para la Paz de Naciones Unidas

Efectivamente, en materia de disponibilidad de recursos, la implementacion del enfoque
de género no cuenta con recursos especificos en el ejercicio de costeo llevado a cabo por
el MHCP. Lo anterior no implica que no se estén adelantando esfuerzos para su incorpo-
racion. Por ejemplo, en el marco del CNR se esta llevando a cabo la mesa de género para
crear insumos a los programas y politicas en el marco de la reincorporacién (ARN, 2018).
Asimismo, en el caso de la Consejeria Presidencial para la Equidad para la Mujer, entre
enero de 2017 y marzo de 2018 las asignaciones de gasto de funcionamiento para atender

163 Mesa de trabajo del 3 de agosto de 2017, que contd con la Participacion de Alianza de Mujeres Tejedoras de
Vida del Putumayo, Banco Mundial, FARC-EP delegada de la CSIVI, Fundacién Ideas para la Paz, Indepaz,
LIMPAL, Mesa de Economia Feminista, ONIC, ONU Mujeres, Andean Information Network (AIN) y UNODC,
entre otros.

164 La Corte ha reconocido patrones de afectacion tales como la violencia sexual ejercida en el marco del conflicto,
el reclutamiento forzado de menores, sefialamientos o retaliaciones en razén de su vulnerabilidad, persecucion
y asesinatos selectivos debido al ejercicio de su liderazgo, despojo de sus tierras y su patrimonio, y pérdida del
proveedor econdémico del hogar, entre otros.

165 Comision de seguimiento y monitoreo a la implementacién de la Ley 1448 de 2011. Disponible en:

166 Creacién e implementacion de un programa de prevencion del impacto de género mediante la Prevencién de los
Riesgos Extraordinarios de Género en el marco del Conflicto Armado y el Programa de Prevencion de la Violencia
Sexual contra la Mujer Desplazada.

167 Instancia Especial para Contribuir a Garantizar el Enfoque de Género en la Implementacion del Acuerdo Final
(Comentarios al Documento Plan Marco de Implementacién, 27 de marzo de 2018).
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los compromisos del AF se situaron en $151.821.458%*. No obstante, esto evidencia
una falta de articulacién entre los responsables de la asignacién de los recursos y aquellos
encargados de las acciones de implementacion, lo que podria representar un riesgo de
desfinanciacion de dichas acciones.

Asimismo, resulta evidente una incorporacion incipiente del enfoque en la implementacion
con una mencion explicita en 4,41% de los proyectos de inversién del posconflicto. De
los 68 proyectos de inversion financiados por PGN con vigencia de abril 2018, apenas
10 contienen una destinacion presupuestaria para el tema de equidad de género. De este
listado de proyectos, tres comprenden acciones conducentes a la implementacion del AF
y ninguno esta enfocado en la incorporacion del enfoque en la implementacion de una
forma integral.

El AF contempla explicitamente el desarrollo de un enfoque territorial que permita reco-
nocer y tener en cuenta las necesidades, caracteristicas y particularidades econémicas,
culturales y sociales de los territorios y las comunidades, garantizando la sostenibilidad
socioambiental; y procurar implementar las diferentes medidas de manera integral y
coordinada, con la participacién activa de la ciudadania. La implementacién se hara
desde las regiones y territorios y con la participacion de las autoridades territoriales y
los diferentes sectores de la sociedad (AF, 2016).

El enfoque territorial puede entenderse desde dos frentes: la participacion de las entidades
territoriales en la implementacién y la participacién de la sociedad civil y la ciudadania
en los territorios. La CGR tiene conocimiento de acciones llevadas a cabo desde ambos
frentes, aunque estas acciones no necesariamente sean contabilizadas como parte de la
implementacion.

Desde la perspectiva de las entidades territoriales, como se ha mencionado a lo largo del
informe, estas han sido las grandes ausentes en el proceso de planeacion para la implemen-
tacion. Muestra de lo anterior es la falta de participacion de las entidades territoriales en
la elaboracién del PMI, los bajos o nulos niveles de coordinacion sobre las intervenciones
en los territorios financiados con el PGN y la falta de consulta para la priorizacion de los
municipios y departamentos asociados con los PDET, PNIS y ZVTN.

Aunque desde el nivel central no se han destinado nuevos recursos para el fortalecimiento
de entes territoriales, estos participan del proceso de implementacién con inversiones
autébnomas que no se contabilizan en la implementacion del AF. Tras el trabajo de campo y
las mesas de seguimiento llevadas a cabo por la CGR (2017-2018), se registran distintas
acciones realizadas por las entidades territoriales; por ejemplo:

* Se instalaron 24 Consejos Departamentales de Reconciliacion, Paz y Convivencia y el
funcionamiento de Consejos y Mesas Territoriales de Reincorporacién en 13 departa-
mentos.

* El departamento de Antioquia cuenta con la Gerencia de Paz y Posconflicto y presu-
puestd para el afo 2017 $1.967 millones para acciones de seguridad y convivencia

168 $119.249.166 se aforaron en 2017 y $32.572.292 se apropiaron en 2018.
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ciudadana acompafadas por la creacién de un cuerpo de paz para siete municipios
Para el ano 2018 presupuestd $955 millones para la construccion, formulacion e
implementacién del Consejo Departamental de Paz y de los cuerpos de paz.

* El departamento del Valle del Cauca cuenta con la Secretaria de Paz Territorial y
Reconciliacién. También estd implementando un Modelo Territorial de Paz'’’ con la
asistencia técnica del PNUD. La inversion en estos temas asciende, entre 2017 y
2018, a $3.000 millones. En Cali se desarrolla la mesa de Cultura Ciudadana para la
Paz, el Consejo Municipal de Paz y el Comité de Derechos Humanos. Estas iniciativas
estan siendo referente para otras ciudades del pais.

* El departamento del Magdalena cuenta con la Oficina de Paz, Atencién a Victimas,
Derechos Humanos y Posconflicto; el de Narifio con la Subsecretaria de Paz y Derechos
Humanos; y el de Meta con la Secretaria de Victimas, Derechos Humanos y Paz, que
tiene una inversion de $1.500 millones.

* El departamento de Guaviare aport6 el disefio del Contrato Paz, el cual incluira recur-
sos departamentales por $850 millones. Ademas la Gobernacion propuso adjuntar al
plan de accion 2018 veinticuatro proyectos por un valor total de $493.473 millones.

* El departamento del Cauca ejecuta el proyecto Dinamizadores de Paz y Convivencia
Ciudadana’’’, que cuenta con un contrato para apoyar la realizacion de encuentros
municipales y regionales del fondo territorial de seguridad y convivencia ciudadana
por $65.190.000.

* El departamento de Cérdoba promueve la cultura de la paz y la eliminacién de las
violencias basadas en género, fortaleciendo las iniciativas escolares de convivencia y
paz en instituciones educativas del departamento.

Desde la perspectiva de la sociedad civil, hay una limitada capacidad de incidencia a
pesar de la participacion activa en los espacios generados tras la firma del AF. Las Juntas
de Accién Comunal y organizaciones de mujeres’’ manifestaron su preocupacion sobre
su no participacion en los ejercicios de construccion de PDET en su etapa veredal o en la
ejecucion del programa 50/51. Asimismo, en un evento organizado por la Procuraduria
General de la Nacion con la ART y varias organizaciones de la sociedad civil, los parti-
cipantes alertaron sobre el riesgo de exclusiones que podrian derivarse del sistema de
representacién piramidal en la ruta para la construccion de los 12 PATR que el Gobierno
ha prometido para el final de esta administracién. Esto resulta particularmente sensible
en relacion con la probable exclusién de mujeres en fases posteriores

La sociedad civil en los territorios también cuenta con importantes iniciativas de construc-
cién de paz con la potencialidad de fortalecer el enfoque territorial del AF. Asi lo revela
por ejemplo la evaluacion de los programas Laboratorios de Paz y Paz y Desarrollo

Apoyarse en lo ya construido por individuos y organizaciones de la sociedad civil en los
territorios es lo que vienen recomendando numerosos tanques de pensamiento que insis-
ten en: “Reconocer la capacidad de accion politica y las experiencias de desarrollo y paz
promovidas por la sociedad civil”’’*. Tradicionalmente, la cooperacién internacional ha

169 Gobernacion de Antioquia. Departamento Administrativo de Planeacion. Seguimiento al Plan de Accién 2017.
Disponible en: .

170 Este modelo tiene seis componentes: 1. Nueva arquitectura institucional y comunitaria para la paz, 2. Victimas
del conflicto armado, 3. Reconciliacion y sistemas locales de justicia formal y no formal, 4. Territorios sostenibles
y productivos para la paz, 5. Educacion y cultura, y 6. Derechos humanos.

171 Gobernacion del Cauca (2017). Disponible en:

172 Relatoria general del evento (Universidad Nacional, 27 y 28 noviembre de 2017). Encuentro nacional de orga-
(nizacio)nes y comunidades sobre los programas de desarrollo con enfoque territorial de la reforma rural integral
PDET).

