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Introduccion

El presente documento da cuenta de los avances obtenidos durante el periodo
2011-2019 con ocasién de la implementacion de la politica publica para las victimas
y de restitucién de tierras, en el marco de la Ley 1448 de 2011, y evidencia las
dificultades y limitaciones que se han enfrentado en su ejecucion.

Es preciso recordar que la Ley 1448 de 2011 “Por la cual se dictan medidas de
atencion, asistencia y reparacion integral a las victimas del conflicto armado interno
y se dictan otras disposiciones”, se expidié con el proposito de disenar y ejecutar,
de manera articulada, una politica publica de Estado que contemplara las acciones
para asistir, atender, proteger y reparar a las victimas de violaciones a las normas
internacionales de los derechos humanos y el derecho internacional humanitario vy,
con ello, alcanzar el fin ultimo de la justicia transicional, como lo es la reconciliacion
nacional.

De acuerdo con el articulo 1° de la ley en mencion, esta politica de Estado incorporé
una serie de medidas judiciales, administrativas, sociales y economicas,
individuales y colectivas, en aras de garantizar el goce efectivo de los derechos a la
verdad, la justicia y la reparacion con garantia de no repeticion, fijando, para el
efecto, una vigencia de 10 afios a partir de su promulgacion.

En el afio 2020, bajo el mandato del presidente lvan Duque Marquez las cifras
respecto a victimas en Colombia presentan dos hitos. Por un lado, se evidencia una
reduccion significativa de inclusion de hechos violentos que afecten a los
colombianos en el Registro Unico de Victimas, el cual reporta la inclusion de
469.827 victimas en lo corrido del Gobierno, lo que significa una reduccion de 33 %
en comparacion con los dos primeros afios del periodo de Gobierno anterior. Por
otro lado, el Registro Unico de Victimas da cuenta de que para 30 de mayo de 2020
la inclusion de victimas individuales fue de 9.014.766 y 779 sujetos de Reparacion
colectiva (SRC) lo cual evidencia la magnitud de la tarea que implica la Ley de
Victimas y Restitucion de Tierras y el esfuerzo que ha realizado el Gobierno para
fortalecer el acercamiento de la institucionalidad a las victimas en el territorio
nacional y que todas ellas accedan a sus derechos a las medidas de atencion,
asistencia y reparacion integral.

! |afecha de corte de las cifras que aparecen en este balance generalmente sera al 31 de diciembre de 2019.
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De acuerdo con lo establecido en el Plan Nacional de Desarrollo “Pacto por
Colombia, Pacto por la Equidad”, y en consonancia con lo dispuesto en el articulo
208 de la Ley 1448 de 2011, el Gobierno nacional se complace en presentar al
Congreso de la Republica y especialmente a las victimas de Colombia, un Balance
de la Implementacion de la Ley de Victimas y Restitucion de Tierras, el cual
comprende la ejecucion de esta politica publica durante el periodo 2012-2019,
puesto que se trata de una tematica que trasciende un gobierno y se constituye en
un punto clave, en torno al cual se ha unido todo el pais y todos los sectores.

Este Gobierno, consciente de las desafortunadas afectaciones en los derechos de
un universo importante de colombianos, producto del conflicto y de la violencia que
padecio el pais, decidié incorporar en su plan de gobierno, la realizacion de este
balance, con el fin de aportar al pais elementos técnico, misionales y trascendentes
para la mejor decision en torno a la politica, que respecto de la redaccién original
del articulo 208 de la Ley 1448 de 2011 contemplaba una vigencia hasta el 10 de
junio de 2021.

Ahora bien, mas alla de la decision de realizar dicho balance y soportado en la
importancia que reviste para el pais el garantizar el restablecimiento de los derechos
de las victimas, el PND 2018-2022, fundamentd, bajo un enfoque de paz con
legalidad, las medidas para avanzar decididamente en ello. Igualmente este
documento responde a lo establecido en el articulo 202 de la Ley 1448 de 2011,
segun el cual el Gobierno nacional debera presentar un informe dentro de los
primeros 10 dias de cada periodo legislativo a la Comision Legal de Seguimiento a
la Ley de Victimas del Congreso de la Republica.

El presente documento propone un analisis que se enmarca en el cumplimiento
de lo dispuesto en el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 “Pacto por Colombia
Pacto por la Equidad” (DNP, 2019, pag. 827). Para esto, se hace un diagndstico
de la implementacién de la politica a partir de un estudio de lo planeado
originalmente (objetivos y metas), una revision de documentos e informes de
resultados de las entidades con responsabilidades en esta, entrevistas a los
responsables de la planeacion y ejecucién, y analisis de la informacion de las
bases de datos relevantes. La anterior metodologia se aplica a los componentes
establecidos en la normatividad y organizados de la siguiente manera: (i)
atencién y asistencia, (ii) reparacion integral, (iii) prevencion y proteccion, (iv)
registro y participacion. Adicionalmente, se plantean dos secciones transversales
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en las que se hace un analisis de los arreglos institucionales de la politica y un
analisis presupuestal de esta. Finalmente se presentan algunas recomendaciones
a partir de los aprendizajes, dirigidas a distintos actores, con el fin de mejorar la
atencion a las victimas en los proximos 10 afios de vigencia de la Ley de Victimas
y Restitucion de Tierras.

El Gobierno nacional desde el afio 2018 ha intensificado los esfuerzos para
garantizar los derechos de las victimas, en linea con su compromiso de asegurar
que el presupuesto de la politica mantenga un nivel constante de gasto, lo cual ha
permitido fortalecer los esfuerzos y mantener las condiciones en las cuales fueron
reconocidos estos derechos en la Ley 1448 de 2011, de la mano de la legalidad, la
convivencia y la estabilizacién. Lo anterior, sin perder de vista el principio de
responsabilidad institucional, y con el propdsito de crear las condiciones para que
las personas que han sido victimas superen la condicion de vulnerabilidad, se
reconstruya la confianza en las instituciones del Estado y asi se avance de manera
contundente en la construccién de paz.

En materia de prevencion y atencién de emergencias, en el periodo de Gobierno se
han apoyado 182 proyectos de infraestructura social y comunitaria en 156
municipios de diferentes regiones del pais, que beneficiaron a mas de 36 mil
hogares. Asi mismo, este Gobierno atendié a 832 mil hogares victimas de
desplazamiento forzado, con mas de 1.500.000 giros de atencidén humanitaria en
las etapas de emergencia y/o transicion.

El Gobierno a través de la Unidad para las Victimas atendié a mas de 6 millones
200.000 victimas, las cuales realizaron 10 millones de solicitudes. En la actualidad
la Unidad para las Victimas hace presencia en 193 puntos de atencidn y 33 centros
regionales en todo el pais y adicionalmente cuenta con los canales de atencion
telefénico, virtual y escrito para adelantar tramites y, brindar informacion y
orientacion a las victimas que lo requieran.

En materia de reparacion integral, los esfuerzos del Gobierno han sido
trascendentales. Histéricamente han sido indemnizadas 1.072.031 victimas (por via
administrativa y judicial). De estas, 171 mil victimas, han sido indemnizadas durante
el actual periodo presidencial y 113.816 de estas indemnizaciones se han otorgado
a personas mayores de 74 afos.
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Adicionalmente, este Gobierno acompaid a 7 mil hogares, a través de la
implementacion de los planes de retorno y reubicacion formulados conjuntamente
con las comunidades, de los 277.757 hogares acompanados histéricamente.

La atencion psicosocial es otra de las medidas sobre la cual el Gobierno ha
focalizado sus esfuerzos en la implementaciéon. Un poco mas de 79 mil victimas han
sido acompanadas en el marco del acceso a la medida de rehabilitacion, de las 248
mil victimas acompafadas histéricamente.

Con lo anterior, se avanza decididamente en la implementaciéon de medidas de
satisfaccion y reparacién simbdlica con personas victimas del conflicto armado a
través de diversas lineas como lo son: actos simbdlicos, iniciativas de memoria,
estrategias de reparacion integral, entrega del mensaje estatal de reconocimiento y
dignificacion, conmemoraciones locales y nacionales como el 9 de abril, la semana
internacional del detenido desaparecido y el Dia nacional por la dignidad de las
mujeres victima de violencia sexual.

Entre agosto de 2018 y mayo de 2020 se brindé acompafiamiento a 3.430 personas
familiares de 788 victimas directas de desaparicion forzada y homicidio, en 353
procesos de Busqueda (Denuncia/notificacion, toma de muestra bioldgica, proceso
de recuperacion: Prospecciones/Exhumaciones, entrega de avances del proceso de
identificacion, concertacion para la entrega) y entrega de 526 cuerpos y/o restos
0seos.

Adicionalmente, este Gobierno a través del Centro Nacional de Memoria Historica
(CNMH), con recursos financieros propios, acompana, 18 iniciativas de Memoria en
diferentes regiones del pais en 2019. Asi mismo, el CNMH acompafd, en ese
mismo afno, 13 procesos de reparacion colectiva, en relacion con la implementacion
de medidas de satisfaccién asignadas a la entidad en los Planes Integrales de
Reparacion Colectiva (PIRC).

De igual manera, continué con el fortalecimiento y registro de Archivos de derechos
humanos, realizando cuatro jornadas en ese propdsito, y consolidando un histérico
de 390.082 objetos digitales recibidos y mas de 3.258 registros especiales de
Archivos de derechos humanos incluidos dentro de la herramienta de Archivo Virtual
de los DDHH. Es importante destacar que el pasado 5 de febrero, se anunci6 el
inicio de la fase de construccion fisica del Museo de Memoria de Colombia, el cual
para el 2022 abrira sus puertas a la pluralidad de las victimas del pais.
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La dimensidn colectiva de la reparacion es una de las prioridades. En lo corrido del
actual Gobierno, se implementaron 872 acciones de reparacion colectiva
avanzando en la ejecucion de los Planes Integrales de Reparacién Colectiva (PIRC),
beneficiando a 155 sujetos de reparacién colectiva de los cuales 68 tienen presencia
en municipios PDET. Fueron indemnizados 34 sujetos de reparacion colectiva
étnicos y 15 de estas indemnizaciones se realizaron en municipios con Programas
de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET).

Durante el mismo periodo, mediante la adquisicion, dotacion y entrega de bienes de
uso colectivo; el apoyo a proyectos productivos y proyectos de infraestructura social
y comunitaria se han beneficiado 115 sujetos de reparacién colectiva y 259 sujetos
de reparacion colectiva han avanzado en la reconstruccion del tejido social, el
restablecimiento de las relaciones de confianza y el fortalecimiento de la convivencia
en las comunidades (Entrelazando) y 59 sujetos han culminado la medida de
rehabilitacion comunitaria.

En relacién con la politica de restitucion de tierras, eje fundamental de la Ley 1448
de 2011, el Gobierno nacional, ha llegado al 80 por ciento del territorio nacional, con
legalidad y emprendimiento en tierras restituidas. La totalidad del territorio nacional
se encuentra macrofocalizado, mientras que en materia de microfocalizacion, se
cuenta con 1.036 zonas ubicadas en 952 municipios. Existen mas de 5.500
sentencias que corresponden a ruta individual y 18 sentencias de naturaleza
colectiva (grupos étnicos), mediante las cuales se han resuelto 10.814 solicitudes y
se ha ordenado restituir y/o compensar un total de 149.135,7002 hectareas. Durante
el actual Gobierno, los jueces y magistrados de la Republica han emitido 1.220
sentencias de restitucion para beneficiar a 21.923 personas y regresar 45.902
hectareas a sus legitimos duefos.

Todo lo anterior, se circunscribe ademas a los ejercicios técnicos que este Gobierno
nacional ha realizado con los mandatarios electos en octubre de 2019. Con ellos,
se desarrollé una estrategia con el fin de incorporar la politica publica de victimas
en los planes de desarrollo distritales, municipales y departamentales, a partir de la
cual se consolidaron y enviaron conceptos de proyectos de planes de desarrollo
revisados a 780 entidades territoriales (32 gobernaciones y 748 alcaldias), dentro
de las cuales, se encontraron incluidas 5 ciudades capitales PDET y 155 municipios
PDET.
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Todo el desarrollo de corresponsabilidad con los entes territoriales ha incorporado,
ademas, la constitucion de los espacios de participacion efectiva de las victimas. En
la actualidad hay 1.111 mesas de participacion efectiva de poblacion victima,
electas para el periodo 2019-2021, que se discriminan en 1.058 mesas municipales,
20 mesas locales de Bogota, y la Mesa Distrital, 32 mesas departamentales y la
Mesa Nacional.

Por otro lado, el Gobierno nacional ha dispuesto todo su andamiaje institucional con
el fin de disponer la implementacion de los Acuerdos de Paz. Un ejemplo de ello es
el ejercicio de planificacion y desarrollo de las iniciativas del pilar 8 de
Reconciliacion, Convivencia y Construccion de Paz. Este ejercicio permitio realizar
13 mesas regionales y 13 programadas, con participacion de cooperacion
internacional, sector privado, entes territoriales y entidades del Gobierno nacional
bajo el liderazgo de la Consejeria Presidencial para la Estabilizacion y
Consolidacion. En el marco de este ejercicio se tienen unificados mecanismos de
seguimiento y registro de la implementacion de las 213 iniciativas con vocacion
reparadora a las victimas.

