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La Paz ausente. Un Plan Nacional de Desarrollo (2018-2022) sin capitulo especifico
de la implementacion del Acuerdo de paz, no es el titulo caprichoso que se le ha dado al
trabajo de andlisis realizado conjuntamente por el componente FARC-CSIVIy el Cen-
tro de Pensamiento y Didlogo Politico sobre las bases del Plan Nacional de Desarrollo
-PNDyel proyecto de ley del plan presentado por el Gobierno nacional al Congreso de
la Republica, para el respectivo tramite y aprobacion. Se trata més bien de evidenciar el
proposito de llamar la atencion y plasmar desde el inicio la preocupacion de fondo que
atraviesa todo el contenido de este texto: Para el futuro de la construccion de lapazy de
la implementacion del Acuerdo de paz celebrado entre el Gobierno nacional y la gue-
rrilla de las FARC-EP, es decir, para el futuro del conjunto de la sociedad colombiana,
seria de extrema gravedad que no se incluyese en el PND un capitulo especifico de la
implementacion.

Esta preocupacion adquiere mayor relevancia cuando se considera que con el Plan
Nacional de Desarrollo se estd frente a las definiciones fundamentales de la politica
publica que regiran la accion del Estado durante el cuatrienio de Ivin Duque Médrquez,
asi como frente a las decisiones de asignacion de recursos de inversion, y las medidas
de politica, economica, social y ambiental para garantizar la ejecucion del Plan, com-
plementarias a las que ya ofrece el marco normativo y la institucionalidad existente del
Estado. Lo que no quede ahora en el Plan, no tendra espacio posible para realizarse
durante los siguientes cuatro afios, si para ello se precisan recursos del presupuesto.

Desde luego que los contenidos de un PND trascienden los contenidos del Acuerdo
de paz, en la misma medida que lo acordado en La Habana no da cuenta de todas las
preocupaciones de la sociedad colombiana. Lo convenido en La Habana refleja apenas
algunas de ellas, especificamente las relacionadas con la superacion de las condiciones
que provocaron el alzamiento armado contra el orden social vigente y su persistencia
por décadas. Por ello, los contenidos del Acuerdo de paz desarrollaron un entramado
complejo de politicas, medidas y acciones necesarias para iniciar la puesta en marcha
de un ciclo de reformas basicas para el campo colombiano, el sistema politico y de re-
presentacion, lamaterializacion de los derechos integrales de las victimas del conflicto,
entre otras; todas ellas con alcance democratizador y modernizador, y en su gran mayo-
ria aplazadas histéricamente.

Por cuenta de la implementacion temprana del Acuerdo de paz, se produjeron im-
portantes desarrollos normativos, que propiciaron la conformacion de un orden cons-
titucional y legal parcialmente ajustado a necesidades de la construccion de la paz

estable y duradera, pero atin inconcluso, dada la resistencia sistémica impulsada por
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sectores retrogrados de la sociedad que han llevado el proceso de implementacion del
Acuerdo a un estado precario y con amenaza de consumacion de la perfidia; lo que se
ha denominado, por sus propios impulsores, como la pretension de “hacer trizas” lo
convenido en La Habana.

La corta experiencia de definicion de un marco normativo de la implementacion
(no suficientemente robusto e inconcluso) en su fase temprana, ha demostrado que
tal marco siendo necesario resulta insuficiente para conducir la implementacion por
la senda de la construccion de la paz estable y duradera. Previendo esa situacion,
el Acuerdo de paz concibié el diseiio de un Plan Marco de Implementacion, cuyo
proposito no es otro que el de traducir los contenidos del Acuerdo de paz a procesos
de planeacion de largo plazo, técnicamente disefiados, a ser concretados en sendos
capitulos especificos de la implementacion contenidos en el Plan Nacional de Desa-
rrollo del respectivo gobierno.

En la fase de implementacion temprana, se elaboré el PMI con el rigor técnico pro-
pio de la planeacion, se consolidé su marco normativo (asi no se haya reformado como
estaba previsto la Ley 152 de 1994, la ley orgénica del PND), asi como la politica pu-
blica de la implementacion, en este caso por cuenta del Documento CONPES 3932 de
2018. De tal manera, que cuando se habla de capitulo especifico de la implementacion
no se estd frente a una aspiracion, sino a una obligacion de cumplimiento por parte
del Estado a través del respectivo gobierno, para lo que nos acupa, el gobierno de Ivan
Duque Mérquez.

El Plan Nacional de Desarrollo constituye un aspecto nodal para constatar si el dis-
curso gubernamental de compromiso con la implementacion es real, o si se estd frente
a una retorica que pretende hablarle a los sectores que han acompanado las aspiracio-
nes de paz y a la propia comunidad internacional, sin sustancia y sobre todo sin poli-
ticas claramente concordantes con el espiritu y la letra de lo convenido en La Habana.
Asimismo, el PND representa la oportunidad de confirmar si lo que se anuncia como
proposito de la accion del Estado, se acompaiia de la correspondiente disposicion de
recursos de inversion.

Lo que se ha visto hasta ahora, lo que se lee en los documentos del PND, y lo que se
pretende sustentar rigurosamente en el presente trabajo, es que no hay un capitulo es-
pecifico de laimplementacion en los términos en los que éste se deberia presentar en el
PND., asi el Gobierno afirme lo contrario. Tal situacion, de persistir, despojariaal PND
de su posibilidad de contribuir a impulsar el proceso de implementacion del Acuerdo,

€N un momento €n que se encuentra en un estado critico.



En cumplimiento de su funcién de seguimiento e impulso a la implementacion, el
componente FARC-CSIVI, en concurso con el Centro de Pensamiento y Didlogo Po-
litico, ha realizado el presente estudio. Para atender a sus propositos, el trabajo se ha
estructurado en seis secciones.

En la primera seccion, Fundamentos normativos del capitulo especifico de la im-
plementacion en el Plan Nacional de Desarrollo, se realiza una amplia exposicion del
sustento para la formulacion e inclusion de un capitulo especifico de la implementacion
del Acuerdo de paz en el Plan Nacional de Desarrollo. Tal sustento es explicado a partir
del ordenamiento constitucional vigente, especialmente de los Actos Legislativos 01
de 2016 y 02 de 2017, de las disposiciones del Acuerdo de paz en materia de imple-
mentacion y del Plan Marco de Implementacion - PMI, asi como de lo establecido en el
Documento CONPES 3932 de 2018.

La segunda seccion, Las bases del Plan Nacional de Desarrollo y el Capitulo espe-
cifico de la implementacidn, se ocupa de un andlisis de las bases del PND enfocado a
la identificacion de un capitulo especifico del Acuerdo de paz, a partir de un ejercicio
de comparacion y contraste entre lo contenido en el Acuerdo de pazy particularmente
en el PML, y el ya citado Documento CONPES 3932 de 2018, en lo que concierne alas
definiciones sobre estructura y demas componentes del capitulo especifico. Con base
en la constatacion preliminar de la ausencia de tal capitulo especifico, en la seccion se
analizan los aspectos del PND que se pudieran considerar “asociados” a una nocion de
capitulo especifico. Ese analisis permite demostrar que el texto de las bases distorsiona
y altera los contenidos del Acuerdo de pazy del PMI, cuando se trata de aspectos refe-
ridos a sus contenidos.

En la tercera seccion, El proyecto de ley del Plan Nacional de Desarrollo y el Ca-
pitulo especifico de la implementacién”, se procede al estudio del proyecto de ley del
PND presentado por el Gobierno al Congreso. Sabiendo que las bases del PND ha-
cen parte integral de lo que posteriormente serd la ley del plan, se ha querido hacer un
examen separado de la exposicion de motivos y del proyecto de articulado, teniendo
en cuenta que el texto del proyecto de ley se cifie principalmente a la definicion legal
de instrumentos de politica pablica que le son dados al Gobierno a fin de cumplir con
los propdsitos y objetivos del plan, complementando las disposiciones constitucionales
y legales vigentes. Al Plan Plurianual de Inversiones, otro componente principal del
proyecto de ley se le ha reservado el andlisis parala seccion quinta del presente trabajo.
El estudio realizado en esa seccion reafirma la inexistencia de un capitulo especifico

de la implementacion; identifica normativa dispersa que puede estar asociada con la
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implementacion; y constata que ésta dista en su letra y espiritu de lo contenido en el
Acuerdo de pazy el PMI.

Con base en las elaboraciones anteriores, en la seccion cuarta, Lineamientos gene-
rales del Capitulo especifico de la implementacion segin la Constitucion, el PMIy el
CONPES 3932 de 2018, se expone lo que deberia ser el capitulo de la implementacion
del Acuerdo de paz aincluir en el Plan Nacional de Desarrollo, atendiendo la estructura
y contenidos especificos (subsecciones) definidos en el indicado CONPES 3932. La
propuesta de lineamientos generales se rige de manera estricta por lo contenido en el
PMI respecto de cada uno de los capitulos de la implementacion de Acuerdo, atendien-
do sus objetivos, metas trazadoras e indicadores, con base en un ¢jercicio de prioriza-
cién (“semaforizacion”) para lo correspondiente al periodo presidencial 2018-2022.
Se trata de los lineamientos generales, es decir, de los contenidos basicos, sin avanzar
en laespecificacion del Plan Plurianual de Inversiones parala paz, que serd expuesto en
la seccion sexta del trabajo.

La seccion sexta, Plan plurianual de inversiones y financiacion del Capitulo especi-
fico de la implementacion, contempla un andlisis contextual de las condiciones gene-
rales de la financiacion del PND, que sirve de base para la mejor comprension del Plan
plurianual de inversiones para la paz. Alli se parte de la constatacion de que hasta el
momento no hay, ni en la bases ni en Plan Plurianual de Inversiones del proyecto de ley,
un capitulo especifico que sea identificable con el Plan Plurianual de Inversiones para
lapaz. A no ser que se asuma que el Gobierno, o el Congreso con el aval del Gobierno,
introduciran en el tramite de la ley la “Respuesta a la opinion piblica” elaborada en
febrero de 2019 por el Departamento Nacional de Planeacion, con la cual se busco
atender las inquietudes formuladas por diversos sectores de la sociedad acerca de la
ausencia de recursos para la paz y la implementacion, y en la que se relaciona precisa-
mente un Plan Plurianual de Inversiones para la paz - PPI.

El trabajo que se presenta, somete al andlisis dicho PPI, muestra sus inconsistencias,
particularmente respecto de la estructura de asignacion de usos, asi como de sus cues-
tionables fuentes de financiacion. Y elabora un ejercicio de contraste con lo que debe-
riaser el PPl parala paz, si éste se atuvieraalo establecido en el PMI y ala estructura de
asignacion de usos en ¢l contenida, la cual ademds fue incorporada en el Marco Fiscal
de Mediano Plazo - MFMP de 2018. Subestimacion del valor del PPy desfinanciacion
son rasgos que alli se evidencian. El analisis se complementa con la presentacion de
los requerimientos de un PPI que atendiera las salvedades que formulara el componen-

te FARC-CSIVI durante la discusion sobre el PMI, las cuales quedaron formalmente



consignadas en el documento final del PMI. En esta parte, se pretende simplemente
llamar la atencion que el PPI para la paz que hoy se discute dista enormemente de las
necesidades de una implementacion sélida, y precisaria un mayor compromiso fiscal
del Estado, superando el consignado en el PMI.

Finalmente, en las Conclusiones, ademds de la reafirmacion de la tesis central sos-
tenida a lo largo trabajo, la ausencia de un capitulo especifico de la implementacion del
Acuerdo de paz, se senala que de no haber inclusion de tal capitulo, se estaria frente a
la consumacion de la perfidia respecto del camplimiento de lo convenido en La Habana
y a una inconstitucionalidad manifiesta del Plan, al menos en lo que corresponde a la
obligacion que se deriva de los fundamentos normativos explicados en la primera sec-
cién del trabajo, que imponen incorporar el sefialado capitulo especifico.

Con este trabajo se pretende contribuir a la discusion publicay en el Congreso de
la Repiiblica acerca de un aspecto especifico del Plan Nacional de Desarrollo, la imple-

mentacion del Acuerdo de paz. Esperamos haber logrado ese cometido.
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Fundamentos normativos
del capitulo especificode la
implementacion del Acuerdo
de Paz en el Plan Nacional de

Desarrollo






Introduccion

Ladiscusiony tramite del proyecto de ley del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022
“Pacto por Colombia. Pacto por la equidad” presentado por el Gobierno nacional al
Congreso de la Republica posee una particularidad respecto de los planes nacionales
de desarrollo que se han aprobado en los anteriores cuatrienios presidenciales: Hay
obligacion por parte del gobierno del Presidente Ivin Duque Marquez de presentar
dentro del proyecto de ley del Plan un capitulo especifico de la implementacion del
Acuerdo de paz.
Tal obligacion se fundamenta en cinco consideraciones:

a) La plancacion posee un lugar preponderante dentro del orden constitucio-
naly legal vigente, expresado en la “naturaleza especial del Plan Nacional
de Desarrollo y de su ley aprobatoria, (la cual) obedece no solo a su conte-
nido y procedimiento de aprobacién” sino particularmente a “su especial
fuerzajuridica” (C-016/16).

b) El Acto Legislativo 01 de 2016 sefiala que “El Gobierno nacional durante
los préximos veinte anos incluird en el Plan Plurianual de Inversiones del
Plan Nacional de Desarrollo, un componente especifico para la paz (AL
01/2016: Art. 3)”.

¢) El Acuerdo de Paz suscrito entre el Gobierno nacional y las FARC-EP esta-
blecié la obligacion de formular un Plan Marco de Implementacion (PMI)
adiez afios, y que que durante los siguientes dos gobiernos posteriores ala
firma del acuerdo, habra en el respectivo Plan Nacional de Desarrollo un
capitulo especifico de la implementacion.

d) El Plan Marco de Implementacion (PMI) y el Documento CONPES 3932
de 2018 definieron los contenidos y metodologia de laimplementacion por
quince anos, y lo correspondiente al respectivo capitulo especifico de la
implementacion en el PND del respectivo gobierno.

e) El Acto Legislativo 02 de 2017 consagroé que “las instituciones y autorida-
des del Estado tienen la obligacion de cumplir de buena fe con lo estable-
cido en el Acuerdo Final”(AL 02/2017, Art. 1).
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1.1. El lugar del Plan Nacional de Desarrollo en el ordenamiento cons-
titucional y laimplementacion del Acuerdo de Paz

La Constitucion Politica de Colombia (Titulo XII, Capitulo I1, arts. 339-344), senala

que habra un Plan Nacional de Desarrollo (PND), conformado por dos componentes

claramente diferenciados: La Parte general y el Plan de Inversiones Publicas (Art.339).
En la Parte general del PND deben establecerse:

a) Los propdsitosy objetivos previstos para el largo plazo;

b) Las metasy prioridades de 1a accién del Estado en el mediano plazo;

¢) Las estrategias y orientaciones generales en materia de politica economica,
social yambiental

El Plan de Inversiones Publicas (PIP) debe contener:

a) Los presupuestos plurianuales de los principales programas y proyectos de
inversion piblica nacional;

b) La especificacion de los recursos financieros que demanda su ejecucion
(Sentencia C-016/16).

Los disefios constitucionales establecen igualmente:

a) Elcardcter participativo (autoridades de planeacion, entidades territoriales,
concepto previo son cardcter vinculante del Consejo Nacional de Planea-
cion, Art. 341);

b) Los aspectos mas generales del procedimiento de formulacion y aprobacion
(elaboracion y presentacion del proyecto al Congreso dentro de los seis me-
ses siguientes al inicio del periodo presidencial, tramite especial y aproba-
cion en tres meses (Art.341);

¢) Las facultades (limitadas) del Congreso (si éste no lo aprueba puede ser ex-
pedido por decreto) (Art. 341);

d) Ordenan la reglamentacion a través de ley orgédnica (Ley 152 de 1994) de
“todo lo relacionado con los procedimientos de elaboracion, aprobacion y
ejecucion de los planes de desarrollo y dispondra los mecanismos apropia-
dos para su armonizacion y para la sujecion a ellos de los presupuestos ofi-
ciales” (Art. 342).

e) Imponen un marco que garantice la sostenibilidad fiscal (Art. 339).

Por otra parte, la Constitucion le otorgd a laley aprobatoria del Plan un cardcter espe-
cial (Art. 342), entendiendo que éste “obedece no solo a su contenido y procedimiento de

aprobacién” sino particularmente a “su especial fuerza juridica” (Sentencia C-016/16).



En diferentes sentencias la Corte Constitucional ha definido la naturaleza y los al-
cances de Plan Nacional de Desarrollo. EI PND representa:

* Unade “las maximas manifestaciones de la direccion de la economia por par-
te del Estado” (Sentencia C-016/16);

* Una ‘expresion suprema de la funcion de planeacion” (Sentencia C-478 de
1992);

* Un ‘esfuerzo del Estado por estructurar una politica economica razonada y
armonica durante un cierto periodo”(Sentencia C-015 de 1996);

* Un ‘presupuesto indispensable para el logro de los objetivos bdsicos del siste-
ma constiucional” (Sentencia G-015 de 1996);

* Un “mecanismo ordenador y aglutinador de la politica estatal” (Sentencia
C-1065 de 2001).

Respecto del respectivo gobierno, esta particular naturaleza del PND implica que el PND
“no recoge una vision univoca sobre la metas de desarrollo econémico a con-
seguir dentro del cuatrienio presidencial, sino que por el contrario, cristaliza
distintas visiones y perspectivas sobre cuales deben ser las politicas y estra-
tegias que han de adelantarse durante este periodo, aunque en todo caso el
Gobierno desempeiia el rol principal en su proceso de gestacion.” (Sentencia

C-394 de 2012).

En suma, los disefos constitucionales en materia de planeacion en cuanto definen
en el PND del respectivo cuatrienio presidencial aspectos esenciales de la politica pa-
blica, instrumentos legales para ejecutarla, programas y proyectos de inversion, inver-
siones y recursos a destinar, habilitan las condiciones para que los compromisos asu-
midos por el Estado colombiano en el Acuerdo de paz sean reconocidos efectivamente
y materializarse en términos reales, mas alla de las manifestaciones de voluntad.

1.2. El Acto Legislativo 01 de 2016 y el componente especifico para la paz

El Acto Legislativo 01 de 2016, a través del articulo 3°, ordend al Gobierno Nacional la

inclusion del componente especifico para la paz dentro del Plan Nacional de Desarrollo:

“ARTICULO TRANSITORIO. Plan de Inversiones para la Paz. El Gobierno
nacional durante los proximos veinte afios incluird en el Plan Plurianual de In-
versiones del Plan Nacional de Desarrollo, un componente especifico parala
paz priorizando los ciudadanos y las entidades territoriales mis afectadas
por la pobreza rural, las economias ilegales, la debilidad institucional y
el conflicto armado. Estos recursos serdn adicionales a las inversiones ya
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programadas por las entidades publicas del orden nacional y territorial y
seorientaran a cerrar lasbrechassociales, economicas e institucionales en
dichas entidades territoriales. El gobierno podra efectuar los ajustes institu-
cionales y normativos necesarios para ejecutar el componente de paz del Plan
Plurianual de Inversiones (...)

Alinicio de cadalegislatura el Presidente de la Republica, 1a Procuraduria Ge-
neral de la Nacidn, la Contraloria General de la Repiblica y la Defensoria del
Pueblo presentaran al Congreso un informe detallado sobre la ejecucion de
los recursos y cumplimiento de las metas del componente para la paz del Plan
Plurianual de Inversiones.” [énfasts propio]” (AL 01/2016).

Ademis de la obligacion de incluir el componente especifico, debe destacarse el
mandato constitucional de disponer recursos adicionales a las inversiones ya pro-
gramadas a fin de financiarlo. El acto legislativo prevé en ese sentido la necesidad
de un esfuerzo presupuestal distinto a los compromisos ya existentes, incluidos
los recursos derivados del sistema general de participaciones y del propio sistema
general de regalias (a no ser que hubieren desarrollos legales en esas materias que

pudiesen constiuirse en fuentes nuevas de financiacion).

1.3. El capitulo especifico segun el Acuerdo de Paz. Plan marco de
implementaciéon y documento CONPES 3932 de 2018

1.3.1. ElPlan Marco de Implementacién

En el texto del Acuerdo final para la terminacion del conflicto y la construccion de una

paz estable y duradera, se estableci6 que

“Tras la firma del Acuerdo Final y con el fin de garantizar la implementacion de todo
lo acordado -politicas, normas, planes, programas-y facilitar su seguimiento y verifi-
cacion, la Comision de Seguimiento, Impulso y Verificacion a la Implementacion del
Acuerdo Final (CSIVI), discuatird y aprobard, dentro de los cuatro (4) meses siguien-
tes asu constitucion, un Plan Marco de Implementacion de los acuerdos sobre labase
delborrador presentado por el Gobierno nacional.

El Plan Marco contendra el conjunto de propésitos y objetivos, metas y prioridades
¢ indicadores, las recomendaciones de politica y medidas necesarias para la imple-
mentacion de todos los acuerdos, asi como su priorizacion y secuencia -cronogra-
ma- ¢ instituciones responsables. El Plan Marco contendra las distintas fuentes de
financiacion e instituciones responsables de la implementacion segiin correspon-
da”(AF: Punto 6.1.1.).



En el Acuerdo se sefialo ademas que

“El Plan Marco (en adelante PMI) “contemplara de manera prioritaria las necesi-
dades practicas y estratégicas de las mujeres, identificando las multiples discri-
minaciones que debe ser atendidas para la ejecucion de los acuerdos (...)” (AF:
Punto 6.1.1.).

Asimismo, se convino que

“El Plan Marco tendrd una vigencia de diez (10) afios y una primera fase de im-
plementacion prioritaria que se extendera hasta el 20 de mayo de 2019; serd re-
visado anualmente por la la Comision de Seguimiento, Impulso y Verificacién a
laImplementacion del Acuerdo Final (CSIVI) con el fin de hacer los ajustes a que
haya lugar” (AF: Punto 6.1.1.).

La version definitiva del PMI fue aprobada en marzo de 2018 y dada a conocer a la
opinién publica:

“El presente Plan Marco de Implementacion del Acuerdo Final (PMI) ha sido
claborado por el Gobierno de Colombia, y discutido y aprobado por la Comi-
sion de Seguimiento, Impulso y Verificacion del Acuerdo Final (CSIVI), en
cumplimiento de las disposiciones del Punto 6.1.1 (...) (PMI: p.2).

Por su parte, la Corte Constitucional sefialo que

“en relacion con la seccion procedimental del AFP (Acuerdo Final de Paz), en
particular el punto 6.1.1, describe el alcance y las caracteristicas del “Plan
Marco de Implementacion de los Acuerdos” (Plan Marco) como la hoja de ruta
para la formulacion, ejecucion, seguimiento y financiamiento de las medidas
requeridas para dar cumplimiento al Acuerdo Final (énfasis propio). De esta
manera, es posible identificar las siguientes caracteristicas al tenor del Acuer-
do Final, que dicho Plan Marco contiene:

i. los propésitos y prioridades que orientan la implementacion de los acuer-
dos;

ii. los objetivos, metas e indicadores necesarios para el seguimiento a la im-
plementacion de los acuerdos;

iii. lapriorizaciény el cronograma para el camplimiento de los acuerdos;

iv. laidentificacion de instituciones responsables de la implementacion de los
acuerdos;

v. lasfuentes de financiacion de las medidas de implementacion de los acuerdos;

vi. laidentificacion de las miltiples discriminaciones que deben ser atendidas
paralaejecucion de los acuerdos y, en esta medida, contempla como priori-
tarias, las necesidades practicas y estratégicas de las mujeres;

vii. medidas que impulsan politicas pablicas, programas y reformas que reco-
nocen las particularidades de las mujeres y los pueblos étnicos, incluyendo
indicadores para medir los avances en la implementacion e impactos de las
medidas adoptadas;
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viii. lavigencia de diez (10) afios, con una primera fase de implementacion prio-
ritaria que ird hasta el 20 de mayo de 2019;

ix. ladeterminacion que serd revisado anualmente por parte de la CSIVI.

x. ladeterminacion que serd incorporado en un documento CONPES, el cual
incluird ademds los recursos indicativos necesarios para su financiacion y
las fuentes correspondientes;

xi. la formulacion de un “Plan Cuatrienal de Implementacion de los Acuer-
dos”, como capitulo que integrara ¢l Plan Nacional de Desarrollo de dos
(2) periodos presidenciales” (Corte Constitucional, A 474-17).

El componente FARC de la CSIVI formul6 un conjunto de salvedades al documento
final del PMI, que quedaron consagradas en el capitulo VII del sefialado Plan (PMI: p.
225-229). Dentro de ellas se destacan, entre otros, la referidas a:

a) Las referidas a la extension unilateral del PMI a 15 afios por parte del Go-
bierno nacional;

b) El'monto del valor indicativo del Plan por 129.5 billones de pesos de 2016, por
considerarlo muy bajo respecto de las necesidades de la implementacion y de los
resultados arrojados por diferentes estudios técnicos;

¢) Las fuentes de financiacion, por sustentarse en buena medida en la reasig-
nacion de recursos ya existentes y no en recursos frescos del presupuesto
general de la nacion.

1.3.2. ElDocumento CONPES 3932 de 2018

En el ya citado acapite 6.1.1. del Acuerdo final se establecié que se debia elaborar un
documento CONPES de la implementacion del Acuerdo.

“A la mayor brevedad y para permitir el inicio de la implementacion, se tramitard

y aprobard en el Consejo Nacional de Politica Econémica y Social un Documento

CONPES sobre el Plan Marco de Implementacion, en los términos aprobados por

lala Comision de Seguimiento, Impulso y Verificacion del Acuerdo Final (CSIVI),

el cual serd contentivo ademas de los recursos indicativos necesarios para su finan-

ciacion, asi como sus fuentes” (AF, Punto 6.1.1.).

Con fecha de 19 de junio de 2018, el Consejo Nacional de Politica Economica
y Social — CONPES, aprob¢ el documento CONPES 3932, denominado Linea-
mientos para la articulacion del Plan Marco de Implementacion del Acuerdo Final
con los instrumentos de planeacion, programacion y seguimiento a politicas pu-

blicas del orden nacional y territorial, en el que ademas se incorporé como ane-



xo el texto del PMI (CONPES 3932/2018, p. 70). En el resumen ejecutivo del
CONPES se senal6 que:

“El Plan Marco de Implementacion (PMI) fue construido y aprobado en cumpli-
miento de lo establecido en el punto 6.1.1. del Acuerdo Final para la Terminacién
del Conflicto Armadoyla Construccion de una Paz Estable y Duradera. E1 PMI final
contiene 501 indicadores y un costo indicativo de 129,5 billones de pesos de 2016.

El presente documento CONPES genera los lineamientos para vincular los
compromisos definidos en el PMI con los instrumentos de planeacion, progra-
maciény seguimiento de politicas piiblicas y de sus recursos, con el fin de pro-
mover la sostenibilidad de las medidas para la construccion de paz realizadas
entre 2017y 2031. Ademas, define los mecanismos y fuentes de informacion
que seran usados para el seguimiento alos recursos invertidos en laimplemen-
tacion del Acuerdo Final y los avances obtenidos, promoviendo la transparen-
cia durante el proceso de construccion de paz” (CONPES 3932/2018, P. 3).

En el texto del Acuerdo Final se establecio respecto del capitulo especifico en
el PND:

“Con base en lo establecido en el Plan Marco y por los siguientes dos periodos
presidenciales tras la terminacion del actual, como parte de la elaboracion del
Plan Nacional se debera incluir un capitulo correspondiente al Plan Cuatrienal
de Implementacion de los Acuerdos” (AF, Punto 6.1.1.).

Por su parte, en el citado CONPES 3932 se difinieron los linecamientos para la arti-
culacion del PMI con el Plan Nacional de Desarrollo de manera precisay en los siguien-

tes términos:

“Para lograr esta incorporacion (del capitulo especifico de la implementacion
en el PND), el DNP disefiara cuatro propuestas de Plan Cuatrienal de Imple-
mentacion, basadas en el PMI (una por cuatrienio), con los lineamientos sobre
los contenidos de paz que deberan ser incluidos dentro del respectivo PND.
Esta propuesta se elaborard en coordinacion con la Alta Consejeria para el Pos-
conflicto del Departamento Administrativo de la Presidencia, o quien haga sus
veces. Cada una de estas propuestas se elaborara durante el proceso de disefio
y formulacién de cada uno de los cuatro PND enunciados.

De acuerdo conlo anterior, cada una de las cuatro propuestas de Planes Cuatrie-
nales de Implementacion tendra seis subsecciones, cada una correspondiente a
cada punto del Acuerdo Finaly, dentro de cada subseccion, se incluiran todos los
indicadores del PMI correspondientes a ese periodo de Gobierno, incluyendo las
prioridades de género y para pueblos y comunidades étnicas. En la subseccion
relacionada con la RRI, también se podran tener en cuenta los compromisos de
los planes nacionales parala RRI (Grafico 1). Cada una de estas secciones, iden-
tificara los sectores y entidades adscritas que son responsables de la entrega de
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tales bienes o servicios durante ese periodo, segtin quedo consignado en el PMI.
Adicionalmente, los planes cuatrienales deben incluir la programacion anual de
los indicadores del PMI. Dicha anualizacion deber ser complementaria con el
Marco Fiscal de Mediano Plazo.

De igual forma, y en concordancia con lo establecido en el numeral 1.2.3 del
Acuerdo Final y en el PMI, cada propuesta de Plan Cuatrienal de Implementacion
deberd incluir las prioridades y metas de los PDET. Para esto, la ART, encargadade
coordinar la construccion participativa y la implementacion de los PDET, deberd
brindar los insumos necesarios al DNP para incorporar las prioridades definidas
en cada subregion en los respectivos planes cuatrienales de implementacion”

(CONPES 3932/2018: pp. 26-27).

Como se ha podido apreciar, durante la implementacion temprana del Acuerdo de

paz se disend y aprobo el Plan Marco de Implementacion y se expidio el Documento

CONPES 3932, en el que establecié de manera detallada el contenido del capitulo es-

pecifico de laimplementacion dentro del Plan Nacional de Desarrollo.

1.3.3. El contenido del capitulo especifico de la implementacion
enel PND

De acuerdo con lo ya senalado, el capitulo especifico de la implementacion debe estar
conformado asi (CONPES 3932/2018: p.26-27) (Ver Gréfica 1):

a)

Una propuesta de Plan Cuatrienal de la Implementacion (PCI), basada “en
el PMI, con los lineamientos sobre los contenidos de paz que deberan ser
incluidos dentro del respectivo PND™;

El PCI tendré seis subsecciones, cada una de las cuales correspondera con el
respectivo punto del Acuerdo Final;

Cada subseccion incluira “todos los indicadores del PMI correspondientes a
ese periodo de Gobierno™;

Cada subseccion incluird “las prioridades de género y para pueblos y comu-
nidades étnicas”. En la subseccion relacionada con la RRI, “también se po-
dran tener en cuenta los compromisos de los planes nacionales parala RR”;
Cada subseccion “identificara los sectores y entidades adscritas que son
responsables de la entrega de tales bienes o servicios durante ese periodo,
segin quedd consignado en el PMI™;

El PCI debe “incluir la programacion anual de los indicadores del PMI. Dicha
anualizacion deber ser complementaria con el Marco Fiscal de Mediano Plazo™;



Fundamentos normativos del capitulo especifico de la
implementacion del Acuerdo de Paz en el Plan Nacional de Desarrollo

Grafico 1. Esquema Capitulo Especial de Pazen PND

’ Acuerdo de Paz ‘
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Fuente: Autores con base en CONPES 3932 de 2018.

g) Cada propuesta de Plan Cuatrienal de Implementacion incluira “las priori-
dades y metas de los PDET”.

1.3.4. Advertencias y consecuencias sobre la no inclusiéon del PMI en
el PND segtin el Documento CONPES 3932 de 2018

El Documento CONPES 3932 de 2018 formuld, entre otras, las siguientes adver-
tencias y consecuencias sobre la no inclusion del PMI en el PND (CONPES 3932,
pp- 14y ss.):

1. “Para realizar la inclusion de lo establecido en el PMI en los PND es impor-
tante tener en cuenta la distribucion del total de 501 indicadores del PMI (...)
segun los periodos presidenciales que estaran vigentes durante la implemen-
tacion del Acuerdo final”. Para el periodo 2019-2022 se establecio que 79
compromisos “finalizarian” y 329 “seguirian en curso”.

[ ]
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2. “Lano inclusion de los elementos del PMI en el PND dificultaria su entendi-
miento como objetivo de politica piblica y guia para orientar las intervencio-
nes de todos los niveles del Gobierno, incluyendo las entidades territoriales”.

3. “La no inclusién del PMI en el PND puede dificultar el financiamiento y por lo
tanto poner en riesgo su adecuada implementacion. Por lo tanto, articular el PMI
con el Plan de Plurianual Inversiones es crucial para identificary asegurar las par-
tidas presupuestales que materializaran los compromisos alli establecidos™.