173 Instancia de género y Sisma Mujer alertaron sobre necesidad de cuotas.

174 Evaluacion de seguimiento a la linea de base de los programas Paz y Desarrollo y Laboratorios de Paz (DNP2011).

175 Diez Propuestas para la Paz: Lecciones aprendidas para el disefio de la fase de implementacion de acuerdos de
paz. Fundacion Berghof, IRG, Servicio Jesuita a Refugiados y CINEP/PPP.
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sido la principal fuente de financiacién de estas iniciativas. Asi se muestra en la Hoja de
Ruta 2018-2020 con la que la Unién Europea anuncié un compromiso de €14,3 millones
para financiar proyectos de la sociedad civil en 104 municipios colombianos localizados
en zonas histéricas de conflicto. EI Gobierno Nacional, al llegar a los territorios a construir
desde cero, no esta aprovechando esta capacidad instalada

Como resultado del andlisis anterior, en lo corrido de la implementacién, sobre la incorpo-
racion de los enfoques transversales, se han identificado tres situaciones que crean riesgos
durante el manejo de los recursos escasos (anexo 3):

La subestimacién de la importancia de la concertacion y de la consulta previa con las
comunidades étnicas con respecto a las leyes que las afectan entorpece la construccion
de legitimidad de las politicas publicas y la confianza comunitaria en las instituciones.
Ademas, impide que el Gobierno, primero, tenga una aproximacién mas precisa a los
problemas que debe resolver la politica publica y, segundo, adecue sus intervenciones
a las realidades particulares de las comunidades, de manera que la inversion publica
sea mas efectiva y se reduzca la necesidad de repetir procesos que puedan requerir
nuevas inversiones.

La falta de un costeo especifico de la financiacién del capitulo étnico y de la incor-
poracion del enfoque de género puede afectar en el mediano plazo la capacidad del
Gobierno Nacional para responder a la magnitud de los problemas de las comunidades
étnicas y otros grupos poblacionales vulnerables en los territorios mas afectados por el
conflicto. También impide conocer las debilidades fiscales que deben ser cubiertas, asi
como las posibles estrategias para superarlas.

La ausencia de una estrategia institucional que incorpore la capacidad instalada del
Estado para coordinar los asuntos étnicos y de género en la politica plblica desconoce
curvas de aprendizaje ya superadas y repite errores institucionales que han afectado
otras politicas dirigidas a grupos étnicos, como la atenciéon y reparacion a victimas.
De esta ausencia de ruta clara para la implementacion del capitulo étnico, resulta el
escaso avance que ha tenido la incorporacién del enfoque.

La ausencia de coordinacion entre las entidades territoriales y las entidades del nivel
nacional puede limitar los alcances de la implementacion en materia de disponibilidad
y atomizacion de los recursos destinados a este fin, asi como dificultar el seguimiento
de la totalidad de las acciones conducentes a la implementacion.

La percepcion de una incidencia limitada en las intervenciones para la implementacion
disenadas en los espacios participativos mina la construccion de confianza entre la
sociedad civil y el Estado y desestimula el uso de espacios participativos como instru-
mentos para el disefio de intervenciones de politica.

176 La relatoria del encuentro nacional de organizaciones y comunidades sobre los PDET critica duramente el
enfoque de participacion de la ART al que califica de “lamentable”. De acuerdo al documento, “se entiende
la participacion en las comunidades PDET como asistencia pasiva sin aceptar ni permitir las discusiones ni la
construccion de consensos”.
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Dieciséis meses después de la firma del AF, se evidencian avances en la implementacion,
correspondientes a $4,9 billones ejecutados en la vigencia 2017. La CGR, en cumplimiento
de sus funciones de hacer seguimiento a los recursos y resultados de la implementacién
del AF, reconoce que este es un esfuerzo de largo aliento. En este sentido, considera que
la actual vigencia constituye un periodo fundamental para el establecimiento de las bases
para el logro de los resultados acordados en el AF. Por lo tanto, a lo largo del documento
se identifican posibles areas de mejora en el proceso de implementacion recogidas en las
siguientes conclusiones.

La planeacién para la implementacion del Acuerdo Final presenta vacios importantes. El
de mayor relevancia es la ausencia de metas medibles en el PMI. Lo anterior dificulta la
puesta en marcha de acciones articuladas para la implementacion y el seguimiento a estas.

Se identificé que, para el caso de la RRI, los ejercicios participativos no cuentan con planes
nacionales sectoriales que delimiten la oferta disponible de bienes y servicios. Lo anterior
se agrava por los avances limitados en materia de acceso y formalizacién de tierras. En el
caso del punto sobre drogas ilicitas, se evidencia una falta de estrategia de focalizacién
asociada a la puesta en marcha de los componentes del programa de sustitucion volun-
taria: PNIS. Por su parte, los gobiernos territoriales no cuentan con lineamientos para la
puesta en marcha de acciones articuladas a la implementacién del AF. La CGR comprob6
gue se estan desarrollando acciones en el territorio; no obstante, estas acciones no estan
alineadas al PMI.

Asimismo, son patentes las carencias en materia de articulacion interinstitucional y en los
distintos niveles gubernamentales. El rol de articulacion fue asumido por el “Gabinete de
Posconflicto””’. Esta instancia creada informalmente sélo ha permitido la articulacion entre
las altas esferas del Gobierno, lo cual genera limitaciones en la ordenacion del gasto entre
los distintos niveles de ejecucion nacional y territorial, situacion que limita y complejiza la
obtencion de informacién concreta y creible sobre la ejecucion de recursos alrededor del AF.

Ademas, la implementacién del AF requiere de un esfuerzo de innovacioén social basado en
la experiencia. El Gobierno Nacional cuenta con lecciones aprendidas que, de ser tenidas
en cuenta, permitirian un uso mas eficiente de los recursos, y, por lo tanto, una mejor
implementacion. La revisién de estudios y evaluaciones de politica publica identificd que
dichas lecciones han sido incorporadas de forma limitada en el disefo de las distintas
intervenciones de la implementacién. Particularmente, estas se concentran en el ambito
de la articulacion entre diferentes politicas publicas o programas, asi como la generacién
de capacidades en las instituciones.

La CGR identificé lecciones aprendidas para cada uno de los puntos del AF:

177 ElI 5 de febrero de 2017 el presidente de la Republica instald el Gabinete de Posconflicto, con el objetivo fun-
damental de lograr una efectiva articulacion de las entidades para el cumplimiento de los acuerdos.
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La evaluacion del Plan Pacifico identificé la necesidad apremiante de construir regiones
mas integradas en materia comercial y econdmica, de manera que estas sean capaces de
jalonar a los territorios que histéricamente han estado apartados, y que construyan clisters
de desarrollo en el marco de los esfuerzos que implica el posconflicto. De igual forma,
la evaluacién al Sistema General de Regalias permitié concluir que la inclusién social y
productiva depende de un modelo de desarrollo econémico que integre la periferia a cen-
tros econémicos desarrollados. No obstante, el andlisis de capacidad institucional de los
municipios PDET muestra que, si bien la focalizacién de estos municipios responde a los
criterios de vulnerabilidad de estos, no responde a sus necesidades de desarrollo econémico.

Por su parte, la evaluacién al Plan Nacional de Consolidacién Territorial evidencia que la
confianza en las instituciones del Estado es un factor determinante en el éxito de las inter-
venciones. Si bien la CGR reconoce el trabajo que la ART ha adelantado en el territorio,
resulta preocupante que hasta el momento no se cuente con una estrategia consolidada para
el fortalecimiento de capacidades institucionales que permita, en el largo plazo, mejorar la
eficiencia de las entidades del Estado y, por lo tanto, la confianza en el desempeno de estas.

La primera medicién de capital social llevada a cabo en Colombia revela que la participa-
cién ciudadana depende de la construccién o reconstruccién del tejido social ampliamente
desgastado por la violencia en Colombia. Los avances hasta el momento se reflejan en el
aumento en la participacion en las elecciones desarrolladas en el 2018, lo cual muestra
un fortalecimiento del tejido social nacional. No obstante, los riesgos en seguridad que se
materializan en el asesinato a lideres sociales representan un detrimento a la reconstruccion
del tejido social, lo que a su vez menoscaba la confianza en el Estado.

La evaluacién de resultados de la politica de reintegracion social y econémica muestra
que los beneficios del programa de reintegracién dependen de una exposicion prolongada
y continua a las actividades. Particularmente, identifica como factores de éxito y sosteni-
bilidad del proceso el aumento de los niveles educativos y la generacion de ingresos. Si
bien los compromisos en el AF estan enfocados en la prestacion de servicios en materia
de educacion y en la estabilizacién econdémica de los excombatientes, a la fecha no se ha
establecido una duracién del proceso de reincorporacioén, lo cual tiene consecuencias en
la definicion de los costos asociados al proceso y en la sostenibilidad de las intervenciones
disenadas para lograr una reincorporacion exitosa.