Por todo lo anterior, el Gobierno nacional entrega para conocimiento del pais el
presente balance, el cual se torna aun mas importante, dado el actual curso de las
iniciativas legislativas sobre la ampliacion del término de vigencia de la Ley 1448 de
2011 y los Decretos Ley 4633, 4634 y 4635 de 20112, que cursan en el Congreso
de la Republica. Al respecto, este Gobierno expresa su apoyo politico al proyecto
de ley® que se encuentra pendiente de iniciar debate en el Senado de la Republica,
pues se torna pertinente y necesario para asegurar, por una vigencia de 10 afios
mas, la implementacién del programa de reparacion administrativa como garantia
de materializacion de los derechos de las victimas. Con ello, y la decision de la Corte
Constitucional en la Sentencia C-588 de 2019, se fortalece la decision que este
Gobierno adoptd en el PND 2018-2022 de realizar este balance de politica publica,
pero ademas de disponer medidas y acciones para este cuatrienio en favor de las
victimas.

2 Sobre los Decretos étnicos, el Gobierno presentarad en un documento diferente, el ejercicio de balance sobre su
implementacion.
3 Proyecto de Ley 199 de 2019 — Camara; acumulado con el Proyecto de Ley 247 de 2019 - Cdmara
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1. Analisis de componentes de la politica
Registro y gestion de informacion

El disefo, implementacion, monitoreo, seguimiento y evaluacién de las politicas
publicas tiene como condicidon necesaria contar con informacion oportuna y
suficiente que permita una adecuada focalizacion y garantice la toma de decisiones
basada en evidencia. Teniendo esto presente, desde sus inicios, la atencion a las
victimas ha tenido como uno de sus principales retos contar con un registro que
sirva de eje, por un lado, para identificar y caracterizar adecuadamente a la
poblacion victima y, por el otro, para establecer con claridad el estado y el avance
de la atencion.

En este sentido, el componente de registro y de gestion de la informacion es
transversal a la politica y es la base de la planeacién sobre la que se simientan la
atencion y la reparacion integral a las victimas. Con base en esta premisa, el Estado
ha realizado un amplio esfuerzo para la construccion de un registro que dé cuenta,
con precision y oportunidad, de la identificacion y estado de atencién y reparacion
de las victimas y las medidas a las que tienen acceso. Asi, Colombia ha conformado
un registro sin comparacion en el mundo, al punto que, al 31 de diciembre de 2019,
el 18 % de la poblacion se encontraba registrada como victima, y contaba con
avances en la calidad de la informacién, asi como en herramientas para la captura
de informacidn, y caracterizacion de las victimas, entre otros, permitiendo, que la
Corte Constitucional en 2016 y después de transcurridos mas de 12 afios, haya
dado por superado el Estado de Cosas Inconstitucional en materia de Registro y
Sistemas de Informacion®.

Es asi como, durante la ejecucion de la Ley 1448 de 2011, el Gobierno nacional ha
consolidado el Registro Unico de Victimas (en adelante RUV) como una herramienta
sélida que soporta el proceso de acreditacion de las personas victimas, tanto sujetos
individuales como sujetos colectivos, que hayan sufrido un dafio de acuerdo con lo
establecido en el articulo 3°. Dicho registro, se constituye en un adecuado
instrumento, que le permite al Gobierno adoptar las mejores decisiones de politica
publica. Ello, producto de una adecuacioén institucional que permitid superar las
barreras de acceso al mismo, debido al apoyo decidido de las entidades que toman
la declaracion, como a un procedimiento administrativo garantista que resulta en la
inscripcion y reconocimiento de las personas como victimas. Con ello, se consolido

4 Véase Auto 373 de 2016 de la Corte Constitucional




todo un sistema con informaciéon cualificada sobre las victimas, sus necesidades,
caracteristicas, acceso a la oferta institucional y el goce efectivo de sus derechos.

i. Antecedentes y marco normativo

Desde sus inicios, la atencidn y reparacion a las victimas ha contado con diversos
esquemas de registro que han propendido por identificar y determinar las
caracteristicas asociadas a la victimizacion. Previo a la Ley 1448 de 2011 existian
instrumentos, registros y organizaciones que, en el marco de una normatividad
creada con las Leyes 387 y 418 de 1997, y del Decreto 1290 de 2008, contenian
registros propios sobre desplazamiento forzado por diversas causas y de las
victimas de la violencia respectivamente. Estos acopiaron informacion que con
posterioridad recibié la Unidad para las Victimas con el propdsito de armonizarlos
en cumplimiento de los objetivos propuestos por la Ley 1448 de 2011 (Unidad para
las Victimas, 2019, pag. 63)

Dentro de estas se identifica la base del Registro Unico de Poblacién Desplazada
(RUPD), en la que se encontraban las personas desplazadas por la violencia segun
la Ley 387 de 1997, “a través de la cual se adoptan medidas para la prevencion del
desplazamiento forzado por la violencia”. Dicho registro fue creado mediante el
articulo 4 del Decreto 2569 de 2000, reglamentario de la Ley 387 de 1997. En sus
inicios, esta base era operada por la Red de Solidaridad Social y se componia de
las declaraciones efectuadas por los solicitantes ante la Procuraduria General de la
Nacion, la Defensoria del Pueblo, las personerias municipales o distritales, o
cualquier despacho judicial. Posteriormente, el RUPD empez6 a ser administrado
por Accion Social y luego por Prosperidad Social, para finalmente, y de acuerdo con
el mandato de la Ley 1448 de 2011, quedar a cargo de la Unidad para las Victimas.
Es de destacar que la mitad de las victimas desplazadas fueron registradas en este
periodo; asi, para el momento del traslado de la informacioén se habian inscrito como
desplazadas 4.085.525 personas, el 49,98 % de las victimas existentes hasta la
fecha (Unidad para las Victimas, 2019, pag. 65).

Por otro lado, la base del Sistema de Informacion de Victimas (SIV), construida
a partir de la Ley 418 de 1997, contaba con informaciéon de la poblacién civil
afectada en su vida, integridad personal y/o bienes, como consecuencia de
actos suscitados en el marco de la violencia, como atentados terroristas,
combates, ataques, homicidios, entre otros. Tal como la anterior base, el SIV
fue operado por la Red de Solidaridad Social, luego por Accion Social y
posteriormente por Prosperidad Social, entidad que finalmente se lo entrego a
la Unidad para las Victimas. Al iniciar el proceso de transicion, el SIV reporté



83.698 solicitudes de reparacion administrativa®, de estas, 14.228 se
encontraban en reserva técnica y hacian parte del rezago (Unidad para las
Victimas, 2019, pag. 65).

Asi mismo, el Sistema de Informacion de Reparacion Administrativa (SIRA) fue
construido en virtud de lo dispuesto mediante el Decreto 1290 de 2008, el cual
estableci6 en su articulo 28 la creacion del Registro de Reparaciones
Administrativas, que comprendia un programa de reparacion administrativa para las
victimas de los grupos armados organizados al margen de la ley, con el fin de
contribuir a la construcidn y conservaciéon de la memoria histérica.

Dicha base contempld el registro de personas que individual o colectivamente
hubieran sido afectadas por acciones penales realizadas por grupos armados
organizados al margen de la ley, como lesiones transitorias 0 permanentes que
ocasionen algun tipo de discapacidad fisica, psiquica y/o sensorial (visual y/o
auditiva), sufrimiento emocional, pérdida financiera o menoscabo de sus derechos
fundamentales, homicidio y desaparicion forzada (Unidad para las Victimas, 2019,
pag. 66). Esta base también estuvo a cargo de Accidén Social y posteriormente de
Prosperidad Social, entidad que lo entreg6 a la Unidad para las Victimas. Por medio
de esta, la Unidad recibié 446.634 registros, de las cuales 271.846 se encontraban
sin resolver.

Dentro de todos los marcos normativos, le correspondié a la Unidad para las
Victimas resolver el rezago en la valoracion de las declaraciones recibidas antes del
20 de diciembre de 2011. Asi, hasta el 31 diciembre de 2019, fueron valoradas
22.737 declaraciones que fueron recibidas en el marco de la Ley 387 de 1997,
265.543 solicitudes de reparacion administrativa recibidas en el marco del Decreto
1290 de 2008 (97.230 de ellas no cuentan con soporte para ser valoradas) y 14.228
peticiones de reparacion administrativa recibidas en el marco de laLey 418 de 1997.
En total, de acuerdo con el Registro Unico de Victimas (RUV), con corte al 31 de
diciembre de 2019, las personas incluidas en el RUV de marcos normativos
anteriores a la Ley 1448 de 2011 son 1.021.434 y las solicitudes valoradas fueron
302.508.

Es asi, que con el propésito de articular los sistemas de registro y contar con
informacion confiable, la Ley 1448 de 2011 incluyd la creacion del Registro
Unico de Victimas (RUV) a cargo de la Unidad para las Victimas. El RUV es
una herramienta administrativa que soporta el procedimiento de registro de las

5 Por 40 salarios minimos mensuales legales vigentes.
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victimas, cuyo propdsito es la identificacion de la poblacién que ha sufrido un
dafio en los términos del articulo 3° de la mencionada Ley, es decir, quienes
individual o colectivamente hayan sufrido dafios, por hechos ocurridos a partir
del 1 de enero de 1985, como consecuencia de infracciones al derecho
internacional humanitario o de violaciones graves y manifiestas a los derechos
humanos con ocasion del conflicto. De acuerdo con lo estipulado en el articulo
154 de la referida Ley 1448 de 2011, y tal como se ha mencionado, este registro
se soportaria tanto en el RUPD como en todos los registros de poblacion victima
existentes al momento de su creacién. El registro seria operado por la Agencia
Presidencial para la Accion Social y la Cooperacion Internacional y trasladado a
la Unidad para las Victimas una vez se lograra la interoperabilidad total con los
otros registros.

El RUV tiene como objetivo facilitar el registro de las victimas y su identificacion,
ademas de permitir su acceso oportuno a las medidas de atencidn, asistencia y
reparacion, y, por esta via, propender por el goce efectivo de sus derechos con
garantia de no repeticion. Todo esto, partiendo del reconocimiento de su condicidn
en los términos establecidos en los articulos 155 y siguientes de la Ley 1448 de
2011 (Congreso de la Republica, 2011).

Para garantizar lo anterior, la Ley dispuso una serie de requerimientos respecto a la
solicitud de registro. Asi, las victimas deben presentar una declaracién ante el
Ministerio Publico o consulados en un plazo maximo de cuatro afnos a partir de la
promulgacion de la Ley para quienes fueron victimizados con anterioridad a su
expedicion, y de dos afos a partir de la ocurrencia del hecho (Congreso de la
Republica, 2011) para quienes lo sean con posterioridad a su expedicion; esto, si
bien establece un limite, es un plazo razonable que permite el ingreso de las
victimas al Registro de forma oportuna.

De la misma manera, partiendo del principio de la buena fe, las personas que para
el momento de creacion del RUV se encontraran registradas como victimas luego
de un proceso de valoracion, no requieren presentar una declaracion adicional,
exceptuando los casos en que la persona refiera hechos victimizantes adicionales.
Una vez presentada la solicitud ante el Ministerio Publico y/o consulados en los
casos de victimas en el exterior, la Unidad para las Victimas debe realizar el
procedimiento de valoracion de los hechos declarados, con base en criterios
técnicos, juridico y de contexto. Para esto, deben ser consultadas las bases de
datos que constituyen la Red Nacional de Informacion para la Atencion y Reparacion
a las Victimas (RNI). Es importante sefialar que la Unidad para las Victimas cuenta
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con un plazo maximo de 60 dias habiles para otorgar o denegar la solicitud de
registro hecho (Congreso de la Republica, 2011).

Las victimas registradas pueden acceder a medidas de asistencia y reparacion
previstas en la Ley, de acuerdo con el hecho victimizante y el nivel de afectacion.
Esto da cuenta de la importancia tanto del registro, como de las estrategias de
gestion de informacidn de la politica, y de la necesidad de que su administracion se
realice de forma eficaz. Se debe aclarar que lo anterior se cumple con excepcién de
los casos de ayuda humanitaria y atencion de emergencias humanitarias en el
marco del conflicto, pues las victimas pueden acceder a estas medidas desde el
momento de la victimizacion sin que se haya realizado su ingreso en el registro.

Otro de los elementos fundamentales que se debe destacar dentro del proceso de
registro es la reserva de toda la informacion suministrada por la victima, tal como
se establece en el paragrafo 1° del Articulo 156 de la Ley 1448 de 2011. Esto
permite que se proteja el derecho a la intimidad de la victima y se evite la generacion
de riesgos en contra de su integridad fisica por parte de terceros.

Adicionalmente, se han previsto medidas para garantizar el debido proceso a
quienes les sea denegada la solicitud. Asi, la victima solicitante podra interponer el
recurso de reposicidn ante el funcionario que tomo la decision y, en subsidio, el de
apelacion ante el director de la Unidad para las Victimas (Congreso de la Republica,
2011). Para esta nueva solicitud, la victima tendra un plazo maximo de 10 dias a
partir de la notificacion de la decision, en atencion a lo dispuesto en el articulo 76
de la Ley 1437 de 2011. Aunado a ello, las entidades del Ministerio Publico cuentan
con la facultad de interponer los recursos de reposicion ante el funcionario que tomé
la decision y, en subsidio, el de apelacién ante el director de la Unidad para las
Victimas contra la decision que concede el registro.

ii. Descripcién del componente y diagnéstico

El desarrollo de la politica de victimas ha permitido que Colombia cuente en la
actualidad, no solamente con el registro de victimas mas grande del mundo, sino
con el mas robusto (DNP & MinHacienda, 2019, pag. 24). Este logro no es menor
dada la magnitud del numero de victimas, que representa mas del 18 % de la actual
poblacion del pais. Hasta el 31 de diciembre de 2019 se encontraban incluidas
8.944.137 victimas en el RUV, de las cuales 7.227.885 son sujetos de atencion®

6 Victimas que cumplen con los requisitos de la Ley para acceder a las medidas de atencidn y reparacion establecidas en
la Ley.
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(Boletin Fichas Estadisticas: Ley de Victimas. Red Nacional de Informacién, 2019,
pag. 2).