4. “(...) La articulaciéon con el Plan Plurianual de Inversiones permite que los
bienes y servicios del PMI sean provistos a través de proyectos de inversion.
Al ser provistos de esta manera se establece una relacion directa entre el gasto
ylos bienes y servicios entregados a la ciudadania... al estar recogidos en pro-
yectos de inversion, se asegura la priorizacion de los compromisos del PMI en

la planeacion, programacion y ejecucion sectorial.
1.4. El Acto Legislativo 02 de 2017

En el Acto Legislativo 02 de 2017, mediante el cual se adicion6 un articulo a la Consti-
tucion con el proposito de estabilidad y seguridad juridica al Acuerdo de paz, se senald
expresamente que:

“Articulo 1°. Las instituciones y autoridades del Estado tienen la obliga-
cién de cumplir debuenafe con lo establecido en el Acuerdo Final. En con-
secuencia, las actuaciones de todos los 6rganos y autoridades del Estado, los
desarrollos normativos del Acuerdo Final y su interpretaciéony aplicacion
deberin guardar coherencia e integralidad conlo acordado, preservando
los contenidos, los compromisos, el espirituy los principios del Acuerdo
Final [énfasis propio]” (AL 02/2017).

Enlasentencia C-630de 2017, se establecio que el Acuerdo final es una politica de Estado,
“(que) implica una obligacion de camplimiento de buena fe por parte de las ins-
tituciones y autoridades publicas, y como estrategia de mediano y largo plazo,

(...) mantiene su vigencia durante los préximos tres gobiernos (...).

Asimismo, que

“(...) resulta vinculante para todas las instituciones y autoridades piblicas, puesto
que representa el compromiso de los 6rganos de representacion democritica, Presi-
dentey Congreso de la Republicaf...)".



En la citada sentencia, Corte Constitucional senalé igualmente que

“(...) los contenidos del Acuerdo Final que correspondan a normas de derecho
internacional humanitario o de derechos fundamentales definidos en el Texto
Superior, y aquellos conexos, seran parametros obligatorios de interpretacion
delas normasy las leyes de implementacion y desarrollo del Acuerdo Final, con
sujecion a las disposiciones constitucionales”.

Y estipul6 que

“Las normas que implementen o desarrollen el Acuerdo Final, proferidas por
los cauces ordinarios o especiales de produccion normativa, sélo seran validas:
(i) si guardan conexidad con los contenidos del Acuerdo Final que correspon-
dan a normas de derecho internacional humanitario o de derechos fundamen-
tales definidos en la Constitucion Politica; (ii) si tienen por objeto alcanzar las
finalidades que buscaron las partes al suscribir el Acuerdo Final; y (iii) si sus
contenidos o su incorporacion al ordenamiento juridico, se sujetan alas dispo-
siciones constitucionales.

Si faltare uno cualquiera de tales requisitos las respectivas normas de imple-
mentacion o de desarrollo del Acuerdo Final carecerdn de validez y, por lo mis-
mo, deberan ser expulsadas del ordenamiento juridico”.

Por otra parte, debido a lo que segtin la Corte es una indeterminacion del texto del
Acto legislativo 02 de 2017, “se impone una labor interpretativa para determinar su
lectura conforme a la Constitucién y evitar un desbordamiento de la competencia del
Congreso en el ejercicio de su facultad de reforma constitucional”. En ese sentido, se-

fialala Corte que:

1. “Laexpresion “validez” del inciso primero del articulo 1o hace referencia
a la conexidad que deben guardar las normas y leyes de implementacion
con el Acuerdo Final, asi como a su concordancia con las finalidades del
mismo” (Corte Constitucional, Comunicado No. 51, octubre 11 de 2017).

2. La “conexidad” se satisface se satisface en la medida en que las refor-
mas tramitadas por los 6rganos politicos “regulen materias claras que
tengan una vinculacion estrechay directa con los contenidos especificos
del Acuerdo Final y pretendan alcanzar sus finalidades, de forma tal que
evidencien que la implementacion y desarrollo del Acuerdo Final tienen
por objeto garantizar el cumplimiento de lo pactado. Asi pues, el objeto
y contenido de las reformas deben tener un alto grado de congruencia
con lo acordado entre el Gobierno Nacional y las FARC-EP” (...). “La
conexidad opera en una doble via, de un lado, entre las normas de imple-
mentacion y los contenidos del Acuerdo Finaly, por el otro, entre las pro-
pias normas de implementacion y desarrollo normativo, en el sentido de
que disposiciones posteriores no pueden contradecir las expedidas con
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anterioridad sobre las cuales existe una razonable pretension de intangi-
bilidad” (C-630/2017).

3. “Laexpresion “obligacion” del inciso segundo del articulo 1o se refiere
a una obligacion de medio, esto es, de llevar a cabo los mejores esfuerzos
para cumplir con lo establecido en el Acuerdo Final, entendido como poli-
tica de Estado, cuyo cumplimiento se rige por la condicionalidad y la inte-
gralidad de los compromisos plasmados en el mismo” (Corte Constitucio-
nal, Comunicado No. 51).

4. “Laexpresion “deberan guardar coherencia” del inciso segundo del ar-
ticulo 1o impone alos 6rganos y autoridades del Estado el camplimiento
de buena fe de los contenidos y finalidades del Acuerdo Final, para lo
cual, en el ambito de sus competencias, gozan de un margen de aprecia-
cion para elegir los medios mds apropiados para ello, en el marco de lo
convenido, bajo el principio de progresividad” (Corte Constitucional,
Comunicado No. 51).

De acuerdo con lo anterior, hay disposicion constitucional taxativay jurisprudencia
de la Corte Constitucional acerca de los desarrollos normativos del Acuerdo final. Se
puede inferir, respecto del proyecto de ley del PND y del capitulo especifico de laimple-
mentacion que éste debe contener, que pese a concedérseles al Ejecutivo y al Congreso
de la Reptiblica un margen de apreciacion de medios, se impone un disefio normativo
que sea concordante con el espiritu y los contendidos del Acuerdo de paz. No hay lugar
ala simulacion o a contravenir lo acordado.

1.5. Manifestacion de compromiso de implementacion por parte del
Gobierno Duquey en la CSIVI

En diferentes pronunciamientos, particularmente en escenarios internacionales, el
Presidente Ivan Duque Marquez y otros altos funcionarios del Gobierno han mani-
festado el compromiso con la continuidad de la implementacion del Acuerdo de paz.
Tal compromiso ha sido reiterado en reuniones realizadas de las Comision de Segui-
miento, Impulso y Verificacion a la Implementacion del Acuerdo Final (CSIVI). En
esta instancia bipartita del Acuerdo de paz, integrada por representantes del Gobier-
noy de la FARC, se reaformoé por parte de la representacion gubernamental -al final
del proceso de elaboracion de las Bases del PND - el compromiso de incorporar un
capitulo especifico de la implementacion en el PND. Mas alla de lo establecido en las
Bases no hubo conocimiento previo sobre el Plan Plurianual de Inversiones, incluido

el componente especifico.



1.6. Alcances del capitulo especifico de la implementacion en el Plan
Nacional de Desarrollo

El capitulo especifico de la implementacion comprende la desagregacion del PMI para
lo que corresponde al capitulo especifico a incorporar en el Plan Nacional de Desa-
rrollo del actual gobierno. En ese sentido, se trata de un componente de cardcter téc-
nico-politico que responde a la logica del proceso de planeacion y a los intrumentos
propios de esa actividad gubernamental. Por tanto, no compromete la totalidad de la
implementacion, asi deba referirse a cada uno de los puntos del Acuerdo de paz.

Es de amplio conocimiento que el proceso de implementacién comprende desa-
rrollos normativos, ajustes institucionales y medidas de politica ptiblica ain pendien-
tes, que vistos de conjunto dan cuenta del estado precario en el que se encuentra
dicho proceso.

Sin duda, el Plan Nacional de Desarrollo representa la posibilidad de darle un im-
pulso alaimplementacion, siempre y cuando el capitulo especifico correspondaal com-
promiso politico manifestado por el Gobierno de Duque de continuar con laimplemen-
tacion del Acuerdo de paz, y alos fundamentos normativos robustos aqui expuestos.

El anlisis de las Bases del PND, asi como del proyecto de ley presentado al Congre-
so de la Republica, permitira identificar si en efecto el actual cuatrienio presidencial
se ha trazado el proposito, més alld de la retorica, de avanzar en la implementacion del
Acuerdo de paz segun lo establecido en la normatividad vigente y en los lineamientos
de politica ptiblica formulados en el citado CONPES 3932 de 2018. Si ese no fuera el

caso, se estaria transitando el camino de la consumacion de la perfidia.
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[2]

Las bases del Plan Nacional de
Desarrolloy el capitulo especifico de
la implementacion






2.1. A manera de contexto. ;Un capitulo especifico de la implementa-
cion en el Plan Nacional de Desarrollo?

El Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 dice tomar como objetivo fundamental la
busqueda de un pais mas equitativo. Afirmaque lalegalidady el emprendimiento serdn
los pilares mediante los cuales se obtendrd dicho objetivo fundamental. Se sustenta en
la ecuacion: legalidad mds emprendimiento es igual al equidad, desarrollada retorica-
mente pero sin elaboracion tedrica o téenica rigurosa.

De acuerdo con el Plan, el Estado colombiano no ha logrado consolidar su presencia
en todos los territorios del pais, obstaculiza la inversion privada con impuestos, resulta
incapaz de combatir la informalidad laboral y empresarial por las excesivas regulacio-
nes que impone, y desincentiva el emprendimiento como mecanismo de promocion so-
cial que permita la superacion de la asistencia social.

Se requiere, entonces, un nuevo “pacto social”, fundamentado en un nuevo Estado
y en otro tipo de vinculos con el sector privado y los llamados grupos sociales vulnera-
bles. De ahi el titulo del Plan: “Pacto por Colombia: Pacto por la equidad™. Este pac-
to esta compuesto por 24 pactos mas: tres estructurales (legalidad; emprendimiento,
formalizacion y productividad; equidad ); doce transversales (sostenibilidad; ciencia,
tecnologia e innovacion; transporte y logistica; transformacion digital; calidad vy efi-
ciencia en servicios publicos; recursos minero-energéticos, proteccion y promocion de
nuestra cultura y economia naranja; construccion de paz; equidad de oportunidades
para grupos étnicos; inclusion de personas con discapacidad; equidad de las mujeres;
gestion publica efectiva) personas con discapacidad, y nueve territoriales (Pacifico,
Caribe, Kriuol & Seaflower Region, Region Central, Gran Santander, Amazonia, Eje
cafetero y Antioquia, Orinoquiay Océanos).

En la estructuracion general del Plan es desconocido el “Acuerdo general para la
terminacion del conflicto y la construccion de una paz esable y duradera”, celebrado
entre el Gobierno de Juan Manuel Santos, es su calidad de presidente y en representa-
cién del Estado, y la guerrilla de las FARC-EP. En el documento de las bases del PND
no hay una sola alusion explicita con esa denominacion; asi ocurre tanto en el diag-
nostico realizado, como en los componentes y factores que se prevé conducirdn la hoja
de ruta del gobierno. En algunos pasajes se utiliza la expresion “Acuerdo final”, sin
contexto o explicacion alguna sobre el hecho politico mas importante de las tltimas
décadas en nuestro pais, tal y como ha sido reconocido, por al menos la mitad de la

sociedad colombianay toda la comunidad internacional.
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Ese no reconocimiento explicito es desde luego la expresion del proyecto politico de
derecharadical que hoy gobiernaen el pais, en el cual los acuerdos de La Habana son com-
prendidos como una anomalia respecto del enfoque general del PND, que se comprende
como linea de continuidad de los gobiernos de la “seguridad democratica™ (2002-2010).

Por esa razon, la aproximacion obligada a una realidad que en todo caso no se puede
desconocer, a la “construccion de paz”, se refunde entre los 24 pactos mencionados, en
una conpectualizacion que ignora el caracter estructurante del Acuerdo de paz para la
accion del Estado. El “Pacto por la construccion de paz” constituye un pacto mas dentro
de los 24 pactos que conforman el PND. Su referente no es el acuerdo celebrado con las
FARC; tampoco ¢l PMI que lo desarrolla en términos de lincamientos de politica publica
y de un proceso (técnico-politico) de planeacion de largo plazo. El sustento de este pacto
se clabora mas bien con base en el articulo 22 de la Constitucién Politica, que establece
que “la paz es un derecho y un deber de obligatorio cumplimiento”. En el discurso pro-
yectado por el PND, se entiende que este concepto amplio de la paz es capaz de unirala
sociedad colombiana, pues el acuerdo firmado con las FARC-EP, la dividio. Es esta “la
paz que nos une”, segun la retérica gubernamental.

El “Pacto por la construccion de Paz” incorporado en las bases del PND no constituye,
en su conceptualizacion, enfoque general y contenidos especificos, como se vera alo lar-
go de esta seccion, un capitulo especifico que defina una estrategia estructurada, cohe-
rente y concordante de la implementacion con el espiritu y la letra del Acuerdo de paz de
noviembre de 2016. De manera mas concreta, no responde a los fundamentos normativos
del capitulo especifico de laimplementacion a incluir en el PND, explicados en la seccion
primera de este trabajo, particularmente a los referidos al Acto Legislativo 01 de 2016, al
Documento CONPES 3932 de 2018 y al Plan Marco de Implementacion.

En ese sentido, el contenido y la estructuradel PND controvierten la “legalidad”, que -
ademds de principio - conforma uno de los pactos estructurales sobre los cuales se afirma
se basa el PND. Surge entonces la pregunta sobre el tipo de “legalidad” que defiende el
gobierno cuando no se reconoce el Acuerdo de Paz en este caso en lo que corresponde
al capitulo especifico de la implementacion. Acuerdo que por cierto ha tenido hasta al
momento numerosos € importantes desarrollos normativos ya incorporados en el ordena-
miento juridico y convalidados por la jurisprudencia de la Corte Constitucional.

Aplicar de manera coherente y consistente al principio de legalidad significaria re-
conocer la obligacién de incorporar un capitulo especifico de la implementacion, con
atencion estricta a los contenidos que se derivan de los fundamentos normativos ya ex-

plicados. Si ello no ocurre, se estd frente a tres consecuencias:



1. La comprension de la paz como simple criterio de selectividad orientado a
hacer més eficaz la politica de victimas,de reincorporacion y de consolida-
cion estatal territorial, que requiere ajustes institucionales que faciliten la
coordinacion de las agencias y niveles de gobierno encargados de llevar a
cabo la implementacion

2. Laausenciade una estrategia bien estructurada para ejecutar el Plan Marco de
Implementacion PMI.

3. El desfinanciamiento de la implementacion del Acuerdo de Paz de acuerdo a
lo establecido en el Plan Marco de Implementacion y el Documento Conpes
3932 de 2018.

Si no se evidencia la existencia de un capitulo especifico de la implementacion, como
se ha sostenido, ;qué es lo que contienen las bases del PND?. En primer lugar, el “Pacto
XI. Pacto por la construccion de paz: Cultura de lalegalidad, convivencia, establizacion
y victimas™; en segundo lugar, un conjunto de reflexiones dispersas en diferentes pactos
que pueden considerarse relacionadas con aspectos de la implementacion del Acuerdo de
paz. Segun ello, para intentar una aproximacion al camplimiento del Acuerdo de paz en
el PND es preciso realizar un ejercicio de inferencia; es el lector quien debe construir un
eventual capitulo especifico, y no el PND el que ofrece esa posibilidad.

En el desarrollo de esta seccion se mostrara justamente que los contenidos de las
bases del PND no solo no reconocen el espiritu y la letra del Acuerdo de paz, sino que
alli donde se encuentran alusiones hay evidentes distorsiones y alteraciones; lo cual
resulta de un ejercicio de andlisis, por contraste y comparacion, entre lo proyectado
por el Acuerdo de paz, los instrumentos para avanzar en una adecuada implementacion
(especialmente el PMI), por una parte; y por la otra, las bases y el proyecto de ley del
Plan Nacional de Desarrollo, propuestos por el actual gobierno.

Lo anterior nos lleva a reafirmar y a sostener las siguientes tesis:

1. No es posible identificar adecuadamente la existencia formal
diferenciada de una propuesta de Plan Cuatrienal de laImplementacion
y Capitulo Especial en concordancia con el Acuerdo final.

Dentro del documento que expone las bases del PND no existe una division for-
mal que permita ordenary facilitar la comprension unificada sobre los componentes
de paz que concuerden con el Acuerdo de paz, segiin las “subsecciones” correspon-

dientes a cada punto del Acuerdo y que atiendan a las metas y prioridades de género,
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comunidades y pueblos étnicos y PDET, segun lo definié el Documento CONPES
3932 de 2018.

En su lugar, las bases del PND incluyen la seccion X111, titulada: “Colombia le cum-
plea lasvictimas Pacto (sic) por la construccion de Paz: victimas, reintegracion, estabili-
zacion y reconctliacion” (PND, pp. 621y ss.). Esta seccion se encuentra constituida por
cuatro (4) “lineas™ “A. Colombia atiende a las victimas”; “B. Acciones efectivas para la
estabilizacion: intervencion coordinada en zonas estratégicas con seguridad, justiciay
equidad™; “C. Mayor coordinacién y eficiencia para la estabilizacion™; “D. Instrumen-
tos y herramientas que orientan la inversion y el gasto eficiente para la estabilizacion”)
las cuales, en todo caso, no mantienen una organizacion formal concordante con la
estructura temdtica prevista en el Acuerdo de paz.

Atin cuando en las bases y el articulado del proyecto de ley del PND (asociado a
lasubseccion 5. “Equidad en los territorios”, articulo 14.3) se hace referenciaa una
Hoja de Ruta Unica de Intervencion, la cual: “(...) se originara de la articulacion ¢
integracion de los diferentes instrumentos de planeacion derivados del Acuerdo
de Paz (Planes Nacionales Sectoriales, PMI, PISDA y PDET)” y que su objetivo
“serd el de lograr (sic) la intervencion y ejecucion de esfuerzos entre agencias del
gobiernoy entre los niveles nacional, departamental y municipal, en los 170 muni-
cipios PDET para estabilizarlos en 15 afos” (PND, p. 659), la Hoja de Ruta Unica
de Intervencion propuesta dista de lo establecido por la Hoja de Ruta para la Im-
plementacion, es decir, la composicion del PMI, sus indicadores y la identificacion
sectorial -no “subregional” como enfatiza la Ruta Unica del PND- de las entidades
responsables del proceso.

Debe exaltarse que esta pretension no guarda ni conexidad ni coherencia frente a las
finalidades de la implementacion del Acuerdo final concebido integralmente.

Un examen detallado, esta vez a partir de cada una de las subsecciones congruentes
con cada punto del Acuerdo Final, evidenciara que el PND (bases y articulado) des-
conoce, omite, distorsiona y, con frecuencia, reformula aspectos formales claves del
ARy el PMI (desde denominaciones de metas y estrategias, etc., hasta definiciones de
indicadores), presupuestos centrales dentro del proceso de implementacion durante el

proximo cuatrienio.

2. Resulta problemitica la existencia sustancial (técnica) de una
propucsta de Plan Cuatrienal de la Implementacion y el Capitulo

Especial en ¢l PND en correspondencia con el Acuerdo final.



Siincluso se tuviera provisionalmente al “Pacto por la construccion de paz: cultura
de lalegalidad, convivencia, estabilizacion y victimas”, desarrollado dentro de las bases
del PND como un sustituto imperfecto (como veremos, incompleto e insuficiente) del
capitulo especifico de implementacion, ese Pacto no se vincula en forma clara, diferen-
cial ni directa con el Plan Nacional de Inversiones Publicas 2019-2022 (articulo 4,
Proyecto de Ley del PND), tal y como se encuentra en la distribucion de Pactos que se
ejecutan a través de los programas. De hecho, ese pacto ni siquieraaparece nombradoy
con asignacion especifica de recursos de inversion en el plan plurianual de inversiones.
El proyecto de ley del PND no define nilos presupuestos plurianuales de los principales
programas y proyectos del mencionado pacto, y mucho menos especifica los recursos

financteros que demandaria su ejecucion.

Esta situacion afecta laarmoniay coherencia internas que requeriria laley del PND,
la cual es fundamentalmente de naturaleza presupuestal (C-305/2004). Incluso, per-
turba el principio organico del Plan de Desarrollo segiin el cual “los programas y pro-
yectos del plan de desarrollo deben tener una relacion efectiva con las estrategias y
objetivos establecidos en éste” (articulo 3° de la Ley 152 de 1994).

Precisamente y en sentido anilogo, el concepto del Consejo Nacional de Planeacion sobre
las Bases del Plan, advierte estas faltas de consistencia, coherenciay congruencia técnicas:

“Las bases del Plan presentan ausencia de articulaciéon entre sectores. Es
preocupante que en gran parte del plan no aparecen las metas ni los indi-
cadores de cada uno de los pactos” (...) Es necesario revisar la estructura ge-
neral de los pactos, pues es confuso encontrar 19 pactos divididos en pactos
estructurales y bases transversales (...) resulta esencial aclarar las metas,
los indicadores, la financiacion y los instrumentos de implementaciéon”.
[¢énfasis propio] (Consejo Nacional de Planeacion, 2019, pag. 26)

Complementando:

“En el Plan Plurianual de Inversiones se citan 18 pactos, lo cual es incoherente
con los 19 del indice. Se recomienda estructurar el Plan Nacional de Desarro-
llo de acuerdo con tres componentes: los pactos, el Plan Plurianual de Inver-
siones y las disposiciones instrumentales. Se recomienda integrar en una tabla
los tres componentes, lo que permitiria una ficil socializacion y comprension
del plan. De otra parte, no son claras las disposiciones instrumentales, difi-
cultando laidentificacion del tercer componente” [énfasis propio] (Consejo
Nacional de Planeacion, 2019, pag. 31).

De otra parte y en referencia a la inclusion de una bateria congruente de indica-

dores: de los 501 indicadores que permitiesen ¢l seguimiento al PMI, solamente 105
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indicadores (21%) se encontrarian “asociados” al “Pacto por la Construccion de Paz”,
el 79% de los demas indicadores (338) sugieren estar “dispersos™ alo largo de los 23
pactos restantes.

Bajo la pretension de presentar selectivamente los componentes de la paz incor-
porados en el PND (bases y articulado), se evidencian distorsiones y reformulaciones
-desnaturalizando o tergiversando- distintas nociones y concepciones sustanciales de
los elementos cruciales del PMIy del espiritu del AF tanto a nivel global como temético
(por puntos). El caso del punto 1 en relacion con los PDET y los Planes Nacionales
resulta especialmente ilustrativo en términos tematicos. De otra parte, la Hoja de Ruta
Unica del PND que pretende reemplazar al PMI como Hoja de Ruta de la Implementa-
cion resulta también otro ejemplo paradigmatico (punto 6).

El cambio unilateral en las concepciones no es un hecho menor. Un proceder de este
tipo modifica sustancialmente los “referenciales” de las medidas / politicas puablicas,
afectando la articulacion armoénica y coherente que se esperaria frente al proceso de
implementacion en correspondencia con el Acuerdo final.

3.LaausenciadeunPlan Cuatrienal de Implementaciényde un Capitulo
especifico profundiza la desfinanciacion estructural del proceso de

implementacion del Acuerdo final de Paz.

Aparte de las inconsistencias, incoherencias e incongruencias derivadas del estu-
dio sobre las bases y el proyecto de ley del Plan Nacional de Desarrollo, un examen
financiero y presupuestal del proceso de implementacion continda reflejando el déficit
estructural de los recursos destinados para el cumplimiento y avance del proceso de
implementacion en concordancia con el Acuerdo final, como se demostrara en la sec-
cién 5 de este trabajo.

Por ello, resultan vigentes las salvedades realizadas por el Componente FARC-CSI-
VIen relacion con el insuficiente esfuerzo fiscal asumido por el Gobierno Nacional y el
Estado colombianos en materia de implementacion de los Acuerdos, y la virtual inexis-
tencia de unabase presupuestal estable, suficiente y autonoma que asegure los recursos
requeridos por el Plan Marco de Implementacidn en consonancia con el Acuerdo final.

Como se desarrollard en detalle, las fuentes de financiamiento de las bases del PND
2018-2022 muestran serias limitaciones presupuestales, todas ellas de caracter es-
tructural dentro del proceso de implementacion en general, y en la ejecucion del PMI

en particular.



Bajo este panorama se profundizan los riesgos de desfinanciamiento provocados
por la dispersion del PMI en el PND 2019-2022 entre los diferentes pactos del PND.
Segun el Plan, el costo total ascenderia a 1.096,1 billones de pesos mientras que las
asignaciones relativas a laimplementacion previstas por el actual gobierno para el cua-
trienio no superarian los 37,1 billones de epsos, es decir, apenas el 3,38% proyectado
por el PND hasta 2022.

Un capitulo especifico que incorpore claramente y especifique los recursos finan-
cieros y asignaciones minimas suficientes para materializar los propositos y objetivos
en el largo plazo; las metasy prioridades en el mediano plazo; y, las estrategiasy orienta-
ciones generales en materia de politicas econdmica, social y ambiental orientadas hacia
la construccién de una paz no sélo estable sino también duradera, resulta por tanto
indispensable.

No es proposito de este trabajo, analizar las implicaciones que tendria el PND, visto
como un todo, sobre la implementacion del Acuerdo de paz. No obstante es preciso
sefialar basicamente dos cosas:

1. Lafundamentacion general del PND descansa sobre laidea de que el orden (la
legalidad) y la seguridad constituyen las preocupaciones centrales del Estado
en el periodo actual, representando a la vez la condicion para el crecimiento
de la economia (emprendimiento, formalizacion y productividad) y la equidad
(politica social moderna). Se trata de una reedicion, bajo nuevas condiciones
y formasy en linca de continuidad, de la “seguridad democratica”. Por tal ra-
zon, la idea de construir paz no es proposito transversal, sino componente
subsidiario; y la implementacion del Acuerdo de paz, una anomalia. En ese
sentido, los lineamientos generales de politica publica, asi como sus formula-
ciones mds especificas, chocan necesariamente con la aspiracion de transitar
los caminos de la superacion definitiva de la guerra y de la construccion de la
paz con justicia social.

2. Lapropuesta del PND es una expresion de la prolongacion de las orientacio-
nes de la economia durante las dltimas décadas a través del “modelo neoli-
beral”. El Plan descansa sobre los dogmas del mercado y de la libre iniciativa
(emprendimiento), asi como sobre una concepcion de Estado, en la que éste
debe cumplir, por una parte, una funcién mas que protagdnica en la protec-
cion de los derechos de propiedad privada y la provision de condiciones para
la optimizacion del lucro del gran empresariado corporativo; con nombre

propio, la economias de extraccion minero-energética, los megaproyectos,
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el agronegocio, y atravesando todo, el sector financiero. Si a esos negocios
les va bien y si se acrecientan los “emprendedores naranja”, se estardn gene-
rando las condiciones para la “equidad de oportunidades”. Es la vieja “teoria
del goteo”, segun la cual cuando el bienestar de los que més tienen rebosa la
copa, al conjunto de la sociedad empieza a favorecerse, pero especialmente
los pobres. A la cual se le agrega una funcion social del Estado, mediante la
“politica social moderna”, que tienda a superar el asistencialismo.

Desde esa perspectiva, el PND no es en absoluto congruente con los propositos re-
formistas del Acuerdo de paz, mas bien se encamina a sepultar su potencial transfor-
mador, basado en reformas minimas para el campo colombiano, el sistema politicoy de
representacion, la materializacion de los derechos integrales de las victimas del con-
flicto, entre otras; todas ellas con alcance democratizador y modernizador del orden
social que impera en el pais.

En lo que sigue se hard un anlisis de las bases del PND a partir de un ejercicio de
contraste y comparacion entre lo contendido en el Acuerdo de pazy el PMIy lo desaro-
llado en las bases del PND. El propésito principal consiste en dar sustento especifico a
los planteamientos que aqui se han sostenido en relacion no sélo con la inexistencia de
un capitulo especifico, sino también respecto de las distorsiones y modificaciones que
sufriria la implementacion del Acuerdo de paz con el PND.

2.2. Reforma Rural Integral y Programa Nacional Integral de Sustitucion
de Cultivos llicitos

Pese a que las bases del PND reconocen el “débil proceso de consolidacion de la Re-
forma Rural Integral (RRI)” (Bases PND, p.153), y en este sentido recogen algunas
medidas referentes al Punto 1 del Acuerdo Final, el documento de bases no logra re-
flejar objetivos y estrategias tendientes a superar las dificultades del proceso de imple-
mentacion. Por el contrario, no solo desconoce o desatiende mandatos expresos en el
Acuerdo, sino que define medidas contrarias a lo acordado y plasmado también en el
Plan Marco de Implementacion, con lo cual se desdibujala RRIy sus propositos.

Esto se evidencia en aspectos como acceso a tierras, la resolucion de conflictos y de
seguridad en la tenencia; los programas de desarrollo a través de los PDET; y la inver-
sion publica pertinente y adecuada al entorno rural por medio de los Planes Nacionales.
Lavision desagregada, parcial o con diverso enfoque de las medidas contempladas en
el Punto 1 alo largo del PND, no solo desdibuja el caracter integral a la Reforma Rural,



sino que, como se advierte en los diversos pactos, no hace visible el protagonismo de las
comunidades campesinas y étnicas, asi como su participacion como ¢jes que sustentan
la RRI contemplada en el Acuerdo de paz.

En materia de Acceso y Uso a la Tierra, primer componente de la Reforma Rural
Integral, el Plan Nacional de Desarrollo no toma medidas orientadas a su implementa-
cién. Mis bien se observa el desconocimiento del Acuerdo y de los escasos desarrollos
normativos adelantados en el primer afio de implementacion, al sefialar que el “MADR
impulsard el accesoy la distribucion de tierras a través de laadopcion de un nuevo mar-
co legal y procedimental (...)” (PND, 2018, P. 232), evidenciando con ello la linea de
continuidad de los dltimos gobiernos que han intentado acabar con los instrumentos
para la reforma agraria y consolidar un modelo de desarrollo rural agroindustrial ex-
portador. Tal pretension se expresa actualmente en el “Proyecto de Ley de Reforma a
la Ley 160/94 de Reforma Agraria” que cursa en el Congreso de la Repiblica, el cual
desconoce lo convenido en el Acuerdo Final.

Asimismo, las bases del PND no reconocen las definiciones del PMI en relacion con
las metas ya definidas por el Acuerdo para el Fondo de Tierras, en las que se indican
3 millones de hectdreas adjudicadas y 7 millones de hectireas formalizadas, a fin de
beneficiar a “campesinos y de manera especial las campesinas sin tierra o con tierra
insuficiente y de las comunidades rurales mas afectadas por la miseria, el abandono
y el conflicto”. En las bases del PND, tal proposito se altera modificando el indicador
25.000 titulos otorgados en el marco de la formalizacion, y otros 30.838 en adjudica-
ciéon durante el cuatrenio (PND, 2018, P.240). Este cambio en la unidad de medicion,
de hectdreas a titulos otorgados, desconoce la meta definida en el Acuerdo e incor-
porada en el PMI, y deja en la incertidumbre la definicion de la cantidad de hectareas
objeto de adjudicacion y formalizacion. Adicionalmente, desdibuja la priorizacion alli
contemplada en favor de campesinas y campesinos sin tierra o con tierra insuficiente.

En relacion con formas complementarias de acceso a tierra el Acuerdo y el PMI con-
templan los contratos u otras figuras de asignacion de derechos de uso, en particular
para pequenos y medianos productores, la entrega de subsidios integrales para la com-
pra de tierras y el ajuste a la linea especial de crédito para dicha compra (PMI, p. 28).
En las bases del PND no se observa ninguna medida al respecto.

En concordancia con lo anterior, no solo el acceso a la tierra de la poblacion cam-
pesina es desconocido por las bases del PND, también la manera como se entiende y
relaciona el pequeiio productor con el desarrollo agropecuario. En el “Pacto por el

emprendimiento y la productividad”, promueve mas bien un ordenamiento de la pro-
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duccion mediante el desarrollo de clusters y cadenas de valor agroindustriales, que
integren la produccion industrial con la de pequefios y medianos productores, con lo
cual se concibe un enfoque que al no contemplar la produccion campesina y propia,
seria contradictorio con lo planteado con lo establecido en el Acuerdo de pazy el PMI.

Otro tanto ocurre con propuestas como la del fortalecimiento de generacion de in-
gresos por medio de actividades no agropecuarias cuando el énfasis consignado en el
PMI es el fortalecimiento de las economias de pobladores rurales.

En consideracion a la existencia de profundos problemas de ordenamiento del terri-
torio, ocasionados y generadores de conflictos de uso y tenencia, cuyo abordaje resulta
indispensable para garantizar el acceso a la tierra y la proteccion juridica de los dere-
chos sobre la misma, el Acuerdo previ6 una serie de medidas que apuntan a mitigar
dichas conflictividades por medio de la gestion y ordenamiento del territorio nacional,
de la informacion y de los conflictos, tales como la creaciéon de mecanismos dgiles de
conciliaciony resolucion de conflictos de usoy tenencia que incluyan los tradicionales;
la creacion de una jurisdiccion agraria, un catastro multipropdsito y una instancia de
alto nivel parala generacion de lineamientos para el uso de la tierra. Asi mismo, un plan
de zonificacion ambiental que delimite la frontera agraria, la sustraccion de zonas de
reserva forestal y el apoyo a comunidades que estin en dreas de proteccion ambiental
reconociendo sus formas organizativas como las zonas de reserva campesina.