Las evaluaciones al Plan de Consolidacién Integral de la Macarena y al programa Fami-
lias Guardabosques dieron como resultado que las inversiones de infraestructura en los
territorios intervenidos son necesarias para la sostenibilidad de proyectos de sustitucion
de cultivos ilicitos y de desarrollo alternativo. Asimismo, esta Gltima evaluacién evidencia
que la tenencia de la tierra disminuye la probabilidad de siembra de cultivos ilicitos. No
obstante, la puesta en marcha del PNIS muestra una falta de articulacion entre las acciones
de la RRI, conducentes a la prestacion de bienes y servicios en los territorios intervenidos,
y aquellas que se desarrollan en el marco del PNIS.
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La evaluacién de retornos y reubicaciones sefala la necesidad de simplificar los procesos
asociados a los planes de retorno y reubicacion de las victimas, ademas de la importancia
de mejorar la coordinacién interinstitucional para la prestacion de servicios a estas. Hasta
el momento los arreglos institucionales alrededor de la implementacién del punto 5 del
AF no suponen una estructura organizacional con menores niveles de complejidad. Por el
contrario, se observa que la implementacion del AF podria sobrecargar la institucionalidad
encargada de la implementacién de la Ley de Victimas.

Asi mismo se identificd que los arreglos institucionales del AF suponen que los desafios en
materia de articulacion y coordinacion interinstitucional estan superados. Sin embargo, la
evidencia apunta a que las inercias sectoriales de la institucionalidad nacional y local han
hecho lenta la implementacion.

Este es el caso del Fondo Colombia en Paz, que si bien cuenta con parametros flexibles para
la contratacion no regidos por la Ley 80 de 1993, si cuenta con procesos complejos para
la aprobacion y ejecucién de los recursos, como lo evidencié el estudio sobre trazabilidad
de recursos del posconflicto realizado por la CGR con apoyo del CNC.

Hasta la fecha se notan avances en materia de creacién y adecuacion de las entidades
encargadas del AF. No obstante, dichas instituciones se encuentran en un proceso de
aprendizaje que esta dejando por fuera a actores fundamentales para el éxito de la imple-
mentacién como las entidades territoriales. En el marco de la RRI, tanto alcaldias como
gobernaciones manifiestan su inconformidad’’# porque no han sido tenidos en cuenta. Este
hecho amenaza la sostenibilidad de lo concertado con las comunidades, ya que, hasta el
momento, estos no estan obligados a incorporar las iniciativas entre sus planes y programas
de politica publica, dejando sin piso normativo los PATR. Ademas, esta falta de partici-
pacion puede restringir la asignacién directa de recursos para las iniciativas acordadas.

También se evidencia que el arreglo institucional desconoce la capacidad instalada de
algunas entidades del Estado. Saltan a la vista al menos dos casos en los que esto es
cierto: el DPS aparece con funciones limitadas en el marco de la implementacién. Lo
anterior desconoce su experiencia y capacidad instalada en el territorio, particularmente
en el caso de las subdirecciones para la Superacién de la Pobreza (Programas de Gestion y
Articulacion de la Oferta y el de Acompafamiento familiar y comunitario) y la de Programas
y Proyectos. Asi mismo, estaria el DNP con su Direccién de Seguimiento y Evaluacién de
Politicas Publicas y Direccion de Inversiones y Finanzas Publicas, que cuentan con una
vasta experiencia en materia de seguimiento al PND y al PPI respectivamente y han tenido
una participacion limitada en la puesta en marcha del SIIPO.

Finalmente, del arreglo institucional para la implementacion resultan duplicidades entre
instituciones y mecanismos ya existentes con los recientemente creados. Un ejemplo de
lo anterior se encuentra en el desarrollo de la RRI, para la cual se llevan a cabo proyectos
productivos a cargo de la ADR, del MADR cabeza del sector y del DPS. Otro ejemplo es la
creacién del FCP cuyas funciones de administrador de fondos caben dentro del desarrollo
de los objetos del Fondo Paz, a cargo de la OACP, y el Fondo de Inversiones para la Paz,
a cargo del DPS.

178 La UDP realizé visitas a los territorios y consolidé informacién sobre la implementacion del Acuerdo Final en
los siguientes territorios: Valle del Cauca (6 y 7 de marzo), Cauca (13 y 14 de marzo), Cérdoba (14 y 16 de
marzo), Guaviare (20 al 24 de marzo), Antoquia (19 y 20 de abril) y Magdalena (6 y 7 de junio).
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Las anteriores conclusiones, asi como los soportes analiticos comprendidos en el presente
informe, no sélo dan muestra de lo complejo que es la implementacién de un acuerdo tan
amplio y ambicioso como el AF, sino también del gran esfuerzo que a la fecha ha hecho el
Estado colombiano. Lo anterior es el resultado de las acciones ampliamente reconocidas
del Gobierno central y de otras acciones menos divulgadas de los gobiernos territoriales
y la sociedad civil.

Este complejo escenario de posconflicto plantea grandes oportunidades de mejora para el
Gobierno y el legislativo entrante. Dado el momento de la implementacion, las entidades
del Estado estan a tiempo de mitigar los riesgos identificados en este informe y consolidar
las bases para la implementacion del AF en el mediano y largo plazo, de tal manera que
redunden en la consolidacion definitiva de la paz en Colombia.
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y cumplimiento de las metas del componente para la paz del Plan Plurianual de Inversiones

Anexo 1: proyectos de inversion
asociados al posconflicto (PGN)

Pilar

Entidad

Proyecto

Recursos asociados Posconflicto

(Millones de pesos)

$Vigente

%

$Compromisos

%

Punto del Acuerdo: 1. Reforma Rural Integral

1.6. Produccion
agropecuaria y

Asistencia y atencion
a la poblacion victima

Economia solidaria ADR del desplazamiento con - 0% - 0,0%
cooperativa proyectos de desarrollo
Y P rural a nivel nacional
1.6. Produccién Apoyo al fomento de
agropecuaria y proyectos de pesca artesanal o . o
Economia solidaria ADR y acuicultura de recursos 0% 0,0%
y cooperativa limitados a nivel nacional
Apoyo a la implementacion
de planes y proyectos
integrales de desarrollo
1.6. Produccién agropecuario con
agropecuaria y enfoque territorial y o o
Economia solidaria ADR de fortalecimiento de 52.000 14% 52.000 16,1%
y cooperativa capacidades productivas
y comerciales para
la poblacién rural a
nivel nacional
Implementacion del
1.1. Ordenamiento programa de legalizacion
social de la de tierras y fomento al o o
propiedad rural ANT desarrollo rural para 382 0% 382 0,1%
y uso del suelo comunidades indigenas
a nivel nacional
: Apoyo técnico
iééi.aIOé(éelr;amlento administrativo y judicial
ropiedad rural ANT para la formalizacién 13.694 4% 13.694 4.2%
p uso del suelo de predios y procesos
y agrarios a nivel nacional
1.1. Ordenamiento Implementacion de un
social de la programa de dotacién de o o
propiedad rural ANT tierras y regularizacion de la 26.159 7% 26.159 8,1%
y uso del suelo propiedad a nivel nacional
1.1. Ordenamiento Formulacién de planes
social de la de ordenamiento social
propiedad rural ANT de la propiedad rural 65.624 18% 34.630 10,7%
y uso del suelo a nivel nacional
1.1. Ordenamiento Elaboracién de planes
social de la de ordenamiento social o o
propiedad rural ANT de la propiedad rural 40.000 11% 34.514 10,7%
y uso del suelo a nivel nacional
. Actualizacion e
1;3‘@3:2”32' implementacion de medidas
gergcho ala AUNAP de administracion y fomento 200 0% 200 0,1%
alimentacion del recurso pesquero y de la
acuicultura a nivel nacional
Subsidio para la
1.5. Desarrollo % . )
social: vivienda ~ MADR construccion o mejoramiento 73 50 209, 73.500 22,7%

y agua potable

de vivienda de interés
social rural nacional
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Pilar

1.5. Desarrollo
social: vivienda
y agua potable

1.1. Ordenamiento
social de la
propiedad rural

y uso del suelo

1.1. Ordenamiento
social de la
propiedad rural

y uso del suelo

1.4. Desarrollo
social: educacién
rural

1.4. Desarrollo
social: educacién
rural

1.4. Desarrollo
social: educacién
rural

1.4. Desarrollo
social: educacién
rural

1.6. Produccién
agropecuaria y
Economia solidaria
y cooperativa

1.2.
Infraestructura
y adecuacion
de tierras

1.4. Desarrollo
social: educacién
rural

1.4. Desarrollo
social: educacién
rural

1.4. Desarrollo
social: educacién
rural

1.4. Desarrollo
social: educacién
rural

1.4. Desarrollo
social: educacién
rural

1.4. Desarrollo
social: educacién
rural

Entidad

MADR

MADS

UAE. Sistema
de PNN

MADR

MADR

MADR

MADR

MCIT

MinDefensa
- Ejército

MinDefensa
- Ejército

Coldeportes

Coldeportes

Coldeportes

MEN

MEN

Proyecto

Subsidio para la
construccion de vivienda
de interés social rural
para poblacion victima
de desplazamiento
forzado nacional

Fortalecimiento de la
capacidad de gestion del
MADS para el ordenamiento
ambiental del territorio

y la coordinacion del

SINA a nivel nacional

Administracién de las areas
del sistema de parques
nacionales naturales y
coordinacién del sistema

nacional de areas protegidas.