Dada la informacién diligenciada en el Formato Unico de Declaracion (FUD) se
puede hacer una caracterizacion general de las victimas. De esta manera, respecto
al género, el 50,11 % son mujeres, mientras que el 49,83 % son hombres y el 0,5
% se autorreconocen como poblacion LGBTI”. En relaciéon con el ciclo vital, las
personas mas afectadas se encuentran entre los 29 y 60 afnos (edad registrada al
momento de declarar los hechos), con un porcentaje de 38,2 %, seguido por nifos,
nifas y adolescentes (NNA)3 con el 25,6 %. Por otro lado, entre quienes
manifestaron alguna pertenencia étnica, el grupo mas afectado corresponde a los
afrocolombianos (12,45 %), seguido de los pueblos indigenas (4,22 %). En cuanto
al hecho victimizante, el de mayor incidencia es el desplazamiento forzado, con
7.967.965 victimas, seguido por el homicidio con 1.033.253 y la amenaza con
485.593° (RNI, 2020)°.

Por ultimo, vale la pena destacar que al revisar el comportamiento del numero de
victimas en los ultimos tres afnos se observa una estabilizaciéon de las cifras. Las
cifras que se adjuntan en la llustracion 1 muestran cierta estabilidad y una tendencia
a la estabilidad desde 2016 (Unidad para las Victimas, 2020).

llustracion 1. Evolucion del numero de victimas 1985-2019
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Fuente: Registro Unico de Victimas. Corte 31 de diciembre de 2019.

7 Poblacion constituida por lesbianas, gais, bisexuales, transgénero e intersexuales.

8 Que comprende como edades los rangos comprendidos entre 0 y 17 afios

9 Cifras con corte al 31 de diciembre de 2020.

10 El niumero de personas por hecho victimizante no refleja el total de victimas Unicas, debido a que una persona pudo
haber sufrido mas de un hecho victimizante.
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La caracterizacion antes sefalada y los avances en términos del registro se han
desarrollado en el marco de diferentes contingencias debido a las dinamicas del
conflicto'. En consecuencia, la institucionalidad de manera permanente fortalecid
las herramientas disponibles, con el fin de disponer de los mejores instrumentos de
captacion de la informacién sobre las victimas, asi como su reconocimiento en el
registro. Asi, a continuacion, se hace un diagnostico de los elementos centrales del
registro y se presentan los principales resultados.

e Ampliaciéon del universo de victimas

Tras la promulgacion de la Ley 1448 de 2011, en el marco de los controles de
constitucionalidad realizados a dicha ley por parte de la Corte Constitucional, entre
los cuales se destacan las sentencias C-253 A de 2012 y C-781 de 2012'%, se
incorporaron respecto del componente de registro, expresiones con un contenido
juridico relevantes, tales como “ocurridos con ocasion del conflicto armado”, asi
como la nocion de relacién cercana y suficiente con el desarrollo de este (Unidad
para las Victimas, 2019, pag. 63). Dichas expresiones se incorporaron en el analisis
y valoracion de las circunstancias de tiempo, modo y lugar que rodearon los hechos
victimizantes, en especial, los de desplazamiento forzado. Ello, sin olvidar que el
contenido del articulo 1° de la Ley 387 de 1997, no fue derogado ni modificado, por
lo que en la practica, los ejercicios de valoracion y analisis de las declaraciones
allegadas a la Unidad para las Victimas han tenido en consideracion las decisiones
constitucionales para decidir la inclusién de las personas en el RUV.

Lo anterior, sumado al aumento sustancial no previsto en el Conpes 3712 de 2011
frente al nimero de victimas'®, el cual se incrementd en el nimero de casos,
impactando los tiempos y proyecciones presupuestales previstas, limitando la
capacidad de planeacion y aumentando los costos de la asistencia humanitaria y de
las indemnizaciones. Sobre esta medida administrativa y en particular la destinada al
hecho de desplazamiento forzado, las sentencias C-912 de 2013 y SU-254 de 2013,
repercutieron, tal como se vera en el apartado de presupuesto, en la planeacion y
financiacion inicialmente prevista de la Ley. Esto, ademas de generar impactos
financieros, implicdé un alto costo de oportunidad para las victimas que estan
actualmente en el registro ya que, dada la capacidad fiscal de la nacion, deberan

11 Esto fue declarado mediante Sentencia T-025 de 2004

12 Sentencias C-052 de 2012, C-250 de 2012, C-280 de 2013, C-069 de 2016 y C-433 de 2017.

13 La brecha entre las proyecciones originales en el nimero de victimas y las que finalmente se presentaron se muestran
en la seccion de presupuesto
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esperar mas tiempo para acceder a los mecanismos de reparacion previstos por el
Estado', tal como se presenta en la seccidn de analisis presupuestal.

Adicionalmente, en desarrollo de la Ley de Victimas'®, se determiné que en el RUV
se inscribieran afectaciones asociadas a los siguientes hechos victimizantes: actos
terroristas, combates, enfrentamientos, atentados y hostigamientos; amenaza;
delitos contra la libertad y la integridad sexual; desapariciéon forzada;
desplazamiento forzado; homicidios 0 masacre; minas antipersonal, municion sin
explotar y artefacto explosivo improvisado; secuestro; tortura; vinculacion de ninos,
ninas y adolescentes a actividades relacionadas con grupos armados, y despojo y
abandono forzado de tierras (Compilacion de informacién para la conformacion del
balance de la politica publica de victimas. Unidad para la atencion y reparacion
integral a las victimas, 2019, pag. 69). Con posterioridad, las afectaciones se han
ampliado de acuerdo con las necesidades identificadas por la Unidad para las
Victimas. Por esta razon, en 2014 se incorporé el hecho victimizante de lesiones
personales, de acuerdo con lo estipulado en la Resolucion 848 de ese aio, teniendo
en cuenta la necesidad de reparar a la poblacién por las afectaciones sufridas por
hechos de minas antipersonal (MAP), municién sin explotar (MUSE) y artefacto
explosivo improvisado (AEIl); tortura; atentados, actos terroristas, entre otros. De la
misma manera, y por orden de la Corte Constitucional’®, en 2016 la Unidad para las
Victimas incorporo el confinamiento como hecho victimizante de caracter masivo
(Unidad para las Victimas, 2019, pag. 69)"".

e Superacion del Estado de Cosas Inconstitucional en materia de registro -
Eliminacion de las causas que generaban subregistro

Previa a la entrada del RUV, la Corte Constitucional, considerd que existia un
subregistro dadas las barreras que impedian a la poblacion el acceso efectivo al
registro, o su caracterizacion e identificacion resultaba deficiente, ya sea por: i) la
falta de mecanismos para corregir las deficiencias de las fuentes de informacion

14 De acuerdo con las estimaciones realizadas en la seccién de costos de este documento, lograr indemnizar todas las
victimas en la forma en que se hace actualmente requiere cerca de 56 afios; lo anterior sin tomar en cuenta el aumento
del registro en los proximos afios, que puede llevar a tiempos de indemnizacién de 80 afios.

15 La consideracidn de las afectaciones de victimas se hizo a partir de la definicion que sefiala que las victimas son “aquellas
personas que individual o colectivamente hayan sufrido un dafio por hechos ocurridos a partir del 12 de enero de 1985,
como consecuencia de infracciones al Derecho Internacional Humanitario o violaciones graves y manifiestas a las normas
internacionales de Derechos Humanos, ocurridas con ocasion del conflicto. También son victimas el cdnyuge, compafnero
o compafiera permanente parejas del mismo sexo y familiar en primer grado de consanguinidad, primero civil de la victima
directa, cuando a esta se le hubiere dado muerte o estuviere desaparecida. A falta de estas, lo seran los que se encuentren
en el segundo grado de consanguinidad ascendente...” (Congreso de la Republica, 2011, art. 3).

16 Autos 003 de 2008, 004 y 005 de 2009, 382 de (DNP, 2019) 2010 y 073 de 2014.

17 Vale la pena destacar que, con corte al 31 de diciembre de 2019, se registraron 35.788 victimas por este hecho
victimizante.
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para corroborar la veracidad de los hechos declarados por el peticionario, ii) la
necesidad de mecanismos que garanticen el derecho al habeas data, ii) la ausencia
de mecanismos para asegurar el derecho al debido proceso frente a los
procedimientos administrativos de inclusion de declarantes, iv) la ausencia de
mecanismos de caracterizacion de la poblacion, que tengan en cuenta indicadores
que reflejen el goce efectivo de sus derechos, y v) el deficiente flujo de la informacion
entre las bases de datos y la falta de estandares de confidencialidad, seguridad y
reserva en su manejo.

Luego de la puesta en funcionamiento y fortalecimiento del RUV, la Corte
Constitucional encontré superadas la mayoria de fallas identificadas en materia de
registro, pues de manera progresiva se ha garantizado: i) el derecho al debido
proceso; ii) los mecanismos de caracterizacion, desde lo nacional hacia el territorio;
y iii) la calidad en la informaciéon con estandares admisibles de confidencialidad,
seguridad, reserva, y determinacién de funcionarios responsables, asi como los
problemas que acompafian la simultaneidad de sistemas de registro.

Asi pues, la Corte Constitucional decidio declarar superado el Estado de Cosas
Inconstitucional en materia de Registro, a través de Auto 373 de 2016", toda vez
que las autoridades acreditaron un nivel de cumplimiento alto a la orden de realizar
ajustes importantes para avanzar en el Goce Efectivo de los Derechos de la
poblacién desplazada a partir del registro.

Las acciones implementadas por la institucionalidad que contribuyeron a dicha
declaracion fueron:

e El ajuste y adecuacion juridico conceptual surtido respecto de algunos criterios
de valoracién, que representaron un aumento significativo en el porcentaje de
inclusion de declaraciones recibidas en el marco de la Ley 1448 de 2011 que,
con corte a mayo de 2014, era de 81,7 %.

e La capacitacion a 3.974 funcionarios del Ministerio Publico (en 228 jornadas) en
temas relacionados con el proceso de registro, y la dotacion tecnolégica
entregada a 130 municipios para la Estrategia de Toma en Linea.

e La ampliacion de dos a cuatro afos del plazo para la declaracion de hechos
ocurridos antes de la entrada en vigor de la Ley 1448 de 2011.

18 De acuerdo con el Auto 438 y el Auto 373 de 2016, la Corte Constitucional declaré que el subregistro se mantiene en
grupos étnicos. El Gobierno Nacional, en el Pacto XIl “Por la Equidad de oportunidades para los grupos étnicos” de Plan
Nacional de Desarrollo (PND) prevé el disefio de una estrategia sobre el particular (DNP, 2019, pag. 840).
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e La creacion de un médulo de novedades que ha permitido la actualizacion
constante de la informacion de las victimas (derecho al habeas data).

e Lasjornadas de actualizacion de informacion de la poblacion incluida en el RUV,
siendo una de las novedades la inclusion de nifios, nifas y adolescentes que no
se encuentran registrados y cuyos padres fueron victimas de desplazamiento
forzado.

e La expedicion del manual de valoracién con unos criterios claros que fueron
aprobados por el Comité Ejecutivo la Atencion y Reparacion a las Victimas.

e La ejecucion de un plan de trabajo conjunto con el Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) y otras organizaciones
humanitarias, con el fin de realizar la reconstruccién, valoracion y normalizacion
de censos correspondientes desplazamientos forzados tipo masivo ocurridos
antes al 2011.

e Formato Unico de Declaraciéon (FUD)

La declaracion de los hechos es la principal fuente de identificacion y caracterizacion
de las victimas, ademas de ser la base de una adecuada valoracion de los hechos
ocurridos y de esta manera brindar una oportuna atencion a la poblacion victima.
Tras un proceso de varias pruebas y versiones, el 25 de octubre de 2011 se aprobo
la versién oficial del Formulario Unico de Declaracién (FUD) luego del trabajo
coordinado con el Departamento Administrativo para la Prosperidad Social (DPS),
el entonces Ministerio del Interior y de Justicia, el Ministerio Publico y ofras
entidades'®. Este formulario cuenta con una serie de campos validados por las
entidades dentro de los que destacan la adopcién del enfoque diferencial. Este
enfoque es uno de los logros mas notables, pues permite la identificacion de la
poblacién con caracteristicas particulares como etnia, edad, género, orientacion
sexual y situacion de discapacidad®® (Gobierno de Colombia, 2018, pag. 125).

Para el adecuado funcionamiento del registro, la Unidad para las Victimas dirige
las acciones necesarias para el suministro del FUD, entre las cuales la
coordinacién con las entidades del Ministerio Publico es esencial, pues con base

19 |nstituto Colombiano de Medicina Legal (delitos contra la libertad y la integridad sexual en desarrollo del conflicto
armado); Comision Nacional de Busqueda de Personas Desaparecidas (desaparicidon forzada); Programa Presidencial de
Accion Integral contra las Minas Antipersonal (municién sin explotar y artefacto explosivo improvisado); Direccion
Operativa para la Defensa de la Libertad Personal (secuestro); Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (vinculacion de
nifios, nifias y adolescentes a actividades relacionadas con grupos armados); Ministerio de Agricultura (despojo y
abandono forzado de tierras); Accidn Social (acto terrorista, atentados, amenaza, homicidio, masacre, tortura) y Ministerio
del Interior (amenaza).