Estas medidas fueron dotadas de un caracter participativo, garantista de derechos y
territorial, orientado areconocer las realidades de los territorios rurales y de las comu-
nidades que los habitan como prenda de garantia para la sostenibilidad de las solucio-
nes a las problemdticas ocasionadas por el abandono y la exclusion a la que han sido so-
metidas estas comunidades y a los impactos del conflicto armado sobre los territorios.

Al respecto, el PMI establece la estrategia de wuso del suelo y gestion catastral (mule-
proposio), que definié una bateria de 16 productos e indicadores entre los que se encuen-
tra la jurisdiccion agraria, el plan de zonificacion ambiental, el catastro multiporpésito,
mecanismos de resolucion de conflictos, la alta instancia para la emision de lineamientos
para el uso del suclo, apoyo a las zonas de reserva campesina, entre otros. En las bases
del PND se desnaturaliza el alcance de estas medidas. Asi por ejemplo, el catastro mul-
tiproposito, los mecanismos de resolucion de conflictos son despojados de su caracter
participativo y su implementacion se centralizan en entidades del orden nacional.

El “Pacto por la Legalidad™, enfocado en el fortalecimiento de la institucionalidad,
acceso a la justicia, la promocion del didlogo y la resolucion del conflictos, no contem-

pla asuntos centrales de la RRI relacionados con la jurisdiccion agraria o la construc-



cion participativa de los mecanismos de resolucion de conflictos. El documento solo
hace alusion a la estrategia “Justicia local y rural: acceso a la justicia y métodos de re-
solucion de conflictos™ (PND, p. 266) que se reduce a la formulacion de modelos de
ofertay atencion de justicia local y rural, “a partir del andlisis de lecciones aprendidas
y la caracterizacion de la demanda de justicia local y rural”. En lo que hace al aborda-
je de los conflictos interétnicos e interculturales que existen entre campesinos, afro-
descendientes e indigenas, se asigna al Ministerio del Interior la labor de disefiar una
metodologia interinstitucional para la resolucion de conflictos, dejando por fuera la
participacion de las comunidades o procesos organizativos interesados.

El catastro multipropésito esta orientado en ¢l PMI a brindar instrumentos para la
gestion puablica multisectorial como la planeacion socio-econdmica, el ordenamiento
territorial y la gestion del suelo; contribuir con la formalizacion, seguridad juridicay
desconcentracion de la propiedad; proporcionar informacion predial para la valoracion
economica predial, para facilitar la transparencia de los mercados de tierras, y eficiencia
fiscal; y poner a disposicion de la sociedad informacion predial homogénea y compren-
siva (PMI, p.27); quedando en todo caso desprovisto del caracter participativo que el
Acuerdo de paz le imprimi6. Por su parte, en las bases del PND se reduce a un proceso
de modernizacion de los sistemas de informacion sobre los territorios orientados al or-
denamiento territorial y licenciamiento ambiental, desdibujandose ademas el cardcter
integral concebido en el Acuerdo. En las bases del PND el plan de zonificacion - como
parte del cierre de la frontera agraria -, pierde también su cardcter participativo y es
delegado al Ministerio de Ambiente, asi como ala UPRA en lo relativo al ordenamiento
productivo de las dreas definidas como de frontera agraria.

El segundo componente de la RRI, los Planes de Desarrollo con Enfoque Territo-
rial -PDET-, concebidos como pilar determinante para cerrar la brecha urbano-rural,
eliminar la pobreza y la inequidad socioeconémica y la politica provocada por el aban-
dono y el conflicto armado, y concebidos también como un componente de reparacion
a los territorios y sus comunidades priorizando algunos de ellos, fue dramaticamente
desdibujado y tergiversado. Tanto el Acuerdo como el PMI, remarcan la importancia
de los PDET para la transformacion estructural de los territorios a través de la imple-
mentacion con mayor celeridad de los Planes Nacionales parala RRI (PML, p. 24) como
resultado de un proceso participativo de construccion de territorios integrados a las
dindmicas econdmicas, sociales, politicas y culturales del pais.

Este alcance de los PDET es reorientado y subordinado al establecimiento de “zo-

nas estratégicas con seguridad, justiciay equidad” que, contrario a los alcances antes
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sefialados, se orientan a la estabilizacion territorial asociada a la consolidacion de la
seguridad. Los PDET devienen en instrumento de politica de seguridad antes que de
desarrollo territorial, al considerarse ahora - como condiciones de construccion de paz
-, laseguridad, la susticion de cultivos como desestimulo de las economias ilegales y los
procesos de desarme, desmovilizacion y reintegracion.

Por otraparte, el fortalecimiento y presencia del Estado y la generacion de bienes pu-
blicos y servicios sociales son los pilares de la denominada “estabilizacion territorial”,
pilares que en efecto son indispensables para los objetivos estratégicos de los PDET,
pero que excluyen otra pilares fundamentales, previstos en el Acuerdo y el PMI, como
la participacion de las comunidades y el enfoque de derechos, mds que la provision de
bienes y servicios.

Al pretender atender las deficiencias de la articulacion institucional entre los niveles
territorial y nacional, asi como entre los diversos instrumentos de planeacion, eviden-
ciadas en el proceso de implementacion de los PDET, las bases del PND contemplan la
llamada Hoja de Ruta Unica, que promete integrar Planes Nacionales Sectoriales, PMI,
PISDA y PDET en los 170 municipios PDET, permitiendo con ello la transformacion
de territorios y el cierre de brechas en condiciones de vida digna. Sin embargo, el PND
no establece concretamente la forma de articulacion entre estos instrumentos y entre
las entidades nacionales y territoriales, como tampoco sefalala manera en que se medi-
ra la transformacion territorial y la participacion ciudadana en la Hoja de Ruta, aspecto
fundamental si se tiene en cuenta el cardcter esencialmente participativo de los PDET
y de la RRI'. Tales definiciones se centralizardn en la ahora llamada “Consejeria de la
Estabilizacion y la Consolidacion”.

Los 13 planes del tercer componente de la RRI, los Planes Nacionales para la
Reforma Rural Integral (PNNRRI), son ampliados en las bases del PND a 16. Se
integran adicionalmente el Plan para Apoyar y Consolidar la Generacién de In-
gresos de la Economia Campesina, Familiar y Comunitaria, el Plan de Zonifica-
cion Ambiental y el Plan de Formalizacion Masiva de la Propiedad Rural; estos
ultimos ligados al componente de acceso y uso de la tierra, lo cual podria resultar
positivo al generar integralidad de la politica rural. No obstante, sobre la imple-

mentacion de estos planes, no hay desarrollo alguno pues las referencias explici-

1. En el marco del proyecto de ley por cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018 — 2022 “Pacto
por Colombia, Pacto por la Equidad”, el cual contempla la creacién de la Hoja de Ruta Unica como he-
rramienta de concurrencia financiera e institucional, sin que se aporten mayores claridades, mas all4 de
su coordinacién por parte de Alta Consejeria para el Posconflicto (ahora Consejeria Presidencial para la
Estabilizacion y la Consolidacion), la definicion de recursos del OCAD PAZ como fuente de financia-
miento y el caracter anual de las inversiones.



tas se limitan a menciones generales en una nota al pie (PND, p. 635) y aprop6sito
de la Hoja de Ruta.

Aspectos relacionados con los PNRRI son abordados en los Pactos por la equidad,
por el transporte y la logistica para la competitividad y la integracion regional, y por
la calidad y eficiencia de servicios publicos. Sin embargo, sus alcances no toman en
cuenta lo establecido en el Acuerdo Final y el PMI para la RRI dado que no atienden
necesariamente la especificidad del entorno rural. Tales son los casos de salud, educa-
cion, trabajo en el Pacto por la Equidad; o de la multiplicidad de las acciones previstas
en “Alianza por la seguridad alimentaria y la nutricion™; o del Pacto por el transporte y
lalogistica parala competitividad y la integracion regional que propone un gran énfasis
en mejorar la conectividad y accesibilidad para la productividad de gran escala, y no la
provision de vias terciarias para los territorios mas afectados por el abandono y el con-
flicto armado. Por su parte, el Pacto por la calidad y eficiencia de servicios pablicos en la
Linea 1 “Hacia un sector energético mas innovador, competitivo, limpio y equitativo”
no recoge acciones especificas para garantizar el acceso a electricidad en zonas rurales
o el acceso a otras soluciones tecnologicas como se establece en el Plan Nacional de
Infraestructura de la RRL

El Programa Nacional Integral de Sustitucion — PNIS fue concebido por el Acuerdo
de Paz como parte de la Reforma Rural Integral, orientado a superar la pobreza rural,
generar oportunidades productivas a las familias incursas en cultivos declarados ili-
citos, contribuir al cierre de la frontera agricola y al ordenamiento y planeacion del
desarrollo local, fortalecer la confianza entre las comunidades, y fortalecer la presencia
institucional, entre otros alcances sintonizados con la RRI en la perspectiva de lograr
un abordaje integral y democritico del problema rural del pais.

Con ese espiritu el PNIS dispuso de una serie de medidas articuladas y escaladas
en los niveles de las familias cultivadoras, de las comunidades y de las subregiones
afectadas por la falta de oportunidades, a fin se superar la presencia de cultivos de
uso ilicito como medio de subsistencia, que somete a familias y comunidades a los
efectos de hacer parte de una cadena de valor ilicita, en la calidad del eslabon mas
débil, y por ello el mas golpeado.

El PMI contemplé una bateria de indicadores que abarcan casi en su totalidad los
componentes del PNIS. Debe advertirse que esta bateria resulta insuficiente debido ala
ausencia de metas, la debilidad en la concrecion de los productos, lainclusion de indica-
dores de medio y no de resultado (como en el caso del tratamiento penal diferenciado,

cuyo indicador “Documento con propuesta de ajustes normativos para el tratamiento
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penal diferencial, elaborado” genera inseguridad juridica a quienes se vinculan al pro-
grama) y la no inclusion de indicadores sobre temas centrales como la implementacion
de medidas de seguridad y proteccion para quienes se comprometen con la sustitucion,
entre otros. No obstante, la senalada bateria de indicadores constituye un referente
para laimplementacion y seguimiento del Programa.

En el “Pacto por la Construccion de Paz: victimas, reintegracion, estabilizacion y
reconciliacion” del PND se hace una referencia a uno de los componentes del PNIS; al
definir la construccion de una Hoja de Ruta Unica de la estabilizacion, dirigida a la arti-
culacion de diferentes instrumentos de planeacion del Acuerdo de paz, entre los que se
incluyen los Planes Nacionales Sectoriales, los PDET y los PISDA. Se plantea que esta
Hojade Rutabuscard lograr laintervencion, focalizaciony ejecucion de esfuerzos entre
agencias del gobierno y entre los niveles nacional, departamental y municipal, en los
170 municipios PDET para estabilizarlos en 15 afios, asegurando la transformacion de
los territorios y el cierre de brechas en condiciones de vida digna entre centro y perife-
ria, como proposito de la Reforma Rural Integral. Como condiciones necesarias para
lograr la estabilizacion, se definen:

* La garantia de entornos seguros que hagan viable la implementacion de las
estrategias y la concurrencia de inversion publica y privada.

* Ellogro de una sustitucion de cultivos efectiva que considere acciones in-
tegrales para la inclusion social y econdémica de la poblacion, de tal forma
que se logre contribuir a desestimular la actividad de la poblacion en las
economias ilegales.

¢ El desarrollo de procesos permanentes y sostenibles de desarme, desmo-
vilizacion, reintegracion y reincorporacion a la vida civil, en el marco de la
legalidad y seguridad.

Segtin las bases del PND, la focalizacion geografica de la Hoja de Ruta Unica serdn
los 170 municipios PDET y los retos de la implementacion responderan a la reduccion
y mitigacion de los factores de violencias y blindaje frente a la reactivacion del conflicto.
También se menciona que la priorizacion, concurrencia y disponibilidad de recursos
economicos y de focalizacion de las inversiones para la implementacion, se debe rela-
cionar de manera directa con los indicadores y productos del PMI para el cuatrienio.

No obstante en el “Pacto por la Construccion de Paz”, mas alld de la articulacion de
los PISDA con los PDET, no es clara la continuidad del Programa Nacional Integral
de Sustitucion — PNIS, ni el cumplimiento de las medidas asociadas al mismo, como

el “Tratamiento Penal Diferenciado y el Protocolo de Seguridad” para las familias que



han firmado acuerdos colectivos e individuales de sustitucion. Una pregunta que es
vital responder, frente a la cual no hay claridad en las bases del PND, es si el PNIS se va
aextender mds alla de los 52 municipios actualmente priorizados.

En las bases del PND se afirma que las estrategias de sustitucion de economias ili-
citas por economias licitas se definirdn de acuerdo con lo establecido en la linea “Se-
guridad y orden para la libertad: fuerza publica, compromiso ciudadano y tecnologia
para proteger la vida, honra y bienes de todos los colombianos™ y que la Direccion de
Sustitucion de Cultivos de Uso llicito o quien haga sus veces? va a elaborar un informe
del estado actual de los compromisos adquiridos en el marco de los acuerdos de sustitu-
cion formados por las familias actualmente vinculadas al PNIS como “punto de partida
paraadelantar la implementacion de lo referente al Plan de Atencion Inmediata (PAI) y
alas propuestas estrategias de alternatividad licita™.

Lo anterior no solo pone en entredicho la continuidad del PNIS, sino que ademas
lo desnaturaliza al desligarlo de la Reforma Rural Integral y vincular las estrategias
de sustitucion en la Linea de Seguridad y Orden para la libertad del “Pacto por la le-
galidad: justicia transparente y seguridad efectiva para que todos vivamos con liber-
tad y en democracia”. Este vinculo explicito, que en lo concreto asume la sustitucion
de cultivos de uso ilicito desde un enfoque fundamentalmente coercitivo, desconoce
el avance del Acuerdo de Paz en esta materia al definir que la “la persistencia de los
cultivos estd ligada en parte a la existencia de condiciones de pobreza, marginalidad,
débil presencia institucional, ademads de la existencia de organizaciones criminales
dedicadas al narcotrafico”.

La pérdida de centralidad del PNIS como parte de la estrategia integral frente al
problema de las drogas ilicitas concebida en el Punto 4 del Acuerdo de Paz, se reflejaa
suvez en el documento “Ruta Futuro: Politica Integral para enfrentar el problema de
las Drogas”. La llamada Ruta Futuro plantea 6 estrategias para reducir los cultivos de

uso ilicito, de las cudles sélo una corresponde a la sustitucion. Las 5 restantes tienen

2.El Decreto 179 del 8 de febrero de 2019 que modifica la estructura del Departamento Administrativo de
la Presidencia con el fin de armonizarla con los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo “Pacto por
Colombia, Pacto por la Equidad 2018-2022”, elimind la Direccién de Sustitucién de Cultivos Ilicitos -
DSCI, creada por el Decreto 672 de 2017 como parte de la Consejeria Presidencial para el Posconflicto,
denominada ahora Consejeria Presidencial para la Estabilizacion y la Consolidacion. La desaparicion
de la DSCI esta alineada con el desconocimiento que reflejan las Bases del PND de la sustitucion de
cultivos como eje central en la construccién de paz territorial, concretamente como parte de la Reforma
Rural Integral, y su respectivo abordaje desde una perspectiva de seguridad y defensa que pone énfasis
en la erradicacion forzada. La desaparicion de la DSCI deja dudas sobre la adscripcion institucional del
Programa Nacional Integral de Sustitucion - PNIS, pues el Decreto 896 de 2017 que lo crea defini6 que
que estaria a cargo de la Direccion.
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un enfoque abiertamente coercitivo o no ofrecen alternativas a los cultivadores: la in-
tervencion de la fuerza publica para la recuperacion de la seguridad, la reactivacion del
programa de aspersion aérea, la erradicacion manual forzada, la erradicacion manual
voluntaria y la investigacion para incorporar la ciencia y tecnologia en la reduccién de
cultivos ilicitos y disponibilidad de drogas. Valga decir que si bien la Ruta Futuro hace
referencia al PNIS en su introduccion, en el desarrollo de la estrategias de la politica
solo se articula en 3 ocasiones, y en general ningtin momento hace referenciaalo acor-
dado en el Punto 4 del Acuerdo de Paz, como base para el diseno de una nueva politica
contra las drogas. En este campo, es evidente que se estd [rente al retorno ala fracasada
politica de “guerra contra las drogas” impuesta por los Estado Unidos y acogida por los
sectores del establecimiento que se encuentran en la posicion de gobierno.

2.3. Participacion politica

El Acuerdo Final reconoce que la construccion y consolidacion de la paz tiene como
presupuesto fundamental la ampliaciéon democratica. De ahi que establezca una serie
de mecanismos y medidas que promuevany pretendan hacer efectiva la participacion de
los ciudadanos, los movimientos y las organizaciones sociales.

Frente a los limites del régimen politico y el sistema electoral existente, se acordo,
por unaparte, un paquete de reformas normativas; y por la otra, unaserie de programas
y politicas puablicas que impulsarian el proceso de democratizacion. En este sentido, el
Plan Marco de Implementacion (PMI) establece una serie de medidas y lineamientos
que deberan orientar la elaboracion de politicas publicas para la materializacion del
acuerdo de paz.

El Punto 2 del Acuerdo de paz, “Participacion Politica: apertura democratica para
construir lapaz” presentaun diagnostico por medio del cual se hacen visibles los proble-
mas mas acuciantes del sistema politico y régimen electoral, entre los que se destacan:
pocas garantias parael ejercicio de la oposicion politica; asesinatos selectivos relaciona-
dos con la participacion social y politica; bajos niveles de confianza de la ciudadania en
las instituciones democriticas; tasas altas de abstencion electoral; y elevados niveles de
corrupcion. Para dar una respuesta acertada a estos asuntos establece que,

“(...) se deben realizar mayores esfuerzos para garantizar la seguridad en el ejerci-

cio de lapoliticay la reconstruccion de la confianza de los ciudadanos en el Estado,
latransparenciayla pedagogia de los valores democraticos. De igual forma, se evi-
dencialaimportanciade fortalecer las instancias de participaciony de planeacion a
nivel territorial y su articulacion con el nivel nacional” (PMI, 2018:65).



El documento incluye para cada uno de los sub puntos (2.1; 2.2; 2.3) del Acuerdo
sobre participacion politica las medidas con las que se compromete el gobierno nacio-
nal. Estas medidas se organizan en 4 metas trazadoras, 16 estrategias y 50 indicadores
los cuales abarcan el grueso de los componentes acordados en el punto 2.

Teniendo en cuenta este contexto, es claro que lo referente al componente de parti-
cipacion politica, ocupa un lugar mas que secundario en el “Pacto por la construccion
de paz” propuesto en las bases del Plan Nacional de Desarrollo. De ahi que sea nece-
sario rastrear en los otros pactos los elementos que permitan reconstruir la politica del
actual gobierno frente a la ampliacion democrética y la participacion politica. En ese
sentido, el “Pacto por la legalidad: justicia transparente y seguridad efectiva para que
todos vivamos con libertad y en democracia” es que el presenta mds aproximaciones.

El pacto por la legalidad amarra la consolidacion del Estado Social de Derecho a
la ecuacion JSD=justicia+seguridad+defensa; en donde la dimension participativa es
subsidiariay en todo caso limitada. En este sentido, el reconocimiento que se le ofrece
a la conflictividad social no supone una dimension integradora sino reguladora. Asi se

expresa en las cuatro lineas estratégicas que constituyen este pacto:

a) Linea 1: Imperio de laleyy convivencia pacifica: justicia accesible, oportunay
en toda Colombia, para todos.

Esta linea persigue nueve objetivos, de los cuales solo dos (el 2y 3) vinculan com-
ponentes referidos al punto 2 del Acuerdo final. En todo caso. la concepcion de las
acciones estratégicas dista significativamente de lo acordado.

* El objetivo 2, Politica para la gestion pacifica de la conflictividad social a
través del didlogo social constructivo y democratico propone la generacion
de protocolos y herramientas para la gestion y regulacion del conflicto. Este
objetivo, no recupera las garantias y mecanismos de promocion acordados en
el numeral 2.2. del Acuerdo final y debilita el sentido de la participacion y la
conflictividad social; busca generar dispositivos de gestion y no ampliar los
escenarios de participacion para las organizaciones y los movimientos socia-

les, ni los ejes que animan la conflictividad social.

El objetivo 3, Hacia la redefinicion de una estrategia de convivencia pacifi-
ca implica la ecuacion Convivencia = modernizacién institucional + accion
policial + enfoque preventivo. En este sentido, se busca una implementacion
efectiva del Codigo de Policia y el fortalecimiento de las sinergias entre la

policiay la ciudadania. El componente educativo, pedagogico y cultural im-
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pulsado desde el Acuerdo final, que articulaba a la convivencia dimensiones
como la tolerancia, reconciliacion y no estigmatizacion, se desconoce plena-
mente. Al respecto, resulta ilustrativo que los dos actores centrales son los
ministerios del Interior y Defensa, y que no hay un reconocimiento al trabajo
impulsado por el Consejo Nacional de Paz, Reconciliacion y Convivencia.

Los otros objetivos persiguen una reforma a la justicia y el fortalecimiento
de la politica criminal que permita una mayor efectividad y acceso de toda la
ciudadania al sistema judicial. En todo caso no resulta claro el modelo de jus-
ticia que perseguiria en un contexto de construccion de paz; las estrategias
indican una apuesta por un modelo mas punitivo que preventivo: el fortaleci-

miento del sistema de responsabilidad penal para adolescentes asi lo ilustra.

b) Linea 2: Seguridad y orden para la libertad: Fuerza Piblica, compromiso
ciudadano y tecnologia para proteger la vida, honra y bienes de todos los
colombianos.

Estalinea persigue 12 objetivos, de los cuales uno (el 5) vincula componentes referidos
alaimplementacion del punto 2. Esta linea “apuesta a restablecer la autoridad y la seguri-
dad, pararecuperar lalibertad de los colombianos a ejercer sus derechos sin temor, en todo
el territorio nacional” (Bases PND, 2018. p. 59). Se trata de un proceso de estabilizacion
territorial donde la capacidad militar de la fuerza publica es condicion séne gua non.

La estrategia y la politica buscaran anticipar, preparar y articular respuestas ante
potenciales amenazas, a través de la renovacion y sostenibilidad de las capacidades mi-
litares en los dominios de la guerra (terrestre, naval, aéreo, espacial y ciberespacial),
las cuales se pueden articular con otros sectores del Estado, para la consecucion de los
objetivos estratégicos de la Nacion (Bases PND, 2018:59).

El grueso de los objetivos de esta linea vincula elementos asociados con estabiliza-
cion territorial, tratamiento del delito, lucha contra la economia criminal, fortalecimien-
to y transformacion del sector defensay estrategia de defensa y seguridad nacional.

* Objetivo 5. Pacto por lavida: proteccion a personas y comunidades en riesgo
propone una estrategia que permita “reducir la vulnerabilidad de las pobla-
ciones y comunidades en riesgo, con enfoque preventivo, protectivo y dife-
rencial”. En este sentido, comprende elementos que vinculan componentes
del punto 2 del Acuerdo de Paz. Entre las estrategias propuestas se destacan
la creacion del plan nacional para evitar el reclutamiento de menores; y la

reduccion del tiempo de respuesta por parte de la UNP para otorgar medi-



das de proteccion a los defensores de derechos humanos. Aunque esta tiltima
estrategia guarda estrecha relacion con el subpunto 2.1.2, no vincula o hace
referencia a la implementacion efectiva del Sistema Integral de Seguridad

para el Ejercicio de la Politica; sistema creado en virtud del Acuerdo final.

¢) Linea 3: Alianza contrala corrupcion: tolerancia cero con los corruptos

Esta linea tiene como propdsito central lograr una “alianza amplia por la ética, la
transparencia y cero tolerancia con la corrupcion”. Para avanzar en este horizonte se
promueven una serie de mecanismos de investigacion y sancion y acercar a los ciudada-
nos a los asuntos publicos (Bases PND, 2018 p. 65).

Los dos objetivos que persigue esta linea bien podrian guardar una estrecha rela-
cion con componentes del sub-punto 2.3 del Acuerdo final. Sin embargo, en el mismo
sentido que el comportamiento de las lineas anteriores, no hay una pretension y com-
promiso institucional de generar unos compromisos efectivos para la implementacion
del Acuerdo. Esto indica que se trata de comprensiones distintas por parte del Gobier-
no 'y de partido del Centro Democratico sobre el lugar de la participacion politicay la
apertura democratica para la construccion de la paz.

Ahorabien, resulta ilustrativo que no se vincule en lalucha frontal contrala corrup-
cion, los temas vinculados con reforma politica y transparencia del proceso electoral.
El informe de la mision electoral especial identifica con claridad el vinculo entre los
problemas del sistema politico-electoral y los elevados niveles de corrupcion que co-
rroen la gestion y administracion publica.

Existe otra serie de pactos que establecen algunas generalizaciones sobre partici-
pacion y prevencion de conflictos, especialmente los referidos a los asuntos socio-am-
bientales y los que vinculan a poblaciones étnicas. En todo caso, no se advierte el pro-
posito y el compromiso real para la ampliacion democratica y garantias efectivas para
la participacion politica.

Finalmente, es importante destacar el “Pacto por la igualdad de la mujer”, que in-
cluye una serie de acciones que persiguen el “empoderamiento politico para la partici-
pacion de las mujeres en escenarios de poder y toma de decisiones”. Este pacto delinea
unos planes de promocion para avanzar en esta direccion y guarda relacion con lo es-
tablecido en sub-punto 2.3.7 del Acuerdo Final. Ahora bien, aunque estos programas
son importantes, es claro que es necesaria una reforma politica que garantice la pari-
dad, alternancia y universalidad lo que permitira romper las brechas de participacion
entre hombres y mujeres.
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2.4. Fin del conflicto y reincorporacion

En el “Pacto por la Construccion de Paz: Cultura de la legalidad, convivencia, estabi-

lizacién y convivencia” se presentan cinco componentes para la construccion de paz,

dentro de los cuales se puede considerar el proceso de reincorporacion:

1.
2.
3.
4.
3.

Imperio de laley y Convivencia
Seguridad y Orden para la libertad
Participacion

Estabilizacion

Atencion y reparacion a victimas

El cuarto componente (Estabilizacion), hace referencia a la intervencion coordinada

en zonas estratégicas con seguridad, justicia y equidad, teniendo como frentes de tra-

bajo, en primer lugar, la creacion de

“condiciones en los territorios afectados por la violencia, para que el desarrollo
social y el progreso econémico fluya en ellos como la mejor arma para combatir
las causas de la violencia y reducir la inequidad, en segundo lugar, el generar
un Estado que cuente con instituciones ¢ instrumentos que le permitan articu-
lar suaccion de manera efectiva hacialas victimas y la estabilizacion del territo-
rio nacional y, por ultimo, crear las condiciones para que las personas que han
sido victimas (...) logren superar la condicion de vulnerabilidad™.

Este componente delinea los procesos permanentes de desarme, desmovilizacion,

reintegracion y reincorporacion (DDR) como una condicién necesaria para la cons-

truccion de paz, se aleja del enfoque pactado en el Acuerdo Final, y adoptala vision que

predomin6 en el gobiernos de la “seguridad democratica”.

En el apartado de acciones efectivas, el Objetivo 4 consiste en

“Fortalecer la reintegracion y reincorporacion integral y efectiva de las per-
sonas que han dejado las armas en el transito a la vida civil, en el marco de
los principios de verdad, justicia y garantias de no repeticion, teniendo como
estrategia la introduccion de la cultura de la legalidad y la convivencia a los
procesos de reintegracion y reincorporacion.”

A la Agencia para la Reincorporacion y la Normalizacion — ARN se le delega la de-

finicion de los lineamientos en materia de atencion con enfoque diferencial, la genera-

cion de alternativas econdmicas sostenibles, el disefio e implementacion de las nuevas

estrategias para el trabajo con comunidades y las condiciones, tiempos, derechos y re-

quisitos para el acceso a la oferta pablica. En ese sentido, hay un desconocimiento de



las instancias encargadas del diseno de lineamientos, politica, planes y programas de
reincorporacion como lo son el Consejo Nacional de Reincorporacion — CNR, los Con-
sejos Territoriales de Reincorporacion — CTR y las Mesas técnicas (En la actualidad
existen diez mesas téenicas: Menores de edad, Abastecimiento, Genero, Reunificacion
Familiar, Educacion, Contratacion, Cooperacion internacional, Tierras, Proyectos
productivos y Salud).

El énfasis en la reincorporacion de caracter individual es notorio; se dejan de lado
los avances alcanzados en cada mesa téenica. Asi mismo, la “hoja de ruta” y los ajustes
propuestos en la misma, denotan la ausencia de diferenciacion entre dos procesos no
convergentes conceptualmente, la “reintegracion” y “reincorporacion”; se introduce
incluso la figura de la “reintegracion comunitaria”, distante de la idea de reincorpo-
racion en comunidad” y hacia la reconciliacion, prevista en el Acuerdo de paz. En las
bases del PND se encuentran ausentes los propositos y las metas relacionados direc-
tamente con la reincorporaciéon economicay social. Se dejan de lado aspectos como la
asistencia técnica y juridica a Economias Sociales del Comiin — ECOMUN, el fondo
parala ejecucion de proyectos productivos productivos y de servicios, el programa Ca-
mino diferencial de Vida, los costos de atencion a enfermedades de alto costo y reha-
bilitacion de lesiones de guerra, entre otros, que se encuentran definidos en el Plan
Marco de Implementacion.

Por otra parte, en lo concerniente a las garantias de seguridad y combate de las or-
ganizaciones continuadoras del paramilitarismo, y a la politica en materia de derechos
humanos, una revision rigurosa de los pactos, lineas, estrategias y objetivos trazados
en el documento de bases del PND, orientada a ubicar los componentes del Acuerdo de
paz, permite identificar distancias significativas que se expresan tanto en la concep-
tualizacién planteada como en las orientaciones y lineamientos a desarrollar por medio
de la politica ptiblica.

Lo primero que debe indicarse es que las disposiciones que pudiese afirmarse se
relacionan con los contenidos del sub punto 3.4 del Acuerdo final, se encuentran en su
mayoria en el denominado “Pacto por lalegalidad”, al que se le asignan 111 billones de
pesos (10,1% de total), y en el que se incluyen los sectores defensa, justiciay seguridad.

Sin embargo, las diferencias se hacen notorias en la medida en la que se ahonda
en los fundamentos axioldgicos de la politica ptblica propuesta en el PND. La
conceptualizacion de la seguridad se presenta como una necesidad de cara al reto
que le representa al Estado, el llenar vacios de autoridad existentes hoy en los
territorios:
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“El pacto por la legalidad plantea un nuevo abordaje de la seguridad, desde
una perspectiva amplia, que materializa el paso del control militar y policial a
un control institucional de los territorios, buscando consolidar la presencia del
Estado en toda su extension nacional y, en particular, en aquellos territorios
vacios de autoridad”(Bases PND, p. 244).

Por su parte, el Acuerdo Final suscrito entre el Gobierno Nacional y las FARC-
EP reconocio en su diseno, que las garantias de seguridad pasan por la realizacion de
un concepto que amplifica la seguridad cldsicamente entendida como la ausencia de
riesgos, hacia la realizacion de la dignidad humana, la promocion y respeto de los de-
rechos humanos y la defensa de los valores democraticos. La concepcion de seguridad
dispuesta en el Acuerdo Final tiene como centro la persona, se basa en los principios
de soberania, no intervencion y libre determinacion de los pueblos; permite articular
las medidas de seguridad con las medidas de desarrollo y bienestar individuales y co-
lectivas contempladas en el Acuerdo; y adpota un enfoque diferencial y de género. Esta
nueva vision, que se enmarca en el fin de un conflicto armado, involucra unos minimos
con relacion a la eliminacion de las causas estructurantes de la confrontacion. De ahi
que las garantias de seguridad asi entendidas, se encuentren en coherencia directa con
la adecuada implementacion de los demds componentes del Acuerdo, relacionados con
la Reforma Rural Integral, la participacion politica, la reincorporacion a la vida civil de
los antiguos combatientes, la solucion al problema de las drogas ilicitas y la satisfaccion
de los derechos de las victimas.

Con esta orientacion, el sub punto 3.4 del Acuerdo Final dispuso la creacion de
una serie de instrumentos de politica pablica que de manera especifica pudieran 1.
Contribuir al esclarecimiento y desmantelamiento del fenémeno del paramilitarismo,
II. Brindar las garantias de seguridad y proteccion necesarias para la participacion en
politicay I1I. Llevar a cabo las reformas y ajustes institucionales para garantizar la no
repeticion de los hechos (AF, pp.78-97).

Aunque pareciera posible que los propésitos descritos estuviesen subsumidos en
acepciones tales como el “control institucional del territorio” (Bases PND, p. 246),
entendido este como la intencion de consolidar el Estado de Derecho a través de la
oferta suficiente de bienes y servicios en los territorios hacia la superacion de las con-
diciones de desigualdad y pobreza, dicha idea se desdibuja cuando aparece la primera
de las lineas estratégicas referida a la “Transformacion estratégica de los territorios,
desarticulando y neutralizando las amenazas internas, tradicionales y contempora-

neas”. Como pilar de esta estrategia, se ubican las Zonas Estratégicas de Intervencion



Integral (ZEII) (Bases PND, p. 286) , figuras que rapidamente invocan las conocidas
Zonas de Consolidacion Territorial establecidas en el Plan Nacional de Consolidacion
(Directiva Presidencial 01 de marzo de 2009), que fue en su momento eje central de
la “seguridad democratica” de los dos gobicrnos de Alvaro Uribe en el periodo 2002
-2010, y que tuvo como consecuencia la implementacion de un feroz despliegue ten-
diente a la consolidacion militar/institucional, que basado en intervenciones civico
militares se edific como detonante de crisis humanitarias de enormes dimensiones?.