Implementacién del plan
nacional de musica para
la convivencia, a nivel
nacional y territorial

Construccion, adecuacion,
mantenimiento, restauracion
y dotacién de centros
culturales a nivel territorial

Implementacion del
plan nacional para las
artes a nivel nacional

Recuperacion y preservacion
del patrimonio cultural de
la nacién a nivel nacional

Fortalecimiento a la politica
de generacion de ingresos
para grupos de especial
proteccion constitucional

a nivel nacional

Adquisicién de equipo de
ingenieros fijo y de combate

Capacitacion de oficiales

y suboficiales en técnica,
tactica, estrategia militar y
disciplinas complementarias
del ejército nacional

Apoyo al desarrollo del
programa de convivencia
y paz en Colombia

Apoyo y fomento para
el desarrollode la
recreacion en Colombia

Apoyo y fomento para el
desarrollo del deporte social
comunitario en Colombia

Mejoramiento de la
calidad de la educacion
preescolar, bésica y media

Fortalecimiento de la politica
publica de educacion
inicial en Colombia

Recursos asociados Posconflicto
(Millones de pesos)

$Vigente %

88.904 25% 88.904
6.270 100% 1.282
- 0,0% -

304 3% 304
4.992 45% 4.992
653 6% 653
5.081 46% 5.081
4.312 100,0% 4.312
34.500 96,2% -
1.375 3,8% 1.375
- 0,0% -

300 13,3% 300
1.950 86,7% 1.950
9.451 16,6% 9.451
40 0,1% 40

$Compromisos

%

27,4%

100,0%

0,0%

3%

45%

6%

46%

100,0%

0,0%

100,0%

0,0%

13,3%

86,7%

18,1%

0,1%



Pilar

1.4. Desarrollo
social: educacién
rural

1.4. Desarrollo
social: educacién
rural

1.4. Desarrollo
social: educacién
rural

1.4. Desarrollo
social: educacién
rural

1.7. Garantia
progresiva del
derecho a la
alimentacion

1.2.
Infraestructura

y adecuacion de
tierras

1.4. Desarrollo
social: educacién
rural

1.5. Desarrollo
social: vivienda y
agua potable
1.7. Garantia
progresiva del
derecho a la
alimentacion

1.4. Desarrollo
social: educacién
rural

1.1. Ordenamiento
social de la
propiedad rural

y uso del suelo

1.1. Ordenamiento
social de la
propiedad rural

y uso del suelo

1.2.
Infraestructura
y adecuacion
de tierras

1.2.
Infraestructura
y adecuacion
de tierras

Entidad

MEN

MEN

MEN

MEN

DPS

DPS

DPS

Mininterior

Mininterior

MME

MME

Segundo informe al Congreso sobre la ejecucion de los recursos

Recursos asociados Posconflicto

Proyecto

$Vigente

Construccion, ampliacion,
mejoramiento y dotacion de
infraestructura educativa en 25.195
niveles de preescolar, basica

y media a nivel nacional

Fortalecimiento para el

acceso y la permanencia

en la educacién superior 10.875
con calidad en Colombia

Acceso con permanencia

en la educacion preescolar,

basica y media para los

nifos, nifas adolescentes, 9.383
jovenes y adultos victimas

del conflicto, en situaciones

de riesgo y/o emergencia

Implementacion de

estrategias de acceso

y permanencia en la 2.126
educacion preescolar, basica :

y media para la poblacion

vulnerable a nivel nacional

Implantacion de un

programa red de

seguridad alimentaria 2.000
(RESA) region nacional

Implementacién de obras
para la prosperidad a 67.299
nivel nacional (FIP)

Prevencion y promocion para

la proteccioén integral de 7.852
los derechos de la nifiez y )
adolescencia a nivel nacional

Fortalecimiento institucional
para la descentralizacion 300
en Colombia

Apoyo a la planificacién

y cualificacion de la 478
administracién de

justicia nacional

Apoyo para la

electrificacion rural en

zonas interconectadas 14.454
en el territorio nacional

Apoyo para construccién de

proyecto de infraestructura

eléctrica en las zonas 58.018
no interconectadas en

el territorio nacional

(Millones de pesos)

%

44,1%

19,1%

16,4%

3,7%

2,6%

87,2%

10,2%

100,0%

100%

9,1%

36,4%

$Compromisos

25.195

6.159

9.383

2.126

2.000

67.299

7.835

300

477

14.454

58.018

%

48,1%

11,8%

17,9%

4,1%

2,6%

87,2%

10,2%

100,0%

100,0%

9,2%

36,8%
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Pilar Entidad

1.4. Desarrollo
social: educacién
rural

2.3 Promocion
de una mayor
participacion en la
politica nacional,
regional y local,
en igualdad de
condiciones y
con garantias de
seguridad

5.6 Derechos
humanos

MME

1.2.
Infraestructura
y adecuacion
de tierras

IPSE

1.2.
Infraestructura
y adecuacion
de tierras

1.1.
Ordenamiento
social de la
propiedad rural y
uso del suelo
1.3. Desarrollo
social: salud
1.4. Desarrollo
social: educacién
rural
1.6. Produccién
agropecuaria y
economia solidaria
y cooperativa
2.3 Promocion
de una mayor
participacion en la
politica nacional,
regional y local,
en igualdad de
condiciones y
con garantias de
seguridad.

6.1 Mecanismos
de Implementacion
y verificacion

6.4 Herramientas
de difusion y
comunicacion

IPSE

IPSE

1.1. Ordenamiento
social de la
propiedad rural

y uso del suelo

MinMinas

1. Reforma Rural
Integral - 1.6.
Produccion
agropecuaria y
economia solidaria
y cooperativa

DNP

Proyecto

Construccién e
implementacion

del programa de
formalizacién minera

Desarrollo de soluciones
energéticas sostenibles
para la ampliacién de
cobertura en las zonas no
interconectadas del pais

Disefio y estructuracién de
proyectos energéticos en
las ZNI a nivel nacional

Implementacion del
plan estratégico sectorial
para la eliminacién del
uso del mercurio de la
actividad minera en el
territorio nacional

Mejoramiento de la
calidad de vida de los
mineros de subsistencia
en el territorio nacional.

Fortalecimiento de la
planeacion y coordinacion
de las politicas e inversion
publica para la gestion
del desarrollo territorial

a nivel nacional

Recursos asociados Posconflicto

(Millones de pesos)
$Vigente %

468 0,3%
71.631 45,0%
1.036 0,7%
12.018 7,5%
1.661 1,0%
101 100,0%

$Compromisos

468

71.631

1.036

10.528

1.661

0,3%

45,4%

0,7%

6,7%

1,1%

0,0%



Pilar

1.2.
Infraestructura
y adecuacion
de tierras

1.1. Ordenamiento

social de la
propiedad rural y
uso del suelo
1.2.
Infraestructura

y adecuacioén de
tierras

1.3. Desarrollo
social: salud
1.4. Desarrollo
social: educacién
rural

1.5. Desarrollo
social: vivienda y
agua potable
1.6. Produccioén
agropecuaria y
economia solidaria
y cooperativa
1.7. Garantia
progresiva del
derecho a la
alimentacion

1.2.
Infraestructura
y adecuacion
de tierras

1.2.
Infraestructura
y adecuacion
de tierras

1.6. Produccion
agropecuaria y
economia solidaria
y cooperativa

1.6. Produccién
agropecuaria y
economia solidaria
y cooperativa

1.6. Produccion
agropecuaria y
economia solidaria
y cooperativa

1.6. Produccion
agropecuaria y
economia solidaria
y cooperativa

1.6. Produccion
agropecuaria y
economia solidaria
y cooperativa

Entidad

ART

ART

ART

FONTIC

Unidad
Organizaciones
Solidarias

Unidad
Organizaciones
Solidarias

Mintrabajo

Mintrabajo

Mintrabajo

Segundo informe al Congreso sobre la ejecucion de los recursos

Proyecto

Implementacién de
actividades de desarrollo
econdémico de familias,
comunidades y territorios
afectados por la presencia
de cultivos de uso ilicito
y conflicto armado

Implementacion

de actividades de
fortalecimiento institucional,
social y comunitario en
zonas afectadas por el
conflicto armado y por los
cultivos de uso ilicito

Implementacién de
obras de pequena y
mediana infraestructura
para el desarrollo de los
territorios afectados por
el conflicto armado y
cultivos de uso ilicito

Ampliacion del programa de
telecomunicaciones sociales

Desarrollo de
emprendimientos solidarios
a través de negocios
inclusivos a nivel nacional