20 Esto permite desarrollar el articulo 13 de la Ley 1448 de 2011.
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en esto la Unidad ha estado en la capacidad de entregar, desde 2012 y hasta el
31 de diciembre de 2019, un total de 1.253.532 Formatos Unicos de Declaracion,
como se muestra en |la Tabla 1.

Tabla 1. FUD remitidos a entidades del Ministerio Publico

Cantidad de FUD remitidos
2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 Total
‘Defensoria 33.596| 31.176| 46.158| 58.975)|10.614]|12.026| 11.884 | 8.226( 212.655
‘Personeria 213.9291207.351 | 209.687 | 196.209 | 54.742| 32.610( 24.739| 18.220| 957.487
‘Procuraduria 24.846( 19.340( 16.645( 11.368| 3.630| 2.511| 1.651| 1.239 81.230

Entidad

SUTEREE 2.160 ; - - - - - .| 2160
especiales
‘Total 274.531|257.867 | 272.490 | 266.552 | 68.986 | 47.147 | 38.274 | 27.685| 1.253.532

Fuente: Unidad para las Victimas. Registro Unico de Victimas. Corte 31 de diciembre de 2019.

Sin embargo, el diligenciamiento manual del Formulario puede producir
inconsistencias a la hora de digitar la informacion en el RUV. Para solucionar esto,
desde 2013, la Unidad para las Victimas implementd el proceso conocido como
“Toma en linea”, por medio del cual las declaraciones pueden ser diligenciadas via
web ante las dependencias del Ministerio Publico.

El proceso de “Toma en Linea” ha permitido disminuir costos y tiempos de tramite
de la declaracion, desde la fecha de diligenciamiento por parte del Ministerio Publico
hasta su radicacién en la Unidad para las Victimas, asi como minimizacion de
riesgos de pérdida de la informacion.

De hecho, la Unidad para las Victimas ha llevado a cabo multiples medidas para
continuar fortaleciendo esta medida, teniendo en cuenta sus 6ptimos resultados.
Asi, suscribid contratos de comodato con la Procuraduria General de la Nacion, la
Defensoria del Pueblo, la Personeria de Bogota y la Federacién Nacional de
Personeros para la entrega de paquetes tecnolégicos en territorio (computador,
impresora, escaner, pad digital y regulador de energias). Es preciso anotar que las
oficinas a las cuales se han suministrado los equipos han sido priorizadas, teniendo
en cuenta el alto numero de solicitudes de inscripcién (Gobierno de Colombia, 2018,
pag. 124).

La toma de declaraciones via web es un proceso que abarca el 61 % del total de
las declaraciones que se toman en el pais (Unidad para las Victimas, 2019, pag.
71) y ha beneficiado a multiples victimas, entre estas, las que se encuentran en el




28

exterior. Asi, durante la vigencia de la Ley, se han recibido 13.129 declaraciones
de victimas en el exterior, de las cuales 12.405 fueron tomadas via web con corte
al 31 diciembre de 2019.

A pesar de lo anterior, no ha sido posible eliminar del todo el diligenciamiento fisico
del FUD, puesto que algunas entidades territoriales tienen problemas en el
suministro de energia y en el acceso a internet; lo cual plantea retos a la hora de
mejorar la calidad de informacion de los registros que necesariamente se toman en
fisico (Unidad para las Victimas, 2019, pag. 71). Por lo tanto, se hace necesario
mejorar la articulacion con estrategias como el “Programa para masificar la ultima
milla” o el “Programa de acceso universal” del Ministerio de las Tecnologias de la
Informacién y las Comunicaciones (MinTic), de tal manera que estos tengan dentro
de sus criterios de priorizacion la afectacién por el conflicto.

Frente al potencial impacto del conflicto armado en ciudadanos extranjeros que
puedan haber sido victimas en Colombia, el FUD no permite registrar el campo de
nacionalidad. Esto dificulta el seguimiento estadistico de ciudadanos extranjeros y
el conteo por pais. No obstante, es importante resaltar que la Subdireccion de
Valoracion y Registro ha identificado declaraciones relacionadas con esto y como
tal, se mantienen seguimientos especificos a estas las declaraciones.

e Articulacion institucional para el registro

A raiz de la Ley 1448 de 2011, inicid6 una transicion institucional en la que el
Gobierno nacional empezo a realizar los ajustes necesarios para evitar la duplicidad
de acciones entre las entidades que cumplen funciones relacionadas con los objetos
previstos en la politica de victimas, de modo que se optimizara el uso de los recursos
y se hiciera mas eficiente la atencion (Unidad para las Victimas, 2019, pag. 64).
Dentro de este marco, la articulacion institucional para los temas de registro fue
fundamental. En la medida en que la Ley 1448 de 2011 estipulé que seria la Unidad
para las Victimas la entidad que asumiria la responsabilidad del funcionamiento del
RUV, la transicién institucional debia abarcar la transferencia y migracion de datos
y archivos. De esta forma, se tenia la intencion de que una sola entidad fuera la
responsable del registro de las victimas y consolidara la informacién proveniente de
diferentes fuentes, evitando que surgieran reportes contradictorios o que se diera
una proliferacion de sistemas de informacion con el mismo fin.

Como parte de esta labor, se ha construido un andamiaje institucional que ha
permitido la articulacion con entidades como el Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar (ICBF), el Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses, la
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Fiscalia General de la Nacion, la Unidad de Busqueda de Personas dadas por
Desaparecidas, y el Programa de Atencion Integral contra Minas (actual AICMA-
Accion Integral Contra Minas Antipersonal perteneciente a la Oficina del Alto
Comisionado para la Paz), para acceder a sus bases de datos y, de esta manera,
alimentar y seguir consolidando el registro. En este sentido, es de destacar el
avance en los procesos de articulacién institucional en términos de registro, que
ha permitido la consolidacion del RUV como fuente oficial y confiable en materia
de victimas, y que, a través de cruces de informacion y generacion de protocolos,
ha permitido robustecer el sistema.

e  Sujetos colectivos

Otro de los hitos fundamentales en el registro es la inclusion de sujetos colectivos,
que fue habilitada en la Ley 1448 de 2011. Esto implico un reto importante, ya que
la no existencia de un procedimiento especifico con los marcos juridicos anteriores
aumentaba la incertidumbre sobre la planeacion de las medidas a implementar.
Para solucionar lo anterior, y con base en los criterios aprobados por el Comité
Ejecutivo para la Atencion y Reparacién a las Victimas, se construyé la primera y
segunda versién del Manual Criterios de Valoracion que contenia los lineamientos
para la valoracion de sujetos colectivos. Posteriormente, se cred un documento que
define los lineamientos a seguir para la valoracion de los sujetos colectivos, con
base en lo dispuesto mediante la Resolucion 3143 de 2018, la cual a su vez describe
el modelo de Reparacion Colectiva. Gracias a esto, han sido valoradas 953
declaraciones de sujetos de reparacion colectiva con corte al 31 de diciembre de
2019, de las cuales 776 han culminado con estado de inclusion y, de estas, el 65 %
son sujetos colectivos étnicos.

Tabla 2. Declaraciones de sujetos de reparacion colectiva recibidas en vigencia de la Ley

1448 de 2011
TOTAL
INCLUIDO NO INCLUIDO SUJETOS
COLECTIVOS
ETNICOS NO ETNICOS ETNICOS ‘ NO ETNICOS
506 270 82 95 953
776 177

Fuente: Registro Unico de Victimas. Corte 31 de diciembre de 2019.

e Victimas en el exterior

Asi mismo, uno de los avances mas significativos respecto a la poblacion objetivo
es, sin duda, el reconocimiento de victimas individuales que residen en el exterior.
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En lo que concierne a esta poblacién, se han logrado avances en la comprensién
de las dimensiones del conflicto armado mas alla de las fronteras del pais, identificar
las necesidades de la poblacion en territorio extranjero, analizar su situacion
contextual y juridica, velar por su acceso a derechos en el exterior, facilitar el acceso
a la reparacion integral y garantizar su derecho al retorno.

En este orden de ideas, el Decreto 1084 de 2015 brinda la posibilidad de presentar
la solicitud de registro en el exterior. En consecuencia, los consulados pueden tomar
la declaracién, de modo que quien se considere victima, de acuerdo con lo
planteado en el articulo 3°, esté en la posibilidad de solicitar su inclusion al RUV.
Asi pues, la atencidn y orientacién a las victimas en el exterior esta en encabeza el
Ministerio de Relaciones Exteriores lo que implicé el desarrollo de un proceso
conjunto entre la Cancilleria y la Unidad para las Victimas.

La Unidad para las Victimas, teniendo en cuenta la necesidad de facilitar el acceso
a las victimas en el exterior a la orientacidon y los tramites correspondientes, ha
mejorado los canales de atencion escritos y telefénicos, al igual que la atencion de
manera virtual a través de su pagina web. Asimismo, se ha capacitado a todos los
consulados en el manejo de la herramienta para la toma de declaraciones en linea.
Al respecto, vale la pena destacar que el mayor numero de declaraciones y victimas
en el exterior incluidas en el RUV se concentra en 10 paises, de los cuales procede
el 94,2 % de las declaraciones y donde estéa el 97 % de las personas incluidas. Esto
ha permitido que, con corte al 31 de diciembre de 2019, se identifiquen 25.386
personas incluidas en el registro desde 43 paises diferentes (RNI, 2019, pag. 40).

Ademas de los esfuerzos de capacitacion de los funcionarios consulares, la Unidad
para las Victimas se ha vinculado a las acciones del Ministerio de Relaciones
Exteriores en las ferias de servicios para colombianos organizadas a través de
Colombia Nos Une y los consulados de Colombia en el mundo. Asi mismo, ha
desarrollado jornadas de atencidn a victimas en el exterior en los paises en los que
hay mayor numero de personas incluidas en el RUV. Lo que se ha traducido en
eliminacion de barreras de acceso para el registro de las victimas que viven fuera
del pais.

De esta forma, desde finales de 2015 a 2019, se han realizado cerca de 40 jornadas
de atencion a victimas en el exterior, logrando ofrecer orientacion sobre los
derechos en el marco de la Ley 1448 de 2011, toma de declaracién, tramite de
novedades sobre el estado en el Registro, tramites de indemnizacién administrativa,
asi como tramites con instituciones relacionadas con la ruta de atencion a victimas
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en el exterior como la Unidad de Restitucion de Tierras. Estos procedimientos
eliminan barreras para el registro y reducen el numero de victimas no registradas.
No obstante, persisten los retos puesto que no es posible garantizar que el universo
completo de victimas en el exterior tenga acceso a la informacion.

e Calidad en el registro

Es relevante tener presente los avances del componente de registro en materia de
calidad de la informacion. La calidad de datos permite que el Estado tome mejores
decisiones en la definicidon y desarrollo de politicas publicas y por esto, la Unidad ha
buscado realizar una depuracion de los datos del RUV con base en la norma ISO
/IEC 25015, entendiendo calidad de datos como “Grado en que las caracteristicas
de los datos satisfacen necesidades implicitas y establecidas cuando son usados
en condiciones especificas” (Gobierno de Colombia, 2018, pag. 136).

En el desarrollo del registro fueron identificadas numerosas inconsistencias en el
RUV, especialmente en lo referente a la exactitud, completitud, credibilidad y
actualidad de los datos, que podian generar inconvenientes en los procesos de
asistencia y reparacion, especialmente en las actividades de salud (Unidad para las
Victimas, 2019). Para solucionar esto se ha venido realizando un proceso de
identificacion de inconsistencia que permitié establecer lo expresado en la Tabla 3.

Tabla 3. Nimero de registros de acuerdo con las inconsistencias identificadas

INCONSISTENCIA IDENTIFICADA NUMERO DE REGISTROS VICTIMAS

Valoracién de declaraciones antes del 01/01/1985 29.387
Hechos victimizantes duplicados asociados a una misma declaracion 95.139
Declaraciones duplicadas Decreto 1290/2008 29.163
Victimas con tipo documento cédula de ciudadania 3.537
Registros persona duplicados en tabla personas 202.008
Fecha valoracion 01/01/1900 4.255
Fechas de hecho y declaracién 01/01/1900 218.099
Victimas indirectas de secuestro 4.478
Completitud de nombres y apellidos 17.996
Documentos invalidos 8.764
Casos victimas Fuerzas Militares y Policia Nacional 253.000
Registros personas sin documento 191.758
TOTAL CASOS 1.057.584

Fuente: RNI. Unidad para las Victimas, 2019. Corte 1 de agosto de 2019.
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Con miras a facilitar la identificacion de las victimas y mejorar los esquemas de
cruce de informacién, se fortalecio la relacion con la Registraduria Nacional del
Estado Civil (RNEC). Adicionalmente, con el objetivo de mejorar la calidad, se
fortaleciod la estrategia Data Quality?', con el propdsito de consolidar la informacion
del RUV sobre consulta interna e intercambio de informacién interinstitucional
(Unidad para las Victimas, 2019, pag. 85).

Con la idea de ilustrar el esfuerzo que se ha realizado por avanzar en la calidad de
los datos del RUV, se expondran a continuacion los principales resultados obtenidos
con la validacién de registros por aflo mediante la estrategia Data Quality entre 2013
y 2016, en donde se analiza la coincidencia de los registros del RNEC y las reglas
construidas (Tabla 4). Las bases de datos se analizaron segun las caracteristicas
que debe tener un registro de este tipo: i) completo frente a los datos asociados a
cada campo con sus descripciones, ii) conforme en cuanto a la estandarizacion de
sus valores y no existencia de errores ortograficos, y iii) consistente en las
caracteristicas que debe tener.