Las bases del PND contienen un lectura negativa de las expresiones de moviliza-
cion social y popular, al definir estos escenarios como obstaculos para el imperio de
laley y la convivencia pacifica (Bases del DNP, 245-246). Asi, la mayor preocupacion
que reviste el tramite de las conflictividades que se expresan en la movilizacion social,
se encuentra dada exclusivamente en términos de las pérdidas econémicas que estas
representan en industrias como la de produccion de petroleo (Bases del DNP, 248).

En sentido diametralmente opuesto, el Acuerdo final concibe que la protesta y la
movilizacion son formas vélidas de accion politica, reconociendo en dichas manifes-
taciones, la realizacion del derecho de todas las personas a constituir organizaciones
sociales del mas variado tipo; a formar parte de ellas y a difundir sus plataformas; a la
libertad de expresion y al disenso; al pluralismo y la tolerancia (AF, Subpunto 2.2.1.,
p- 42). Asi se contempld ademas de la expedicion de la Ley Estatutaria de la Partici-
pacion, la adopcion de medidas para garantizar el reconocimiento, fortalecimiento y
empoderamiento de todos los movimientos y organizaciones sociales, de acuerdo con
sus repertorios y sus plataformas de accion social.

En lo que refiere a la proteccion de la vida e integridad de los lideres sociales y de-
fensores de derechos humanos, que producto del escandaloso incremento de las agre-
siones y asesinatos (Alerta Temprana 026-18, 28 de febrero de 2018) ha llegado a ser
un asunto ampliamente difundido, la vision planteada puede ser caracterizada como
restrictiva ¢ insuficiente, retomando el fallido esquema de la proteccion basada en la
asignacion de medidas materiales a cargo de la Unidad Nacional de Proteccion, situa-
cién que se refleja en las orientaciones contenidas en el “Pacto por lavida” (proteccion
apersonas y comunidades en riesgo) (Bases PND p. 294) y que aterriza en una serie de

metas e indicadores que reflejan a su vez la estrechez conceptual al respecto.

3. Segun el Informe CODHES 2010, una tercera parte de la poblacion desplazada en este afo - 91.500
personas - lo fue de las zonas de consolidacion; la mitad de las masacres registradas en todo el pais
ocurrieron en zonas de consolidacién y costaron 92 vidas, a las que hay que sumar 176 victimas de ho-
micidios selectivos, todas ultimadas por sicarios. En 62 de los 86 municipios del plan operaron al menos
ocho grupos paramilitares, en 30 hubo presencia de las FARC y en cuatro del ELN..

65



66

En un intento por incorporar acciones de politica publica, las bases plantean que
serd el Plan de Accion Oportuna para la Proteccion de Lideres —PAO, el instrumento
que permita la adopcion y recomendacion de medidas con enfoque diferencial. Sin em-
bargo, el PAO, que fue creado mediante decreto 2137 del 19 de noviembre de 2018,
padece estructuralmente de las mismas falencias aqui identificadas, pues el diagnosti-
co del cual se desprende su formulacion se reduce a factores de ilegalidad, mientras las
personas lideres y defensoras de derechos humanos, sus comunidades y organizacio-
nes, insisten en que sus afectaciones también se encuentran vinculadas al actuar de em-
presas multinacionales y proyectos minero-energéticos, entre otros, que se encuentran
integradas en el marco legal.

ElPAO ignora la existencia y vigencia legal de instrumentos normativos* que incor-
poran ese andlisis y que han establecido, como es el caso de la Comision Nacional de
Garantias, una composicion del més alto nivel con el propésito de adelantar el disefio
y seguimiento de la politica publica y criminal en materia de desmantelamiento de las
organizaciones responsables de las conductas criminales que afectan en mayor medida
alos lideres sociales, defensores de derechos humanos, organizaciones y movimientos
sociales y politicos.

Desde ese punto de vista, se requiere dejar de ubicar el fenomeno de violen-
cia como una consecuencia exclusiva de la presencia de economias ilicitas en los
territorios, para dimensionar que la victimizacion de estas personas se encuentra
también vinculada al cuestionamiento y desafio de un modelo econémico y politico
que va en contravia de los intereses y modos de vida elegidos por las comunidades
en los territorios.

El combate de la ilegalidad, como factor de cohesion entre las estrategias, omite
cualquier referencia a la violencia sociopolitica como causante de hechos de victimiza-
cion. De ahi que no exista ninguna mencion al proposito estructurante del punto 3 del
Acuerdo Final, que alude a la renuncia definitiva del uso de las armas como herramien-
ta politica, de lo que resulta posible afirmar que las bases del PND, no contienen un de-
sarrollo general ni especifico de las disposiciones en materia de garantias de seguridad

y derechos humanos consagradas en el Acuerdo Final de Paz.

4. Son desarrollos normativos del Acuerdo Final en materia de garantias de seguridad: El Acto legisla-
tivo 05 de 2017, los Decretos Ley 154 de 2017, 885 de 2017, 898 de 2017, los Decretos 299, 300 y 301
de 2017, y los Decretos 2124 de 2017 y 660 de 2018, que a su vez deben ser complementados con las
instancias y medidas contempladas en el Decreto 1314 de 2016, la Directiva Operacional Transitoria 021
del Ministerio de Defensa de junio de 2017, los Decretos 2078, 2252 y 1581 de 2017, el Decreto 1455 de
2018, la Resolucion 0845 del Ministerio del Interior de 2018 y la ley 1908 de 2018.



2.5. Victimas

En las bases del PND se encuentra que en aparente alusion a la implementacion del
punto 5 del Acuerdo de paz “Acuerdo sobre las victimas del conflicto”, dentro del ca-
pitulo XTI “Pacto por la Construccion de Paz: victimas, reintegracion, estabilizacion y
reconciliacion” (Bases PND, p. 614), se definieron cuatro estrategias a saber; 1. Co-
lombia atiende a las victimas, 2. Acciones efectivas para la estabilizacion: intervencion
coordinada en zonas estratégicas con seguridad, justiciay equidad, 3. Mayor coordina-
cion y eficiencia para la estabilizacion, y 4. Instrumentos y herramientas que orientan
inversion eficiente y gasto para la estabilizacion.

Adicionalmente, el capitulo I1T “Pacto por la legalidad: justicia transparente y
seguridad efectiva para que todos vivamos con libertad y en democracia”, incor-
pora de manera general algunos aspectos de la politica de victimas que han sido
analizados en relacion con el subpunto 3.4 del Acuerdo, por lo que no se ahondara
aca sobre el asunto.

La primera precision que debe hacerse respecto del citado “Pacto por la Construc-
cién de Paz: victimas, reintegracion, estabilizacion y reconciliacién”, no se evidencian
de manera clara 'y concreta los contenidos del PMI referidos al Punto 5 del AFP . Los
componentes del SIVJRNR, a saber; la JEP, la CEV y la UBPD carecen de desarrollos
suficientes dentro del citado documento, lo que se expresard igualmente en materia
presupuestal como se vera adelante.

La linea del Pacto XI que enuncia en términos generales las instituciones del SI-
VJRNR es la 3. Mayor coordinacion y eficiencia para la estabilizacion. En el marco de
la reparacion integra, respecto de “verdad y memoria” esta linea sefiala las funciones
que en adelante desarrollara el Museo Nacional de Memoria, el cual articulara todas las
acciones de memoria dentro de las cuales se cuentan:

“articulacion con la linea Mayor coordinacion y eficiencia para la estabiliza-
cion se trazaran funciones del MNM para brindar asistencia técnica a entida-
des tanto del SNARIV como del SIVJRNR. Se promoverén iniciativas, como
acciones colectivas de construccion de la memoria que representan diferen-
tes territorios, enfoques diferenciales y expresiones con multiples lengua-
jes. Se preservard la memoria documental especialmente en los municipios
donde se implementarin los PDET, preservando y custodiando el Archivo de
Derechos Humanos, mediante la identificacion registro y acopio de archivos,
apoyo a procesos autonomos de iniciativas de archivo y con formacion de ges-
tores (uso y apropiacion social de archivos)”( Bases PND, p. 623).
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Llama la atencién que siendo la Comision de Esclarecimiento de la Verdad la ins-
titucion encarga de cumplir el objetivo de aportar a la construccion del relato sobre
el conflicto y en ese orden de contribuir a la verdad y a la memoria, no se establezca
dentro del PND lineas que apoyen el desarrollo de sus objetivos, en cumplimiento de lo
establecido constitucional y legalmente en el Acto Legislativo 01 de 2017y el Decreto
Ley 588 de 2017.

En atencion al trabajo que debe desarrollar la “Unidad especial para la bisqueda
de personas dadas por desaparecidas en el contexto y debido al conflicto armado”, el

documento resefia que ésta

“implementara acciones humanitarias de busqueda y localizacion de las perso-
nas dadas por desaparecidas en el contexto y debido al conflicto armado que se
encuentren convida, y enlos casos de fallecimiento, cuando sea posible, larecu-
peracion, identificacion y entrega digna de los cuerpos esqueletizados, garan-
tizando un enfoque territorial, diferencial y de género” (Bases PND, p. 623).

El documento muestra, ademds, que esta estrategia corresponde a la necesidad de
que las competencias y funciones de las instituciones creadas en el marco del Acuerdo
de paz queden mejor definidas en materia de coordinacion, planificacion y ejecucion.
En tal sentido, se encuentra que la estrategia se propone enfocarse en:

“(...)los ajustes institucionales en el nivel nacional y territorial para la estabi-
lizacion; y en la precision de competencias entre el Sistema Nacional de Aten-
cion y Reparacion Integral a las Victimas (SNARIV) y el Sistema Integral de
Verdad, Justicia, Reparacion y No Repeticion (SIVJRNR) (...) De igual forma,
instituciones creadas en el marco del Sistema Integral de Verdad, Justicia,
Reparacion y no Repeticion como la Comision para el Esclarecimiento de la
Verdad (CEV) yla Unidad de Basqueda de Personas Desaparecidas tienen fun-
ciones y objetivos que se traslapan con los de algunas entidades del Sistema
Nacional de Atencion y Reparacion Integral a las Victimas. Esto ocurre en-
tre la Comision para el Esclarecimiento de 1a Verdad y el Centro Nacional de
Memoria Historica (CNMH). Adicionalmente no hay lineamientos definidos
parala coordinacion entre estos dos sistemas. De otro lado, la Unidad para las
Victimas coordina el SNARIV a través de diferentes mecanismos en los que in-
virtio, entre 2014y 2018, cerca de § 45.000 millones para el fortalecimiento
de las entidades que los conformany cercade $ 136.000 millones en encuestas
de caracterizacion. Esta funcion fue relevante, pero distrajo a la entidad de su
propésito fundamental y diferenciador con otras entidades del Estado que es
la ejecucion de las medidas de reparacion alas victimas” (Bases PND, p. 649).

En virtud de ello, se establecen como objetivos y componentes de la estrategia en

materia de victimas:



“3. Armonizar las funciones del Sistema Integral de Verdad, Justicia, Repa-
racion y no Repeticion con las del Sistema Nacional de Atencién y Reparacion
Integral alas Victimas, evitando duplicidades en materia de verdad y memoria.
4. Especializar las funciones de la Unidad para las Victimas con énfasis en la
ejecucion de medidas de reparacion en funcion del fortalecimiento de la politi-
cay con criterios de austeridad” (Bases PND, p. 649).

Para alcanzar estos objetivos se propone el ajuste al disefo y coordinacion entre ¢l
SNARIVyel SIVJRNR. Sin embargo, a renglén seguido se estima que

“Las acciones en materia de verdad, justicia y reparacion necesitan un disefio
institucional que evite que las competencias de planificacion, coordinacion y
ejecucion de la politica estén a cargo de una misma entidad. Por eso se esta-
blecerd la coordinacion y la gestion de estas acciones en la Secretaria General
de la Presidencia de la Republica, con un apoyo técnico de planeacion y pre-
supuestacion a cargo del DNPy el MHCP, que en conjunto delimitardn los li-
neamientos de articulacion entre sistemas, lo cual permitira especializar a las
otras entidades que los conforman en funciones de ejecucion de las medidas a
su cargo. Esto respetando la autonomia constitucional de la CEV y la Jurisdic-
cion Especial para la Paz (JEP), pero promoviendo la colaboracién armonica
entre ramas del poder pablico” (Bases PND, p. 652).

Implementar una estrategia como estd, a pesar de que se enuncie lo contrario, de
facto desconoce el principio de autonomia que guia al SIVJRNR establecido en el Pa-
ragrafo 2° del articulo transitorio 4 del Acto Legislativo 01 de 2017, que indica que

“El Estado, por intermedio del Gobierno Nacional, garantizara la autonomia ad-
ministrativayla suficiencia y autonomia presupuestal del SIVJRNR y en especial
del componente de Justicia, paralo cual podrd hacer uso del Plan de Inversiones
parala Paz contenido en el articulo 3° del Acto Legislativo 01 de 2016”.

En relacion con el ajuste a las funciones del Centro Nacional de Memoria Historica
se establece que

“En el marco de la nueva institucionalidad transicional para el esclarecimiento
del conflicto armado, las funciones del Centro Nacional de Memoria Historica
(CNMH) deberén circunscribirse alrededor de los tres temas enunciados en la
linea de victimas. Es decir, se hard una transformacién institucional donde las
acciones de memoria converjan en el Museo Nacional de la Memoria, que debe-
ra constituirse como un establecimiento publico de orden nacional, articulado
con la politica de reparacion de victimas™(Bases PND, p. 652).

Por otra parte, la estrategia para el intercambio de informacion determina que de-

ben analizarse y generarse los canales necesarios para que los sistemas existentes per-
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mitan recolectar, contrastar y examinar la informacion que recopile la UBPD yla CEV,
exponiendo como argumento la necesidad en el ahorro de tiempo y recursos. Lo ante-
rior contraviene los requerimientos respecto del manejo de la informacion que recae en
estas instituciones debido a su papel en la implementacion del AFP y a la complejidad
para el cumplimiento de sus funciones. Asi debe entenderse que el manejo de la in-
formacion a la que tengan acceso estas instituciones no solo debe tener el cardcter de
reservado, pues pueden llegar a comprometer la integridad de las personas que partici-
pen de los procesos que éstas adelanten, sino que adicionalmente debe comprometer a
los funcionarios responsables de la misma.

Segun lo anterior, en materia de funcionamiento de los diferentes componentes del
SIVJRNR; JEP, CEV y UBPD no se evidencian estrategias que busquen garantizar el
buen funcionamiento de los mismos para el cabal cumplimiento de sus funciones. La
institucion menos considerada dentro del documento es la JEP, jurisdiccion practica-
mente inexistente dentro del documento, lo que daria cuenta del interés en el marchita-
miento de los objetivos de la misma. Precisamente, una de las mayores preocupaciones
sobre este particular es la no inclusion de los requerimientos para el buen funciona-
miento del Sistema Autonomo de Defensa ante la JEP que atenderd los casos de los ex-
integrantes de las FARC-EP, entre otros, ante esta jurisdiccion. En sentido contrario,
la estrategia de defensa ante la JEP para las fuerzas militares si se incluye dentro del
documento en el denominado “Pacto por lalegalidad: justicia transparente y seguridad
efectiva para que todos vivamos con libertad y en democracia”, el componente de “bien-
estary seguridad juridica de los miembros de la Fuerza Piblica™.

“El Ministerio de Defensa (MDN) fortalecerd la capacidad de defensa técnica
y especializada para atender las necesidades existentes en pro de la defensa de

sus miembros y de la jurisdiccion especializada para los miembros de la Fuerza
Piblica” (Bases PML, p. 614; 302).

mostrando una vez mas un desequilibrio en detrimento de los exintegrantes de las
FARC-EP.

Adicionalmente, si bien es cierto que en algunos apartados del documento de las
bases del DNP se mencionan, aunque no en forma destacada, la Comision de Esclareci-
miento de la Verdad y ala Unidad de Blsqueda de Personas Dadas por Desaparecidas,
también lo es que no se identifican las estrategias y acciones necesarias de ejecutar con
el fin de que se cumplan sus mandatos. Al contrario, se presentan algunas iniciativas,
endilgadas a otras instituciones, bajo la premisa de mejorar la coordinacion para soca-
var la autonomia de las instituciones del SIVJRNR, como anteriormente se evidencio.



De acuerdo con lo expuesto, las estrategias para que los diferentes componentes del
SIVJRNR cumplan con las obligaciones emanadas tanto de la Constitucion como de las
normas que los reglamentan, no encuentran asidero dentro de las bases del PND; mas
alla de simples enunciaciones que no dan cuenta de las estrategias establecidas dentro
del PMI. Légicamente poner en marcha el SIVJRNR no significa inicamente crear las
instituciones que lo conforman; adicionalmente implica brindar las herramientas para
lograr sus objetivos como por ejemplo, para el caso de la CEV, cumplir con un “porcen-
taje de actos de reconocimiento de responsabilidad colectiva realizados que decida ha-
cer el Gobierno, las FARC o cualquier otro sector de la sociedad”, cuestion por demads
establecida en los marcos legales de la implementacion.

Del contraste entre los indicadores del PMI'y aquellos establecidos en el documento
de bases del PND es posible concluir que se evidencia la ausencia, bien sea como es-
trategia o como lineamiento para el desarrollo de politica, de los planes nacionales de
reparacion integral colectiva e individual; en tanto que las estrategias para asumir la
politica de restablecimiento de derechos de las victimas siguen siendo las que se vienen
aplicando hasta el momento con algunos matices, pero que en ninguna forma implican
las visiones concertadas dentro del PMI. En razon de ello, las estrategias e indicadores
establecidos dentro de la “Estrategia de reparacion integral para la construccion de
paz” no se incluyeron dentro de las bases del Plan, lo cual a su vez da cuenta del pro-
posito de no implementacion de la mismas. El Acuerdo de paz establecié un nimero
importante de indicadores de esta estrategia (AF, p. 185). Por otra parte, a través del
Decreto Ley 903 de 2017 se crea el Fondo de Victimas adscrito al Departamento Ad-
ministrativo de la Presidencia de la Republica para que los bienes y activos incluidos en
el inventario de las FARC-EP contribuyan a la reparacion material de las victimas del
conflicto; adicionalmente el Gobierno nacional garantizara la priorizacion de recursos
para laimplementacion de la politica de victimas en la ley anual de presupuesto.

En materia de atencion y reparacion a las victimas, las bases del Plan formulan den-
tro del precitado Pacto XI “Pacto por la Construccion de Paz: Cultura de la legalidad,
convivencia, estabilizacion y victimas”, lalinea “Reparacion: Colombia atiende y repa-
raalasvictimas”.

En este orden se establecen los siguientes objetivos:

“1. Armonizar el componente de asistencia de la politica de victimas con la
politica social y el componente de promocion social del sistema de proteccion
social. 2. Visibilizar el componente de reparacion de la politica de victimas en
el sentido de movilizar esfuerzos de la asistencia hacia estas medidas. 3. Con-
solidar el deber de memoriay verdad en contribucién ala reparacion simbélica.
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4. Implementar los procesos de retorno, reubicacion e integracion local y de
reparacion colectiva en articulacion con las autoridades locales y su visién de
desarrollo de los territorios™(Bases PND, p. 620).

Para desarrollar las lineas senaladas, el gobierno construy6 un diagnostico que es-
boza como lineamientos generales, la disminucion en las cifras tanto de registro de
nuevos hechos victimizantes, como la disminucidn en el ndmero de inclusiones dentro
del RUV . A pesar de ello, la violencia persiste (Bases PND, p. 616). A lo cual deberia
agregarse que parece aplicarse de manera selectiva sobre las organizaciones sociales
y sus lideres. A ello se adiciona que la implementacion de la politica de victimas no ha
logrado la superacion de la situacion de vulnerabilidad de las victimas, especialmente
de la poblacion desplazada (Bases PND, p. 617). Todo lo anterior posee dos intencio-
nes principales: Por un lado, establecer que en materia de atencion a las victimas la
situacion ha venido siendo superada; y por otro, que puede superarse de mejor forma,
redireccionando la politica de atencion.

Respecto de la asistencia para la poblacion victima, el Plan hace claridad en que la
oferta estatal para la superacion de tal situacion se debera tramitar mediante los me-
canismos del Sistema de Promocion Social, especificamente del SISBEN; a lo cual se
agrega que la superacion de lavulnerabilidad dependera de la mayor eficiencia, eficacia
y efectividad en la focalizacion de este sector poblacional dentro de la oferta general
que se brinda para el conjunto de la sociedad.

Adicionalmente, la estrategia determina una diferenciacion entre las politicas aplicables
ylainstitucionalidad encargada para aquellas victimas que decidan reubicarse o retornar, las
cuales seran atendidas por la Unidad para la Atencion y Reparacion Integral a las Victimas,
por una parte; y aquellas que deciden no hacerlo en cuyo caso seran atendidas por la politica
de promocion social, por la otra. En ese sentido, se asiste a una reconceptualizacion de las
victimas del conflicto dentro de la légica de atencién a poblacion vulnerable a través de la
simple priorizaciony una suerte de diferenciacion para el acceso ala oferta de servicios socia-
les, con lo cual se eliminan los diversos elementos que configuran la condicion de victima del
conflicto, asi como la forma de superacion de tal condicion.

Ademis, la estrategia considera que las medidas de asistencia a las victimas deben
dar paso a las medidas de reparacion simbolicay moral, por lo que se plantea la priori-
zacion de estas tltimas sobre las demds.

“Para esto, y teniendo en cuenta el escenario de gasto actual en la politica, es

necesario redireccionar recursos de la politica hacia las medidas que estan mas
rezagadas”. (Bases PND, p.622).



Sin embargo, como puede advertirse, de lo que se trata es de utilizar los mismos
recursos de la politica de atencion a las victimas en otros componentes de la repa-
racion, afectando en materia grave unos y otros, lo cual generara un mayor incum-
plimiento en las metas de asistencia a las victimas del conflicto y en la reparacion
colectiva e individual.

En la misma direccion se plantea la linea de indemnizacion dentro de esta estra-
tegia. A la par de una revision y readecuacion de la misma, en la que se consideran
modificaciones a su actual reglamentacion, se establece un redireccionamiento de los
recursos de los programas de atencion y asistencia hacia el pago de indemnizaciones;
cuestion por lo menos preocupante en tanto estos programas pueden ser el soporte
basico de las victimas en situacion de emergencia.

En referencia a las medidas de rehabilitacion para las victimas, la estrategia plantea
que en adelante sera el Ministerio de Salud - en concurrencia con recursos de las en-
tidades territoriales-, el encargado de la atencion para la rehabilitacion fisica, mental
y psicosocial de las victimas; lo cual se desarrollara con la aplicacion de los programas
existentes para la poblacion vulnerable. Nuevamente se establece que la atencion a las
victimas se adelantara en el marco de las diferentes politicas de atencion a la poblacion
vulnerable, con lo que se desconocen las particulares situaciones de las victimas.

En el marco de la Reparacion colectiva se considera que la estrategia debe enfocar-
se en la implementacion de medidas de los Planes Integrales de Reparacion Colectiva
(PIRC), con la anotacion de que los mismos estaran sujetos a la sostenibilidad fiscal.

Finalmente, en relacion con la coordinacion Nacidn — territorio, las bases del Plan
se limitan a enunciar el fortalecimiento de la coordinacion de la politica publica para
las victimas, incluyendo como una de sus formas, el logro de que el 7% de los ingresos
de regalias destinado a reparacion de las victimas en el marco de laimplementacion del
AFP, tenga como destino el financiamiento de las acciones de los procesos de retorno,
reubicaciones y/o procesos de reparacion colectiva.

En materia de Restitucion de tierras, uno de los componentes de la Politica de Aten-
ciény Reparacion Integral alas Victimas, preocupa sobremanera que las bases del PND
hagan mencion de este asunto inicamente en relacion con los derechos territoriales de
comunidades étnicas. Este desconocimiento pareciera armonizarse con disposiciones
orientadas al cierre de la etapa administrativa del proceso de restitucion, bajo el enten-
dido que las metas se habrian cumplido de manera satisfactoria. A manera de ejemplo,
es posible ubicar la expedicion del Decreto 1167 de 2018, que establece un plazo pe-

rentorio para la presentacion de solicitudes.
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Una revision critica del tema, permite constatar que uno de los mayores obstaculos
para la restitucion ha sido el alto nivel de negaciones de las solicitudes de las victimas
en la fase administrativa, si se tiene en cuenta que en el 63% de los casos que se pre-
sentaron no se le dio trdmite al proceso de restitucion. De 88.489 solicitudes de ins-
cripcion en el registro de tierras despojadas habilitadas por razones de seguridad para
proseguir en el trdmite, solo 22.711 han sido inscritas de forma efectiva. Son 40.253
los casos en los que a las victimas reclamantes se les ha cerrado la puerta para acceder
al proceso de restitucion de tierras, sin que se puedan precisar en detalle las razones
por las cuales fueron negados, y sin que las victimas que reclamaron contaran con todas
las garantias de contradiccion y defensa que les permitieran atacar estas negaciones.

Esta postura, de llegar a concretarse en el marco del PND, plantearia un abierto
desconocimiento de la ocurrencia de nuevos hechos victimizantes de despojo y/o aban-
dono forzado de tierras, que son producto de la persistencia del conflicto social y de
sus expresiones armadas, ademds de los fenémenos de criminalidad organizada reco-
nocidos por el Gobierno nacional como ejes de su accionar en materia de seguridad y
defensa.

Debe senalarse que en consideracion del Punto 5 del Acuerdo final, el componente
FARC-CSIVI senal6 dentro del Plan Marco de Implementacion como salvedades que
si bien se establece que

“las intervenciones territoriales planteadas en los puntos 1y 4 tienen la pre-
tensién de contribuir a la reparacion integral a las victimas, por lo que éstas
deben ser prioritarias en las diferentes intervenciones a realizar”, (...) “unavez
terminada la vigencia de la Ley 1448 de 2011, los montos requeridos para el
desarrollo del componente de Reparacion del Sistema Integral de Verdad, Jus-
ticia, Reparacion y no Repeticion del Acuerdo Final, serdn incluidos en el Plan
Marco de Implementacién”, (...) “consideramos que es necesario hacer mayo-
res esfuerzos institucionales y fiscales para construir en consonancia con el
AFP una politica de atencion a las victimas construida participativamente con
éstas, y que permita el reconocimiento de nuevos sujetos individuales y colec-
tivos de reparacion, en el entendido que la reparacion a las victimas es uno de
los ejes centrales del Acuerdo de paz. En este plano reiteramos que se debe
modificar la ley 1448 de 2011 que ademads es una de las medidas normativas

de implementacion para el primer afio que se acordaron en el numeral 6.1.10,
literal h del Acuerdo”(Bases PMI, p. 229).

En contraste con esta consideracion, asi como con las definiciones del PMI en ma-
teria de atencion y reparacion a las victimas, se puede concluir que el documento de
bases del PND no recoge los principales acuerdos establecidos, pues las estrategias e



indicadores planteados con el fin de implementar estos aspectos, se incluyen simple-
mente como reacomodamiento de los presupuestos otorgados a la politica de atencion
avictimas que se viene desarrollando. Por el contrario, se puede evidenciar un cambio
en la forma en la que se entiende, atiende y repara a las victimas del conflicto, pasando
de un tratamiento especial y diferencial a una suerte de priorizacion en las politicas de
atencion social que se prestan ala poblacion vulnerable, lo que las ubicard dentro de un
escenario de competencia para su atencion.

Igualmente, y contrario a lo estimado por el componente FARC-CSIVI, parala co-
rrecta implementacion en esta materia, los presupuestos para la atencion y reparacion
de las victimas no se amplian, solo se redireccionan de un aspecto de la politica a otro.
Lo anterior conduce a establecer que el universo de victimas tampoco sera ampliado
tal como se considero tanto en el AFP como en el PMI, pues financieramente ello seria

insostenible.
2.6. Implementacion

El proceso de implementacion del Acuerdo de paz es comprendido en las bases del
PND como un componente del “Pacto de construccion de paz”, el cual por su parte
responde a un concepto de “estabilizacion y consolidacion”. Al fundarse la implemen-
tacion en esa vision, se aprecia de entrada un distanciamiento respecto del caracter
integral y transversal contenido en el Acuerdo de paz que, como se ha dicho, compren-
de un conjunto de reformas bésicas interrelacionadas y mutuamente condicionadas al
fin de contribuir a superar las causas histdricas del conflicto armado interno. Como ya
se ha mostrado, no hay en las bases del PND un enfoque que permita afirmar que se
estard durante el actual cuatrienio presidencial frente a una politica piblica de imple-
mentacion ajustada a la letra y al espiritu del Acuerdo. En el enfoque que se presenta
en el “Pacto por la construccion de paz”, se le resta a la implementacion su caracter de
proceso, y lalimita a unavision meramente instrumental y de gerencia publica, ademas
de subordinarla a la concepcion mas general de seguridad y legalidad que atraviesa las
bases del PND.

Tras afirmar que “desde la firma del Acuerdo final se ha avanzado en ajustes norma-
tivos e institucionales, y en la materializacion de los acordado en términos de bienes
y servicios” (Bases PND, p. 648), en el PND los problemas de la implementacion se
identifican principalmente con la insuficiente coordinacion, planificacion y ejecucion,

con las dificultades para orientar una inversiéon y un gasto igualmente ineficientes, y
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con los limites de los sistemas de informacion para proveer los insumos requeridos para
la acertada toma de decisiones; es decir, con lo que se podria definir como una insufi-
ciente capacidad institucional del Estado.

Parece ser un proposito loable mejorar la capacidad institucional del Estado para
poder implementar el Acuerdo. No obstante, debe advertirse que si bien los problemas
de laimplementacion tienen una explicacion parcial en la sefialada insuficiente capaci-
dad, 1as mayores dificultades se derivan de la ausencia o insuficiencia (segin el caso) de
voluntad y decisién y politica del (respectivo) Gobierno y de la resistencia sistémica a la
reforma, impulsada por las fuerzas politicas y economicas que desde un inicio se opu-
sieron primero a las negociaciones, luego a la firma del Acuerdo, y mds recientemente
a suimplementacion. A lo cual se agrega la tendencia al secamiento de la financiacion
de la implementacion, aduciendo restricciones fiscales. El gobierno Duque ha mani-
festado su compromiso con la implementacion. Segtin lo que se ha analizado hasta el
momento en este texto, hay una distancia notoria entre el discurso gubernamental y lo
que se encuentra vertido en el PND respecto de la implementacion del Acuerdo de paz.

El abordaje especifico de asuntos de la implementacion en el “Pacto por la construc-
cion de paz”, se encuentra en las secciones “C. Mayor coordinacion y eficiencia para la
estabilizacion” (PND, pp. 647-653) y “D. Instrumentos y herramientas que orientan
inversion y gasto eficiente para la estabilizacion” (PND, 654-659).

La linea “C. Mayor coordinacion y eficiencia para la estabilizacion” comprende los
ajustes institucionales al direccién y gestion de la implementacion. Especificamente se
trata de:

a) Las “precisiones en las competencias de las instituciones coordinadoras
de la estabilizacion”, sefialando que “el Departamento Administrativo de
Presidencia serd la instancia encargada de generar la coordinacién y orien-
taciones sobre estabilizacion para la paz, garantia de derechos humanos y
seguridad” (PND, 649).

b) La “estrategia de coordinacion multinivel a cargo de la Alta Consejeria para
la Estabilizacion” (PND, p. 650) , 1a cual comprende por su parte:

* La transformacion del Consejo Interinstitucional del Postconflcito “en el
Gabinete para la paz, que serd presidido por el presidente de la Republi-
ca con el objetivo de tomar las decisiones en materia de implementacion
y direccionar la programacion de la inversion de acuerdo con las metas
del Plan Nacional de Desarrollo y los compromisos del Plan Marco de Im-

plementacion (PMI)”. Asimismo, la creacion de una secretaria técnica del



Gabinete entegrada por los ministerios y entidades encargadas de la eje-
cucion del PML

* Ladefinicion de la “Alta Consejeria para la Estabilizacion” (hoy Conseje-
ria Presidencial para la Estabilizacion y la Consolidacion™), que “se encar-
gard de impulsar, coordinar y articular las hoja de ruta tinica y los demas
instrumentos de ejecucion y financiacion para la concurrencia de entida-
desy recursos en la implementacion”.

* “Laestrategia para optimizar el funcionamiento de los fondos que apoyan
las construccion de paz”, por cuanta del Fondo Colombia en Paz y FON-
DOPAZ.

¢) “La hoja de ruta unica paral lograr intervenciones articuladas y eficientes
entre los sectores nacionales y las entidades nacionales y territoriales, para
la establizacién”, con la que se afirma se coordinariany articularian diferen-
tes planes y programas relacionados con las reforma rural integral y la sus-
ticién de cultivos de uso ilicito, a fin de intervenir los 170 munipios PDET.