Desarrollo socio-empresarial
de las organizaciones
solidarias en Colombia

Disefio y promocién

de los procesos de
formalizacion laboral en
el territorio nacional

Fortalecimiento de
mecanismos de analisis
y de herramientas para
apoyar el disefio y
monitoreo de la politica
del mercado de trabajo
a nivel nacional y local

Fortalecimiento del
desarrollo de las politicas
de empleo en el marco
del trabajo decente en

el territorio nacional

Recursos asociados Posconflicto

(Millones de pesos)
$Vigente %

41.400 39,7%

17.653  16,9%
45216  43,4%
158.208 100.0%
905 7.0%
1.160  8,9%
59 0,5%
493 3,8%
488 3,8%

$Compromisos

40.776

17.406

43.957

158.208

905

1.160

59

493

487

%

39,9%

17,0%

43,0%

100,0%

7,1%

9,1%

0,5%

3,9%

3,8%



Contraloria General de la Republica

Recursos asociados Posconflicto

Pilar Entidad Proyecto (Millones de pesos)

$Vigente % $Compromisos %

1.6. Produccion
agropecuaria y
economia solidaria
y cooperativa

Fortalecimiento del didlogo
Mintrabajo social y la concertacion - 0,0% - 0,0%
a nivel nacional

1.6. Produccion
agropecuaria y
economia solidaria
y cooperativa

Implantacion de un fondo
Mintrabajo de solidaridad pensional 5.984 46,1% 5.984 46,8%
subcuenta de subsistencia

Incremento de la efectividad
de la inspeccion, vigilancia
Mintrabajo y control ejercida por 3.000 23,1% 2.810 22,0%
el Ministerio de Trabajo
a nivel nacional

1.6. Produccion
agropecuaria y
economia solidaria
y cooperativa

i Promocion y desarrollo de

;é?(;piré)g;r?g ';’n ) ) los derechos fundamentglles

economia solidaria Mintrabajo del trabajo en la aplicacion 878 6,8% 878 6,9%
cooperativa del trabajo decente en

y P el territorio nacional

1.2. Mantenimiento
Infraestructura mejoramiento y conservacion o, o
y adecuacion INVIAS de vias, caminos de 5.000 100,0%  4.962 100%
de tierras prosperidad, a nivel nacional

Apoyo financiero para el
1.5. Desarrollo desarrollo de las politicas
social: vivienda MVCT estratégicas del sector de 24.185 100% 24.171 100%
y agua potable agua potable y saneamiento

basico a nivel nacional

Punto del Acuerdo: 2. Participacion Politica

2.2 Mecanismos
democraticos

de participacion Desarrollo de la capacidad
ciudadana DAFP institucional de las entidades - 0,0% - 0%
6.1 Mecanismos publicas del orden territorial

de Implementacion
y verificacion

2.2 Mecanismos

democraticos Mejoramiento y
de participacién fortalecimiento de la
ciudadana DAFP capacidad institucional para 257 100% 257 100%
6.1 Mecanismos el desarrollo de politicas
de Implementacién publicas a nivel nacional
y verificacion
2.2 Mecanismos Fortalecimiento de la
democraticos gestion articulada para o o
de participacion ANH la sostenibilidad del 1.779 20,6% 1.779 26,4%
ciudadana sector de hidrocarburos
Punto del Acuerdo: 3. Fin del Conflicto
3.3 Garantias Adquisicién y compra de
de seguridad y terrenos, construccion,
lucha contra las reconstruccion,
organizaciones PONAL ampliacién, adecuacion, 22.000  7,1% . 0,0%
y conductas remodelacion y dotacién
criminales de estaciones de policia
3.3 Garantias
de seguridad y
lucha contra las MinDefensa s i o o
organizaciones - Ejército Adquisicion de municién 2.838 0,9% 2.635 1,7%
y conductas
criminales
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Pilar

3.3 Garantias
de seguridad y
lucha contra las
organizaciones
y conductas
criminales

3.3 Garantias
de seguridad y
lucha contra las
organizaciones
y conductas
criminales

3.3 Garantias
de seguridad y
lucha contra las
organizaciones
y conductas
criminales

3.3 Garantias
de seguridad y
lucha contra las
organizaciones
y conductas
criminales

3.3 Garantias
de seguridad y
lucha contra las
organizaciones
y conductas
criminales

3.3 Garantias
de seguridad y
lucha contra las
organizaciones
y conductas
criminales

3.3 Garantias
de seguridad y
lucha contra las
organizaciones
y conductas
criminales

3.3 Garantias
de seguridad y
lucha contra las
organizaciones
y conductas
criminales

3.3 Garantias
de seguridad y
lucha contra las
organizaciones
y conductas
criminales

3.3 Garantias
de seguridad y
lucha contra las
organizaciones
y conductas
criminales

Entidad

MinDefensa
- Ejército

MinDefensa
- Ejército

MinDefensa
- Ejército

PONAL

MinDefensa
- Ejército

MinDefensa
- Ejército

MinDefensa

- Ejército

PONAL

MinDefensa
- Ejército

PONAL

Segundo informe al Congreso sobre la ejecucion de los recursos

Proyecto

Adquisicién de equipo
de sistemas

Adquisicion de equipo y
material de comunicaciones

Adquisicién de material
técnico de inteligencia

Adquisicién y mantenimiento
de armamento, accesorios y

equipos para la preservacion
de la seguridad nacional

Adquisicién y renovacion
de municiones de artilleria
region centro-oriente

Adquisicién y renovacion
material de guerra

Ampliacion, reubicacién

y mejoramiento de las
instalaciones de los cantones
militares ubicados en Bogota

Construccién, adecuacién y
dotacién de las instalaciones
de investigacion criminal

a nivel nacional

Construccién, ampliacion,
consolidacion, remodelacion,
reconstruccion,
mantenimiento y/o dotacion
de las unidades estratégicas
del ejército a nivel nacional

Construccion,
reconstruccion, ampliacion,
adecuacion, mantenimiento
y dotacién comandos de
policia a nivel nacional

Recursos asociados Posconflicto
(Millones de pesos)

$Vigente %

4.000 1,3% 4.000
5.000 1,6% 4.893
6.146 2,0% 6.144
14.000 4,5% 13.752

150 0,0% 146

15.168  4,9% 14.959
10.473  3,4% -
9.784 3,1% 9.784
22.222  7,1% -
78.000 25,1% -

$Compromisos

%

2,6%

3,2%

4,0%

8,9%

0,1%

9,7%

0,0%

6,3%

0,0%

0,0%
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Pilar

3.3 Garantias
de seguridad y
lucha contra las
organizaciones
y conductas
criminales

3.3 Garantias
de seguridad y
lucha contra las
organizaciones
y conductas
criminales

3.3 Garantias
de seguridad y
lucha contra las
organizaciones
y conductas
criminales

3.3 Garantias
de seguridad y
lucha contra las
organizaciones
y conductas
criminales

3.3 Garantias
de seguridad y
lucha contra las
organizaciones
y conductas
criminales

3.3 Garantias
de seguridad y
lucha contra las
organizaciones
y conductas
criminales

3.3 Garantias
de seguridad y
lucha contra las
organizaciones
y conductas
criminales

3.3 Garantias
de seguridad y
lucha contra las
organizaciones
y conductas
criminales

3.3 Garantias
de seguridad y
lucha contra las
organizaciones
y conductas
criminales

3.3 Garantias
de seguridad y
lucha contra las
organizaciones
y conductas
criminales

Entidad

MinDefensa
- Ejército

MinDefensa
- Ejército

PONAL

MinDefensa
- Ejército

MinDefensa
- Ejército

MinDefensa
- Ejército

MinDefensa
- Ejército

MinDefensa
- Ejército

MinDefensa
- Ejército

MinDefensa
- Ejército

Recursos asociados Posconflicto

Proyecto (Millones de pesos)

$Vigente % $Compromisos

Construccion y mejoramiento

ambiental para las o
instalaciones del ejército 2.412 0,8%
a nivel nacional

Fortalecimiento de las
capacidades de comando y 4.000 1,3% 3.942
control del ejército nacional

Fortalecimiento del proceso
de credibilidad y confianza 3.000 1,0% -
en la policia nacional