Tabla 4. Validacion de registros por ailio mediante Data Quality

ANO/NORMATIVA 1290- SIRAV

l’,\é ?s?ros 5.631.448 368.159 1.163.244 | 1.404.791 8.567.642
AV Cc?incide

RNEC 45 % 55 % 55 % 44 % 47 %

l’,\é ?s?ros 5.687.081 390.792 1.174.125 | 2.580.662 9.832.660
AV Cc?incide

RNEC 60 % 74 % 70 % 58 % 61 %

2 ids?ros 5.793.007 407.463 1.194.219 | 3.957.458 11.352.147
A Cgincide

RNEC 46 % 74 % 74 % 57 % 54 %

l’,\é ids?ros 4.802.156 422.781 1.044.681 | 3.907.285 10.176.903
v Cgincide

RNEC 59 % 76 % 86 % 65 % 65 %

Fuente: Unidad para las Victimas. Red Nacional de Informacion. Corte 1 de agosto 2019.

Adicionalmente, con el fin de aprobar la metodologia desarrollada y aplicar la
normalizacion de la informacion se cre6 el Comité de Control de Cambios. Lo que
representa un importante avance para la solucion definitiva de estos problemas.

21 Se basa en la norma I1SO / IEC 25012, el cual define calidad de datos como “Grado en que las caracteristicas de los datos
satisfacen necesidades implicitas y establecidas cuando son usados en condiciones especificas”.
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La importancia de esta estrategia radica en que las inconsistencias del Registro
representan impedimentos para la reparacion integral de las victimas, puesto que

las decisiones toman plazos temporales mayores. Cabe resaltar que estas
inconsistencias pueden ser causadas por errores en el diligenciamiento del FUD,
errores en la gestion documental y los procesos asociados (Unidad para las
Victimas, 2019, pag. 98).

o  Gestion y articulacion de los sistemas de informacién de la politica

En el marco de la Ley 1448 de 2011, articulo 153, se establecié la Red Nacional de
Informacidn para la Atencion y Reparacion a las Victimas (RNI) como el instrumento
que le garantizaria al SNARIV informacion nacional y regional eficaz sobre
violaciones estipuladas en el articulo 3 de la misma Ley. Adicionalmente, el Decreto
1084 de 2015, articulo 2.2.3.1, sefiald que la RNI debia contar con la informacion
actualizada del registro y la atencién recibida. En este sentido, se definieron los
“mecanismos, lineamientos, politicas, procesos y procedimientos que permiten la
interoperabilidad, trazabilidad y flujo eficiente de la informacion entre las entidades
que conforman el SNARIV” (Unidad para las Victimas, 2015, pag. 3) a través del
Plan Operativo de Sistemas de Informacion (POSI).

Para cumplir con el propésito de administrar la Red Nacional de Informacién (RNI)
y generar los mecanismos de articulacion de los sistemas de informacion, desde el
ano 2012, la Unidad para la Victimas establecio los procedimientos que han
permitido la identificacion de las necesidades técnicas en los sistemas de
informacion de las entidades que hacen parte del Sistema Nacional de Atencion y
Reparacioén Integral de las Victimas (SNARIV). La entidad acompaié el desarrollo
de diferentes soluciones tecnolégicas de manera coordinada con las autoridades y
entidades competentes. La Tabla 5 muestra el numero de entidades vinculadas a la
fecha a la RNI.

Tabla 5. Entidades de la Red Nacional de Informacién

Entidades que conforman la RNI Total

Entidades nacionales (SNARIV, No SNARIV, privadas, cooperantes, ONG) 129

Entidades territoriales (gobernaciones y alcaldias) 1.120

Fuente: Unidad para las Victimas. Subdireccion Red Nacional de Informacion. Corte 31 de
diciembre de 2019.
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En materia de interoperabilidad se han adelantado estrategias que buscan
consolidar e interoperar las diferentes fuentes dispuestas en la RNI a través del
Modelo Integrado. Este consiste en una estrategia de manejo de datos que permite
unificar la informacién de las victimas en los contextos de persona, conformacion
de grupos familiares, ubicacion, contacto, caracterizacion, tematicas de atencién y
acceso a la oferta. De esta forma se permite la integracion de diversos formatos y
fuentes de informacién bajo una estructura unica orientada a lograr una 6ptima
accesibilidad para aprovechar al maximo el potencial de la informacién facilitando el
acceso, intercambio e interoperabilidad de los sistemas de informacién. Asi mismo,
se desarrolla una metodologia para el mantenimiento y actualizacion de la
informacion.

En la misma via, el Modelo Integrado cuenta con la informacion histérica
consolidada de ubicacion y contacto integrando fuentes del orden nacional y
territorial en conjunto con fuentes vivas de atencion que a diario reportan novedades
para el mantenimiento y actualizacion de estos datos. En sintesis, el Modelo
Integrado permite que la informacion consolidada referente a las victimas pueda ser
consumida, de manera estandar, por las diferentes partes interesadas, tanto
internas como externas a la Unidad. Esto se hace a través de procesos de consulta,
como el micrositio web de la RNI??> o la plataforma de aplicaciones Vivanto?3, y una
serie de servicios web que facilitan la focalizacién e identificacién de beneficios
recibidos por las victimas y que ayudan a los procesos de medicion para las baterias
de Subsistencia Minima (SM), Superacion de la Situacion de Vulnerabilidad (SSV)
e Indicadores de Goce Efectivo de Derechos (IGED); ademas ha contribuido a la
depuracion de las fuentes de informacidn de la Unidad (Registro de victimas
(SIPOD, SIV, SIRAV y RUV) e INDEMNIZA).

22 E| micrositio web de la RNI busca facilitar el acceso a la informacidn de interés producida por la RNI, brindando una
herramienta que permite el acceso a la informacién en forma oportuna, abierta y desde cualquier lugar del mundo. La
URL de consulta es https://www.unidadvictimas.gov.co/es/reportes. Las secciones del micrositio web contienen
informacién sobre: el RUV, la ficha estratégica, el Registro de Tierras Despojados y Abandonados Forzosamente (RTDAF),
informacién de vivienda, la caracterizacion municipal, los indicadores de infancia, adolescencia y juventud y el
GEOPORTAL.

23 Vivanto permite que las entidades territoriales y nacionales, cuenten con informacion en tiempo real que genera
insumos oportunos y veraces sobre la acreditacidn, y demas atenciones y beneficios entregados a las victimas, los cuales
permiten focalizar y priorizar la politica publica en todo el territorio nacional. Los principales médulos que integran este
portar de aplicaciones son: i) Consulta individual: informacion de personas en cualquier estado en el RUV e informacién
de ayudas otorgadas; ii) Consulta masiva: informacién de bloques de listados de personas; iii) Mddulo de Novedades:
fortalece el proceso para actualizar la identificacion de personas en el RUV y; iv) Servicio RUV: informacion de victimas en
linea.
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o Estrategia de Caracterizacion

Con el propdsito de identificar las condiciones econdmicas, juridicas, sociales y
culturales de la poblacion victima para el disefio y formulacion de oferta institucional
ajustada a sus necesidades, y con el objetivo de examinar los avances en SM, SSV
e IGED, la Unidad para las Victimas ha ido construyendo un andamiaje para la
interoperabilidad de los sistemas que se complementa con una estrategia de
caracterizacion de las victimas?*. La recopilacion de la informacién para la medicion
de los derechos no solo sirve como insumo para las mediciones vigentes que se
adelantan en la Unidad (SM, SSV e IGED) sino que se convierte en un insumo para
el disefio, seguimiento y evaluacion de la politica publica de victimas, la planeacion
territorial en términos de planes de desarrollo y planes de accion territorial y para la
formulacion del Plan Operativos de Sistemas de Informacion (POSI).

Por otro lado, la Unidad para las Victimas cuenta con un ejercicio propio de
caracterizacién. La informacidén recopilada a través de este medio es un instrumento
que sirve, ademas, para caracterizar a la poblacion en términos de enfoques
diferenciales, y como fuente de consulta para dar respuesta a los Autos de la Corte
Constitucional y érganos de control.

Con el propdsito de avanzar en las labores de caracterizar a la poblacion, hacer
seguimiento a las mediciones vigentes y en cumplimiento de lo dispuesto en el
PND?5, la Unidad para las Victimas ha iniciado una estrategia que permita
aprovechar la informacién de fuentes propias de la politica social, de tal manera que
se generen datos mas robustos, se maximice el alcance y se eviten duplicidades en
la recoleccion de informacion. Asi, en el marco de la mesa técnica de transicion,
junto con el Departamento Nacional de Planeacion (DNP), se ha venido analizando
la informacidén proveniente del Sisbén para determinar mediante este mecanismo el
acceso a la oferta social del Estado de la poblacion victima para los derechos a la
salud, educacion, vivienda y generacion de ingresos. En este marco, se han venido
armonizando las metodologias de medicion de la politica social con las de las
mediciones particulares para la poblacién victima.

Por su parte, para los derechos de retornos y reubicaciones, reunificacion familiar,
rehabilitacion, alimentacién, asi como establecer el perfil sociolaboral, el acceso al

24 Es pertinente aclarar que hay dos momentos en la caracterizacion. Primero, la caracterizacién demogréfica que se hace
al momento de diligenciar el Registro Unico de Victimas (RUV) y que toma los datos basicos de la persona; y segundo la
caracterizacidn socioecondmica que se necesita para las mediciones de subsistencia minima (SM), superacion de situaciéon
de vulnerabilidad (SSV) e indicadores de goce efectivo de derechos (IGED)

25 Articulo 210 de la Ley 1855 de 2019
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territorio y el trabajo con Fuerza Publica, la Unidad ha concentrado los esfuerzos de
recoleccion de esta informacion. Lo anterior dado que la informacion proveniente de
esta caracterizacion es utilizada para realizar el seguimiento a la politica publica de
victimas, actualizacién de la informacién de la poblacion victima en materia de
conformacién de hogares, para su ubicacion y contacto, y para responder a los
requerimientos de la Corte Constitucional y los organismos de control.

Como parte de esta estrategia, se espera aprovechar la experiencia que tiene la
Unidad para las Victimas en la estrategia de caracterizacion, y que ha permitido,
desde su implementacion en 2015, que 922 entidades territoriales (EETT) hayan
caracterizado a poblacién victima con los siguientes resultados expresados en la
Tabla 6.

Tabla 6. Resultados estrategia de caracterizacion

N.°EETT 334 398 496 368 325
Hogares 95.874 145.586 187.455 129.970 191.614
Personas 362.870 525.814 621.492 421.816 995.310

Fuente: Unidad para las Victimas. Subdireccién Red Nacional de Informacién. Corte 31 de
diciembre de 2019.

iiii. Retos

Como oportunidades de mejora y fortalecimiento sobre el desarrollo del componente de
Registro se tienen los siguientes:

e Aumento del universo del Registro Unico de Victimas

Teniendo en cuenta la actual discusién en el marco del Congreso de la Republica
en relacion con el proyecto de ley que tiene como propdsito prorrogar la Ley 1448
de 2011 y los Decretos Ley 4633, 4634 y 4635, asi como lo decidido por la Corte
Constitucional mediante sentencia C-588 de 2019, se debe tener en consideracion
el comportamiento del universo de victimas a futuro. Si bien el numero de victimas
ha disminuido desde 2015, no existe certeza técnica de que esta tendencia
continue e incluso, por lo evidenciado en los ultimos dos anos, es posible esperar
cierto estancamiento de la reduccién. Ante la ausencia de elementos que permitan
inferir el nUmero de victimas que, ante la ampliacién de la vigencia de la Ley pueda
ser reconocidos en el Registro Unico de Victimas y en consecuencia acceder a la
indemnizacion por via administrativa, genera desafios fiscales y presupuestales
para el Gobierno. Muestra de las posibles consecuencias sobre el tema, son las
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previsiones realizadas en el marco del Conpes 3726 de 2012, en el que se estimé
un universo objetivo de alrededor de tres millones de victimas, lo que indujo a un
calculo de las necesidades presupuestales muy inferior a las efectivas. Esta
situacioén, afecta no solo las capacidades de planear y ajustar las medidas a las
posibilidades fiscales del pais, sino que también tiene implicaciones sobre las
probabilidades de acceso a derechos de forma oportuna para de las victimas. Este
riesgo es aun mayor por la obligacién de incluir victimas indirectas para algunos
hechos victimizantes, lo que lleva a que, se puedan presentar crecimientos no
esperados especialmente por la division de hogares.

e Ruta de registro de victimas en el exterior

Al 31 de diciembre de 2019 se habian incluido en el Registro Unico de Victimas
25.386 victimas por declaraciones realizadas en el exterior. En tal sentido se deben
fortalecer las condiciones para procurar que un mayor numero de connacionales
que hayan sufrido hechos victimizantes en el marco del articulo 3° de la Ley 1448
de 2011, accedan a los mecanismos que les permita su reconocimiento en el RUV.
Dicha circunstancia obedece, entre otras razones, a la persistencia del temor de las
victimas frente a los funcionarios consulares y frente las autoridades locales en los
paises de acogida, ya que sienten que pueden poner en riesgo su estatus migratorio
o pueden tener problemas respecto a su situacion migratoria en estos paises.