Asimismo, se anuncia que para promover la vinculacion del sector privado

en la implementacion, se ampliaran diversas modalidades de incentivos me-

diante estrategias como ZOMAC (PND, p. 652).

Por otra parte, se sefialan ajustes al disefio institucional de coordinacion del SNA-
RIV y su articulacion con el Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacion y no
Repeticion” (PND, p. 652) y a las funciones de la Unidad de Atencién y Reparacion
Integral Victimas (UARIV) con énfasis en ejecucion de medidas de reparacion (PND,
p- 653), que ya fueron analizados en el punto de Victimas de esta seccion.

Como se ha podido advertir, se esta frente a un enfoque de simples ajustes institu-
cionales parala mayor coordinaciény articulacion, en el cual laactual “Consejeria Pre-
sidencial para la Estabilizacion y la Consolidacion” adquiere un lugar preponderante.
Desde luego que es importante el propésito de centralizar en una institucion la poli-
tica publica de implementacion. Ademds de que las exigencias son mayusculas, dada
la altisima dispersion de los compromisos de la implementacion en un sinniimero de
ministerios e instituciones, la pretension de centralizar la implementacion tiene serios
limitantes. En parte son los mismos que ya se han advertido durante los primeros dos
anos transcurridos tras la firma del Acuerdo de paz. La Consejeria coordinay articula,
pero quien ordena la mayor proporcion del gasto y ejecuta es la respectivo minisiterio o
institucion asociada a la implementacion. Esa brecha no pareciera superarse por la via

planteada.
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Este pretendido mejoramiento de la capacidad institucional del Estado para im-
plementar parece renunciar a la interlocucion con la representacion de la FARC en la
CSIVI en lo que concierne a la funcion de seguimiento e impulso a implementacion.
También deja de lado la participacion social y ciudadana, en aspectos especificos sefia-
lados en el Acuerdo de paz.

Respecto de lalinea D “Instrumentos y herramientas que orientan inversion y gasto
eficiente para la estabilizacion” (PND, p. 654), sc sciiala que ella “desarrolla orienta-
ciones de politica para superar las dificultades de articulacion, intercambio y calidad
de informacion que limitan la gestién y toma de decisiones en el marco de la estabili-
zacion”.

Sin reconocer explicitamente que es resultado de la implementacion del Acuerdo,
se afirma que el Gobierno nacional cre6 el Sistema Integrado de Informacion para el
Postconflicto — SIIPO, con el fin de facilitar el seguimiento y verificacién a los 501
indicadores del PMI y los recursos invertidos en su implementacion. Se sefiala que se
han “presentado dificultades del orden administrativo y tecnoldgico para la recolec-
cion de la informacion y para generar reportes rigurosos, periodicos e integrales sobre
los avances de la implementacién”. Se plantea igualmente que de los 501 indicadores,
187 no cuentan con ficha técnica, lo cual impide el reportar los avances en el sistema;
y que no hay una cultura de reporte, pues de los 457 indicadores habilitados solo 133
han sido reportados (DNP, p. 655). EI SIHIPO sera trasladado al DNP.

Con miras a superar la situacion senalada, esta linea del “Pacto por la construccion
de paz” tiene la estrategia de “fortalecimiento de instrumentos de seguimiento para
la implementacion”, la cual comprende a) “la articulacion operativa de los sistemas
existentes de informacion sobre indicadores, gasto e inversion”(se trata de articular
el SITPO con Sinergia — Sistema Nacional de Evaluacion de Gestion y Resultados del
DPN, SUIFP - Sistema Unico de Inversiones y Finanzas Publicas del DNP, SITF-Na-
cién - Sistema Integrado de Informacion Financiera del MHCP y Ciclope - Plataforma
de visualizacion de la cooperacion internacional de la Agencia para la Cooperacion en
Colombia — ACP); b) “la disminucién del subreporte de informacion por parte de sec-
tores y actores responsables”; y ¢) “laarticulacion de instrumentos para el seguimiento
alaimplementacion” (PND, 656-657).

La realidad es que el SITPO tal y como fue concebido en el Acuerdo de paz (AF,
Punto 6.1.5) y en el PMI, “para garantizar la transparencia de la implementacion (...),
previniendo cualquier forma de corrupcion y dando garantias a la ciudadania sobre la

ejecucion de los recursos”, ha sido hasta ahora inoperante. Por tanto, la informacion



gubernamental sobre la implementacion y los recursos asignados hasta el momento no
gozade la debida confiabilidad. La inoperancia del SITPO haimpedido ademds que éste
cumpla su funcién como instrumento clave de la politica piblica de implementacion,
para los diversos esfuerzos de seguimiento a la implementacién del Acuerdo de paz, y
el propio trabajo de la CSIVI.

En ese sentido, es importante que en el PND se pretenda garantizar el funciona-
miento efectivo del SITPO y que éste se conecte con otros sistemas de informacion. No
obstante, dicho propdsito puede resultar estéril si no hay un capitulo especifico de la
implementacion en los términos senalados en la seccién primera de este trabajo. Esta
por verse, si en el PPI para la paz estan contemplados los recursos para este propdsito.

Las propias bases del PND reconocen que ante la ausencia de informacion se “di-
ficulta elaborar un presupuesto claro que facilite la articulacion de los esfuerzos sec-
toriales” (PND, p. 655). Esta afirmacién siembra dudas sobre la capacidad actual de
formulacion téenica, atenida al PMI, del presupuesto de inversion del PPI para la paz
por parte del DNP, dada la calidad precaria (o inexistente) del SIIPO. Por otra parte, la
pretendida unificacion del presupuesto en el Ministerio de Hacienda tendria efectos
negativos sobre las inversiones para la implementacion, pues estas quedarias subordi-
nadas a la definicién de prioridades por parte del MHCP.

Finalmente, esta linea también comprende una revision de los instrumentos de segu-
miento ala politica de victimas, ya analizados en el punto de Victimas de esta seccion.

La referido de manera estricta a la implementacion no trasciende los aspectos aqui
expuestos. Como ya se dijo se trata de una vision instrumental, que no da cuenta de las

complejidades del proceso de implementacion.
2.7. Enfoques transversales de género y étnico
2.7.1. Enfoque de género

Con relacion al enfoque de género, en las bases del PND se evidencian dos tipos de
contenidos descritos frente a los derechos de las mujeres: por una parte, se transversa-
liz6 o, al menos, se hizo mencion del tema en los diferentes pactos sin que esto tenga
relacion directa con el Acuerdo de pazy con el PMIL; por la otra, se encuentra el Pacto
15 “Por la equidad de las mujeres” en el que se desarrollalinea de “igualdad de las mu-
jeres parala construccion de lapaz”. En ella se formulan tres objetivos: 1. Incorporar el
enfoque de género en la estabilizacion de los territorios; 2. Garantizar la reparacion a
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mujeres victimas; 3. Realizar seguimiento a las medidas para la transversalizacion del
enfoque de género en los planes y programas establecidos en el Acuerdo final.

Si bien existe un avance en algunas medidas para las mujeres, es insuficiente y no
hay relacion directa con lo establecido en el Acuerdo Final y el PMI, ni con sus desa-
rrollos en mas de 40 normas; tampoco con la Estrategia Integral de Reincorporacion
paralas mujeres y laadecuacion institucional mediante la instalacion de mesas técnicas
tanto en la CSIVI como en el CNR para materializar las medidas previstas en el Acuer-
do. Tampoco se desarrollan ni se contemplan las medidas para la poblacion LGBTI,
manteniendo el incumplimiento en la garantia de sus derechos en la implementacion
del Acuerdo de paz.

Por otra parte, en materia de seguimiento es importante mencionar que la for-
ma como se describe en el “Pacto de equidad para las mujeres”, se carece de los
avances sostenidos e impulsados por la CSIVI, dado que el seguimiento no consiste
unicamente en reportes diferenciados por sexo, sino en estrategias de articulacion
con el SITPO, el didlogo con las instancias previstas en el Acuerdo, y los planes de
mejoramiento a lo no cumplido, como por ejemplo, lo relacionado con los derechos
de las personas LGBTI.

Enlo que respectaaindicadores y metas es preocupante lo expuesto en las bases del
Plan, pues segin la matriz de metas de género, de 14 solo 2 corresponden a la imple-
mentacion del Acuerdo de paz. En el pacto de pueblos étnicos se menciona un indica-
dor para mujeres exintegrantes de las FARC-EP pertenecientes a pueblos étnicos, y en
el pacto por la construccion de paz se menciona un indicador frente a mujeres victimas.
Es decir, los mas de 146 compromisos del Estado colombiano frente al enfoque de gé-
nero y derechos de las mujeres establecidos en el Acuerdo final, quedaron reducidos a
lainterpretaciony “traduccion de politica ptiblica”, que el gobierno sostiene paraargu-

mentar que si se encuentran en el contenido de las bases del Plan.
2.7.2. Enfoque étnico

Uno de los principales retos que se encuentran en el disefio y formulacion de politicas
publicas con enfoque étnico y diferencial, comprende la necesidad de contar con ins-
trumentos de recoleccion y consolidacion de informacion que contengan variables ¢
indicadores especificos que permitan dar cuentay analizar las situaciones, condiciones
y necesidades de la poblacion en el reconocimiento de la diversidad étnica y cultural

que soporta su riqueza constitucional, territorial y cultural.



A pesar de los recientes esfuerzos por generar informacion desagregada por etnia,
en muy pocos escenarios de la ejecucion de recursos y de la accion estatal, se parte de
un vacio estructural de informacion y datos que impide definir politicas ptiblicas dife-
renciales mas fundamentadas y que en efecto respondan a la realidad de los pueblos y
comunidades étnicas con sus multiples particularidades.

El PMI recoge 39 metas trazadoras correspondientes a 98 indicadores con espe-
cificidades para pueblos indigenas, comunidades afrodescendientes, raizales, negras,
palenquerasy para el pueblo Rrom, construidas por estas comunidades, que constituyen
el derrotero a partir del cual serd posible lograr que el Acuerdo de paz contribuyaa mejo-
rar las condiciones de viday ejercicio de derechos de los pueblos y comunidades étnicas.

Garantizar una implementacion del Acuerdo con enfoque étnico resulta relevante si
se tiene en cuenta que 107 de los 170 municipios priorizados para la implementacion
del Acuerdo Final tienen presencia étnica, que se concreta en al menos 452 resguardos
indigenas y 305 conscjos comunitarios (ARN, 30.01.19).).

En ese marco, se destaca que el PND contenga el Pacto XII “Por la equidad de
oportunidades para grupos indigenas, negros, afros, raizales, palenqueros y Rrom”
en donde, bajo el reconocimiento de la persistencia de barreras al mejoramiento de las
condiciones de vida de estas comunidades, se consignan diversas medidas tendientes
a “generar condiciones de equidad en el acceso a bienes y servicios para avanzar en la
inclusion social, cultural y econémica sustentable”.

Al respecto vale aclarar que en la medida en que el PND denomina “Pacto” a este
apartado, se parte de que su contenido fue respectivamente consultado y acordado con
los respectivos pueblos y comunidades étnicas como seria coherente y logico; y que bajo
el respeto a dichos acuerdos se presentan unos comentarios generales con el propdsito
de recoger el enfoque étnico que debe predicarse de la implementacion del Acuerdo
Final, comentarios que claramente estardn supeditados al sentiry a las expectativas de
los pueblos étnicos en ¢jercicio de su autodeterminacion y autonomia.

La Linea 8 de dicho Pacto se denomina “Construyendo paz: victimas, reintegra-
cién, reincorporacion y estabilizacion” y alli se anuncia la articulacion de los capitulos
y componentes del PND con las acciones en materia étnica del Acuerdo final. En dicha
linea se consignan tres objetivos: 1. Estabilizacion de territorios y poblacion étnica
afectada por el conflicto para potenciar su desarrollo; 2. Reintegracion y reincorpora-
cién;y 3. Accion Integral contra Minas Antipersonal (AICIMA).

El primer objetivo se limita a establecer que, con el fin de “resaltar los esfuerzos

coordinados, las apuestas étnicas de la Reforma Rural Integral (RRI) se recogen a lo
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largo del PND”.,en especifico, las lineas “Conectar territorios, gobiernos y poblacio-

),

nes”;

2, 66

Producir conservando y conservar produciendo™; “Politica Social Moderna para
la Equidad y Territorialidad” que hacen parte de este Pacto, las entidades deberan en-
tregar un reporte desagregado por pertenencia étnica para aquellos indicadores del
PMI en los que esta informacion esté disponible en el “nuevo esquema integrado de
seguimiento para la estabilizacion”.

Alrespecto es preciso sefialar al menos dos elementos gruesos. Por un lado, que esta
estrategia resulta insuficiente para impulsar una implementacion con verdadero enfo-
que étnico en el entendido que ello implica disefiar, construir e implementar acciones
con una mirada étnicay con la participacion de los respectivos pueblos y comunidades,
lo cual no logra solventarse con la desagregacion de informacion; con mayor razon,
dadas las demostradas debilidades de la institucionalidad del Estado para respetar y
aplicar un enfoque étnico en sus diversas actuaciones.

Por otro lado, que las Lineas especificas sobre las que el PND pretende “destacar
esfuerzos coordinados” son limitadas frente al Acuerdo Final. En especial la referida a
territorialidad colectiva que a pesar de ser la mas importante para los pueblos étnicos,
se reduce a definir un esquema de priorizacion para hacer frente al rezago de los proce-
sos de titulacion de territorios étnicos, sin que se establezcan estrategias tendientes a
avanzar en laimplementacion de las medidas territoriales establecidas en el Acuerdo, las
cuales tienen su respectiva desagregacion con enfoque étnico en el PMI, en lo relaciona-
do con el fondo de tierras, la formalizacion y el acceso a la propiedad rural, entre otras.

Ademas de lo anterior, estalinea que parecieradefinir la estrategia de implementacion
del Acuerdo con enfoque étnico, establece que la politica de atencion a las victimas de las
comunidades étnicas se regira por los respectivos decretos de atencion, con los ajustes
que establece el PND para toda la politica. Dichos ajustes pierden sentido sobre la base
central planteada en las bases del Plan en lo relativo a la pérdida de vigencia de la Ley
1448 de 2011 ylos respectivos decretos de atencion a la poblacion étnica victima, dada la
complejidad de los casos de atencion a victimas atin en curso, la persistencia del conflicto
armado y la perpetuacion de hechos victimizantes contra de las comunidades étnicas.

Esto resulta agravado por uno de los objetivos de la Linea de participacion que
se integra al “Pacto étnico”, la cual - en concordancia con lo anterior - desconoce las
competencia asignadas al SIVJRNR contenido en el Acuerdo, al asignar al Ministerio
de Agriculturay Desarrollo Rural la atencion de solicitudes de comunidades étnicas
victimas en temas relacionados con proteccion de territorios étnicos constituidos, los

retornos y las reubicaciones, con enfoque preventivo.



Por su parte, si bien los objetivos 2y 3 de la Linea mencionada hacen referencia a
medidas puntuales contempladas en el capitulo étnico del Acuerdo final, es preciso
destacar que esta Linea no ofrece una mirada integral sobre como el Gobienro garan-
tizard un enfoque étnico en la implementacion del Acuerdo Final; en menor medida lo
hace en relacion con los Puntos 2, 4y 6 del Acuerdo de paz que cuentan con sus respec-
tivos indicadores con enfoque étnico en el PMI.

Ahora bien, varios de los objetivos y estrategias contemplados en la Linea 7 sobre
participaciony construccion de convivencia contenida en el Pacto étnico del PND, pue-
den resultar limitados y en su mayoria contradictorios con lo sefialado en el Acuerdo
finaly respectivos indicadores del PMI. Por ejemplo, enlo relativo ala prevenciony pro-
teccion a grupos étnicos se establecen medidas que no evidencian relacién con el Sis-
tema de seguridad para el ejercicio de la politica contenido en el Punto 2 del Acuerdoy
con las garantias de seguridad y lucha contra acciones que atentan contra movimientos
sociales o politicos, entre otros, contenidas en el Punto 3.4.

Por otra parte, se establece un objetivo relacionado con la resolucion de conflictos
interétnicos, intraétnicos e interculturales, asunto que el Acuerdo de paz establecio
debe definirse con la participacion de las comunidades. Las bases del PND delegan esa
definicidn al Ministerio del Interior. Lo anterior, no solo desconoce el articulo 53 del
Decreto Ley 902 de 2017, sino los indicadores del PMI referidos al reconocimiento y
fortalecimiento de instancias y mecanismos propios para la resolucion de conflictos de
uso y tenencia de la tierras.

Por tiltimo, en lo relativo a la participacion ciudadana y politica, las bases del PND
establecen la facultad de definir las estrategias parala formacion politicay cindadanay
la organizacion politica de esta poblacion en cabeza del Ministerio del Interior; medida
que es limitada frente al respectivo indicador del PMI, que hace referencia a las garan-
tias de participacion real y efectiva de los pueblos étnicos en la construccion de los
ajustes normativos, relacionados con las garantias de los derechos a la libre expresion,
protesta, movilizacion, y otras formas de expresion ciudadanay social.

Si bien se destaca que por primera vez un PND contenga un capitulo especifico en
relacion con los pueblos y comunidades étnicas, el cual se presume consultado con
ellos, es evidente que este Pacto no logra articular - tal ycomo las bases del Plan lo
anuncian - las respectivas estrategias del PND con los indicadores de enfoque étnico
del PMI, que permitirian garantizar la mirada y acciones con enfoque étnico en la im-

plementacion del Acuerdo Final.
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[3]

El proyecto de ley del Plan Nacional
de Desarrolloy el capitulo especifico
de laimplementacion






Introduccion

Tal y como en el ocurre en las bases del PND, en el articulado del proyecto de ley no
hay evidencia que permita afirmar que hay un capitulo especifico de laimplementacion
en los términos sefialados por el Acto Legislativo 01 de 2016, el PMI'y el Documento
CONPES 3932 de 2018. Los desarrollos normativos no se ajustan tampoco al mandato
del Acto Legislativo 02 de 2017, en cuanto existe la obligacion de que éstos atiendan el
espirito y laletra de lo convenido en el Acuerdo Final; mds bien est formulada norma-
tividad que se encuentra en contraposicion o que modificay distorsiona sus propositos.

El andlisis del articulado reafirma lo senalado al abordar las bases del PND. Si se
pretenden identificar aspectos relacionados con la implementacion, es preciso hacer
una busqueda a lo largo del texto, pues éstos se encuentran dispersos, no organizados
de manera coherente y sin responder al propésito de atender con consistencia los re-
querimientos de laimplementacion durante el actual cuatrienio gubernamental. Inclu-
s0, no se advierte una relacion de correspondencia entre lo formulado en la bases y lo

escrito en el articulado. Asunto que es propio de todo el proyecto de PND.

3.1. Reforma Rural Integral y Programa Nacional Integral de Sustitu-
cién de Cultivos llicitos

El proyecto de ley del PND no permite avanzar en los propésitos de la RRI planteada
en el Acuerdo final. Visto de conjunto, es constatable que la agriculturay el desarrollo
rural se encuentran relegados a un segundo plano, dado el énfasis mayor que se que se
le otorga al estimulo a la economias de extraccion minero-energéticas. Ello se expresa
particularmente en la destinacion de los recursos piblicos. Mientras que para estas tl-
timas estan previstas inversiones por 73.1 billones de pesos, parala agricultura apenas
se consideran 11.8 billones se pesos. El énfasis en el sector minero-energético posee
claros impactos sobre el escenario rural y la vida en el campo colombiano, que entran
en contradiccion con el Punto 1 del Acuerdo final, en consideracion a que éste se orien-
ta prioritariamente a la produccion alimentaria campesinay étnica. A lo cual se agrega
que el PND privilegia la estrategia de cluster y cadenas de valor agroindustriales prio-
rizadas en las bases del PND para el campo.

De manera mas especifica, proyecto de ley del PND realiza solamente tres referen-
cias, en todo caso insuficientes, a temas que hacen parte del Punto 1 del Acuerdo Final;
dos de ellas claramente contrapuestas al PM1y la restante no ajustada al enfoque plan-
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teado en el Acuerdo Final. Asimismo, el articulado no aborda ningun aspecto relacio-
nado con el Punto 4 del Acuerdo.

El articulo 7°. del proyecto de ley hace referencia a la adjudicacion de baldios en
dreas de reserva forestal a consideracion del Gobierno nacional previo concepto fa-
vorable del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, sin considerar el Plan de
Zonificacion Ambiental contemplado en el Acuerdo Final (AF. Punto 1.1.10.) y el res-
pectivo indicador consignado en el PMI PMI, p. 30), el cual tiene entre otros propositos
la delimitacion de la frontera agricola y la proteccion de las dreas de especial interés
ambiental. La construccion participativa, establecida en el AF es plenamente descono-
cida en este proyecto.

El proyecto de ley, en su articulo 61°. tampoco avanza en la adopcion de un catastro
multiproposito en los términos planteados en el Acuerdo Final (AF, Punto 1.1.9.) y su
respectivo indicador en el PMI (PMI, p. 29), a pesar de la urgencia que se tiene en el
pais de contar con fuentes de informacion confiable sobre la propiedad rural en el mar-
co de un conflicto armado que ha tenido origen en la disputa por la tierra y el despojo,
lo cual se ha facilitado y acentuado precisamente por los vacios de informacion predial.
Tampoco se advierte que el concepto de catastro se oriente a habilitar condiciones para
un mejoramiento de los ingresos del Estado, merced a los incrementos en los avalios
catastrales que deberian derivar de él. En el articulo 61 del proyecto de ley se habilita
mas bien la posibilidad de que los operadores catastrales puedan ser privados, con lo
cual se puede estar iniciando un proceso de delegacion de una funcion que deberia
tener plena reserva estatal dado su cardcter estratégico.

El articulo 107 del proyecto de ley crea el seguro agropecuario sin establecer su ac-
ceso subsidiado para la produccién de la economia campesina, familiar, y comunitaria
en todas sus modalidades como lo establece el Acuerdo Final (Punto 1.3.3.3.) y segtin
lo contempla el respectivo indicador en el PMI (PMI, p. 4.3).

3.2. Participacion politica

El componente de participacion y de ampliacion democritica no hace parte de las pro-
cupaciones del articulado del Plan Nacional de Desarrollo. El fortalecimiento demo-
crdtico se concibe mas bien desde una perspectiva de seguridad y oden publico, como
ya se advirtié en el analisis de las bases del PND, lo cual concuerda con el enfoque
militarista y conservador del actual gobierno frente a los ejes ordenadores de la inte-

gracion social. En evidente contraposicion frente a los propositos de paz, convivenciay



reconciliacion. Ello explica que en los rubros destinados al “Pacto por la legalidad”, el
porcentaje mds alto corresponde a las lineas de Seguridad, autoridad y orden; esto es,
el sistema de seguridad y defensa nacional, y que la segunda linea con mayor destina-
cién presupuestal es la de “Imperio de laley y convivencia”. Estas dos lineas asciede a
114.45 billones de pesos, es decir al 91% de la inversion.

Por otra parte, es preciso senalar que tanto en la exposicion de motivos como en el
plan de inversiones en el “Pacto por la legalidad” se incluye la linea de Participacion
ciudadana: promoviendo el didlogo, lainclusion democraticay lalibertad de cultos para
la equidad, la cual estd ausente en las bases del PND y no presenta desarrollos especilfi-
cos en el articulado; situacion que hace imposible comprender cual seria su finalidad y
relacion con procesos de ampliacion democrdtica en general. A estalinea se le asignan,
7,03 billones de pesos, es decir el 5% del total del “Pacto por lalegalidad™. No es cons-
tatable, con la informacion disponible en el proyecto de ley presentado, que haya una
destinacion de recursos para el Punto de Participacion Politicay Apertura democritica
del Acuerdo de pazy del PMI. Tampoco lo es para los casos de los pactos por la equidad
de las mujeres y por la equidad de oportunidades para los pueblos indigenas, negros,
afros, raizales palenqueros y Rrom.

En lo referente a los mecanismos de ejecucion, el componente de participacion y
ampliacién democritica no presenta desarrollos normativos explicitos. Solamente se
podria mencionar el articulo 8 del proyecto que pretende regular los conflictos socio
ambientales en dreas de especial proteccion ambiental, y la politica de transformacion
digital pablica (articulos 92 y 93), con la cual promoveria la participacion ciudadana a
través de las nuevas tecnologias de la informacion.

Atendiendo a lo sefialado, es posible afirmar que ni en las bases del PND, ni en el arti-
culado, existen disposiciones que tengan como propdsito avanzar en el cumplimiento de lo
acordado en materia de ampliacion democratica y participacion politica. Por el contrario,
la concepeion que sobre seguridad y convivencia tiene el gobierno, genera muchas preo-
cupaciones sobre las garantias para la participacion, la movilizacion y la protesta social.

3.3. Fin del conflicto y reincorporacion

El articulado del Plan Nacional de Desarrollo no incorpora de manera concreta dis-
posiciones relacionadas con la reincorporacion, ni con las garantias de seguridad y la
politica en materia de derechos humanos, segiin los términos del Acuerdo de pazy del
PMI. La tinica inclusion que se realiza, que podria aproximarse ala materia, se ubica en
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el “Pacto por la legalidad” en tanto éste “establece las bases para la proteccion de las
libertades individuales y de los bienes publicos, para el imperio de la Ley y la garantia
de los derechos humanos, y para una lucha certera contra la corrupcion™.

3.4. Victimas

El Articulo 144 del proyecto de ley “Fortalecimiento del fondo de reparacion para las
victimas de la violencia”, establece que “los recursos liquidos derivados de los bienes
extintos que no hayan sido entregados por las FARC EP en los términos del articulo
2 del Decreto Ley 903 de 2017, tendran como destinacion el Fondo de Reparacion
para las Victimas de la Violencia al que se refiere la Ley 1448 de 2011, a excepcion de
los predios rurales de los que trata el inciso segundo del articulo 91 de la Ley 1708
de 2014”. Y agrega: “La Fiscalia General de la Nacion determinara los bienes que
se encuentran vinculados a procesos de extincion de dominio que no correspondan al
inventario de que trata el Decreto Ley 903 de 2017”.

En tal sentido, se evidencia la creacion de una facultad no contemplada ni dentro del
Acuerdo final y menos atin explicita dentro del Plan Marco de Implementacién, segiin
la cual la Fiscalia General de la Nacién serd competente para determinar qué bienes
corresponden al inventario de bienes entregados por las extintas FARC con el fin de
reparar alas victimas y cuyo destino no puede ser otro, tal como fue considerado por la
Corte Constitucional en su Sentencia C-071 de 2018.

No menos importante es el hecho de que la exposicion de motivos del articulado del
proyecto del ley del PND, dentro del Punto 3 y la tabla 2 “Distribucién por pactos del
PND”, elimina el Pacto XI del documento bases del PND “Pacto por la Construcciéon
de Paz: victimas, reintegracion, estabilizacién y reconciliacion” de la distribucion del
presupuesto del PND, por lo que la conclusion final es simple, no habra dinero para
implementar el punto 5 del Acuerdo Final. Esa seria otra manera de transitar el camino
de la conjuracion de la perfidia en materia de victimas

3.5. Implementacion

El articulado presentado por el proyecto de ley, exhibe como se ha dicho omisiones
y ausencias - y, en otros casos, distorsiones - que configuran incumplimientos y des-
conocimientos frente a los compromisos asumidos respecto al Acuerdo final y el PMI
durante el el actual cuatrienio.



La definicion de los objetivos del PND (PL, Art. 1°.), si en verdad éste pretende in-
corporar la decision de implementar el Acuerdo de paz, deberia tener un contenido
especifico complementario referido a los objetivos mds generales de Acuerdo de pazy
de la implementacién, maxime cuando el Plan Marco de Implementacion que desarro-
lla el punto 6.1.1 se constituye en “el principal referente de politica ptiblica nacional
y territorial para la implementacion del Acuerdo final durante los proximos 15 afios™.

En el mismo sentido, y tras haber seialado los déficits e inconsistencias concep-
tuales y las incongruencias ¢ incoherencias técnicos presentes en las bases del Plan,
en cuanto a su correspondencia con el Acuerdo final, la legislacion producida que lo
respalda (incluyendo los desarrollos jurisprudenciales de la Corte Constitucional) vy,
especialmente, frente a la debida desagregacion cuatrienal del Plan Marco de Imple-
mentacion, no se incorpora dentro del proyecto de ley del PND, en su articulo 2°.,
como parte integral, el capitulo especifico de la implementacion, si es que éste tuviera
una formulacién especial (evidentemente no la tiene). El proyecto de ley no atendié que
en el concepto emitido por Consejo Nacional de Planeacion sobre el PND se advirtio en
diferentes oportunidades, ademds de diferentes inconsistencias respecto a la estruc-
tura global del PND, omisiones respecto al cumplimiento efectivo del Plan Marco de
Implementacion (Consejo Nacional de Planeacion, 2019, pp. 26 y 31).

Elarticulo 3° omite, igualmente, que dentro de la composicion del PND, complemen-
tariamente a los “objetivos de politica denominados pactos”, éste deberia explicitar seis
(6) subsecciones correspondientes a “todos acuerdos” especificos (y los enfoques trans-
versales) identificando sectores y entidades contenidos en el Acuerdo final referidos al
“conjunto de propositos y objetivos, metas y prioridades e indicadores, las recomenda-
ciones de politica y medidas necesarias para la implementacion de todos los acuerdos,
asi como su priorizacion y secuencia —cronograma- e instituciones responsables” (PMI,
2018, p. 10). En lamisma direccion resulta evidente la omision de los Planes Nacionales
relativos a la Reforma Rural Integral en consonancia con el Acuerdo final.

El titulo II, capitulo I: “Plan de Inversiones y Presupuestos plurianuales”, en sus
articulos 4° (Plan nacional de inversiones publicas 2019-2022) y 5° (Recursos finan-
cieros, presupuestos plurianuales y consistencia fiscal del plan nacional de inversiones
publicas), se abstiene incorporar tanto “las distintas fuentes de financiacion” como
“las instituciones responsables de la implementacion”, segin su correspondencia en
relacion con el Plan Cuatrienal de laimplementacion del Acuerdo durante los proximos
cuatro afios. También se desconoce la explicitacion de un Plan Cuatrienal donde se

especifiquen las prioridades y metas de los PDET.
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El articulo 14.3¢. es el tnico del proyecto de ley de manera explicita compromete la
implementacién del Acuerdo de paz. Tal articulo comprende la creacién de “la hoja de
ruta (inica) para la implementacion de la politica de establizacion del Gobierno”.

La hoja de ruta comprende:

a) La articulacion de “los instrumentos derivados del Acuerdo final , con los
planes y programas sectoriales y territoriales, asi como con los mecanismos
de financiaciony de ejecucion para garantizar la concurrencia de entidades,
de recursos y consolidar la accion coordinada del Gobierno nacional, las
autoridades locales y la cooperacion internacional, entre otros, en los 170
municipios que componen las 16 subregiones PDET definidas en el Decreto
Ley 893 de 2017. La coordinacion de la hoja de ruta estara a cargo de Alta
Consejeria para el Posconflicto, o quien haga sus veces, con el acompariia-
miento técnico del Departamento Nacional de Planeacion y la Agencia para
la Renovacion del Territorio”

b) “Un acuerdo de inversion y cronograma de ejecucion anualizado por cada
subregion, en el cual se identifiquen los proyectos, responsables, compro-
misos, fuentes de financiacion y recursos apropiados en las entidades com-
petentes del orden nacional y en las entidades territoriales, de acuerdo con
sus competencias y autonomia. Los proyectos definidos como de impacto
regional podran ser gestionados a través de los pactos territoriales, en con-
cordancia con el articulo 151 de la presente ley” (PL, Art. 143¢.).

En el citado articulo se establece igualmente la participacion de la Alta Consejeria
para el Posconflicto, o el funcionario que designe el Presidente de la Republica, en el
del OCAD PAZ con voz y voto™. Y se estipula que “los proyectos que se financien con
cargo alos recursos del OCAD PAZ, deben orientarse al desarrollo de las inversiones
previstas en la Hoja de Ruta en los municipios PDET, promoviendo la eficiencia en la
utilizacion de los recursos publicos y complementando la oferta interinstitucional del
gobierno nacional” (PL, Art. 143°.).

Es desde luego importante que el proyecto de ley defina una hoja de ruta de laimple-
mentacion; que se pretenda superar - mediante laarticulacion - la dispersion institucio-
nal de laimplementacion, y que se establezcaun acuerdo y un cronograma de inversion.

No obstante, es preciso sefialar que la “hoja de ruta” reduce la implementacion a la
politica de implementacion del Gobierno. En ese sentido, no es evidente su relacion
con el PMI y con los contenidos del capitulo especifico formulados en el Documen-
to CONPES 3932 de 2018. Su enfoque es meramente instrumental; presume que los



complejos problemas de la implementacion se resuelven simplemente con buena geren-
cia ptblica. La instancia responsable por parte del Gobierno, la hoy llamada “Conseje-
ria de la Estabilizacion y la Consolidacion”, no parece disponer de la debida capacidad
institucional para atender las numerosas coordinaciones que tendria que realizar con
un sinnimero de instituciones del Estado; tampoco es evidente que pueda incidir sobre
la ejecucion de los recursos.