Implementacién de la unidad o
de ciberdefensa del ejército 3.000 1,0% 3.000

Mantenimiento mayor o
de armamento. 8.064 2,6% 7.917

Mantenimiento mayor o
de comunicaciones 4.792 1,5% 4.686

Mantenimiento mayor
de instalaciones- 9.612 3,1% -
unidades del ejército

Mantenimiento mayor
de equipo aeronautico 75.688  24,3% 75.688

Mantenimiento mayor
de equipo de ingenieros 3.500 1,1% -
fijo y de combate

Mantenimiento mayor o
de vehiculos blindados 3.500 1,1% 3.099

0,0%

2,5%

0,0%

1,9%

51%

3,0%

0,0%

48,9%

0,0%

2,0%



Segundo informe al Congreso sobre la ejecucion de los recursos

Recursos asociados Posconflicto
Pilar Entidad Proyecto (Millones de pesos)
$Vigente % $Compromisos %
3.3 Garantias

de seguridad y Mejoramiento de sistema de

lucha contra las MinDefensa .
g e acueducto- alcantarillado 3.494 1,1% - 0,0%
organizaciones - Ejército : i ! '
y conductas de unidades del ejército
criminales
Fortalecimiento a las
3.3 Garantias entidades territoriales
de seguridad y y nacionales para la
lucha contra las Mininterior prevencion y atencion o o
organizaciones Y Justicia pacifica de los conflictos 200 100,0% 200 100,0%
y conductas sociales que afectan la
criminales convivencia ciudadana

en el territorio nacional

Asistencia para la
incorporacién del enfoque

5.4 Reparacion diferencial de diversidad y de

integral parala  MCIT Gestion  ccign sin dafio en planes, 600 100,0% 600 100,0%
de paz programas y proyectos

en entidades de estado
y de gobierno nacional

Mejoramiento de los canales

5.4 Reparacion de atencién y comunicacién

integral para la Unidad de Nt o o
° P para las victimas para 32.000 74,2% 5.139 31,6%
ggns;rzucuon Victimas facilitar su acceso a la
P oferta institucional
5.6 Derechos Apoyo formativo a la
humanos ICBF familia para ser garante de 10.995 25,5% 10.995 67,7%

derechos a nivel nacional

5.4 Reparacién

integral para la Unidad de Apoyo, participacion y } 0.0% ) 0.0%
construccion Victimas visibilizacién de las victimas e e
de paz

5.4 Reparacion Implementacion

integral para la Unidad de de las medidas de

construccion Victimas reparacion individual 103 0,2% 103 0.6%
de paz y colectiva nacional

5.6 Derechos

humanos Fortalecimiento a la

5.4 Reparacion capacidad institucional de

integral para la Mininterior las entidades territoriales o o
construccion de Y Justicia en el marco de la politica 700 100,0% 700 100,0%
paz publica de victimas y del

5.6 Derechos posconflicto a nivel nacional

humanos

Apoyo al fortalecimiento
del disefo, ejecucion,

5.1 Justicia Mininterior Y A "
s difusion y articulacién de 515 84,3% 515 84,3%

y verdad ¥ Justicia los mecanismos de justicia

transicional a nivel nacional

Mantenimiento,

sostenibilidad, soporte
5.1 Justicia Mininterior e interconexion del
y verdad Y Justicia sistema de informacion 96 15,7% 9 15,7%

interinstitucional de justicia
transicional a nivel nacional

i Fortalecimiento institucional
ﬁ{ég'?:f)g;?gl?: ) y comunitario para la
construccion Minsalud atencion pswosoqal_ y - 0,0% - 0,0%
de paz salud integral a victimas
p del conflicto armado
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Recursos asociados Posconflicto
Pilar Entidad Proyecto (Millones de pesos)
$Vigente % $Compromisos %

- Implantacion de proyectos
ﬁl‘égsae{)g;arg'?; ) para poblacion en . .
construccion Minsalud condiciones espemal_gs a - 0,0% - 0,0%
de paz nivel nacional-atencion a

la poblacion desplazada

6.1 Mecanismos Construccién e

de implementacion MME e 370 603% 370 60,3%
y verificacion formalizacién minera

6.2 Componente

Internacional de Fortalecimiento y

verificacion de sostenibilidad de las

la Comision de capacidades institucionales

Seguimiento, Presidencia y territoriales para la 35 100,0% 35 100,0%
Impulso y implementacion de la

Verificacion a la politica de accion integral

Implementacién contra minas antipersonal

del Acuerdo Final

Sistema Unificado de Inversiones y Finanzas Publicas (SUIFP) / Elaboracién: Contraloria General de la Republica.



Segundo informe al Congreso sobre la ejecucion de los recursos
y cumplimiento de las metas del componente para la paz del Plan Plurianual de Inversiones

Anexo 2: principales nodos con riesgos

de fugas en las rutas de ejecucion

de los recursos del posconflicto

(Se basa en los resultados de la aplicacion de la metodologfa “Public Expenditure Tracking Survey”)

Rutas de
ejecucion de

Ciclo de ejecucion de los recursos

los recursos Priorizacion Planeacion Contratacion Ejecucion Monitoreo

Las entidades

territoriales

indican que rara

‘éﬁzl ;s #g:elgcluye Descoordinacion

de ejecucién en los tiempos de Algunas

de recursos entrega de dos entidades no

Los esfuerzos por ’ proyectos de dos entienden

Ruta 1: parte de entidades No incluir entidades que cudl es su
Proyectos sin recursos las entidades se requieren al rol en el
ejecutados adicionales se territoriales en NA mismo tiempo. osconflicto
a través ven como un la planeacion Se suele eto dificulta
de ejecutor resultado de cor?lleva ol desconocer la la capacidad
nacional voluntad politica. riesgo de que institucionalidad de h;?cer un

el proyecto llloganaﬂﬂi%?cﬂ (;jse seguimiento

planeado no p integral.

sea prioritario e
incluso pertinente
dadas las
necesidades de

la poblacién

para la ejecucién
del proyecto.
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Rutas de
ejecucion de
los recursos

Ruta 2:
Proyectos
ejecutados por
un ejecutor
nacional a
través de un
operador

Ruta 3:
proyectos
ejecutados con
recursos del
posconflicto

Ciclo de ejecucion de los recursos

Priorizacion

Los esfuerzos por
parte de entidades
sin recursos
adicionales se

ven como un
resultado de
voluntad politica.

Los recursos que
se usan para el
posconflicto no
vienen de una
bolsa especifica
que relina
aquellos recursos
gue se usaran
para implementar
el Acuerdo.

No existen
canales de
comunicacion
para que las
entidades
territoriales,
privados o actores
de cooperacién
accedan a
recursos del
posconflicto

a través de

esta ruta.

La instancia de
aprobacion de
qué proyectos se
ejecutan a través
de esta ruta es
el Gabinete de
Posconflicto, lo
cual centraliza

la toma de
decisiones.

Planeacién

Las entidades
territoriales
indican que rara
vez se les incluye
en las fases

de ejecucién

de recursos.

No incluir

las entidades
territoriales en

la planeacién
conlleva al riesgo
que el proyecto
planeado no

sea prioritario e
incluso pertinente
dadas las
necesidades de
la poblacién

Cuando el
operador es de
cooperacién
internacional
limita la
capacidad de
transmitir el
conocimiento y
dejar capacidad
instalada en
los territorios.

Las entidades
territoriales
indican que rara
vez se les incluye
en las fases

de ejecucién

de recursos.

No incluir

las entidades
territoriales en
la planeacion
conlleva el
riesgo de que
el proyecto
planeado no
sea prioritario e
incluso pertinente
dadas las
necesidades de
la poblacién.

Cuando el
operador es de
cooperacién
internacional
limita la
capacidad de
transmitir el
conocimiento y
dejar capacidad
instalada en
los territorios.

Contratacion

Funcionarios de
entidades territoriales
identificaron casos
donde operadores de
cooperacion como
administradores de
los recursos cobraban
altas tasas. Es posible
que estas tasas no
sean inapropiadas,
pero requieren mayor
transparencia.

Hay riesgos de

que se presenten
presupuestos por
encima del costo
real del proyecto.

Las alcaldias
reportaron dos tipos
de problemas en la
ejecucion a través
de operadores1:
Alto grado de
subcontratacion en
donde se percibe
fugas de recursos.
Los territorios
perciben que, en la
regionalizacion, los
recursos se agotan y
terminan ejecutandose
programas de muy
bajo impacto.

Funcionarios de
entidades territoriales
identificaron casos
donde operadores de
cooperacion como
administradores de
los recursos cobraban
altas tasas. Es posible
que estas tasas no
sean inapropiadas,
pero requieren mayor
transparencia.

Hay riesgos de

que se presenten
presupuestos por
encima del costo
real del proyecto.

Las alcaldias
reportaron dos tipos
de problemas en la
ejecucion a través
de operadores2:
Alto grado de
subcontratacion en
donde se percibe
fugas de recursos.
Los territorios
perciben que, en la
regionalizacion, los
recursos se agotan y
terminan ejecutandose
programas de muy
bajo impacto.

Ejecucion Monitoreo
Descoordinacién

en los tiempos de

entrega de dos

proyectos de dos

entidades que

se requieren al

mismo tiempo.

Se suele
desconocer la
institucionalidad
y capacidad de
los municipios
para la ejecucion
del proyecto.

Algunas
entidades no
entienden
cuél es su
rol en el
posconflicto.
Esto dificulta
la capacidad
de hacer un
seguimiento
integral.

Las alcaldias
reportaron dos
tipos de problemas
en la ejecucion

a través de
operadores:

Alto grado de
subcontratacion en
donde se percibe
fugas de recursos.
Los territorios
perciben que, en
la regionalizacion,
los recursos se
agotan y terminan
ejecutandose
programas de muy
bajo impacto.

Descoordinacion
en los tiempos de
entrega de dos
proyectos de dos
entidades que

se requieren al
mismo tiempo.