De hecho, también persiste una dificultad para determinar la magnitud de
colombianos que han sufrido dafios en el marco del articulo 3 de la Ley 1448 de
2011 que se encuentran en el exterior. Acnur ha reducido en su reporte anual de
Tendencias Globales del Desplazamiento Forzado el numero de colombianos
solicitantes de medidas de proteccion en el exterior, pasando de alrededor de
550.000 en 2007 a 138.600, en el informe de 2018. Es asi como el nUmero de
victimas registradas en el exterior corresponde a un 18 % del ultimo dato registrado
por Acnur. Si bien estas dos poblaciones no necesariamente son equiparables
(victimas en el exterior y solicitantes de refugio), es desconocido el motivo por el
cual los colombianos solicitantes de refugio lo estan haciendo y si este obedece al
conflicto armado. Adicionalmente, no se reconoce en el marco de la politica de
asistencia, atencion y reparacion a victimas un hecho victimizante que denote el
impacto del conflicto en términos de generar migraciones forzadas hacia el exterior.
En este sentido, existe un vacio juridico de caracter legal para el registro de victimas
en el exterior que valore la conexidad del cruce de frontera o salida del pais, con los
hechos victimizantes conforme el articulo 3° de la Ley 1448 de 2011.
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Ahora bien, a pesar de los esfuerzos realizados en este aspecto y presentados en
la seccion anterior, las solicitudes de victimas en el exterior no se han
incrementado frente a un potencial universo de colombianos en el exterior, lo que
deja ver que, si bien es un gran avance haber eliminado las barreras para la
declaracion, aun no hay certeza sobre otros colombianos en el exterior que no hayan
accedido a la declaracion.

En este orden de ideas, seria fundamental reconocer que las victimas en el exterior
son una poblacién que enfrenta una doble condicién de victimas y migrantes, por lo
cual, requieren una atencion focalizada que tenga en consideracion las
necesidades, las limitaciones y las oportunidades que este contexto transnacional
representa, teniendo en cuenta que actualmente existen mas de 25.000 victimas
reconocidas en el exterior.

Sobre este particular reto, cabe resaltar que en el Plan Nacional de Desarrollo 2018-
2022, se previo “apoyo y acompafamiento de los colombianos en el exterior,
generando programas y politicas adecuados a sus necesidades, asi como hacer
seguimiento al acompafiamiento del Gobierno y el fomento de su retorno al pais”.

e Fortalecimiento de los mecanismos de verificacion o contraste de casos de relacion
cercana y suficiente (RCYS)

La aplicacion de los criterios para la identificacion de la relacion cercana y
suficiente de las afectaciones a las victimas con el conflicto armado ha sido
compleja para la Unidad toda vez que la linea trazada por la jurisprudencia entre
estos dos elementos se ha tornado difusa, tras las dinamicas constantes de los
hechos victimizantes. En virtud de lo anterior, el ejercicio de valoracion se ha vuelto
complejo dadas las dificultades para determinar la ocurrencia de los hechos
narrados en el marco del derecho internacional humanitario (DIH)26, (Unidad para
las Victimas, 2019, pag. 97).

En vista de que la Unidad para las Victimas fue creada como una Unidad
Administrativa Especial (Congreso de la Republica, 2011) con el propdsito, frente al
registro de verificar los hechos victimizantes contenidos en el FUD, no cuenta con
competencias investigativas o judiciales, sino tan solo administrativas. Lo anterior
implica que la labor de indagacién para determinar la ocurrencia de los hechos en
el marco del conflicto armado o su relacion cercana y suficiente resulte compleja,
en la medida en que sus competencias le impiden adelantar una investigacién de

26 Articulo 3 comun de los Convenios de Ginebra de 1949 y articulo 1 del Protocolo Adicional Il.
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caracter judicial y, en la mayoria de ocasiones, la verificacion y analisis integral de
los elementos técnicos, juridico y de contexto no permite llegar a una conclusion
satisfactoria sobre el marco en el que ocurrieron los hechos declarados, mas alla de
que exista certeza de su acaecimiento (Congreso de la Republica, 2011; Unidad
para las Victimas, 2019).

En este sentido, en oportunidades, la informacion de los hechos declarados resulta
insuficiente al momento de determinar la inclusion o no en el RUV por su
ocurrencia en el marco del conflicto armado o su relacidén cercana y suficiente.
Este riesgo ha sido advertido por la Corte Constitucional que ha sefialado que, en
ocasiones, por las caracteristicas del conflicto, resulta de un alto nivel de
complejidad establecer el contexto en el que se presentaron los hechos (Unidad
para las Victimas, 2019, pag. 97).

A pesar de los avances en materia de caracterizacién, aun es necesario fortalecer
la informacién para los derechos asociados al componente de atencion y
asistencia, los cuales se trabajaran en el marco del proceso de armonizacion de
las dos politicas, asi como el fortalecimiento en las fuentes de informacion que den
cuenta del seguimiento en las medidas de reparacion.
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Prevencion y Proteccion

Las medidas de prevencién y proteccion constituyen uno de los cinco componentes
analizados de la Politica Publica de Atencion y Reparacion Integral a las Victimas,
en cuyo disefio e implementacidn se recogen e incorporan los avances efectuados,
durante las ultimas tres décadas, por el Estado colombiano para atender y frenar la
ocurrencia de situaciones de violacién de los derechos humanos y del derecho
internacional humanitario, asociadas con las dinamicas de violencia vy
recrudecimiento del conflicto armado interno.

A través de este se pretenden hacer efectivos los derechos a la vida, libertad,
integridad y seguridad de las victimas del conflicto, y brindar garantias de no
repeticion de nuevas situaciones de vulneracién que atenten contra la vida,
integridad y seguridad de la poblacién, especialmente de los grupos mas
vulnerables. En vista de lo anterior, resulta un eje estratégico para el logro de los
objetivos trazados en otros componentes de la Politica, ya que la no ocurrencia de
nuevas violaciones de los derechos humanos redunda en que se mantenga estable
el universo a ser atendido y se logre avanzar en la implementacion de medidas de
reparacion integral.

El Gobierno nacional ha avanzado en el establecimiento de diferentes esfuerzos
institucionales tendientes a habilitar la implementacién de las acciones y medidas
tendientes a prevenir las violaciones a los derechos a la vida, libertad, integridad y
seguridad personal.

Estos esfuerzos se han orientado a generar y fortalecer los escenarios de
articulacion interinstitucional y establecer las sinergias necesarias para avanzar bajo
el liderazgo del Ministerio del Interior y la Unidad Nacional de Proteccion en la
formulacion de la politica de prevencion y proteccion de las violaciones a los
derechos a la vida, libertad, integridad y seguridad personal.

Los anteriores esfuerzos institucionales se complementan con los desarrollos de
diferentes instrumentos normativos que consagran las responsabilidades y
asignaron las funciones de las entidades del Gobierno nacional y territorial en esta
materia.

Los esfuerzos gubernamentales denotan que los ajustes realizados a la politica
publica consolidan una institucionalidad fortalecida para la implementacién de las
medidas y acciones de prevencion, que sustentada en los desarrollos normativos,
se orientan a avanzar en la superacion de las falencias estructurales que la Corte
Constitucional evidencio6 en los autos de seguimiento a la Sentencia T-025 de 2004.
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Siendo asi, la implementacion sistematica de estas medidas esta dirigida a superar
un analisis coyuntural hacia la consolidacion territorial, de seguridad y de riesgo en
las diferentes regiones del pais. Por ello, instrumentos como el indice de Riesgo de
Victimizacion (IRV), la Red Nacional de Observatorios, los planes integrales de
prevencion de violaciones de derechos humanos y derecho internacional
humanitario, los informes de riesgo y las recomendaciones emitidas por la CIAT, y
los planes de contingencia constituyen herramientas relevantes para el analisis y la
prevencion de las violaciones a los derechos a la vida, integridad, libertad y
seguridad personal.

i. Antecedentes y marco normativo

Con la Ley 1448 de 2011 se acogieron las medidas y programas previamente
establecidos, planteandose la directriz de revisarlos e implementarlos a la luz de
nuevos criterios, contemplados en su articulo 32 que, en conjunto, lo que pretendian
era brindar integralidad y adecuacién de las medidas a adoptar segun las
condiciones y circunstancias de la poblacién victima y asi minimizar los impactos y
riesgos que pueden recaer sobre esta.

Dentro de los criterios de ajuste de los programas y para su implementacion se
contemplaron aspectos como: la adopciéon de medidas proporcionales al nivel de
riesgo; la difusion a las victimas de los criterios para la evaluacién del riesgo; la
valoracion periodica de acuerdo al nivel del riesgo, de acuerdo con la jurisprudencia
de la Corte Constitucional; la oportunidad y adecuaciéon de las medidas de
proteccion a las condiciones de la poblacion, reconociendo la posibilidad de la
victima de sugerir medidas alternativas; la consideracién de los criterios
diferenciales por género, capacidad, cultura y ciclo vital, desarrollando medidas
especiales para las mujeres y garantizar la coordinacién permanente con los
programas de atencion y prevencion de la poblacion victima.

A estos criterios se afnade el propdsito de mantener la confidencialidad de las
entrevistas realizadas con las victimas y su desarrollo en lugares seguros; el reporte
permanente de informacion a las autoridades judiciales que adelantan los procesos
de investigacion sobre la situacion de riesgo de las victimas para que se tenga en
cuenta su situacion; el desarrollo de medidas para garantizar la seguridad en los
procesos de restitucion de tierras; la recepcion de insumos entregados por las
comunidades para el analisis del riesgo y el desarrollo de una campana permanente
para la prevencion, garantia, y defensa de los derechos de las victimas (Congreso
de la Republica, 2011).
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Se identifica por tanto un interés de poner en el centro la salvaguarda y los
requerimientos de la poblacion victima para permitir su intervencion en la
implementacién de las medidas y minimizar los impactos que se presentan en la
ejecucion de las medidas contempladas.

De otra parte, en la reglamentacion de lo dispuesto a los articulos 13, 31, 32y 149
de Ley 1448 de 2011, mediante los articulos 193, 194 y 195 del Decreto 4800 de
2011 (ahora Decreto 1084 de 2015), se evidencia una ratificacion de la
conceptualizacion sobre la prevencion y la proteccion establecida previamente; asi
como del modelo de intervencién definido (momentos y componentes). Lo anterior
implica desarrollar acciones para: i) evitar la ocurrencia de violaciones a los DDHH
y al DIH; ii) neutralizar y superar las causas y circunstancias que generan riesgo en
el marco del conflicto; y iii) promover imaginarios sociales de solucion pacifica de
conflictos.

De esta forma, se retoman los momentos de la prevencion delimitados en la
respuesta al Auto 008 de 2009 (temprana, urgente y garantias de no repeticion), se
adoptan 12 instrumentos para la prevenciéon y la proteccion, algunos de ellos
creados con anterioridad, y se incorporan 20 acciones como garantias de no
repeticion.?” En la llustracion 2 se resumen las medidas contempladas para
materializar los derechos que se pretende garantizar a través de este componente
y las herramientas establecidas para ello.

27 Dentro de las garantias de no repeticion se encuentran: el fortalecimiento de la participacion efectiva de las poblaciones
vulneradas y/o vulnerables en sus escenarios comunitarios, sociales y politicos, para contribuir al ejercicio y goce efectivo
de sus derechos culturales; la difusion de la informacion sobre los derechos de las victimas radicadas en el exterior; el
fortalecimiento del Sistema de Alertas Tempranas; la reintegracion de nifos, nifas y adolescentes que hayan participado
en los grupos armados al margen de la ley; el disefio e implementacidon de estrategias, proyectos y politicas de
reconciliacién de acuerdo con lo dispuesto en la Ley 975, tanto a nivel social como en el plano individual; el ejercicio de
un control efectivo por las autoridades civiles sobre la Fuerza Pubica; la declaratoria de insubsistencia y/o terminacion del
contrato de los funcionarios publicos condenados por participar en violaciones; la promocién de mecanismos destinados
a prevenir y resolver los conflictos sociales; el disefio e implementacidn de estrategias de pedagogia en; la derogatoria de
normas o cualquier acto administrativo que haya permitido o permita la ocurrencia de las violaciones de los Derechos
Humanos.
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llustracién 2. Lineas de accion del componente de prevencién y proteccion

Medidas Herramientas
(Momentos de
intervencion

Derechos

Componems reconocidos

Mapa de riesgo

Red de Observatorio de
Derechos Humanos.
Sistema de Informacion
del Sistema de Alertas
Tempranas

Mapa de riesgo de
comunidades,
municipios,
organizaciones de
victimas,
organizaciones para la
reclamacion de tierras,
organizaciones de
mujeres y grupos
étnicos afectados por el
conflicto y la accion de
grupos armados
organizados al margen
de laley.

Registro Unico de
Predios y Territorios
RTDAF Abandonados

Prevencion
(Tempranay
Urgente)

Vida, libertad, Proteccidn (rutas
seguridad e individual, colectiva,
integridad étnica y GPEPC

Prevenciony Garantias de No
Proteccién repeticion

Medidas de
Proteccion de

Proteccion de
tierras tierras y territorios

Fuente: Elaboracién Unidad para las Victimas.

Como se indica en la llustracion 2, se disponen varios instrumentos transversales
para la toma de decisiones tales como el Mapa de Riesgo, la Red de Observatorios
de Derechos Humanos y Derecho Internacional Humanitario, el Sistema de
Informacién de Alertas Tempranas (SAT) y el Programa de Defensores
Comunitarios; asi como de instrumentos especificos a nivel territorial y nacional.
Para el primer caso se definieron los Planes Integrales de Prevencion, los Planes
de Contingencia para atender las emergencias y la inclusion de los procesos de
retorno y reubicacion en los planes de prevencion. Mientras que desde el nivel
nacional se establecieron la “Estrategia nacional de lucha contra la impunidad”, la
“Estrategia de comunicacion para las garantias de no repeticion”, el “Plan nacional
de educacion en Derechos Humanos” y la capacitacion de los miembros de la
Fuerza Publica sobre los derechos a la verdad, justicia, la reconciliacion y
reparacion integral de las victimas?8.