Por otra parte, segtin este articulo, el enfoque gubernamental de la implementacion
queda limitado a los 170 municipios PDET y alo que en el articulado se llaman “las 16
subregiones”, con lo cual la figura de “Programa de Desarrollo con Enfoque Territo-
rial” y sus complejas articulaciones parecieran desvanecerse. Una cosa son los munici-
pios PDET y otralos PDT, asi parezca una formalidad.

Se podrd afirmar que la concepcion gubernamental de la implementacion, a la cual
deberia responder la “hoja de ruta”, se encuentra formulada en el documento “Paz con
Legalidad”, presentado por el Presidente Ivain Duque Marquez. Sin embargo, es pre-
ciso advertir que este documento ademas de comprender una vision simplificada del
Acuerdo, no se constituyo en referente ni de la bases ni articulado del proyecto de ley
del PND; tampoco se aproxima a lo que seria un capitulo especifico de la implementa-
cion en los términos que se han sefalado alo largo de este documento.

3.6. Enfoques transversales de género y étnico

El articulo 3°. relaciona en el numerales 12 el “Pacto por la equidad de oportunidades
de los grupos indigenas, negros, afros, raizales, Palenequeros y Rom” y 14 el “Pacto
por la equidad de las mujeres”, como pactos que contienen estrategias transversales
paralabusqueda de “igualdad de oportunidades para todos™.

En Plan Plurianual de Inversiones no hay evidencia sobre la destinacion de recur-
sos para estos pactos; en el articulado tampoco se observa la formulacion de instru-
mentos especificos para su materializacion. Lo mismo ocurre con los compromisos
y medidas explicitas que debe implementar el gobierno nacional en este cuatrienio
para atender los compromisos con el Enfoque de Género y Derechos de las Mujeres
consignados en mds de 146 medidas en el Acuerdo Final de Paz y mis de 51 indica-
dores establecidos en el PMI.

Otro tanto sucede con los pueblos étnicos. No se desagrega ademds, la especifica-
cion de recursos que fueron acordados en el marco de la consulta previa en los respec-

tivos espacios existentes para dicho proposito. Solo se incorporan dos modificaciones
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al Decreto Ley 870 de 2017 sobre pago por servicios ambientales, expedido en conso-
nancia con el Acuerdo Final, referidos a los términos de la participacion en estos con-
tratos, tanto de pueblos indigenas, como de comunidades afrocolombianas, raizales y
palenqueras. Lo anterior resulta a todas luces insuficiente para dar cuenta de un avance

en el cumplimiento de los indicadores con enfoque étnico consagrados.



[4]

Lineamientos generales del capitulo
especifico de laimplementacion segun
|la Constitucion, el PM|y el CONPES
3932de 2018






Introduccion

En la presente seccion se desarrollan los lineamientos generales del capitulo espe-
cifico de la implementacion en el PND, si se atendieran las fundamentos normativos
expuestos en la seccion 1 del presente documento. A partir de la identificacion de lo
establecido en forma especifica en los lineamientos de politica pablica trazados en el
documento CONPES 3932 de 2017y del Plan Marco de Implementacion anexo a este
documento, se han identificado las prioridades de la implementacion para el periodo
2018-2022, con base en un ejercicio de “semaforizacion”, que se ha complementado
con la identificacion de estrategias, productos, metas trazadoras e indicadores esta-
blecidos en el PMI.

Con base en ese ejercicio, para cada capitulo de laimplementacion, asi como paralos
enfoques de género y étnico, se han definido los objetivos que deben orientar la accion
del Estado durante el cuatrienio presidencial. En cada uno de los objetivos, por su par-
te, se han formulado las acciones especificas que garantizarian el logro de los objetivos
propuestos. Desde el punto de vista de la técnica de la plancacion, tales acciones deben
concretarse en programas y proyectos de inversion para el periodo objeto de la imple-
mentacion. Esa concrecidn escapa a los propositos del presente documento. Como se
verd mas adelante, en el Plan Plurianual de Inversiones para la paz, PPL, los recursos
se encuentran asignados de manera general a cada punto del Acuerdo, teniendo como
referente de célculo la estructura de usos aprobada en el PMI'y consagrada en el Marco
Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) de los aios de 2017y 2018.

De esa forma, la propuesta de lineamientos basicos aspira a superar la inexistencia
factica de un capitulo de la implementacion en el PND. Si se aceptara, en gracia de la
discusion, que el Pacto X1 “Por la construccion de paz” y otras consideraciones disper-
sas en el documento de bases del PND conforman el capitulo especifico, mediante la
propuesta que aqui se presenta es posible hacer un ejercicio de contraste con lo formu-
lado en las bases y luego en el proyecto de ley, para concluir si en efecto el PND cuenta
o no el sefialado capitulo especifico, dada la fidelidad del texto que aqui se expone con
el PMIyel CONPES 3932 de 2018.

En el cuadro 1, se presenta el resumen de los lineamientos generales del capitulo
especifico de laimplementacion, con el fin de tener una aproximacion general.
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Cuadro 1
Resumen de los lineamientos generales del
capitulo especifico de laimplementacion
(seguin objetivos)
Reforma Rural Integral

Objetivo 1: Democratizar el acceso a la tierra dando prioridad a campesinos y campesinas sin tierrao con
tierra insuficiente, por medio de la armonizacién de la vocacion y usos del suelo rural y con la garantia del
equilibrio entre la produccién y la proteccién ambiental.

Objetivo 2: Realizacidn y puesta en marcha del catastro multipropésito.
Objetivo 3. Creacion y puesta en marcha de la Jurisdiccion agraria.

Objetivo 4: Superacién de la pobreza reflejado en el incremento de los ingresos a las familias rurales, a
través de la garantia de su acceso a derechos, bienes y servicios, y el cierre de la brecha urbano-rural.

Obijetivo 5: Integrar e impulsar el desarrollo de las regiones histéricamente excluidas y mas afectadas
por el conflicto armado, a través de inversiones publicas progresivas, concertadas con las comunidades
y a partir del reconocimiento de procesos organizativos comunitarios como actores principales en la
transformacion del campo colombiano hacia el buen vivir.

Participacién politica
Objetivo 1: Dar garantias a los movimientos y organizaciones sociales para contribuir a su fortalecimiento
y empoderamiento

Objetivo 2: Elaborar e implementar un programa de reconciliacién, convivencia y prevencién de la
estigmatizacion para fortalecer el proceso de construccién de paz en Colombia.

Objetivo 3. Promover na mayor participacion en la politica de los grupos sociales y la ciudadania con el
propdsito de ampliar el escenario democratico.

Fin del conflicto y reincorporacion
Reincorporacion integral
Objetivo 1: Garantizar de manera sostenible el proceso de reincorporacion politica, econémicay social.
Objetivo 2. Implementar las acciones de reincorporacion politica contempladas en el Acuerdo Final y el PMI

Garantias de seguridad a las comunidades y combate a las estructuras
continuadoras del paramilitarismo

Objetivo 1: Hacer efectivo el compromiso de todos los colombianos para que nunca mas se utilicen las
armas en la politica, ni se promuevan organizaciones violentas como el paramilitarismo, que vulneren los
derechos humanos.

Obijetivo 2: Investigar, perseguir y judicializar organizaciones criminales, especialmente aquellas
denominadas como sucesoras del paramilitarismo.

Objetivo 3: Implementar un marco de garantias de derechos y libertades que busque asegurar la promocion
y proteccién de la persona, el respeto por laviday la libertad de pensamiento y opinién, para asi fortalecer y
profundizar la democracia. Sistema Integral de Seguridad para el Ejercicio de la Politica SISEP.

Objetivo 4: Garantizar diferentes espacios para canalizar las demandas ciudadanas, incluyendo garantias
para la movilizacién y la protesta pacifica.

Solucién al problema de las drogas ilicitas

Objetivo 1: Promover la sustitucién de cultivos de uso ilicito mediante la generaciéon de alternativas
productivas y econdémicas para el mejoramiento de las condiciones de vida y buen vivir de las comunidades
rurales asentadas en los territorios con alta densidad de estos cultivos.

Obijetivo 2: Desarrollar una politica de salud publica con enfoque de derechos humanos que atienda el
consumo de drogas ilicitas como fenémeno multicausal generado por condiciones econémicas, sociales,
familiares y culturales propias de la sociedad.

Objetivo 3: Impulsar la estrategia de lucha contra el narcotrafico que asegure la desarticulaciény
afectacion de las organizaciones criminales, incluyendo las redes dedicadas al lavado de activos.



Victimas
Objetivo 1. Fortalecimiento del SIVJRNR, concebido como un todo interrelacionado.
Objetivo 2. Garantizar lareparacién integral de la victimas del conflicto

Objetivo 3. Promocién de los Derechos Humanos, proteccién a la labor de defensores de Derechos
Humanos y de prevencidny proteccién de los derechos humanos

Implementacion

Objetivo 1: Garantizar el funcionamiento de los mecanismos de seguimiento e impulso a la
implementacion del Acuerdo de paz

Enfoques de género y étnico

Objetivo 1: Garantizar el caracter transversal de los enfoques de género y étnico en cada uno de los
puntos del Acuerdo de paz.

4.1. Reforma Rural Integral
Si se pretende avanzar en la implementacion del punto de la RRI es preciso considerar
la articulacion y coordinacion entre las medidas de acceso a tierras, seguridad de la
tenencia y resolucion de conflictos en relacion con la tenencia; los PDET; y los planes
nacionales de la RRI. Un avance individualizado y desarticulado, si lo hubiera, impide
alcanzar los proposito de este punto cardinal del Acuerdo de paz. Como se sefialé en
el analisis de las bases del PND, en el proyecto presentado estamos frente a una desna-
turalizacion de laRRI

Desde nuestra perspectiva, en lo correspondiente a la RRI, el capitulo especifico

debe sustentarse en los siguientes lineamientos:

Objetivo 1: Democratizar el acceso a la tierra dando prioridad a campesinos y
campesinas sin tierra o con tierra insuficiente, por medio de la armonizacion de
la vocacion y usos del suelo rural’y con la garantia del equilibrio entre la produc-

cion y la proteccion ambiental.

Acciones a desarrollar:

* Impulso al fondo de tierras y adjudicacion y formalizacion a campesinos,
priorizando mujeres campesinas.

* Construccion del Plan de Zonificacion ambiental participativay adopcion de
medidas de cierre de la frontera agraria.

* Actualizacion catastral y construccion de catastro multipropésito.

* Avance en la resolucion de conflictos de tenencia y uso mediante la jurisdic-
cion agrariay construccion participativa de mecanismos alternativos.

* Impulso alas zonas de reserva campesinay sus planes de desarrollo sostenible.
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Objetivo 2: Realizacion y puesta en marcha del catastro multiproposio.

Acciones a desarrollar:
* Definicion de disposiciones y hoja de ruta para la realizacion del catastro en
todo el territorio nacional

* Asignacion de recursos para su realizacion y puesta en marcha.

Objetivo 3. Creacion y puesta en marcha de la Jurisdiccion agraria.

Acciones a desarrollar:
* Diesfio normativo, tramite legislativo para suaprobaciony puesta en marcha.

* Asignacion de recursos de presupuesto para su puesta en marcha.

Objetivo 4: Superacion de la pobreza reflejado en el incremento de los ingresos
a las familias rurales, a través de la garantia de su acceso a derechos, bienes y

servicios, y el cierre de la brecha urbano-rural.

Acciones a desarrollar:

* Implementacion de los Planes Nacionales para el desarrollo social rural: sa-
lud rural, educacion rural, vivienda y agua potable.

* Implementacion de los Planes Nacionales para la infraestructura y adecua-
cion de riego: infraestructura vial rural, infraestructura de riego rural e in-
fraestructura eléctricay de conectividad rural.

* Implementacion de los Planes Nacionales para el fortalecimiento de la eco-
nomia campesina, familiar y comunitaria: asistencia técnica rural, economia
solidariay cooperativa, subsidios, generacion de ingresos y créditos rurales,
mercadeo rural y formalizacion laboral rural y proteccion social.

* Implementacion del Plan Nacional para la garantia progresiva del derecho a

la alimentacidn.

Objetivo 5: /nzegrar e impulsar el desarrollo de las regiones historicamente ex-
cluidas y mds afectadas por el conflicto armado, a través de inversiones pitblicas

progresivas, concertadas con las comunidades y a partir del reconocimiento de



Procesos organizativos comunitarios como actores principales en la transforma-

cion del campo colombiano hacia el buen vivir.

Acciones a desarrollar:
* Construccion participativa de los PATR de los territorios PDET.
* Implementacion de los PATR en los territorios priorizados.
* Impulso de veedurias a laimplementacion.

* Estructuracion de segunda parte de territorios PDET.

4.2. Participacion politica

Alrecuperar lo consignado en el Plan Marco de Implementacion en lo referente al pun-
to 2 sobre participacion politica, y tras el andlisis critico de las bases del PND, el capi-
tulo especifico deberia incluir por lo menos:

Objetivo 1: Dar garantias a los movimientos y organizaciones soctales para

contribuir a su_fortalecimiento y empoderamiento

Acciones a desarrollar:

* Asignacion de espacios y frecuencias en medios de comunicacién comunita-
rios, institucionales y regionales; ii. Financiacion de iniciativas y proyectos
propios de las organizaciones sociales que tengan como propdsito contribuir
a la consolidacion de la paz.

* Asistencia legal y técnica para la creacion y fortalecimiento de las organiza-
ciones sociales; Apoyar los intercambios de experiencias entre las organiza-
ciones sociales y difundir el trabajo de las organizaciones.

* Implementar un plan de capacitacion técnica de trabajadores y trabajadoras
de los medios comunitarios.

* Crear una herramienta que permita valorar, hacer visible e incentivar la ges-
tion de las autoridades puablicas, con respecto a la participacion de las orga-
nizaciones y los movimientos sociales.

* Plan de apoyo a la creacion y promocion de veedurias ciudadanas y observa-
torios de transparencia.

Objetivo2: Llaborareimplementarunprograma dereconciliacion, convivenciay preven-
clon de la estigmatizacion para fortalecer el proceso de construccion de paz en Colombia.
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Acciones a desarrollar:

* Plan de capacitacion a funcionarias y funcionarios publicos y a lideres y li-
deresas de las organizaciones y movimientos sociales para garantizar la no
estigmatizacion.

* Disefio y ejecucion de campanas de divulgacion masiva de una cultura de
paz, reconciliacion, pluralismo y debate libre de ideas en desarrollo de la de-
mocracia.

* Disefio, promocion ¢ implementacion de una catedra de cultura politica para

la reconciliacion y convivencia.

Objetivo 3. Promover na mayor participacion en la politica de los grupos socia-

les v la ciudadania con el proposito de ampliar el escenario democrdtico .

Acciones a desarrollar:

» Campaiia nacional de cedulacion masiva para el fortalecimiento politico y
transparencia clectoral.

* Auditoria del censo electoral.

* Disefio e implementacion de programas de liderazgo politico y social para
miembros de partidos y de organizaciones sociales.

* Disefio e implementacion de una campaiia en medios de comunicacion para
la promocidon de los valores democriticos.

* Habilitacién y financiacion de un canal institucional de television cerrada
orientado a los partidos y movimientos politicos con personeria juridica y
organizaciones sociales y movimientos sociales.

¢ Implementacion de medios electronicos en los procesos electorales, con ga-
rantias de transparencia.

¢ Programas de formacion sobre los derechos politicos y formas de participa-

cion politica y ciudadana de la mujer.

Los asuntos mencionados no estan sujetos a la aprobacion de las dos reformas cons-
titucionales pendientes (reforma politica y circunscripciones especiales de paz), niala
ley estatutaria de participacion ciudadanay la reforma alaley 152 de 1994. De lo que
se trata es de generar unas condiciones minimas para sentar las bases para una efectiva
participacion politica y de esa manera activar escenarios para dinamizar la conflictivi-

dad social de manera democratica.



4.3. Fin del conflicto y reincorporacion
4.3.1. Reincorporacioén integral

Objetivo 1: Garantizar de manera sostenible el proceso de reincorporacion po-

litica, economica y socual.

Acciones a desarrollar:

* Garantizar el funcionamiento del Consejo Nacional de Reincorporaciony los
Consejos Territoriales de Reincorporacion.

* Garantizar la asesoria juridica y técnica de ECOMUN.

* Implementar el programa especial de restablecimiento de derechos para me-
nores que salgan de las FARC-EP.

* Implementar los planes y programas identificados a partir del censo socioe-
conomico realizado con los exintegrantes de las FARC-EP.

* Entregar los recursos para los proyectos productivos individuales o colecti-
vos a los excombatientes de las FARC-EP.

* Suministrar los recursos de renta basicay pagos de seguridad social mensual
entregados a los exintegrantes de las FARC-EP que no tienen un vinculo
contractual.

* Implementar laatencion a los exintegrantes de las FARC-EP en la ruta integral
de atencion para enfermedades de alto costo y lesiones derivadas del conflicto.

* Presentar proyectos para la financiacion de la ruta integral de atencion para
las enfermedades de alto costo y lesiones derivadas del conflicto.

* Garantizar el funcionamiento de los Espacios Transitorios de Capacitacion y
Reincorporacion segtin lo establecido en el Decreto 1274 de 2017.

* Gestionar los recursos de cooperacion internacional no reembolsable y de
instituciones no gubernamentales para el programa de atencion especial
para lisiados del conflicto con incapacidad permanente y adultos mayores,
gestionados en especial en los primeros 36 meses.

* Implementar las acciones especificas de género y étnicas establecidas en el
Plan Marco de laImplementacion para lareincorporacion econémicay social.

* Construccion de los sub programa de reincorporacion de forma participativa
de acuerdo a la vision de las FARC que impulsen el desarrollo integral del

programa de reincorporacion
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* Priorizacion de los temas a abordar de acuerdo a las realidades del compo-
nente de reincorporacion tanto a nivel nacional como territorial: Proyectos
productivos , tierras, fortalecimiento ECTR.

* Plancacion, disefio y acompafiamiento en los procesos de seguimiento de los
puntos relacionados con el programa de reincorporacion.

Objetivo 2. /mplementar las acciones de reincorporacion politica contempladas
en el Acuerdo Final'y el PMI

Acciones a desarrollar:

* Garantizar la financiacién al partido politico que surja del transito de las
FARC-EP alavidalegal.

* Entregar los recursos del 7% anual de la apropiacion presupuestal para el fun-
cionamiento de los partidos y movimientos politicos, para difusion y divalgacion
de plataformay centro de pensamiento del nuevo partido politico, entregados.

* Garantizar la entrega de recursos para la financiacion especial para campana de
los candidatos a la Presidencia y Senado del nuevo Partido Politico en el afio 2022.

* Implementar las acciones especificas de género y étnicas establecidas en el
Plan Marco de la Implementacion para la reincorporacion politica.

4.3.2. Garantias de seguridad a las comunidades y combate a las
estructuras continuadoras del paramilitarismo

En materia de garantias de seguridad a las comunidades y combate a las estructuras
continuadoras del paramilitarismo a partir de los elementos problematicos ubicados en
el PND en relacion con la conceptualizacion que impacta la formulacion de la politica
en materia de seguridad y derechos humanos, y teniendo como referencia los pilares,
estrategias, productos, metas trazadoras e indicadores establecidos por el PMI, consi-
derados necesarios para la adecuada implementacion del Acuerdo Final, se propone la
incorporacion de 4 objetivos o lineas estratégicas y de las correspondientes medidas
especificas de la siguiente manera:

Objetivo 1: Hacer efectivo el compromiso de todos los colombianos para que
nunca mds se utilicen las armas en la politica, ni se promuevan organizaciones

violentas como el paramilitarismo, que vulneren los derechos humanos.



Acciones a desarrollar:

* Promocion de un Pacto Politico Nacional, impulsado desde las regiones en
busqueda de la reconciliacion nacional y la convivencia pacifica entre colom-
bianos/as;

* Impulso de iniciativas legislativas que ratifiquen el proposito del Acto Legis-
lativo 5 de 2017 en el sentido de asegurar el monopolio legitimo de la fuerza

y del uso de las armas por parte del Estado.

Objetivo 2: /nvestigar, perseguiry judicializar organizaciones criminales, espe-

ctalmente aquellas denominadas como sucesoras del paramilitarismo.

Acciones a desarrollar:

* Asegurar el desempeno de las competencias otorgadas a la Unidad Especial
de Investigacion para el Desmantelamiento de las Organizaciones Criminales

* Fortalecery cualificar el funcionamiento del Cuerpo Elite de la Policia Nacional.

* Judicializacion efectiva de las organizaciones identificadas por la Unidad
Especial de Investigacion para el Desmantelamiento de las Organizaciones
Criminales.

* Promover el sometimiento o acogimiento a la justicia de las organizaciones

criminalesy sus redes de apoyo.

Objetivo 3: /mplementar un marco de garaniias de derechos y libertades que
busque asegurar la promocion y proteccion de la persona, el respeto por la vida
y la libertad de pensamiento y opinion, para asi fortalecer y profundizar la de-
mocracia. Sistema Integral de Seguridad para el Lyercicio de la Politica SISEP.

Acciones a desarrollar:

* Adecuado funcionamiento de la Comision Nacional de Garantias de Seguri-
dad, en relacion con las definiciones, recomendaciones, adecuacion y formu-
lacion de la politica criminal dirigida al desmantelamiento de las organiza-
ciones criminales, especialmente aquellas que han sido denominadas como
sucesoras del paramilitarismo.

* Implementacion de la totalidad de los mecanismos y medidas del Programa
Integral de Seguridad y Proteccion para las comunidades y organizaciones
en los territorios (Decreto 660 de 2018).
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* Elaborar un Plan Estratégico de Seguridad y Proteccion y un Programa de
Proteccion Integral para los integrantes del partido FARC, sedes, asi como
alasylos antiguos integrantes de las FARC-EP que se reincorporen a lavida
civil y alas familias de todos los anteriores, de acuerdo con el nivel de riesgo.

* Garantizar el funcionamiento de la Subdireccion Especializada de Seguri-
dady Proteccion en la UNP.

* Asegurar el funcionamiento de la Mesa Técnica de Seguridad y Proteccion.

Objetivo 4: Garantizar diferentes espacios para canalizar las demandas ciuda-

danas, incluyendo garantias para la movilizacion y la protesta pacifica.

Acciones adesarrollar:

* Programas de amplia divulgacion y formacion a funcionarios e inte-
grantes de la Fuerza Publica de los procedimientos establecidos en el
Protocolo para la coordinacion de las acciones de respeto y garantiaa la
protesta pacifica como un ejercicio legitimo de los derechos de reunion,
manifestacion puablica y pacifica, libertad de asociacién, libre circula-
cion, a la libre expresion, libertad de conciencia, a la oposicion y a la
participacion.

4.4.Solucioén al problema de las drogas ilicitas

Con respecto al punto 4 del Acuerdo, es clara la necesidad de intervenir y transformar
los territorios que han sido afectados de manera directa por el fenémeno de los culti-
vos de uso ilicito, y que se logre, a partir de la accién integral del Estado superar las
causas y contextos que llevaron a que estas comunidades recurrieran al cultivo como
una forma de subsistencia. En este sentido, se proponen tres objetivos principales en-
caminados hacia la sustitucion voluntariay participativa de los cultivos de uso ilicito, la
construccion de una politica de salud puablica en materia de consumo y el desmantela-
miento de las bandas dedicadas al narcotrafico.

Objetivo 1: Promover la sustitucion de cultivos de uso iicito mediante la gene-
racion de alternativas productivas y economicas para el mejoramiento de las
condiciones de vida y buen vivir de las comunidades rurales asentadas en los

lerritorios con alla densidad de estos cultivos.
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Acciones a desarrollar:

* Sustitucion voluntaria y concertada de cultivos de uso ilicito a través del Pro-
grama Nacional Integral de Sustitucién — PNIS y ampliacion de su cobertura
territorial de acuerdo a los criterios de priorizacion.

* Formulacion, implementacion y acompafamiento técnico a proyectos pro-
ductivos para la sustitucion de cultivos de uso ilicito en los territorios priori-
zados por el PNIS.

* Construccion participativa y desarrollo de los Planes Integrales comunita-
rios y municipales de Sustitucion y Desarrollo Alternativo — PISDA.

* Disefio y puesta en marcha de un protocolo de seguridad para las familias
vinculadas al Programa Nacional Integral de Sustitucion — PNIS en los terri-
torios priorizados.

* Tratamiento penal diferenciado para cultivadores y cultivadoras.

* Programa Nacional Ambiental de Sustitucion en Parques Nacionales Natu-
rales — PNN.

Objetivo 2: Desarrollar una politica de salud piblica con enfoque de derechos
humanos que atienda el consumo de drogas ilicitas como fenomeno muliicausal
generado por condiciones economicas, sociales, familiares y culturales propias
de la sociedad.

Acciones a desarrollar:
* Sistema Nacional de Atencion al Consumidor de Drogas Ilicitas
* Programa Nacional de Intervencion Integral frente al consumo de drogas
ilicitas
* Proceso de revision participativa para el ajuste de la politica frente al consu-
mo de drogas ilicitas;
* Acciones para la caracterizacion del consumo y para la generacion de cono-

cimiento en la materia.
Objetivo 3: /mpulsar la estrategia de lucha contra el narcotrdfico que asegure

la desarticulacion y afectacion de las organizaciones criminales, incluyendo las

redes dedicadas al lavado de activos.
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Acciones a desarrollar:

* Acciones para la desarticulacion de las organizaciones criminales del nar-
cotrafico: estrategias territoriales para la investigacion y la judicializacion;
plan nacional de politica criminal; investigaciones estructurales de la crimi-
nalidad y judicializacion efectiva; mapeo del delito de la cadena de valor del
narcotrafico; campana nacional contra el lavado de activos.

* Acciones para combatir el lavado y el consumo internacional: estrategia de
lucha contra la corrupcion asociada al narcotréfico; conferencias internacio-
nales en la ONUy otros espacios de didlogo sobre enfoques y experiencia en

la lucha contra las drogas.
4.5. Victimas

El Plan Marco de Implementacion respecto al punto 5 trazo las estrategias para con-
seguir los elementos minimos de implementacion del SIVJRNR, y aquellas necesarias
para cumplir con los “Compromisos con la promocion, el respeto y la garantia de los
derechos humanos”.

La creaciony puesta en marcha de la JEP busca la restauracion del dafio causado, la
reparacion de las victimas afectadas por el conflicto y la seguridad juridica de quienes
cometieron delitos en el contexto y en razén del conflicto armado.

Por su parte la implementacion de la CEV debe contribuir al esclarecimiento de lo
ocurrido en el conflicto, promover la convivencia en los territorios y contribuir al re-
conocimiento de: (1) responsabilidades individuales y colectivas, (2) las victimas como
sujetos de derechos, y (3) que las atrocidades del conflicto no pueden repetirse. De
la misma forma, la UBPD debe dar cuenta del proceso de recoleccion de informacion
estrictamente humanitario para la busqueda, ubicacion, identificacion y entrega digna
de personas dadas por desaparecidas en contexto y en razon del conflicto armado.

Objetivo 1. Forialecimiento del SIVJRNR, concebido como un todo interre-

lacionado.

Acciones a desarrollar:
* Promover la articulacion entre los diferentes componentes del SIVJNR, asi
como entre estos y el resto de institucionalidad vinculada directa o indirec-

tamente con las acciones a desarrollar.



* El fortalecimiento de la JEP implica el fortalecimiento del Sistema Auténo-
mo de Defensa como garantia del ejercicio de la debida defensa técnica de
los sujetos procesales ante esta jurisdiccion diferentes a los miembros de la
fuerza piblica.

* Lapuesta en marcha de la CEV y la UPBD requiere del concurso de las enti-
dades territoriales por lo que los lineamientos minimos como instrucciones
paralos municipios y departamentos, asi como para las instituciones descen-

tralizadas deberian ser incluidas dentro del PND.
Objetivo 2. Garantizar la reparacion integral de la victimas del conflicto

Acciones a desarrollar:

* Fortalecimiento de las funciones, presupuestos e infraestructura de las enti-
dades a cargo de las acciones a desplegar, a saber: Unidad para la Atenciony
Reparacion Integral a las Victimas en articulacion con el Ministerio de Salud
y Proteccion Social, la Unidad de Restitucion de Tierras y la Defensoria del
Pueblo, entre otros.

* Modificacion de la Ley 1448 de 2011, por lo que el PND deberia plantear
las bases requeridas en materia de modificacion institucional con tal fin, asi

como el llamado explicito al Congreso para avanzar en la materia.

Objetivo 3. Promocion de los Derechos Humanos, proteccion a la labor de de-
Jensores de Derechos Humanos y de prevencion y proteccion de los derechos hu-

manos

Acciones a desarrollar:

* El fortalecimiento del sistema de monitoreo de la situacion de los derechos
humanos a nivel nacional y regional, en el que se incluye el fortalecimiento
del Sistema de alertas tempranas,

* Lasinstrucciones para formular e implementar el Plan Nacional de Derechos
Humanos asignando la responsabilidad de la construccion del mismo,

* Disediar el plan de fortalecimiento para el seguimiento a las denuncias e investi-
gaciones por violaciones alos derechos de los defensores de derechos humanos, y

* La elaboracion del Plan Nacional de Derechos Humanos con participacion

de defensores, organizaciones y movimientos sociales.
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4.6. Implementacion

Objetivo 1: Garantizar el funcionamiento de los mecanismos de seguimiento e

impulso a la implementacion del Acuerdo de paz

Acciones a desarrollar:
* Provision de condiciones para el funcionamiento y cumplimiento de las fun-
ciones de la CSIVIy del CNR.
* Provision de condiciones para el desempefio de las funciones la instancia de
los Notables y de su Secretaria Técnica, asi como del Instituto Kroc.
* Provision de condiciones para la entrada en operacion de las 20 emisoras en

FM, de interés ptiblico, clase C, para la convivencia y la reconciliacion.
4.7.Enfoques transversales de género y étnico

4.7.1. Enfoque de género

Punto del Acuerdo Acciones a desarrollar

Reforma rural integral e Fondo de tierras: Cumplimiento de indicadores de hectéareas entregadas y
hectéreas formalizadas
o Jurisdiccion agraria: Servicios de asesoriay formacion paa proteger los
derechos de las mujeres sobre la tierra.
e Catastro multipropésito: Garantizar informacion sobre géneroy etnia
o Planes nacionales de la RRI: Medidas diferenciadas para las mujeres

e Promocién de reconciliacion, convivenciay tolerancia, especialmente en las
poblaciones mas afectadas por el conflicto y poblacién LGTBI, teniendo en
cuenta el impacto desproporcionado del conflicto.

e Impulso a la no estigmatizacién a grupos en condiciones de vulnerabilidad
o discriminados como las mujeres, los pueblos y comunidades étnicas,
poblacién LGTBI, los jévenes, nifios y nifias y adultos mayores, las personas

Participacion politica en condicion de discapacidad, las minorias politicas y las minorias religiosas.

e Promocion para la participacion equilibrada de hombres y mujeres en
instancias de participacién ciudadana, partidos y movimientos.

e Propuesta de ajustes normativos para el fortalecimiento de la planeacién
democraticay participativa (reformaalaley 152 de 1994)

e Programa de formacidn sobre los derechos politicos y formas de
participacion politica y ciudadana de la mujer.

e Programa integral de seguridad y proteccion para comunidades, lideres,
dirigentes, representantes y activistas de organizaciones sociales,
populares, étnicas, de mujeres y de género. - Sistema de Prevenciény
Alerta paralareaccién rapida con enfoque territorial, diferencial y de
género.

e Concrecion con el CONPES 3931 Politica Publica de Reincorporacién
frente a las 16 medidas especificas consignadas en este

Fin del conflicto
Reincorporacion



Punto del Acuerdo Acciones a desarrollar

o Protocolo paralaincorporacion del enfoque de género - PNUS

o Informes sobre avances de la incorporacion del enfoque de género en los
PNIS.

o Cumplimiento de porcentaje de municipios priorizados con cobertura del
Servicio Publico de Empleo en zonas rurales, con acuerdos de sustitucion
voluntaria de cultivos de usoilicito, con énfasis en la vinculacion laboral de
las mujeres.

o Lineamientos de tratamiento con enfoque de género, incluyendo poblacion
LGBTI, dentro del Programa Nacional de Intervencion Integral frente al
Consumo de Drogas llicitas, que permitan disminuir las brechas de acceso
al sistema de salud, elaborados.

e Linea de investigacion sobre género en la cadena del narcotrafico en el
Observatorio de Drogas de Colombia.

Solucién al problema de
las drogas ilicitas

e Definicion de espacios de participacidn sobre reparacion colectiva con
Victimas participacion de las mujeres
e Garantia de enfoque de género en comunidades reubicadas o retornadas

e Cumplimiento de indicadores de PMI y concertacién de compromisos con
CSIVI

e Observaciény apoyo a la Instancia de Alto Nivel

® Esquema de financiamiento para la transversalizacion y territorializacion
del enfoque de género establecido en el Acuerdo de paz (actualizacién del
clasificador de presupuestos sensibles al género que se encuentraen el
DNP, el sistema de cuentas satélites prevista en los asuntos relacionados

Implementacién aeconomia del cuidado y los presupuestos de los sectores y politicas
poblacionales que a traviesan las acciones del enfoque de género).