Se suele
desconocer la
institucionalidad
y capacidad de
los municipios
para la ejecucion
del proyecto.

Algunas
entidades no
entienden
cuél es su
rol en el
posconflicto.
Esto dificulta

Las alcaldias
reportaron dos
tipos de problemas

en la ejecucion la capacidad
S de hacer un

a través de seguimiento

operadores: integral.

Alto grado de
subcontratacion en
donde se percibe
fugas de recursos.
Los territorios
perciben que, en
la regionalizacion,
los recursos se
agotan y terminan
ejecutandose
programas de muy
bajo impacto.



Rutas de
ejecucion de
los recursos

Ruta 4:
proyectos
ejecutados con
recursos del
posconflicto

a traves

del Fondo
Colombia

en Paz

Ciclo de ejecucion de los recursos

Priorizacion

El Fondo no ha
alcanzado todas
las funciones
con las que fue
conceptualizado
inicialmente. Se
esperaba un rol
importante en

la articulacion y
coordinacion de
todas las fuentes.
Los recursos que
se usan para el
posconflicto no
vienen de una
bolsa especifica
que relina
aquellos recursos
que se usaran
para implementar
el Acuerdo.

No existen
canales de
comunicacién
para que las
entidades
territoriales,
privados o actores
de cooperacion
accedan a
recursos del
posconflicto

a través de

esta ruta.

La instancia de
aprobacion de
qué proyectos se
ejecutan a través
de esta ruta es
el Gabinete de
Posconflicto, lo
cual centraliza

la toma de
decisiones.

No es claro para
los actores cudl
es el criterio
segln el cual
algunos proyectos
los ejecutan

los sectores
responsables

y otros lo hace
el Fondo.

Planeacién

Las entidades
territoriales
indican que rara
vez se les incluye
en las fases

de ejecucién

de recursos.

No incluir

las entidades
territoriales en

la planeacion
conlleva al riesgo
que el proyecto
planeado no

sea prioritario e
incluso pertinente
dadas las
necesidades de
la poblacién

Cuando el
operador es de
cooperacién
internacional
limita la
capacidad de
transmitir el
conocimiento y
dejar capacidad
instalada en
los territorios.

Se esperaba

un fuerte rol de
articulacién por
parte del Fondo;
sin embargo,

la evidencia no
permite confirmar
que este rol se
haya desarrollado
y, seglin reportan
sus funcionarios,
el Fondo lo
perciben como
un ejecutor de
los recursos que
llegan a través
del MHCP con
una destinacion
especifica.

Segundo informe al Congreso sobre la ejecucion de los recursos

Contratacion

Funcionarios de
entidades territoriales
identificaron casos
donde operadores de
cooperacion como
administradores de
los recursos cobraban
altas tasas. Es posible
que estas tasas no
sean inapropiadas,
pero requieren mayor
transparencia.

Hay riesgos de

que se presenten
presupuestos por
encima del costo
real del proyecto.

Las alcaldias
reportaron dos tipos
de problemas en la
ejecucion a través
de operadores:

Alto grado de
subcontratacion en
donde se percibe
fugas de recursos.
Los territorios
perciben que, en la
regionalizacion, los
recursos se agotan y
terminan ejecutandose
programas de muy
bajo impacto.

Ejecucion

Descoordinacion
en los tiempos de
entrega de dos
proyectos de dos
entidades que

se requieren al
mismo tiempo.

Se suele
desconocer la
institucionalidad
y capacidad de
los municipios
para la ejecucion
del proyecto.

Las alcaldias
reportaron dos
tipos de problemas
en la ejecucion

a través de
operadores:

Alto grado de
subcontratacion en
donde se percibe
fugas de recursos.
Los territorios
perciben que, en
la regionalizacion,
los recursos se
agotan y terminan
ejecutandose
programas de muy
bajo impacto.

Monitoreo

Algunas
entidades no
entienden
cual es su

rol en el
posconflicto.
Esto dificulta
la capacidad
de hacer un
seguimiento
integral.

Los sectores
responsables
apoyan los
proyectos
del Fondo
desde la
planeacion y
monitoreo, lo
cual lo hace
una figura
muy similar
a si él mismo
hubiera
solicitado sus
recursos y
ejecutado a
través de un
operador.
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Rutas de Ciclo de ejecucion de los recursos

ejecucion de - - -

los recursos Priorizacion Planeacion Contratacion Ejecucion Monitoreo
El principal

cuello de botella

en esta ruta es

la dificultad de

los territorios de

hacer propuestas

técnicamente

viables. Esta
Ruta 5: limitacién se
proyectos de la  agrava cuano los
comunidad que recursos a los que
usan recursos estan aplicando NA NA NA NA
propios como  de PGN son de
contrapartida  un concurso o

licitacion. En

estos casos,

los municipios

mas pequenos

pueden verse

opacados frente

a municipios

mas grandes.

La figura del
Contrato Plan
para la Paz
busca corregir
el cuello de
botella de la ruta
anterior al incluir
en la mesa de
negociacion a los
sectores, nacion,
gobernacion y
alcaldias para
definir, antes de
firmar el contrato
paz, los proyectos
Ruta 6: que se cobijaran
Contratos Plan  bajo esta figura, NA NA NA NA
para la Paz3 sujeto a la
contribucion de
una contrapartida
de 40% por parte
de los territorios
y con el apoyo
de personal del
DNP instalados
en el territorio
para apoyar a
los funcionarios
locales en el
desarrollo de
las propuestas y
para monitorear
los proyectos.



Rutas de
ejecucion de
los recursos

Ruta 7:
Proyectos
ejecutados
con recursos
de los fondos
multidonantes
para el
posconflicto

Ciclo de ejecucion de los recursos

Priorizacion

Las entidades
territoriales
perciben que
los recursos de
cooperacion
internacional

se destinan en
ocasiones en
proyectos de bajo
impacto que no
son sostenibles
por si solos4.

Los proyectos a
los que se asocia
la cooperacioén en
los territorios son
tradicionalmente
programas de
capacitacion.

La limitacion
ante estos es
que se dan
primordialmente
en la cabecera
con los

mismos grupos
poblacionales,

y en ocasiones
con los mismos
contenidos
tematicos.

Planeacién

NA

Segundo informe al Congreso sobre la ejecucion de los recursos

Contratacion Ejecucion

Las alcaldias
reportaron dos tipos
de problemas en la
ejecucion a través

de operadoresb:

Alto grado de
subcontratacion en
donde se percibe
fugas de recursos. NA
Los territorios
perciben que, en la
regionalizacion, los
recursos se agotan y
terminan ejecutandose
programas de muy
bajo impacto.

Centro Nacional de Consultoria -CNC-/ Contraloria General de la Republica

Monitoreo

NA
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Componente

Financiacion

Financiacion

ciacion

Finan

Punto 1

isis

Tema de andl,

Disponibilidad de recursos

Efi

Uso de recursos

Efi

Uso de recursos

Efi

1zacion

Focal;
Efi

Principio de control fiscal

cacia

cacia

cacia

ia y eficacia

ciencia y

Riesgo

Nombre

Recursos con
control limitado
y orientacion
de recursos

Baja capacidad
de ejecucion

Limitados
sistemas de
control de
calidad

Focalizacion
de municipios

Descripcion

El MFMP ha
identificado un alto
nivel de recursos
provenientes de
fuentes de las
cuales el gobierno
posee poco control,
como son el

SGP, los recursos
propios de los
entes territoriales

y los recursos de
inversion privada.

Las capacidades
reales de ejecucién
de las entidades
participantes en

la implementacion
afectan la
apropiacion de
recursos destinados
para este fin,
cercana a los
$23,8 billones

Se evidencia
un subreporte
de informacién
por parte de
las entidades
en materia de
ejecucion de
recursos.

Los 170
municipios
inicialmente
escogidos son
altamente
complejos, lo cual
podria retrasar

el alcanzar los
objetivos esperados
de corto plazo

Segundo informe al Congreso sobre la ejecucion de los recursos

Recurso

Dinero

La falta de
control sobre
las fuentes de
financiacion
genera un
riesgo sobre la
disponibilidad
de los recursos
para la
implementacion,
asi como la
atomizacion
estos

El subreporte
de informacién
sobre la
ejecucion no
permite conocer
la totalidad de
los recursos
disponibles

para la
implementacién.

El disefo de las
intervenciones
focalizadas
exclusivamente
en los municipios
priorizados, sin
articularlas con
otros ejes nodos
que incentiven
el desarrollo
econémico,
implica mayores
costos asociados
a la consecucion
de resultados en
los municipios
PDET

Tiempo
(oportunidad)

La falta de
control sobre
las fuentes de
financiacion
pone en riesgo
la oportunidad
de las acciones
a financiar con
los recursos
provenientes de
dichas fuentes

El subreporte
de informacion
de ejecucion

no permite

la adecuada
asignacion

de recursos
necesarios

para la
implementacién.