Junto con estos instrumentos se introdujeron directrices y medidas para la
proteccion de mujeres, poblacion perteneciente a grupos étnicos, victimas y
funcionarios publicos testigos de violaciones de derechos humanos y participantes

28 Articulos 196 a 211 del Decreto 4800 de 2011.
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en procesos de restitucion de tierras, sujetos, grupos o comunidades en situacion
de riesgo extraordinario o extremo por su profesion o labor social y politica, y tierras
abandonas y/o despojadas forzosamente, que dieron lugar a varios instrumentos de
politica.

Como respuesta a los mandatos sefialados, entre 2012 y 2018 se disefiaron e
incorporaron 10 instrumentos de politica publica. Entre estos se encuentran: el
“Programa de prevencion y proteccion de los derechos a la vida, la libertad, la
integridad y la seguridad de personas, grupos y comunidades™, las rutas de
proteccion individual y colectiva®, la “Estrategia de proteccion a poblaciones en
situacion de vulnerabilidad” y el programa especializado para la atencion a nifos,
ninas y adolescentes que se desvinculan de grupos al margen de la ley.

A estas herramientas se suman: las medidas de proteccién de predios, tierras y
derechos territoriales definidas en los Decretos 4829 de 2011, 2051 de 2016, 2333
de 2014 y 2363 de 2015; el Programa Integral de Garantias para las Mujeres
Lideresas y Defensoras de Derechos Humanos?'; la politica publica de prevencién
de violaciones a los derechos a la vida, integridad, libertad y seguridad de personas,
grupos y comunidades®; el sistema de prevencion y alerta para la reaccion rapida
a la presencia, acciones y/o actividades de las organizaciones, hechos y conductas
criminales que pongan en riesgo los derechos de la poblacién; la implementacion
del Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto®?; la labor de alcaldes y
gobernadores en relacion con la proteccion individual y colectiva de lideres vy
lideresas de organizaciones de movimientos sociales y comunales, y defensores y
defensoras de Derechos Humanos®; el Programa Integral de Seguridad y
Proteccidén para Comunidades y Organizaciones en los Territorios®®, y el Plan de
Accion Oportuna (PAO).

Las medidas sefialadas permitieron estructurar a lo largo de la implementacion de
la Ley 1448 de 2011 un sistema de prevencion y proteccidn, con objetivos,
principios, instrumentos e instancias claramente delimitadas. A partir esta, se ha
pretendido atender a los requerimientos establecidos en los autos de seguimiento

29 Decretos 4912 de 2011y 1225 de 2012, compilado en el Decreto 1066 de 2015.
30 Decreto 2078 de 2017.

31 Decreto 1314 de 2016.

32 Decreto 1581 de 2017.

33 Decreto 2114 de 2017.

34 Decreto 2252 de 2017.

35 Decreto 660 de 2018.

36 Decreto 2137 de 2018.
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al cumplimiento de la Sentencia T-025 de 2005%, expedidos por la Corte
Constitucional con posterioridad a la promulgacion de la Ley 1448 de 2011.

e Arquitectura institucional del componente de prevencién y proteccion: instancias y
competencias de los niveles territoriales

En el disefio y gestion del componente se involucran 15 entidades nacionales que
integran el Sistema Nacional de Atencion y Reparacion Integral para las victimas
(SNARIV)38, La intervencion de estas entidades fue delimitada, de acuerdo con su
ambito de competencias, recayendo en el Ministerio del Interior y la Unidad Nacional
de Proteccion (UNP) el liderazgo en el disefio e implementacion de las medidas
de prevenciéon y de proteccion, respectivamente. Mientras que la Unidad para las
Victimas asumio el apoyo en la atencion de emergencias humanitarias y asistencia
técnica a los entes territoriales en los procesos de prevencion temprana y urgente,
en especial en la formulacion de planes de contingencia, y las entidades del
Ministerio Publico, especificamente en la Defensoria del Pueblo, la puesta en
marcha de instrumentos de seguimiento y monitoreo a las dinamicas de orden
publico y la violacion de Derechos Humanos, con la finalidad de advertir situaciones
de riesgo a ser atendidas por parte de las autoridades locales y nacionales.

Por su parte, la Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de Tierras
Despojadas (URT) quedd a cargo de la administracién del Registro Unico de
Predios y Territorios Abandonados (RUPTA), asi como de la adopcion de medidas
de proteccién preventiva de derechos étnico -territoriales.

Estas consisten en la expediciéon de 6rdenes a las diferentes autoridades
administrativas, dentro de las que se encuentran las oficinas de registro de
instrumentos publicos, el Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC) y la
Agencia Nacional de Tierras (ANT), para que se adopten medidas de publicidad,
demarcacion y agilizacion de tramites orientados a la ampliacién, titulacién o

37 Mediante los Autos 098 de 2013, 073 de 2014, 373 de 2016, 091 de 2017, 325 de 2017, 504 de 2017, 620 de 2017, 266
de 2017, 737 de 2018, 634 de 2018 y 411 de 2019, la Corte Constitucional efectud varios requerimientos orientados a
justar los mecanismos existentes, reiterando en estos pronunciamientos que se carece de un sistema nacional de
prevencidén y que los mecanismos establecidos son meramente formales y que no han logrado la desactivacion y
mitigacion de los factores de riesgo, entre otras problematicas.

38 Estas son: el Ministerio del Interior, el Ministerio de Defensa Nacional, la Fuerza Publica, |a Fiscalia General de la Nacion,
la Unidad Administrativa Especial de Gestion de Tierras Despojadas, la Unidad para las Victimas, la Unidad Nacional de
Proteccidn, el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, el Ministerio de Agricultura y desarrollo rural, el Programa
presidencial de Derechos Humanos y DIH, El programa presidencial para la accidn integral contra minas antipersonal, la
Defensoria del Pueblo y la Procuraduria General de la Nacion.

% Esta instancia fue creada mediante el Decreto Ley 4065 de 2011.
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saneamiento de territorios étnicos ante situaciones de amenaza o riesgo de
apropiacién, abandono o confinamiento (URT, 2018, pag. 12).

Frente a este tema, es importante destacar que en los Decretos Ley 4633 y 4635
de 2011 se establecieron disposiciones para la prevencion del derecho al territorio
de las comunidades étnicas y medidas de proteccion preventiva (art. 150 Dec. 4633
de 2011).

De igual forma, se debe destacar que la competencia para la atencion de la
poblacion étnica en materia de adopcion de medidas de proteccién de derechos
étnico-territoriales también corresponde a la Agencia Nacional de Tierras frente a
comunidades indigenas ancestrales y al Ministerio del Interior respecto de
comunidades negras, raizales y palenqueras.

Asimismo, la Unidad Administrativa Especial de Gestidén de Restitucion de Tierras
Despojadas, junto con la Superintendencia de Notariado y Registro, asumio la
responsabilidad de definir los parametros y procedimientos para el proceso de
registro en los folios de matricula inmobiliaria de las solicitudes de proteccion de
tierras por ruta individual y colectiva, al igual que su cancelacién*’. EI Gobierno
nacional expidié el Decreto 640 de 2020, que regula, actualmente, aspectos
relativos a la inscripcidén y cancelacion de registros en el Rupta.

Por su parte, la Fiscalia General de la Nacion, ademas de continuar asumiendo la
direccion y administracion del Programa de Proteccion a Testigos, Victimas
intervinientes, asumio los procesos de investigacion judicial y la intervencién en el
subcomité de Prevencion, Proteccion y Garantias de no Repeticidn, instancia de
articulacion en la que intervienen 12 entidades nacionales.

Para la coordinacion de los planes, programas y estrategias previstos dentro de la
arquitectura institucional del componente se establecieron 10 instancias
interinstitucionales a nivel nacional, conformadas por representantes de: la
Comisién Intersectorial de Alertas Tempranas (CIAT) —posteriormente, en la
Comisidn Intersectorial para la Respuesta Rapida a las Alertas Tempranas
(CIPRAT) —; la Comision Intersectorial para la Prevencién del Reclutamiento,
Uso/Utilizacion y Violencia Sexual contra nifios, nifias y adolescentes por grupos
armados al margen de la ley y por grupos delictivos organizados (CIPRUNNA), el
Comité Nacional de la Politica Publica de Prevencién (CNPPV) y el Comité Técnico
para la Prevenciéon (CTP), el Comité de Evaluacion y Recomendacién de Medidas
(CERREM) —CERREM Colectivo y CERREM Mujeres—, el Grupo de Valoracion

40 Instruccion Interadministrativa 15 del 22 de mayo de 2018
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Preliminar (GVP), el Grupo Técnico de Evaluacién de Riesgo (GTER) y los Comités
Operativos Locales de Restitucién y Formalizacion de Tierras (COPLRT)41.

Algunas de las instancias mencionadas se crearon previo a la expedicion de la Ley
de Victimas, mientras que otras surgieron con posterioridad como respuesta a las
recomendaciones y 6rdenes de la Corte Constitucional. Dentro de estas sobresale
el Auto 219 de 2011, en el que se solicitdé al Gobierno nacional presentar la
metodologia de trabajo y de coordinacion interinstitucional, asi como de los espacios
y mecanismos de garantia a la participacion de la poblacién desplazada y de las
organizaciones sociales que hasta ese momento habian acompafnado el proceso de
seguimiento a la Sentencia T-025 de 2004. Esto junto con el cronograma de trabajo
para dar respuesta a los interrogantes*? planteados por la Corte en materia de
prevencion del desplazamiento®?, incluido la conformacion de los sistemas de
Derechos Humanos y de prevencion y su articulacion.

De esta forma, con las respuestas a los autos, se han consolidado, a través del tiempo,
rutas metodologicas de trabajo y de coordinacion interinstitucional para avanzar en la
superacion de las falencias de politica publica de prevencion detectados por la Corte
Constitucional. Algunos de los elementos que se identificaron con el paso del tiempo
fueron la duplicidad de funciones en las responsabilidades asignadas a las instancias
de articulacion y la intervencion y la necesidad de hacer mas agil y vinculantes los
procesos de prevencion, atencion y manejo de los posibles riesgos en contra de la
poblacion civil, por lo cual se establecieron varios ajustes normativos encaminados a
mejorar el funcionamiento de las instancias. El primero de estos fue la expedicion del

41Véase anexo 5.

42 En el Auto 2019 La Corte Constitucional sostuvo que el Gobierno Nacional no habia presentado hasta el momento
informacién precisa que permita evaluar si los cambios propuestos en el componente de prevencidén asegurarian la
superacion de los vacios protuberantes en materia de prevencion del desplazamiento forzado, ni sobre la forma como se
adoptaran medidas para corregir las falencias sefialadas en la politica publica a lo largo del proceso de seguimiento al
cumplimiento de la Sentencia T-025 de 2004 y en la incorporacién de los diagndsticos sobre los riesgos extraordinarios
consignados en los autos de enfoque diferencial. Por tanto, le requirid: establecer un cronograma detallado de las acciones
que pondria en marcha para el disefio y puesta en marcha del sistema nacional de Derechos Humanos en general y del
componente de prevencion en particular; precisar las necesidades de capacidad institucional, coordinacién
interinstitucional y presupuestal requeridas para su efectiva implementacion y sostenibilidad, la forma y el ritmo como
seran atendidas y los ajustes que deberan realizarse y el tiempo previsto para su implementacion; definir metas claras en
materia de cobertura; desarrollar indicadores de goce efectivo de derechos para el componente de prevencién del
desplazamiento forzado; aclararla ruta para la articulacion y armonizacion con el Sistema Nacional de Derechos Humanos
y DIH, asi como los funcionarios responsables; esclarecer las competencias y responsabilidades en materia de prevencién
de las autoridades nacionales y territoriales y defina los mecanismos de coordinacion; establecer los espacios y garantias
de participacidn y, en general; dar respuesta a cada uno de los vacios protuberantes en materia de prevencion, sefialados
tanto en la Sentencia T-025 de 2004 como en el Auto 008 de 2009.

43 Auto 2019 de 2011 de la Corte Constitucional.
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Decreto 2890 de 2013, mediante el cual se modifico el Decreto 2780 de 2010 y con
ello se ajustoé la Comision Interinstitucional de Alertas Tempranas a la institucionalidad
creada en el marco de la Ley 1448 de 2011 y el Decreto 4800 de 2011 (ahora Decreto
1084 de 2015), constituyéndose la Comision Intersectorial de Alertas Tempranas.
Posteriormente, se emprendieron acciones para la reestructuracion y redisefio del
sistema de proteccién a cargo de la Unidad Nacional de Proteccion (Unidad para las
Victimas, 2014) y se establecieron nuevos instrumentos para agilizar la respuesta de
las autoridades competentes ante las situaciones de amenaza y riesgo, siendo el
ultimo desarrollo al respecto el Plan de Accion Oportuna (PAO), frente al cual se
profundizara en el proximo apartado.