* Metas e indicadores especificos en el PPl que apropien recursos a partir de
las diferentes fuentes de financiacidn, para las acciones establecidas para
las mujeres y la consolidacién de la paz

o Fortalecimiento de capacidades pedagégicas, técnicas y organizativas
para las mujeres y poblacion LGBTI en el marco del seguimiento a la
implementaciény la reincorporacion.

4.7.2. Enfoque étnico

Sin perjuicio del ¢jercicio del derecho fundamental a la consulta previa por parte de los
pueblos y comunidades étnicas, en relacion con el PND y a los respectivos acuerdos a
los que alli se haya llegado, asi como del acatamiento de los principios constitucionales
relativos a su autodeterminacion y autonomia cultural, desde CSIVI-FARC se conside-
rapertinente que el capitulo especifico de implementacion que debe estar contenido en
el PND, contemple como minimo las metas trazadoras correspondientes alos indicado-
res construidos por la Instancia Especial de Alto Nivel con Pucblos Etnicos (IEANPE)

contenidas en el PMI (pp. 171 a 200) que en general se refieren a:

Objetivo 1: Garantizar el ejercicio de los derechos territoriales de los pueblos
émnicos mediante la constitucion, creacton, ampliacion, saneamiento y titula-
cion de resguardos y territorios de comunidades negras, afrocolombianas, rai-
zales y palenqueras, asi como el acceso a tierras con pertnencia cultural para

el pueblo Rrom.
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Accion a desarrollar:
* Provision de condiciones de acceso de los pueblos y comunidades étnicas a

los mecanismos del fondo de tierras y formalizacion de la propiedad.

Objetivo 2: Garantizar la implementacion de los planes de vida, etnodesarrollo,
planes de manejo ambiental y ordenamiento territorial o sus equivalentes de los

pueblos étnicos.

Acciones a desarrollar:
* Formulacion e implementacion de los PDET previo el agotamiento del me-
canismo especial de consulta contemplado en el capitulo étnico del Acuerdo
Final, cuando estos se desarrollen en territorios étnicos.
* Establecimiento de mecanismos de participacion y seguimiento tanto en el

disefio como el seguimiento a la implementacion de los PDET.

Objetivo 3: Garantizar la partcipacion real y efectiva de los pueblos y comuni-
dades éwnicas y sus integrantes, organizaciones de base y movimientos politicos,
en los procesos locales, regionales y nacionales de participacion ciudadana, po-

litica iy consula previa.

Acciones a desarrollar:

* Promover garantias de seguridad para el ejercicio de la politica con enfoque
étnico producto de la concertacion con estas comunidades.

* Garantias para la participacion de los movimientos y organizaciones sociales
de los pueblos y comunidades étnicas.

* Participacion ciudadana a través de medios de comunicacion comunitarios,
institucionales y regionales de los pueblos y comunidades étnicas.

* Garantias para la reconciliacion, la convivencia, la toleranciay la no estigma-
tizacion, especialmente por razon de la accion politicay social en el marco de
la civilidad acorde a un enfoque étnico.

¢ Control y veeduria ciudadana

* Promocion de la participacion politica y ciudadana de las mujeres de los pue-
blos y comunidades étnicas.

* Promocion de la representacion politica de miembros de comunidades étni-

cas de zonas especialmente afectadas por el conflicto y el abandono.



Objetivo 4: Garantizar el proceso de reincorporacion politica, social y economi-
ca de los ex integrantes de las FARC-EP con origen étnico que deseen regresar a

SUS Lerriorios.

Acciones a desarrollar:
* Disefio ¢ implementacion concertada del Programa especial de armoniza-

cion para la reintegracion y reincorporacion social.

Objetivo 5: garantizar un enfoque étnico en el diserio y ¢jecucion de la inte-
gralidad de la politica de la lucha antidrogas contemplada en el Punto 4 del
Acuerdo Final.

Acciones a desarrollar:
* Participacion activa ¢ incidente de los pueblos y comunidades étnicas pertinentes.
* Seguridad para los pueblos y comunidades étnicas, asi como sus respectivos
territorios afectados por los cultivos de uso ilicito.
* Fortalecimiento de proyectos productivos y de economia propia en terri-

troios étnicos afectados por los cultivos de uso ilicito.

Objetivo 6: avanzar en los procesos de verdad, justicia, reparacion y no repe-
tcion con miras a garantizar el restablecimiento de derechos de los pueblos y

comunidades étnicas afectados por el conflicto armado.

Acciones a desarrollar:
* Garantizar enfoque étnico en la implementacion del Sistema de Verdad, Jus-
ticia, Repracion y no Repeticion contemplado en el Acuerdo Final.
* Implementar los planes de reparacion colectiva de los pueblos y comunidades

étnicas victimas del conflicto armado.

Objetivo 7: Garantizar los mecanismos para lograr la implementacion del

Acuerdo Final con enfoque étnico.

Acciones a desarrollar:
* Garantizar el funcionamiento de Ia Instancia Especial de Alto Nivel con Pucblos Et-

nicos en el seguimiento a la implementacion con enfoque émico del Acuerdo Final.
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* Garantizar la participacion, incidencia y aportes de la Instancia Especial de
Alto Nivel con Pueblos Etnicos en el seguimiento a la implementacion con

enfoque étnico del Acuerdo Final
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Plan Plurianual de Inversionesy
financiacion del Capitulo especifico de
la implementacion






5.1. Condiciones generales de la financiaciéon del PND y del capitulo
especifico de laimplementacién

Como ya se ha venido afirmando, el “Pacto por la construccion de Paz” no constituye
un capitulo especifico que defina una estrategia bien estructurada para ejecutar el Plan
Marco de Implementacion, ni lo definido en el Documento Conpes 3932 de 2018. En
el cuadro No. 1 se muestra que solo 21% de los 501 indicadores que permiten hacer
seguimiento al PMI se encuentran “asociados” directamente al “Pacto por la Cons-
truccion de Paz”. Los 338 indicadores (79%) restantes, se encuentran dispersos en los
demas 23 pactos estratégicos, transversales y regionales. No son evidentes y no se en-
cuentran sustentados el significado y el alcance de los indicadores “asociados™; tampo-
co, cudl es lavision estratégicay articulada que facilitaria la implementacion adecuada
del PMI. Todo indica que la “asociacion” constituye una formalidad para demostrar el
compromiso gubernamental con la implementacion del Acuerdo de paz.

En la Tabla No. 1 presenta el monto global al que asciende el PND entre 2019 y
2022. Un andlisis de estos recursos mostrara el riesgo de desfinanciamiento que su-
friria el PMI en el préximo cuatrienio, a pesar de que su ejecucion requeriria una par-
ticipacion minima en los total del valor del PND. En efecto, el PND demanda 1.096
billones para su ejecucion en los proximos cuatro afos. Si se tiene en cuenta que para
laimplementacion del Acuerdo de paz se destinarian 36 billones de pesos, es notorio el
bajo impacto presupuestal de laimplementacion durante el cuatrienio del PND; solo el
3,2% del valor total del PND.

Por otra parte, a lo largo de los distintos pactos establecidos en el PND se reitera el
compromiso con la implementacion de los PDET. Segtn el PMI, el costo estimado de
los PDET asciende a 79,6 billones en 15 afos. Es decir, que para el proximo cuatrienio
se requeririan 21,2 billones de pesos. Teniendo en cuenta el monto del PND, avanzar
en la implementacion de los PDET en los 170 municipios PDET representaria tnica-
mente el 1,9% de los recursos del PND en el periodo 2019-2022; avanzar en la reforma
rural integral costaria el 2,6% del presupuesto del PND ($7,37 billones anuales). Las
inversiones demandadas por el PMI o sus principales componentes son, por lo tanto,
minimas si se tiene en cuenta el Plan Plurianual de Inversiones sobre el que se susten-
tan las bases del PND.

A pesar del bajo costo que representa el PMI dentro del PND, hay riesgo grande
de desfinanciamiento. Los 10 primeros pactos que se muestran en el Cuadro No. 1

concentran el 86% del total de los recursos del PND. “Otros pactos” -entre los que
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TablaNo. 1
Distribucion presupuestal por Pactos del PND segtin orden de asignacion de
recursos e Indicadores asociados al Plan Marco de Implementacion

Pacto e % Indicadores %
pesos
1. Equidad 516,1 47,1% 116 23%
2. Legalidad 1111 10,1% 123 25%
3. Recursos Minero-energéticos 97,5 8,9% 4 1%
4, Descentralizacién- conectar territorios 53,8 4,9% 3 1%
5.Trasporte y Logistica 447 4,1% 0 0%
6. Calidad y eficiencia de los servicios 43,1 3,9% 7 1%
publicos
7.Emprendimiento y Productividad 23,8 2,2% 62 12%
8. ciencia, tecnologia e innovacion 20,8 1,9% 0 0%
9. Transformacién Digital 16,4 1,5% 17 3%
10. Sostenibilidad 12,2 1,1% 6 1%
11. Otros Pactos 32,5 3,0% 163 33%
12. Pacto por laidentidad y la creatividad 4 1%
13. Por la construccién de paz 105 21%
14. Por la equidad de oportunidades para 46 9%
grupos étnicos
15. Por lainclusién de personas con 0 0%
discapacidad
16. Por la equidad de las mujeres 8 2%
17. Por la productividad y equidad de las 0 0%
regiones (9 pactos)
Recursos que apalanca el desarrollo 124,3 11,3% 501 100%
econémico
Total 1.096,3 100% 100%

Fuente DNP, Elaboracion propia

se encuentra el “Pacto por la construccion de paz”- reciben el 3% de los recursos
($32.5 billones). No esta expresado cudnto de estos recursos se dirigirdan al “Pacto
por la Construccion de Paz”. Tampoco es claro si aqui se contabilizan los gastos
¢ inversiones demandados por la Ley de Victimas (Ley 1448 de 2011). Este punto
requiere mucha mas claridad, pues de acuerdo con el Marco Fiscal de Mediano Plazo
2018, para contabilizar los recursos que se ofrecen al punto quinto del Acuerdo de
Paz, se deben tener en cuenta dnicamente los recursos adicionales a los demandados
por la Ley 1448 de 2011, pues ésta es anterior al Acuerdo de paz y presenta sus pro-

pias metas y recursos.



Acello se agrega otro problema. La distribucion de los recursos del PND entre cada
uno de sus pactos carece de una correlacion adecuada con el numero de indicadores
“asociados” al PMI. Aunque no es posible establecer una correlacion directa entre
niimero de indicadores y recursos a asignar, manteniendo la misma proporcion, dada
la diferente ponderacion de cada indicador, en todo caso es interesante apreciar que
mientras al rubro de “Otros pactos™ y al “Pacto por el emprendimiento” se le asocian
225 de los 501 indicadores del PMI, solamente se le destinan el 5% de los recursos
financieros del PND; de lo cual se podria inferir que el 45% de los indicadores del PMI
se no constituyen una prioridad presupuestal dentro del PND. Unicamente los pactos
por “la equidad” y “la legalidad” parecen tener un presupuesto que podria ajustarse
a la consecucion de los objetivos vinculados a los 239 indicadores del PMI, pues estos
dos pactos concentran el 57% del valor del PND. No es posible avanzar en una mayor
valoracion, dado que no hay claridad sobre cudles son los indicadores “asociados” a

estos pactos, ni cudles son las politicas a las que se “asociarian”.

GraficaNo. 1
Pactos, Presupuesto PND e Indicadores PMI

Pacto Equidad 163 indicadores
$516,1

123 indicadores
——— 116indicadores ———— —

62 indicadores

Pacto Legalidad

$111.1 Pacto

Emprendimiento  Otros Pactos
$32,5

Billones de pesos No. Indicadores PMI

Fuente: Elaboracion propia.

Junto con lo anterior se encuentran las dudas que genera la manera como se prevé el
financiamiento de los 1.096 billones de pesos demandados por el PND. De acuerdo
conlo establecido en las bases del PND, este monto se alcanzara gracias ala concurren-
ciadel sector publico (que garantizaria el 66,6% de los recursos) y el sector privado (que
aportaria el 33,4% restante). La Tabla No. 2 resume las fuentes de financiamiento del
PND para el periodo 2019-2022. Alli se aprecia que el 32% de los recursos de inver-
sion de PND serdn con cargo al prespuesto general de la nacion (PGN). Esto quiere de
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decir que en el PGN de los proximos 4 afios, la inversion anual alcanzaria un promedio
de 88 billones de pesos. Este supuesto es inconsistente y poco realista, si se tiene en
cuenta que el monto definitivo de la inversion en el PGN del aiio 2019 ascendera a 46,8
billones de pesos, y si se consideran los recortes que deberdn efectuarse en materia de
gasto para cumplir la regla fiscal en un contexto en el que la denominada Ley de Fi-

nanciamiento no logrard recoger los 14 billones de pesos que se propuso inicialmente.

Tabla No. 2
Fuentes de Financiamiento del PND (2019-2022)
Fuente Billones de pesos %
Recursos Publicos $729,60 66,60%
Presupuesto general de la nacion (inversiéon) $352,20 32,10%
Sistema General de Participaciones $167,80 15,30%
Entes Territoriales $128,10 11,70%
Empresas Industriales y Comerciales del Estado $47,70 4,40%
Sistema General de Regalias $33,70 3,10%
Sector Privado $366,5 33,40%
Total $1096,10 100,00%

Fuente: DNP

Esta situacion reafirma las preocupaciones expresadas por el Centro de Pensamien-
to y Didlogo Politico (Cepdipo, 2018) en cuanto al desfinanciamiento estructural del
PMI entre 2017y 2019 desde el punto de vista del PNG. Pero también, las salvedades
realizadas por el Componente FARC-CSIVI en relacion con el insuficiente esfuerzo
fiscal asumido por el Gobierno nacional en materia de implementacion de los Acuer-
dos, y en cuanto a lainexistencia de una base presupuestal estable, suficiente y autono-
ma que asegure los recursos demandados por el PMI.

De los montos indicativos anuales demandados por el PMI que se presentan en la
Tabla No. 3, se puede inferir que:

* Laregla fiscal constituye una férrea limitacion para la obtencion de recursos
desde el PGN. Si se tiene en cuenta que anualmente se deben canalizar alre-
dedor de $3.1 billones desde el PGN para el PMI, se ha mostrado el desfinan-
ciamiento que se produjo en 2017 (por valor de 900.000 millones de pesos) y
el que se prevé para el afio 2019 que puede alcanzar, en el mejor de los casos
600.000 millones de pesos. Esto en un contexto en el que los montos de inver-
sién del PGN parael cuatrienio 2019-2022 son inconsistentes y poco realistas.



TablaNo. 3

Montos Indicativos por Fuente para la Implementacion por punto del Acuerdo

Promedio | Promedio

Fuente de Financiacién I;il:lc:;t:s Partl((:;))aaon % ZZTaF!IB) Anual Anual
a ° Billones = (% del PIB)

;af'tfzfga‘iﬁsgfra' de 477 36,8% 5,2% $3,2 0,35%
ﬁﬁ;‘iﬁgs”esm Eemerele 467 36,0% 5,0% $3,1 0,33%
gésgl;t;:qa General de 181 14,0% 2,0% $1,2 0,13%
?ﬁti?r?gceizanca:?n 116 9,0% 1,3% $0,8 0,09%
5.Recursos Propios de o o o
Entidades Territoriales 43 3.3% 0.5% 0.3 0,03%
6.Sector Privado 1,2 0,9% 0,1% $0,1 0,01%

Totales (Billonesde | ¢4 ¢ 100% 140% | $8,64 0,94%

Pesos de 2016)

Fuente: Documento CONPES3932 (pp.12) Célculos Propios

Desde el punto de vista del SGP, se han sefalado las inflexibilidades consti-
tucionales y legales que caracterizan al Sistema General de Participaciones
SGPy el error técnico que significa sumar el SGP a las fuentes de financia-
miento del PMI, si se tiene en cuenta que los recursos del SGP estan compro-
metidos por la Constitucion y 1a ley con destinaciones especificas, razon por
la cual no representan recursos frescos para la ejecucion del PMI.

En cuanto al Sistema General de Regalias, se ha indicado su relevancia como
tercera fuente mds importante de financiamiento del PMI, asi como la ines-
tabilidad que caracteriza a estos recursos y la centralidad que adquiere el
OCAD Paz en tanto bolsa de financiamiento menos fluctuante. Sin embar-
go, teniendo en cuenta que el SGR participa con el 14% de los $129.4 billo-
nes requeridos por el PMI ($1,2 billones anuales), se ha mostrado el desfinan-
ciamiento de esta fuente por cuanto en el afio 2017 se dejaron de canalizar
460.000 millones de pesos, y en el periodo 2017-2020 podria configurarse
un faltante de alrededor de 2 billones de pesos.

El monto y evolucion de los recursos provenientes de los entes territoriales
para financiar el PMI, dependen de reformas lentas e inciertas como el mejo-
ramiento del recaudo tributario de las entidades territoriales, laimplementa-

cion del catastro multiproposito y la actualizacion del impuesto predial.
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* Finalmente, la participacion del sector privado depende de la buena volun-
tad de los aportantes y de las condiciones que impongan para transferir los
recursos. Este aspecto resulta bastante preocupante si se tiene en cuenta que
el 33,4% del PND 2019-2022 estara financiado por este sector[31].

En definitiva, un andlisis de las fuentes de financiamiento de las bases del PND
2018-2022 reitera las limitaciones estructurales que sufre el presupuesto requerido
para avanzar en la ejecucion del PMI. Estas limitaciones se unen a los riesgos de des-
financiamiento provocados por la dispersion del PMI en el PND 2018-2022, el bajo
presupuesto canalizado para el “Pacto por la Construccion de Paz”, y la ausencia de
un capitulo especifico elaborado que recoja lo recomendado en el Documento Conpes
3932 de 2018 en cuanto a la necesidad de que el Departamento Nacional de Planea-
cion elabore

“cuatro propuestas de Plan Cuatrienal de Implementacion del Acuerdo Fi-
nal, para los periodos presidenciales 2018-2022, 2022-2026, 2026-2030 y
20230-2034, e incorporar un capitulo de paz dentro del Plan Plurianual de
Inversiones, que guarde coherencia con la estructura del PND y con los com-
ponentes del PMI” (CONPES 3932/2018, p 45)[32]”.

Hasta este punto solamente se ha querido llamar la atencion sobre las condiciones
generales de la financiacion del PND que afectarian la financiacion del capitulo espe-
cifico, si se asume que lo contenido en las bases del PND corresponde a él. En lo que
sigue, se ampliard el andlisis de la financiacion del capitulo especifico de la implemen-
tacion segun el entendimiento del Gobierno; se mostrara igualmente el deber ser de
la financiacion, si se atendieran los fundamentos normativos del capitulo especifico
expuestos en la primera seccion; y se desarrollaran los requerimientos de financia-

cion para el cuatrienio del PND segtn las salvedades expresadas por el componente

FARC-CSIVI al PMI.

5.2. El Plan Plurianual de Inversiones para la paz segtin el Gobierno
nacional

En el proyecto de ley del PND, especificamente en el “Capitulo 1. Plan de Inversion
y Presupuestos plurianuales”, articulo 4°., no hay ninguna indicacion explicita de
asignacion de recursos de inversion para el capitulo especifico de implementacion del

Acuerdo de paz. También es esa la situacion del pacto X1 “Pacto por la construccion de



paz: cultura de lalegalidad, convivencia, establizacion y victimas”, asumiendo que éste
se pueda asimilar a la implementacion durante este cuatrienio. Otro tanto ocurre con
los pactos para la equidad de los pueblos étnicos y de las mujeres, que en algunos de sus
aspectos de podrian asemejar a los enfoques transversales contemplados en el Acuerdo
de pazy el PMI (Tabla No. 4).

Tabla No. 4
Resumen de la distribucion por pactos del
Plan Nacional de Inversiones Publicas 2019-2022

Pacto Billones de pesos de 2018
|.- Pacto por la legalidad. 126,1
I1.- Pacto por el emprendimiento, la formalizacion y la productividad. 23,8
I1l.- Pacto por la equidad. 507,9
V.- Pacto por la sostenibilidad. 12,5
V.- Pacto por los recursos minero-energéticos para el crecimiento
sostenible y la expansién de oportunidades. 97.9
VI.- Pacto por la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacion. 20,8
YII.— Pac.tc,s por (?I transportey la logistica para la competitividad y la 45.9
integracién regional. !
VIII.- Pacto por la transformacion digital de Colombia. 17,9
IX.- Pacto por la calidad y eficiencia de servicios publicos. 44
X.- Pacto por la proteccif’)n y prqmocic’)n de nuestraculturay 59
desarrollo de la economia naranja. !
XIII. Pacto por lainclusion de todas las personas con discapacidad 0,8
XIV. Pacto por una gestion publica efectiva 7.3
XV. Pacto por la Descentralizacién. 55,8
XVI: Gasto privado transversal al Plan de Desarrollo y otros 129,6
Total general 1.096,10

Fuente: Elaboracion propia a partir de Proyecto de ley del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022, art. 4e..

De esta manera no solo se desconoce el articulo 3° del Acto Legislativo 01 de 2016,
que exige un capitulo especial de inversiones para la paz en el Plan Nacional de Desa-
rrollo, sino que se incumplen - como se ha venido reiterando - los mandatos del Acuer-
do de paz (Punto 6.1.1.), del PMIy del Documento CONPES 3932 de 2018.

Frente a esta grave omision, el Departamento Nacional de Planeacion emiti6 una
comunicacion denominada Respuesta a la Opinion Publica, en la que pretendié expli-
car sin argumentacion rigurosa las razones por las cuales se habia decidido no hacer
explicito el Plan Plurianual de inversiones parala paz en el proyecto de ley del PND. Tal
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explicacion, por no hacer parte del proyecto de ley, no obliga a que el Congreso de la
Republica deba ocuparse de ella en la discusion del PND.

Asi es que para que ella se constituya en referente del debate parlamentario, el Go-
bierno debera hacer peticion expresa a los ponentes para que esa “Respuesta” sea in-
corporada en los informes de ponencia. O le correspondera a éstos hacer lo propio.

Sobre ese supuesto, se puede proceder al andlisis de lo que el DNP denomina el Plan
de inversiones parala paz. Segtin el DNP, las inversiones parala paz se encuentran dis-
tribuidas en los diferentes pactos del PND, y su estimacion en suma de 37,08 billones
de pesos se derivaria del PMI. Se indica igualmente que tales recursos seran focaliza-
dos en los 170 municipios PDET.

De acuerdo con el monto sefialado, a la implementacion le corresponderia el 3.38%
del total de las inversiones del PND calculadas en 1.096,1 billones de pesos (Tabla No. 5)

De esta tabla se desprenden varias inquietudes que una vez mas ponen de presencia
la no concordancia entre las bases del Plan, el articulado y el plan de inversiones pre-
sentado por el Gobierno, por una parte; y la distancia mayuscula frente a lo establecido
en el Plan Marco de Implementacion, por la otra, el cual en sus componentes y estruc-
tura fue incorporado en el Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) de 2017y 2018, y
como tal deberia hacer parte del sistema de programacion presupuestal.

a) Segun el Plan plurianual de inversiones para la paz, 67% de los recursos,
24.9 billones de esos corresponden a la Reforma Rural Integral. De acuer-
do con el PMI, durante el cuatrienio se deberian destinar el 85.4% de los
recursos, es decir, 31.67 billones de pesos. En consonancia con esos datos,
el Gobierno de Duque dejara de destinar 6.77 billones de pesos paralos pro-
positos de la implementacién en el campo colombiano.

b) Si se contempla la estructura de los recursos asignados a las RRI llama la
atencion que un monto significativo de ellos corresponden a educacion rural
(12,22 billones de pesos), a salud (3,28 billones de pesos) y vivienda y agua
potable (2,29 billones de pesos. Tales recursos se podrian imputar a los Pla-
nes nacionales de la RRI. Esos tres conceptos concentran el 71.2% del total
de los recursos dispuestos parala RRI, es decir, 17,799 billones.

¢) Como consecuencia de esa estructura de usos de recursos del PPl para RRI,
otros rubros se ven severamente afectados. EI PPI no responde en los tér-
minos debidos a los propositos de estimular la economia campesina y, en
general, de las comunidades rurales; y de contribuir a superar una de las

causas histdricas de la violencia y el conflicto armado: el acceso a la tierra.



TablaNo.5
Plan Plurianual de Inversiones para la paz segtiin DNP

Punto/Pilar Miles de millones de 2018
1. Reforma Rural Integral 24.970
1.1. Ordenamiento social de la propiedad rural y uso del suelo 632
1.2. Infraestructuray adecuacion de tierras 3.961
1.3. Desarrollo social: SALUD 3.284
1.4. Desarrollo social: EDUCACION RURAL 12.218
1.5. Desarrollo social: VIVIENDAY AGUA POTABLE 2.290
1.6. Produccion agropecuariay Economia solidaria y cooperativa 1.580
1.7. Garantia progresiva del derecho a la alimentacién. 941
1.8. Planes de accion para la transformacion regional 63
2. Participacion Politica 86

2.1. Derechos y garantias plenas para el ejercicio de la oposicién
politica en general, y en particular paralos nuevos movimientos 3
que surjan luego de la firma del AC final

2.2 Mecanismos democraticos de participacion ciudadana 83
2.3 Promocion de una mayor participacion en la politica nacional,
regionaly local, en igualdad de condiciones y con garantias de 1
seguridad

3. Fin del Conflicto (sic) 746
3.2 Reincorporacién de las FARC EP ala vida civil 700
3.3 Garantl’a§ dg Seguridad y lucha contra las organizaciones y 47
conductas criminales

4. Solucion al problema de las drogas 43
4.’1.. Programa Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos de Uso 40
Ilicito
4.2. Prevencién del Consumo y Salud Publica 3

5. Victimas del conflicto 3.580
5.1. Justiciay Verdad 656
5.4 Reparacion integral parala construccién de Paz 1.854
5.6 Derechos Humanos 1.070

6. Implementacion, Verificacion y Refrendacion 5
6.1. Mecanismos de Implementacion y verificacion 5

7. Recursos para la construccion de paz por distribuir 4.800
7.1. Recursos para la construccién de paz por distribuir 4.800

OCAD PAZ 2.852
OCAD PAZ 2.852

Total general 37.083

Fuente: Tomado de RESPUESTA A LA OPINION PUBLICA, Plan Plurianual de Inversiones parala Paz. DNP,
febrero de 2019.
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En el PP, el acceso a la tierra de campesinos sin tierra o con insuficiente
tierra, asi como la formalizacion de pequefia y mediana la propiedad rural,
apenas cuentan con 632 mil millones de pesos para todo el cuatrienio, es
decir, 2.5% de los recursos de la RRI; la produccion agropecuaria y la eco-
nomia y solidaria por su parte comprende 1,58 billones de pesos (6.3%); la
garantia progresiva del derecho a la alimentacion, 941 mil millones (3.8%).
Los PDET, otro de los componentes angulares del PMI no aparecen con de-
signacion explicita. Solamente hay una asignacion especifica de $63.000
millones de pesos para los “Planes de Accion para la Transformacion Re-
gional” (0.25% del total), lo cual no reflejalo sefialado en el CONPES 3932
de 2018, en el que los PATR se conciben como el instrumento a partir del
cual se direcciona la ruta de intervencion en los municipios priorizados para
la implementacion del Acuerdo. La disposicion de 3,96 billones de pesos,
15.8%, parainfraestructuray adecuacion de tierras, siendo una cifraimpor-
tante, se encuentra muy distante de las necesidades en esa materia.

Mas alld de la cuestionable estructura de usos de PPI parala RRI, la cuestion
de fondo se encuentra en las fuentes de financiacion. Si se asume que las
fuentes de las inversiones en salud y educacion provienen del Sistema Ge-
neral de Participaciones, en sentido estricto se estd frente a una operacion
de renombramiento de los usos, salvo que se hubiera dispuesto en el SGP
que tales recursos tendrian esa destinacion, lo cual no es posible si se tiene
en cuenta que existen disposiciones constitucionales y legales que senalan
los términos de la destinacion especifica. Al definir las fuentes de financia-
cion del PMI, el componente FARC de la CSIVI hizo en su momento, en
2018, esa advertencia; en igual sentido, el Centro de Pensamiento y Didlo-
go Politico (Cepdipo, 2018); y la Contraloria General de la Reptblica (CGR,
2018). Segtin lo anterior, en el PPl paralapaz del DNP, 43% de los recursos,
15,5 billones de pesos, no corresponden a recursos nuevos. La cifra podria
ser mayor, si se considera que el rubro de “agua potable” también se financia
con cargo a recursos del SGP. En el PPI este rubro se presenta junto con
“vivienda” y asciende a 2,3 billones de pesos.

De lo sefialado en b), se infiere que cerca del 44% de los recursos del total
del PPI provienen del SGP, es decir, cerca de 16,31 billones de pesos; o que
paralaimplementacion, en el entendimiento del Gobierno, solo habria cerca
de 20,77 billones de pesos durante el periodo del PND.



f)

%

Los montos para la implementacion del Punto 2 son menos que mintsculos.
Es cierto que el peso especifico de la “Participacion politica” dentro del total
de los recursos que prevé el PMI es relativamente bajo. Atin asi, la asignacion
de 0.23%, 86 mil millones de pesos para el cuatrienio resulta insignifican-
te. Paralos derechos y garantias de la oposicion se sefalan recursos por el
orden de los $3.000 millones (750 millones de pesos por ano); la promo-
cion para una mayor participacion en la politica nacional, regional y local, en
igualdad de condiciones y con garantias de seguridad alcanza 1.000 millo-
nes de pesos (250 millones por afio). El grueso de este punto se concentra
en los mecanismos de participacion ciudadana $83.000 millones (es decir,
una inversion de 597 pesos afo por persona del censo electoral).

Las inversiones previstas para el punto 3 “Fin del conflicto” son igualmente
mindsculas (746.000 millones de pesos; 2% del total del PPI para la paz).
Ademis de evidenciar el reducido costo de la reincorporacion de las FARC-
EP a la vida civil para el cuatrienio (700.000 millones de pesos), esta ci-
fra dista de lo ya establecido en el CONPES 3931 de 2018 que se ocupa
de asuntos de la reincorporacion, y del Marco Fiscal de Mediano Plazo de
2018, en el que se estimaron recursos hasta 2026 para el punto 3 del Acuer-
do de paz por el orden de los 2,5 billones de pesos; por tanto, una inversion
basica anual de 250.000 millones de pesos (sin tener en cuenta que en esta
materia las principales inversiones se agotan en el 2022). Paraelactual cua-
trienio, el PPI parala paz deberia contemplar 1 billon de pesos.

Los recursos restantes, 47.000 millones de pesos, son para las “garantias de
seguridad y lucha contra las organizaciones y conductas criminales”; suma
insignificante alaluz de los requerimiento del Decreto 660 de 2018 y del pro-
posito de desmantelar las estructuras criminales de caracter paramilitar res-
ponsables responsables del asesinato de mujeres y hombres, lideres sociales.
En lo que respecta a la solucion del problema de las drogas ilicitas, el PPl
para la paz apenas contempla 43.000 millones de pesos para los cuatro
anos. EI PMI estimo 8.3 billones de pesos durante toda la implementacion;
segun ello, en el Gobierno Duque se deberian destinar por los menos 2,5
billones de pesos por este concepto. Esainmensa diferencia en la asignacion
de recursos - entre el PPI parala pazy el PMI - constituye evidencia de que el
gobierno se distancia complementamente de aspectos centrales de la “poli-

tica antidrogas” convenida en el acuerdo de paz.
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Los recursos destinados al PNIS durante los cuatro afios asciendes a 10.000
milones de pesos anuales. Si esa suma se divide entre las 132.000 familias
vinculadas a acuerdos colectivos para la sustitucion de cultivos de uso ilici-
to, a cada unale corresponderian 6.313 pesos al mes. Todo un desproposito
si en verdad se pretendiera sacar delante de manera exitosa el programa. Por
otra parte, los programas de prevencion del consumo cuentan con recursos
igualmente insignificantes, 750 millones de pesos por ano.

En materia de Victimas, el PPl sefiala la destinacion de 3,5 billones. Segiin
esta suma, durante el gobierno de Duque se concentrarian la asignacion del
73% de los recursos requeridos por el PMI. Todo lo que se refiera al forta-
lecimiento de una politica de reparacion de las victimas del conflicto y de
derechos humanos debe saludarse. No hay suficientes elementos de juicio,
desde lainformacion que arroja el PPl parala paz, para determinar la concor-
dancia de los recursos dispuestos con lo establecido en Acuerdo de paz. En
todo caso inquieta la baja asignacion de recursos en el rubro “Justiciay Ver-
dad”. Debe presumirse que alli se encuentran los recursos para el Sistema
Integral de Verdad, Justicia, Reparacion y No Repeticion. Si ese es el caso,
laasignacion para la Jurisdiccion Especial parala Paz, la Comision de Escla-
recimiento de la Verdad y para la Unidad de Basqueda de Personas Dadas
por Desaparecidas, seria apenas de 656.000 millones de pesos durante el
cuatrienio presidencial (164.000 millones de pesos al ano). La cifra parece
inconsistente con los $456.606 que se aprobaron parala JEP, CEVy UBPD
en ¢l presupuesto general de la nacion de 2019.