El disefo de las
intervenciones
focalizadas
exclusivamente
en los municipios
priorizados, sin
articularlas con
otros ejes nodos
que incentiven

el desarrollo
econémico,
implica un
mayor periodo de
tiempo para la
consecucién de
resultados en los
municipios PDET

Capacidad institucional

Ante la ausencia de
una estrategia para

el fortalecimiento de
dichas capacidades,
la implementacién del
Acuerdo Final corre un
riesgo de pérdida de
apropiacion cercana a
los $23,8 billones.

La falta de claridad

de los lineamientos
para el reporte de los
recursos ejecutados se
traduce en una limitada
capacidad institucional
para el reporte de

la informacion.
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Componente

Punto 1
Si

Punto 2

Punto 3
Re

isis

Tema de andl

incronizacion

Garantias de seguridad

Efi

1ncorporacion

Principio de control fiscal

Equidad

cacia

cacia

fi

ciencia y e,

Efi

Riesgo

Nombre

Falta de
sincronizacién
al momento de
la planeacién
de las
intervenciones

Oportunidad en
las acciones

Medidas de
reincorporacion

Descripcion

Los ejercicios
sectoriales y de
los gobiernos
locales no han
sido considerados
a profundidad por
la ART, dando
lugar a reprocesos
de informacion e
identificacion de
necesidades ya
reconocidos por
los ministerios,
alcaldias y
gobernaciones

Los avances

relacionados con la

puesta en marcha
del SISEP son
mayoritariamente
normativos

No es clara la
sincronizacion
entre las medidas
de sostenibilidad
econdémica
contempladas
en el Acuerdo,
especificamente
con la
estructuracion

y financiacion

de proyectos
productivos

Recurso

Dinero

La duplicidad
de procesos de
identificacién de
las necesidades
en los territorios
implica un uso
de recursos
excesivo en
acciones con
fines similares

Riesgo de
extension de

la asignacion
basica de los
desmovilizados
por un tiempo

mayor al previsto

Tiempo
(oportunidad)

La duplicidad
de procesos de
identificacion de
las necesidades
en los territorios
de forma
descoordinada
implica futuros
reprocesos para
poder cumplir
lo acordado,
ademas de
posibles
modificaciones
a la planeacién

Los avances

mayoritariamente

normativos

relacionados con

el SISEP pueden
representar
retrasos en la
prestacion de
los servicios

de seguridad
esperados para
la participacion
politica

Capacidad institucional

La falta de
sincronizacién

puede crear mayores
expectativas a las que
la capacidad del Estado
pueda cumplir. Existe,
ademas, el riesgo de que
esta fase inicial de los
PDET quede en simples
diagnosticos y listas

de necesidades que no
podran ser resueltas.
Este escenario se da
como consecuencia de
la falta de articulacion
y planeacion descrita
anteriormente, pone de
manifiesto el eventual
escenario en que, una
vez mas, lo concertado
no se materializa,

sino que se queda en
buenas intenciones,

y algunas obras de
pequena envergadura
incapaces de lograr

una transformacion

e integracion radical

de estos territorios

con el resto del pais



Componente

Punto 4

Punto 4

Punto 4

isis

Tema de andl,

izacion
efi

PNIS - Focal
Efi

izacion
efi

ici PNIS - Focal
Efi

las economias licitas

iciones para

PNIS - Cond:

Principio de control fiscal

cacia

ciencia y

cacia

ciencia y

cacia

Efi

Riesgo

Nombre

Seleccion de
beneficiarios

Criterios de
focalizacién de
beneficiarios

Articulacién con
politicas publicas
complementarias

Descripcion

El PNIS adelanta
acciones en 51
municipios de

los 188 que
poseen cultivos
ilicitos, lo que
representa 52%
del area cultivada

ElI PNIS en su fase
de concertacion
colectiva firmé

con 123 mil
familias, pero en
su fase individual
solo firmé con

62 mil familias.
Ademas con el
proyecto de Ley de
Tratamiento Penal
Diferencial pone en
riesgo el tamafno
de la hectérea

a considerar

por familia

El PNIS prevé la
elaboracion de los
PISDA, ejercicios
metodolégicamente
parecidos a los
PDET que no se
han llevado a
cabo de forma
coordinada por
los 46 municipios
PDET que se
desarrollan en
municipios PNIS

Segundo informe al Congreso sobre la ejecucion de los recursos

Recurso

Tiempo

Dinero (oportunidad)

En el mediano
plazo se pueden
presentar en
aumentos en
los costos de
implementacién
del programa
para dar
cubrimiento

a la totalidad
de familias
cultivadoras

y el total de
municipios con
presencia de
cultivos ilicitos

La ausencia de
criterios claros de
focalizacion de
los beneficiarios
puede traducirse
en una falta de
legitimidad del
PNIS, asi como
en la ejecucion
de acciones de
forma retrasada
en los municipios
maés afectados
por los cultivos
ilicitos.

La duplicidad
de procesos de
identificacién de
las necesidades
en los territorios
de forma
descoordinada
implica futuros
reprocesos para
poder cumplir
lo acordado,
ademas de
posibles
modificaciones
a la planeacién

Capacidad institucional
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Componente

Punto 5

Punto 5

Punto 6

Punto 6

isis

Tema de andl

Bienes para la Paz

Efi

Politica de victimas

Efi

Programacion

Efi

Mecanismos de la implementacion

Efi

Principio de control fiscal

cacia

cacia

ficiencia

cacia y e,

eficiencia

cacia y

Riesgo

Nombre

Insumos a
destiempo

Articulacion con
politicas publicas

Herramientas
limitadas para la
programacion e
implementacién
del AF

La coordinacién
y articulacién
para la
implementacion
del Acuerdo
Final ha sido
limitada

Descripcion

A la fecha no se

ha definido el
modo de operacion
de la reparacién
material de los
bienes de las FARC

El costeo de la
implementacion del
AF no contempla
recursos para el
fortalecimiento de
las medidas de
reparacion integral
contempladas en

la ley de victimas

El Plan Marco de
Implementacion
(PMI) no cuenta
con la totalidad
de los elementos
para guiar la
implementacion
del Acuerdo Final

Se evidencia un

rol disminuido del
Fondo Colombia en
Paz en su funcién
de articulacion de
los recursos para la
implementacion y
una baja capacidad
de coordinacién

de la ACP

Recurso

Dinero

La ausencia

de recursos
disponibles
para financiar
las medidas

de reparacion
integral
contempladas
en la ley de
victimas genera
presion fiscal
sobre una ley ya
desfinanciada

Las carencias
en el PMI
dificultan el
seguimiento a la
implementacién
y en particular
la asignacion
suficiente de

los recursos
requeridos

para este fin,
pudiendo traer
consigo presiones
sobre gastos no
identificados

Una limitada
coordinacion de
las acciones de
implementacion
se traduce en

la atomizacion
de los recursos
destinadas para
los mismos, lo
que dificulta su
seguimiento.

Tiempo
(oportunidad)

La ausencia

de una ruta

de reparacion
colectiva no
permite llevar a
cabo un proceso
de reparacion
expedita una vez
superados los
inconvenientes
relacionados
con el proceso
de monetizacion
de los bienes

de las Farc

La ausencia

de recursos
disponibles

para financiar
las medidas

de reparacion
integral afecta la
oportunidad de
las intervenciones
ante la
imposibilidad de
dar respuesta a
los compromisos
establecidos

La falta de metas
anualizadas en el
PMI representa
un riesgo sobre
la oportunidad
de los insumos

y acciones
conducentes a la
implementacién
del AF

Capacidad institucional

La falta de recursos
asociados a la
implementacion de las
medidas de reparacién
material incrementa

la carga mas no los
recursos de las entidades
con una limitada
capacidad institucional

La limitada capacidad
de coordinacion por
parte de ACP incrementa
la probabilidad

de duplicidad en

las acciones de
implementacion

entre las distintas
instituciones encargadas



Componente

Punto 6

isis

Tema de andl,

iento

Mecanismos de evaluacion y sequimien

—_

Segundo informe al Congreso sobre la ejecucion de los recursos
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Contraloria General de la Republica.

Los operadores corresponden a contratistas (personas naturales o juridicas) encargadas de la ejecucion de los
proyectos en los territorios. Estos pueden ser contratados por agencias gubernamentales o agencias de la coo-
peracion internacional.

Los operadores corresponden a contratistas (personas naturales o juridicas) encargadas de la ejecucion de los
proyectos en los territorios. Estos pueden ser contratados por agencias gubernamentales o agencias de la coo-
peracion internacional.

En el desarrollo del trabajo de campo no se identificaron proyectos que se estén ejecutando bajo la figura del
Contrato Plan para la Paz. Los hallazgos se fundamentan en el disefio de la herramienta y los procesos que iban
adelantando las gobernaciones.

Entrevistas a funcionarios de entidades territoriales seleccionadas en el marco del estudio sobre trazabilidad de
recursos.

Los operadores corresponden a contratistas (personas naturales o juridicas) encargadas de la ejecucién de los
proyectos en los territorios. Estos pueden ser contratados por agencias gubernamentales o agencias de la coo-
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