Por otra parte, debe recordarse que en laactualidad la cifra anual de lo que
corresponde a la atencién y reparacion integral de victimas es superior a
los $12.,5 billones; y que segun la Comision de Implementacién y Monito-
reo de Victimas se requieren de por lo menos $115.5 billones adiciona-
les para sacar adelante la reparacion a las victimas en los préximos afios,
monto avalado por la Contraloria General de la Reptblica (CGR, 2018).
El Acuerdo Final y el PMI contemplan reformas a la politica de victimas.
Nada se advierte al respecto. Por otra parte, segtin la informacion existen-
te, no es claro si los 1.85 billones del punto 5 del comunicado del DNP se
mezclan con los recursos de dicha politica, o si se prevé de la modificacion
de laley 1448 de 2011. En caso de ser asi, a todas luces dichos recursos

serian insuficientes.



j)  ElPPlindica un rubro de 4.8 millones de pesos, que corresponderia a “Re-

cursos para la construccion de paz por distribuir”, de manejo discrecional
por parte del Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico (MHCP). De esa
manera, s¢ refuerzan la practicas existentes que facilitan la realizacion de lo
que se ha denominado la contabilidad creativa; tal y como ha sucedido con
la politica de victimas o el SGP, los mismos recursos se registran hasta dos
o tres programas diferentes. Asimismo, se mantiene la falta de claridades
respecto de la destinacion especifica de los recursos. Ante la ausencia de sis-
temas de informacion que le permitan a los ciudadanos y érganos de control,
no hay forma de tener las certezas respecto a la destinaciony ejecucion de los
presupuestos centralizados por dicho ministerio.

Aloanterior se agrega que los 2.8 billones de pesos de los OCAD paz-que
deben financiar en consonancia con el CONPES 3932 los PDET - podrian
terminar también en manos del MHCP, en tanto el proyecto de ley del PND
en suarticulo 35¢. le transfiere a esta cartera el disefio del presupuesto de
inversion. De esa manera, 7,6 billones de los 37,1 billones de pesos del PPI
para la paz, el 20,48%, quedarian a discrecion de ese ministerio.

Desde el punto de las fuentes de financiacion, el PPI presentado por el Gobierno no

atiende la estructura porcentual de las fuentes establecidas en el MFMP de 2018, tal y

como se observa en la Tabla No. 6.

Tabla No. 6

Fuentes de financiacion del PPl segiin comparativo DNP y MFMP 2108

PPI 2019-2022

Fuente PPI/DNP % PPI/MFMP %
1-Sistema General de Participaciones 13,0 35.1 13,6 36.8
2- Presupuesto General del Nacién 11,3 30.4 13,3 36.0
3- Sistema General de Regalias 4,8 12.9 5,2 14.0
4- Cooperacién Internacional 4,1 11.1 3,3 8.9
5- Recursos Propios - Entidades Territoriales 1,3 3.5 1,2 3.3
6- Sector Privado 2,5 7.0 0.3 0.9
Total 37,00 100 37,0 100

Fuente: DNP, Respuesta a la opinion publica, febrero 2017; MHCP, MFMP, 2018
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En efecto, el PPI del DNP denota el proposito de un menor compromiso del Go-
bierno en la asignacion de recursos para la implementacion con cargo al presupuesto
general de la nacion, estimado en 2 billones pesos para los cuatro anos, una diferencia
de 2 puntos porcentuales. Asimismo, en la contabilidad del DNP se le cargan 600 mil
millones de pesos menos al SGP, 400 mil millones de pesos menos al SGR y 100 mil
millones de pesos menos a los recursos propios de las entidades territoriales. La dife-
rencia entre la menor destinacion de estas fuentes sumadas, se espera sea compensada
con recursos del sector privado (2,2 billones de pesos) y la de la cooperacion interna-
cional (800 mill millones de pesos).

En ese sentido el riesgo de desfinanciacion del PPI para la paz, presentado por el
DNP se acentia, pues particulamente en el caso del sector privado se trata de recursos
que no son ciertos y constituyen una mera expectativa.

Se agrega ello, a lo hasta ahora senalado, en el sentido de una desfinanciacion esti-
mada en 16.31 billones de pesos para todo el cuatrienio por cuenta de la incorporacion
de recursos que desde el punto de vista técnico no corresponden a recursos nuevos
por ser de destinancion especifica, los recursos del SGP. (Debe aclararse que hay una
diferencia en la estimacion de recursos del SGP de la CSIVI-FARC y del DNP, que en
todo caso no afecta el andlisis general). A esa desfinanciacion se le deberia sumar la
brecha que viene del periodo 2017-2018 por 1,8 billones de pesos, como resultado de
la insuficiencia para alcanzar la meta de 2.4 billones pesos provenientes del Sistema
General de Regalias, segun la estimacion del Centro de Pensamiento y Didlogo Politico
(Cepdipo, 2018).

En la siguiente seccion se hace una estimacion cuantitativa de lo que deberian ser
las inversiones en el Plan Plurianual de Inversiones para la Paz en el periodo 2018-
2022, si este se el PPI se atuviera de manera estricta al PMI, ala brechade $1,8 billo-
nes que se genero en la fuente de financiacion SGR, y valorando también los razgos
que segun la CGR, (2018), se produjeron en 2017 en la implementacion del Acuerdo
de pazy del PMI.

5.3. El plan plurianual de inversiones segun el Plan Marco de Imple-
mentaciony el CONPES 3932 de 2018

Para aproximarse al calculo del deber ser del PPI, se tomaron como punto de partida las
estimaciones respecto a los usos de recursos en los diferentes puntos del Acuerdo de
paz, el CONPES 3932 de 2018 y suanexo B Plan Marco de Implementacion; asimismo,



el Marco Fiscal de Mediano Plazo 2018. Se hizo el respectivo ajuste de precios por
efecto de lainflacion causada en de 2016 a 2018.

También se consideraron el ya advertido rezago de 1.8 billones de pesos provenien-
tes del SGR para el bienio 2017-2018, y las brechas presupuestales aceptadas por el
MHCP, estimadas en el MFMP de 1,3 billones de pesos en en 2017 (de 8.2 billones
presupuestados en el PMIpara 2017, se ejecutaron 6.9 billones de pesos), y porla CGR
que en 2018 calcul6 un déficit de ejecucion del orden de los $3,3 billones.

Segtn los supuestos sefalados, para el cuatrienio del PND se requieren por lo me-
nos 39,31 billones de pesos para el PPI. De estos recursos, 33,169 billones de pesos
corresponderian a la Reforma Rural Integral; 2,47 billones a la solucion del problema
de las drogas de uso ilicito; 1,297 billones respectivamente para Participacion politica
y Victimas; 1 billon de pesos para fin del conflicto y 59.000 millones para punto 6,
segun lo indicala Tabla No. 7. (Para mantener la destinacion de recursos para Victimas
establecido en el PPI gubernamental se podria contemplar una reduccion de los recur-
sos de la RRI en 2.28 billones de pesos).

Tabla No.7
Montos estimados por usos de cada uno de los puntos del Acuerdo de paz*

Presupuesto PMI 2019-2022

Punto % Billones de pesos
Punto 1 - Reforma Rural Integral 84,4% 33,169
Punto2- Participacion Politica 3,3% 1,297
Punto 3- Findel Conflicto 2,55% 1,002
Punto 4- Solucién al problema de las Drogas de uso llicito 6,30% 2,476
Punto 5- Victimas 3,30% 1,297
Punto 6- Implementacién, Verificaciony refrendacion 0,15% 0,059
Total 100,00% 39,313

*Calculos a precios 2018.

Fuente: Construccion con base en CONPES 3932 de 2018, PMI, MFMP 2018, Documento CEPDIPPO 2018
yCGR,2018.

Con base en el PGN 2019, es necesario advertir las limitaciones de recursos parti-
cularmente para el punto 3, Fin del conflicto, el cual necesitaria ser revisado a fin de
garantizar su implementacion durante los cuatro afios en que se ejecuta el Plan Plu-
rianual de Inversiones. Tambié es importante destacar la necesaria incorporacion de

los recursos que tendran que ser destinados producto de la adecuacion normativa de la
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politica de victimas, en particular la relacionada con la Ley 1448 de 2011, que debera
por lo menos extendida en el tiempo.

Los montos anualizados para cada uno de los punto del Acuerdo de paz se aprecian
en latablaNo. 8.

Tabla No. 8
Montos estimados por Usos anualizados de cada uno de
los puntos del Acuerdo de paz*
Billones de pesos de 2018

Punto Ano 2019 Ao 2020 @ Ao 2021 Afo 2022 Total PPI
Punto 1-Reforma Rural 8,102 7,937 8,336 8,806 33,180
Integral
AU e el 0,317 0,310 0,326 0,344 1,297
Politica
Punto 3- Fin del Conflicto 0,245 0,240 0,252 0,266 1,002

Punto 4- Solucién al
problema de las Drogas 0,605 0,592 0,622 0,657 2,477
de uso llicito

Punto 5- Victimas 0,317 0,310 0,326 0,344 1,297
Punto 6- Implementacion,

Verificaciony 0,014 0,014 0,015 0,016 0,059
refrendacion

Total 9,599 9,404 9,877 10,434 39,313

*Calculos a precios 2018.

Fuente: Construccion con base en CONPES 3932 de 2018, PMI, MFMP 2018, Documento CEPDIPPO 2018
y CGR,2018.

5.4. El Plan Plurianual de Inversiones segun las salvedades de FARC en
el Plan Marco de Implementacién y las recomendaciones de la Con-
traloria General de la Republica.

El Plan Marco de Implementacion fue formulado en un contexto de extrema restriccion
fiscal, por efecto del contexto internacional y de la propia situacion de la economia en
los anos de 2016 y 2017. A ello se agregd, la existencia de un techo fiscal derivado de la
normativa constitucional de la sostenibilidad fiscal, y legal de la regla fiscal.

El PMI anexado al CONPES 3932 de 2018, contiene una seccion de salvedades he-
chas por el componente de la FARC de la CSIVI.

En lo relacionado con el presupuesto del PMI esta seccion de salvedades senala:
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“El presupuesto determinado para el desarrollo de las acciones contempladas
en el plan Marco de la Implementacion establecida en el Marco fiscal de Me-
diano Plazo de 2017 y contemplado en este PMI es de 129,5 billones en un
horizonte temporal de 15 afios, lo que significa una asignacion promedio anual
de 0,8% del PIB.

Consideramos que estos recursos dispuestos no dan cuenta de un esfuerzo
fiscal acorde con las necesidades de la implementacién.

La cantidad destinada es insuficiente —por ejemplo 37,8 billones no son nuevos
porque provienen del SGP y 5.5 billones se le exige a entidades territoriales
sin capacidad financiera- el componente FARC de la CSIVI considera que se
debe establecer unaregla que permita que los 129,5 billones sean un piso de la
asignacion para la implementacion del Acuerdo, con una revision anual de los
recursos que permita incrementar la cifra teniendo en cuenta los escenarios de
crecimiento econémico y precio internacional del petroleo con destinaciones
especificas al desarrollo de las acciones de la implementacion, particularmen-
te a la financiacion de la Reforma Rural Integral y la reparacion integral a las
victimas.

En perspectiva se deberian producir las disposiciones requeridas garantizar
un incremento gradual de los recursos dispuestos hasta alcanzar por lo menos
el equivalente a 3 puntos del PIB anualmente. Ello supone una superacion de la
politica de la llamada sostenibilidad fiscal o cuando menos una flexibilizaciéon
de laregla fiscal.

No obstante lo anterior, en las condiciones preestablecidas por el MFMP, de
baja financiacién, se considera necesario establecer una regla de asignacion
que permite, ante el cambio de las condiciones fiscales, garantizar incrementos
adicionales anuales a los actualmente previstos.

Los beneficios econémicos de la construccion de paz, expresados en mejores
condiciones de crecimiento, deben redundar en un aumento de los recursos
para la implementacion. Asimismo resulta indispensable considerar una ma-
yor disposicion de recursos en escenarios de mejoramiento de los ingresos
corrientes de la nacién. Los mayores recursos pueden provenir de igual ma-
nera de la necesaria restructuracion del gasto piblico a la que debe llegar la
construccion de la paz, particularmente en lo que concierne al actual gasto en
seguridad y defensa.” (PMI, 2017, pp. 225-226).

A ello se agregé que el Gobierno nacional extendié de manera unilateral el tiempo
delaimplementacién de 10 a 15 afios, manteniendo el mismo monto del PMI. Lo que en
la practica significd, que de una asignacion anual promedio aritmético de 12,9 billones

de pesos, se descendio a 8,63 billones de pesos de 2016.
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De la seccion de salvedades de FARC, de documentos técnicos del Centro de Pen-
samiento y Dialogo Politico (Cepdipo, 2017: Nos. 3, 8 y 10) y del informe de la CGR,
se concluye una desfinanciacion estructural para garantizar laimplementacion efectiva
del Acuerdo de paz, por cuatro razones al menos:

i) Los recursos del Sistema General de Participaciones ya estdn comprometi-
dos en destinaciones especificas, razon por la cual no representan recursos
nuevos para la paz y laimplementacion del AF.

ii) Los recursos propios de los entes territoriales que tendran que hacer esfuer-
z0s fiscales para garantizar laimplementacion del Acuerdo son en la practica
inexistentes en tanto los mismos corresponden a municipios de categorias 5
y 6, con débil capacidad institucional y sin capacidades instaladas de ges-
ti6n presupuestal.

iii) Basandose en los resultados de la Mision Rural para la Transformacion del
Campo (2015), la Contraloria General de la Reptblica (2018) senala que
las inversiones estimadas por el Gobierno Nacional en el CONPES 3932 de
2018 y su anexo B, el PMI, no son suficientes para llevar a cabo todas las
actividades propuestas tanto para la implementacion de la RRI como para el
Programa Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos de Uso Ilicito, PNIS.
El valor de la RRI para los 665 municipios con poblacion rural y rural dis-
persa, incluyendo el desarrollo de los PDET, es de $195.,5 billones, al tiem-
po que las inversiones asociadas a 11 de los 15 Planes Nacionales Sectoriales
ascienden a un valor de $89.9 billones.

iv) Segtin la misma Contraloria General de la Republica (2018), el costo es-
timado adicional para la implementacion de la politica ptblica de victimas
asciende a por lo menos $115.6 billones.

En las tablas 9 y 10 se aprecia que si se atendieran las salvedades de FARC en el
PMLI, asi como los informes de seguimiento a la implementacion por parte de la CGR,
se requeririan por lo menos 122,3 billones de pesos para garantizar la implementacion
de los ejes centrales del Acuerdo de paz. Se destacan particularmente los 64,5 billones
que se requieren para laimplementacion de los planes nacionales parala Reforma Rural
Integral, el acceso y la formalizacion de tierras no solamente en los municipios PDET,
sino en por lo menos los 665 municipios con poblacion rural dispersa.

Al mismo tiempo, con el objeto de garantizar un avance significativo en el proceso
de verdad justicia, reparacion y no repeticion, en el caso de las victimas que estin en

el centro del Acuerdo es preciso destinar, como se deriva de los informes de la CGR y
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TablaNo. 9
Montos estimados por Usos de cada uno de los puntos del Acuerdo Final de Paz con
base en salvedades FARC en PMI y Contraloria General de la Republica*

Presupuesto PMI 2019-2022

Punto % Billones de pesos
Punto 1 - Reforma Rural Integral 52,7% 64,54
Punto2- Participacion Politica 2,6% 3,16
Punto 3- Fin del Conflicto 3,4% 4,12
Punto 4- Solucién al problema de las Drogas de uso llicito 5,0% 6,12
Punto 5- Victimas 36,2% 44,33
Punto 6- Implementacidn, Verificaciony refrendacion 0,1% 0,11
Total 100% 122,366

*Célculos a precios de 2018.

Fuente: Construccion con base Salvedades FARC en PMI, Informe Contraloria General de la Nacion 2018,y
documentos de trabajo CEPDIPO.

Tabla No. 10
Montos estimados por usos anualizados de cada uno de los puntos del
Acuerdo Final de Paz con base en salvedades FARC en PMI y Contraloria
General de la Republica *
Billones de pesos de 2018

Punto Ano 2019  Afo 2020 Afo 2021 Afo 2022 Total PPI
Punto 1 - Reforma Rural Integral 15,759 15,437 16,214 17,128 64,538
Punto2- Participacion Politica 0,771 0,756 0,794 0,838 3,159
Punto 3- Findel Conflicto 1,005 0,985 1,034 1,093 4,117
E‘;rg‘r’o‘gass‘gzﬂf:lah,'c‘i’trgb'ema de 1,493 1,463 1,536 1,623 6,115
Punto 5- Victimas 10,823 10,602 11,136 11,764 44,325
Total 29,879 29,270 30,742 32,476 122,366

*Célculos a precios de 2018.

Fuente: Construccion con base Salvedades FARC en PMI, Informe Contraloria General de la Nacion 2018,y
documentos de trabajo CEPDIPO.
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de la Comision de Seguimiento a la Ley 1448 de 2011, por lo menos un punto del PIB
adicional por afo alo que actualmente se asigna en esta materia.

De la misma forma, con miras a fortalecer el precario proceso de reincorporacion
econdmica y social, asi como para garantizar la proteccion a lideres sociales, comuni-
dades, defensores de derechos humanos en el marco del Decreto 660 del 17 de abril
de 2018, y teniendo en cuenta que adicionalmente la Unidad Nacional de Proteccion,
UNP, hasefialado la insuficiencia de recursos parallevar a cabo su labor en el marco de
la creacion de la Subdireccion Especializada de Seguridad y Proteccion, se precisarian
recursos del orden de 4,1 billones de pesos.

Igualmente, para llevar adelante acciones encaminadas hacia la apertura democra-
ticay la participacion politica se estiman requerimientos de inversion por 3,1 billones
en los proximos cuatro afios.

En el caso de la solucion al problema de las drogas de uso ilicito que tiene que ver con
el desarrollo del PNIS, los PISDA, el desmantelamiento de organizaciones ligadas al
trificoy la comercializacion de narcoticos, asi como la politica piblica relacionada con la
prevencion y tratamiento del consumo ,se calcula la necesidad de 6.1 billones de pesos.

Por otra parte, con relacion a las fuentes de financiacion, los resultados encontrados
indican que mientras no se realice una reforma constitucional al Sistema General de
Participaciones, serd inviable establecer técnicamente al SGP como fuente de finan-
ciacion Igualmente, si no se pone en marcha el catastro multipropésito (para lo cual se
precisa el tramite de una ley), sera muy dificil pensar en recursos propios de los mun-
cipios para cofinanciar la implementacion. En el mismo sentido, se requeriria reforma
adicional al SGR, pues bajo el actual régimen los recursos con los que se cuenta por
esta via para garantizar la implementacion son limitados y se reducen a lo proveniente
de los OCAD Paz.

De esa manera, como se indica en las tablas 11y 12, la mayor cantidad de recursos
de la implementacion tendrian que provenir del General de la Nacion con un 96,18%
de total de la financiacion requerida. Para que ello fuera posible se requeriria un mejor
contexto internacional y, en general, un mejoramiento significativo de la situacion ma-
croeconomica. Asimismo, una herejia: dejar atras del orden de la sostenibilidad fiscal y
de laregla fiscal, o por lo menos flexibilizarlo.

Con base en lo hasta aqui expuesto, considerando ademas las diversas fuentes ci-
tadas, es necesario advertir que para los proximos cuatro afios la implementacion de
los Acuerdos de paz no contara con los recursos necesarios. A la inexistencia de los

contenidos de un capitulo especifico para la implementacion, se le adiciona un cues-



TablaNo. 11
Montos estimados por fuentes para cada uno de los puntos del Acuerdo Final de
Paz con base en salvedades FARC en PMI y Contraloria General de la Republica *

Fuentes de financiacion del Plan Plurianual de Inversiones- PMIi 2019-2022

Fuente % Billones de pesos

1-Sistema General de Participaciones N.A N.A

2- Presupuesto General del Nacién 96,18% 117,69

3- Sistema General de Regalias 0,32% 0,39

4- Cooperacion Internacional 2,60% 3,18

5- Recursos Propios - Entidades Territoriales N.A N.A

6- Sector Privado 0,90% 1,10

Total 100,00% 122,366

*Célculos a precios de 2018.

Fuente: Construccion con base Salvedades FARC en PMI, Informe Contraloria General de la Nacion 2018,y
documentos de trabajo CEPDIPO.

Tabla No. 12
Montos estimados por fuentes para cada uno de los puntos del Acuerdo Final de
Paz con base en salvedades FARC en PMI y Contraloria General de la Republica*
Billones de pesos de 2018

Punto Afio 2019 = Afo 2020 Ao 2021 Afio 2022  Total PPI

1-Sistema General de

RS N.A N.A N.A N.A N.A
Participaciones
ol IR R G 28738 28,151 29,568 31,235 117,692
Nacién
3- Sistema General de Regalias 0,096 0,094 0,098 0,104 0,392
4- Cooperacién Internacional 0,777 0,761 0,799 0,844 3,182
S-R?cufsos Propios - Entidades NA NA NA NA NA
Territoriales
6- Sector Privado 0,269 0,263 0,277 0,292 1,101
Total 29,879 29,270 30,742 32,476 122,366

*Calculos a precios 2018.

Fuente: Construccion con base Salvedades FARC en PMI, Informe Contraloria General de la Nacion 2018,y
documentos de trabajo CEPDIPO.

tionable PPI para la paz, desfinanciado y con una distribucion de recursos que dista de
las necesidad de la implenentacion en el momento actual. Si el Acuerdo de paz no se
implementa segin los términos del PMI en cuanto a requerimientos de inversion, se

estara frente a un evidente y consciente incumplimiento.
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Mientras perdure el ajuste selectivo que impone la estructura del gasto publico en
Colombia en funcion del rentismo financiero, traducido en el servicio de la deuda pi-
blica, al tiempo que se privilegia la economia de guerra y represion a proposito de los
recursos destinados para seguridad y defensa en tiempos de posacuerdo, y mientras
perdure la rigidez actual de la regla fiscal, se restringird de manera estructural la im-
plementacion de los Acuerdos de Pazy en general los derechos econoémicos, sociales y
culturales de las grandes mayorias.

De la misma manera es importante advertir que existe el riesgo de que los recursos
aprobados correspondan en alguna medida a politicas, planes y programas que simple-
mente cambian de nombre al interior de las entidades sefaladasy sobre los cuales no es
posible hacer seguimiento en tanto no se ha desarrollo el SIIPO, lo cual agudizaria el
problema de la desfinanciacion del Acuerdo Final.

Es preciso también sefialar, segiin lo establece el propio Acuerdo en el punto 6.1.1.,
que ¢l PMI debe actualizarse anualmente. El propésito no puede ser otro que el de
contemplar con suficiencia las fuentes y usos para el éxito de la implementacion del
Acuerdo Final.

Aun cuando los célculos realizados por el compoente FARC-CSIVI sefialan la ne-
cesidad de 122,63 billones de pesos para la implementacion del Acuerdo Final en los
proximos 4 afios, en el escenario mds negativo se espera que sean aprobados por lo
menos 37,08 billones para garantizar el cumplimiento del PMI derivado del CONPES
3932 de 2018, senalados de manera explicita en laley del plan e indicando con claridad
enrelacion alas las fuentes de financiacion y en el marco del funcionamiento del SITPO;
y que se reduzca la brecha acumulada de no ejecucion de recursos en los dos primeros
anos de la implementacion, por financiacion insuficiente.



[6]






1. De acuerdo con la version de las bases del Plan Nacional de Desarrollo pre-
sentado al Consejo Nacional de Planeacion para su concepto, y luego del pro-
yecto de ley del PND radicado en el Congreso de la Reptiblica el 7 de febrero
de 2019, no fue posible constatar la existencia de un capitulo especifico de la
implementacion del Acuerdo de paz en los términos establecidos en el Docu-
mento CONPES 3932 de 2019. En igual sentido, se advirtio la inexistencia
del Plan Plurianual de Inversiones para la paz, ordenado por el Acto Legis-
lativo 01 de 2016. Para subsanar esta altima situacion, el DNP produjo una
“Respuesta a la opinion publica”, contentiva del mencionado PPL, que luego
fue incorporada al texto de las bases del PND, que se encuentra disponible en
el sitio web de esa institucion del Estado.

2. El Gobierno nacional ha afirmado que su compromiso con la implementacion
del Acuerdo de paz estaria consignado en el “Pacto XI por la construccion de
la paz: Cultura de la legalidad, convivencia, estabilizacion y victimas™ y en las
consideraciones dispersas en los 24 pactos que conforman el PND, que po-
drian asociarse a los propositos de implementacion de los diferentes capitulos
de lo convenido en La Habana. El andlisis del “Pacto por la construccion de la
paz”y de las senaladas consideraciones dispersas, a partir de la comparaciony
el contraste, permiti6 reafirmar una vez mds la inexistencia de un capitulo es-
pecifico de la implementacion, segin el citado Documento CONPES 3932.

3. Como resultado de dicho anilisis se advirtieron incorporaciones parciales
de temas del Acuerdo de paz, en la mayoria de los casos acompaiiadas de la
pretension de modificacion o de alteracion de sus contenidos y propdsitos
originales, como se ha podido apreciar en las secciones de este trabajo que se
ocuparon del estudio de las bases del plany del proyecto de articulado. En ese
sentido, el PND no cumple las disposiciones constitucionales establecidas en
el Acto Legislativo 02 de 2017, que obligan a que los desarrollos legislati-
vos deben atenerse al espiritu y la letra de lo convenido en La Habana, asi el
Gobierno tenga en un margen de apreciacion de medios para su implementa-
cion.

4. Esevidente lapretension de no reconocer la concepcion de integralidad y mu-
tua interrelacion de los diferentes capitulos del Acuerdo, al reducir éstos en lo
esencial a la geografia de los 170 municipios PDET y a aspectos también li-
mitados del proceso de reincorporacion de los exguerrilleros y exguerrilleras

de las FARC-EP. Bajo un enfoque de “estabilizacion y consolidacion”, con-
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cordante con la centralidad de las politicas de orden (legalidad) y seguridad
que atraviesan el PND, las cuales buscan construir una linea continuidad con
las politicas de la “seguridad democratica”. Especial preocupacion genera en
esadireccion, la coincidencia en la gran mayoria de los casos de los PDET con
las Zonas Estratégicas de Intervencion Integral (ZEIT). Un conjunto de pro-
gramas de paz, como los contenidos en los PDET, quedarian subordinados a

politicas de orden publico e instrumentalizados en funcion de ellas.

. No fue posible identificar concordancia general entre las bases del plan, el

proyecto de articulado y el Plan Plurianual de Inversiones, en lo relacionado
con la implementacion, lo cual demuestra deficiencias de orden técnico e im-
provisacion. Esta deficiencia no se resuelve con el argumento gubernamental
de que las bases del PND hacen parte integral de la ley del plan; dado que las
bases, como lo sefiala el ordenamiento juridico se refieren a las propositos
y objetivos, metas y prioridades, y medidas de politica econdmica, social y
ambiental, y el articulado comprende tanto los instrumentos normativos con
que es dotado el gobierno para la ejecucion del plan, como el plan plurianual
de inversiones, con sus respectivos programas y proyectos de inversion. Tal
deficiencia tampoco se subsana con la inclusion tardia de un PP parala paz en
las bases del PND.

. En la definicion de la denominada hoja de ruta tnica parece sintetizarse el

grueso de la politica gubernamental frente a la implementacion del Acuerdo.
Ademis de reafirmar el proposito de reduccion de la implementacion a los
170 municipios PDET, la hoja de ruta concibe una implementacion sujeta a
la politica de estabilizacion, desde una perspectiva instrumental y de geren-
cia publica. Esto es, de articulacion y coordinacion de diversos programas
y planes del Acuerdo de paz, especialmente los vinculados con los PDET y
el PNIS, en cabeza de la Consejeria Presidencial para la Estabilizacion y la
Consolidacion. Siendo importante ese proposito de unificacion, no parece
que por esa via se puedan generar las condiciones para superar la dispersion
existente, dado que la ejecucion presupuestal no se encuentra centralizada
sino diseminada en los diversos ministerios ¢ instituciones. A lo cual se agre-
gan limites resultantes de instrumentos normativos y de politica publica de
implementacion atin no desarrollados, asi como de la capacidad de la sefialada
Consejeria, por insuficiencia de recursos. La hoja de ruta desecha o no evi-

dencia los mecanismos de participacion social y ciudadana. Los problemas de



la implementacion, correspondiendo en parte a asuntos de gerencia, resul-
tan mds bien de las resistencias a la implementacion provenientes del propio
Gobierno, de sectores de la institucionalidad del Estado en general, y de una
heterogénea constelacion de fuerzas politicas y econémicas de derecha.

. Si se asumiera que el Plan Plurianual de Inversiones para la paz, presentado
a tltima hora por el DNP, corresponde a los propositos de inversion para la
implementacion del Acuerdo de paz, es comprobable que no corresponde a
la estructura de usos contenida en el PMI e incorporada al MPFMP de 2018;
muestra mas bien una operacion de asignacion de recursos para indicar que
se destinaran 37,1 billones de pesos durante el cuatrienio, pero distante de
las necesidades de la implementacion particularmente en lo referente ala RRI
yal PNIS, entre otros. El trabajo aqui presentado identificé que en el caso de
la RRI durante el cuatrienio 2018-2022 se dejaran de asignar 6,77 billones
para la RRI por efecto del desconocimiento de la estructura de financiacion
del PMI, que impone la destinacion de 31.67 billones de pesos, en contraste
con los 24.9 billones previstos en el PPI. Por su parte, mientras al PNIS, se-
gtn el PML se le deberian destinar 2,5 billones de pesos, en el PPI solamente
se le destinan 40.000 millones de pesos durante el mismo periodo. A lo ante-
rior se suma que del total de los recortados recursos parala RRI, el 71.2% se
concentraen los rubros de educacion, salud, vivienda rural y agua potable, de-
jandose practicamente en situacion de desfinanciacion el acceso alatierray la
promocion de la economia campesina y en general de las economias rurales,
asi como de la produccion agricola, priorizando la produccion de alimentos.
El trabajo demostr6 que los recursos de la RRI provienen esencialmente del
SGPy en ese sentido no representan recursos nuevos. Y que, €n consecuen-
cia, mas que disponer recursos de inversion para la implementacion, se esta
en presencia del renombramiento de las asignaciones, imputdndole a la im-
plementacion recursos ya existentes.

. Se ha demostrado que se estd frente a un PPI cuyas fuentes de financiacion
ponen en evidencia, primero, que el compromiso fiscal del Gobierno central
con la implementacidn es precario; corresponde solamente al 30% del total
de los recursos de inversion, 11, 3 billones de pesos. Segundo, como ya se
dijo, que més de 16 billones corresponden a recursos del SGP, que ya tienen
destinancion especifica por disposiciones constitucionales y legales. Terce-

ro, que los recursos del SGR no son fiables, pues pueden replicar el rezago
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advertido para los dos primeros anos de la implementacion de 1.8 billones
de pesos. Y cuarto, que se fincan grandes expectativas en los recursos prove-
nientes del sector privado y de la comunidad internacional por 6,6 billones de
pesos, equivalentes al 17.8% del total. En suma, el riesgo de desfinanciacién

del PPI para la paz es mas que evidente.

. Segutin las estimaciones del Centro de Pensamiento y Didlogo Politico, el PPI

deberia ascender a 39.3 billones de pesos para el periodo 2018-2022, luego
de un ¢jercicio de anualizacion de los montos de inversion establecidos en el
PMI. A lo cual se le deberian sumar, mas de 4 billones de pesos derivados del

rezagos de asignacion para la implementacion, acumulados durante los afos

de2017y2018.

10. De lo anterior se deduce, que si en verdad se pretende dar continuidad a la

11.

implementacion, el proyecto de ley que se ha presentado al Congreso de la

Republica para discusion y aprobacion, debe incorporar por lo menos las si-

guientes modificaciones:

a) Una adicion al articulo 1°. en la que sefiale expresamente como objetivo
adicional del PND, la implementacion del Acuerdo de paz;

b) Una adicion al articulo 2°. mediante la cual se incorpore a las bases del
PND, el capitulo especifico de laimplementacién en los términos de conte-
nido y estructura establecidos en el Documento CONPES 3932 de 2018;

¢) Unaadicion al Capitulo I, Plan de Inversiones y presupuestos plurianua-
les, articulo 4°. el Plan Plurianual de Inversiones para la paz, como capi-
tulo separado, con las especificaciones de inversion segtin cada compo-
nente del Acuerdo de paz, y concordante con el contenido y estructura
del capitulo especifico incorporado en las bases del PND.

Lo anterior, sin perjuicio las necesarias modificaciones al articulado del PND
que distorsiona o altera el espiritu y la letra de lo convenido en La Habana, y
de la inclusion de nuevas propuestas que contribuyan a habilitar nuevas con-
diciones para la implementacion.

De no procederse de esa manera, se estaria frente a:

a) Unainconstitucionalidad del PND en lo que concierne a la obligacion de
incorporar un capitulo especifico de la implementacion, con su corres-
pondiente PPI, en consonancia con los establecido en los acto legislativo
01 de 2016 y 02 de 2017, asi como en el PMI y el ya citado documento
CONPES 3932 de 2018.



b) Una consumacion de la perfidia del Estado frente a su compromiso cono-
cido y obligante de implementar el Acuerdo de paz.

Finalmente, debe reiterarse que el PND representa una oportunidad tinica

para darle un impulso al proceso de implementacion que atraviesa por una

situacion mds que critica.
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