En el analisis del modelo de prevencion y la proteccion se identifica que, en la
arquitectura institucional propuesta se asigna a los tres niveles de gobierno las
responsabilidades de tomar medidas necesarias para garantizar la seguridad de los
procesos de restitucion de tierras, antes, durante y después de su ejecucion; y de
participar en la adopcion e implementacion de programas y proyectos de no
repeticion que incluyan acciones afirmativas (econdémicas y politicas) para que las
victimas no vuelvan a ser objeto de violaciones a los derechos humanos, ni de
infracciones al derecho internacional humanitario. Dentro de este tipo de acciones
se encuentran: la proteccion oportuna, el combate a la impunidad, la desarticulacion
de grupos armados al margen de la ley y la batalla contra las causas estructurales
de las violaciones a los derechos humanos e infracciones al derecho internacional
humanitario.

Es importante destacar que en el disefio propuesto para el componente de
prevencion y proteccion se le asigno al nivel local un rol central en la implementacion
de las medidas dispuestas para enfrentar los desafios al respecto, ya que en este
ambito se dispuso la conformacion de los Comités de Justicia Transicional, instancia
que se encarga del disefio, implementacion y seguimiento a las acciones a realizar,
atendiendo a las orientaciones dadas por el nivel nacional.

Dentro de las responsabilidades de los comités municipales y departamentales
de justicia transicional se encuentran: elaborar y adoptar los Planes Integrales
de Prevencion y Proteccion y de contingencia para atender las emergencias
producidas en el marco del conflicto, contando para ello con la asesoria y
acompafamiento del Ministerio del Interior y de la Unidad para las Victimas#;
efectuar un seguimiento al desenvolvimiento de las medidas contempladas; e
instalar y garantizar la operatividad del subcomité de prevencion, proteccién y

44 Decreto 4800 de 2011.
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garantias de no repeticion, como instancia de coordinacion local en la que
intervienen las instituciones relacionadas con la puesta en marcha de las medidas
en esta materia.

En el articulo 174 de la Ley 1448 de 2011 se definié la obligatoriedad de formular
programas de prevencion y proteccién que cuenten con los recursos requeridos, en
concordancia con las asignaciones presupuestales determinadas en los Planes de
Desarrollo Territorial y los lineamientos definidos en el Plan Nacional para la
Atencién y Reparacion Integral a las Victimas.

Dado este panorama general, a continuacién, se analizara el estado actual del
componente, tomando como referente cada uno de los momentos y ambitos de
intervencién que lo integran.

ii. Descripcion del componente y diagnostico

Como se indicd en la seccion anterior, el componente de prevencion y proteccion
es un ambito estratégico en el marco de la politica publica de victimas, con el que
se busca prevenir tanto la ocurrencia de nuevas situaciones violatorias de Derechos
Humanos, que afecten a la poblacién reconocida como victima del conflicto armado
y a la ciudadania en general; como reducir los riesgos a los que se encuentran
expuestos individuos y colectivos y que pueden afectar su disfrute de los derechos
a la vida, integridad y seguridad y a la no repeticion de hechos victimizantes. En su
diseno e implementacién se le ha conferido el mismo nivel de importancia que a los
demas componentes de la politica, y se ha reconocido que la concrecion de sus
objetivos es la base para la implementacion de otros componentes y para evitar que
se registren nuevas afectaciones que incrementen el universo de sujetos a atender.

Asimismo, se observa que este componente involucra un complejo andamiaje de
instancias e instrumentos, que se despliegan a partir de las lineas de accion que
fueron definidas, tomando como referente tres dimensiones temporales de
intervencién, y la situacion de vulnerabilidad y riesgo a la que estan expuestos
grupos poblacionales especificos. En estas temporalidades y ambitos de
intervencién participan y coinciden diferentes actores institucionales, tanto para la
activacion rutas como para la conformacion y operatividad de distintos espacios
interinstitucionales que han sido establecidos para atender las necesidades de
individuos y colectividades, tomando como referente los enfoques diferenciales
poblacionales de género, etario y étnico.
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Bajo este marco normativo, el Estado ha realizado esfuerzos y ha creado
mecanismos de prevencién con el fin de mitigar y evitar las violaciones a los
derechos humanos en el marco del conflicto armado. Sin embargo, a pesar de las
medidas de prevencion persisten dificultades en las estrategias de prevencion frente
a nuevos hechos a poblacién victima, en especial, del desplazamiento forzado.

De acuerdo con la informacién del Registro Unico de Victimas (RUV) con fecha de
corte del 31 de diciembre de 2019 se observa en el reporte anual que realiza la
Unidad para las Victimas, un incremento del 49% de hechos victimizantes en el afo
2018 en comparacion con el afio anterior, como se muestra en la siguiente tabla.

Tabla 7. Nimero de hechos victimizantes por aio

2011 2012 2013 2014 2015 2016 ‘ 2017 ‘ 2018

Victimas | 264.834 | 270223 | 281.024 | 264.870 | 196.664 | 113.675 | 105.426 | 157.045

Fuente: Red Nacional de informacion. Cifras Unidad de Victimas.

Cabe resaltar que en el analisis de las cifras del RUV se puede observar que a pesar
de que existe una tendencia en el aumento ante la ocurrencia de nuevos hechos
victimizantes, no sucede lo mismo con la incorporacion de nuevos sujetos, por lo
cual, puede concluirse que los nuevos hechos victimizantes ocurren a la poblacion
victima ya registrada.

llustraciéon 3. Comparacién entre hechos victimizantes y nuevas victimas del conflicto
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Dadas estas particularidades, a continuacion, se analizara el estado actual de este
componente, a partir de la revision del desempeio registrado durante el periodo
2012-2019 en cada una de las lineas de accién definidas alrededor de los momentos
o temporalidades de intervencion que este integra (prevencidn temprana,
prevencion urgente, proteccion individual, colectiva y de grupos poblacionales
especificos y garantias de no repeticion), con la finalidad de identificar los avances
alcanzados en relacion con los objetivos propuestos y las dinamicas que se
presentan alrededor de estos. Para este ejercicio se tomd como referente la revision
y triangulacién de diversos informes de gestion*® y el desarrollo de entrevistas
semiestructuradas con actores clave.

e Acciones en materia de prevenciéon temprana: Desarrollo de competencias y Gestion
preventiva del riesgo

La prevencién temprana incluye acciones como la gestidn preventiva del riesgo, el
desarrollo de intervenciones de fortalecimiento social y comunitario con grupos
vulnerables y acciones en materia de formacion en derechos humanos, resolucion
de conflictos, reconciliacion y construccion de paz. En materia de Gestion
Preventiva del Riesgo de violaciones de derechos humanos (GPR), el Ministerio del
Interior, atendiendo a sus competencias, efectué entre 2012 y 2019 varias
intervenciones encaminadas al fortalecimiento de la gestion institucional de las
autoridades municipales y departamentales, asi como de las capacidades de
prevencion de comunidades y organizaciones sociales. En el primer caso centro sus
acciones en el desarrollo de competencias en los servidores publicos sobre la
garantia y respeto a los Derechos Humanos, el fortalecimiento de los subcomités
de prevencion, proteccion y garantias de no repeticion, como espacios de
coordinacion inter e intrainstitucional, y en el acompafamiento a los procesos de
elaboracion y seguimiento de planes de operativos de estas instancias (Gobierno
de Colombia, 2018, pag. 282).

45 Las principales fuente de informacion consultada fueron: los Informes presentados por el Gobierno Nacional al Congreso
de la Republica entre 2018 y 2019 sobre la implementacion de la politica publica de victimas; los Autos de seguimiento al
cumplimiento de la Sentencia T-025 de 2004 que abordan el tema de prevencion y proteccion al desplazamiento; los
Balances presentados en 2019 y 2020 por el Ministerio del Interior y el Centro Nacional de Memoria Histdrica sobre su
intervencion en el marco de la Politica Ptblica de Atencion y Reparacion Integral a las victimas del conflicto armado (2012-
2019), atendiendo al requerimiento efectuado por la Unidad para las Victimas, los Informes de Gestion anual de estas
entidades, junto con los producidos por la Unidad de Restitucion de Tierras y la Unidad Nacional de Proteccion, recuperados
en los repositorios digitales de estas entidades. Cabe sefalar que la informacion recolectada fue triangulada y contrastada
con los resultados de las entrevistas efectuadas en el mes de febrero de 2020.
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A partir de las intervenciones en materia de gestion preventiva del riesgo realizadas
por el Ministerio se pretendio identificar y advertir posibles situaciones que puedan
afectar los derechos a la vida, la libertad, integridad y seguridad personal, establecer
los escenarios posibles de concrecion, y definir medidas frente a las cuales deben
efectuarse procesos de seguimiento y evaluacién. Para ello, esta entidad orient6 su
gestion a la definicion de lineamientos metodoldgicos a seguir por parte de las
entidades territoriales para la elaboraciéon de los analisis de riesgo, y a la
construccidon de diagndsticos territoriales para la formulacion a través de estos
insumos de Planes Integrales de Prevencion y Proteccién (PIPP).

Para el desarrollo de dichos diagndsticos se planted la inclusidn de cuatro variables
de seguimiento (dinamicas territoriales y poblacionales, dinamicas de violencia,
sistema de garantias y sujetos en riesgo) y la aplicacion de una herramienta
(encuestas) para avanzar en la caracterizacion de estas situaciones que ocurren en
la entidad territorial y en su actualizacion de manera periodica. Dichos analisis
fueron definidos como la linea base para la formulacion de las estrategias e
intervenciones a realizar a nivel territorial que integran los PIPP, como principal
herramienta definida por las autoridades presentes en el territorio para intervencion
en esta materia.

La adopcion y seguimiento de los PIPP se efectua en el marco de los Comités
Territoriales de Justicia Transicional, buscando la articulacion de la institucionalidad
local y de las comunidades; y para su elaboracién se dispone del apoyo del
Ministerio del Interior, siendo esta la entidad que, desde 2012, se ha encargado de
brindar asistencia técnica y lineamientos conceptuales y metodolégicos al respecto.
Para tal fin, diseii6é e implement6 una metodologia de trabajo, asi como varias guias
y orientaciones pedagogicas encaminadas a facilitar la actualizacion de estos
instrumentos, asi como otras herramientas didacticas® relacionadas con la gestion
preventiva del riesgo y la construccion de protocolos de actuacion a nivel local.

Al agrupar la informacion reportada por el Ministerio del Interior (2019) sobre las
acciones realizadas en materia de gestion preventiva del riesgo, se estima que en
el periodo 2012-2019, esta entidad apoyo la formulacion de 437 Planes Integrales
de Prevencion (PIPP)#, entre municipales y departamentales, al tiempo que brindd

46 De acuerdo con el Informe ECI de Prevencidn y Proteccion, 2019, en materia de orientacion pedagogica sobresalen 5
documentos sobre la gestion preventiva del riesgo, que abordaron temas como: i) la Actualizacion normativa en
prevencidn, ii) La metodologia de los Planes Integrarles de Prevencion Territoriales y Comunitarios, iii) Actores y Rutas de
Gestion, Autoproteccion y Cultura en Derechos Humanos.

47 Esta cifra surge de sumar los datos proporcionados por el Ministerio del Interior. Sin embargo, no puede afirmarse que
correspondan a igual nimero de municipios teniendo en cuenta que la fuente no reporta informacién para todos los afios
sobre los municipios intervenidos y si un municipio recibié en mas de una ocasidén apoyo para la formulacién y la
actualizacién del PIP.
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aproximadamente 1.081 asesorias y asistencias técnicas y soportd 126 proyectos
o iniciativas comunitarias (ver Tabla 8). Estas acciones se llevaron a cabo en los 32
departamentos del pais y se priorizd su ejecucidon en territorios definidos como
objeto de intervencion en el marco de estrategias y medidas especificas, tales como
procesos de restitucion de tierras y planes de retornos y reubicaciones y
consolidacion territorial. Asimismo, estas asesorias responden a las gestiones
realizadas por entidades departamentales y municipales, quienes solicitaron apoyo
a través de asistencias técnicas, segun consta en los informes presentados al
Congreso de la Republica sobre los avances de la politica publica de victimas desde

2012.

Tabla 8. Acciones en materia de prevencion realizadas por el Ministerio del Interior

Numero de PIPP

apoyados en su
formulacion

Asistencias técnicas y

talleres **

Proyectos o
iniciativas
apoyados

2012 | 15 municipales, 3 regionales, 32 | 32 entidades territoriales 10 iniciativas
departamentales y 51 asesoradas cofinanciadas
municipios intervenidos a través
de la estrategia de
consolidacion territorial; 4 PIPP
en el marco de la estrategia de
restitucion de tierras.

2013 10 PIPP municipales en el 29 entidades territoriales 64 iniciativas
marco de la estrategia de asesoradas cofinanciadas
prevencion para la restitucion
de tierras; 7 dentro de la
implementacion del Plan
Nacional de Consolidacion.

2014 | 9 planes departamentales 32 departamentales para la 20 iniciativas
actualizados, 6 validados, 10 actualizacioén de los PIPP, 6 cofinanciadas
municipales en el marco del municipales sobre escenarios
proceso de restitucion de de riesgo en el marco de los
tierras, 34 en el marco de procesos de restitucion de
procesos de retornos y tierras
reubicaciones y 12 actualizados
por los municipios.

2015 | 56 PIPP, 100 planes 900 asesorias. 20
municipales.

2016 | 60 en las entidades territoriales | Jornadas de sensibilizacion, 4 proyectos
priorizadas, pertenecientes a 17 | difusion y formacion. financiados
departamentos.

2017 | 60 municipios de 14

departamentos.
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2018

70 (entre gobernaciones y
alcaldias).

11 jornadas de formacion (8
departamentos con la
participacion de 1.016
personas.

596 asistencias técnicas (153
en coordinacion y articulacion
institucional para la gestion
preventiva del riesgo; 95 en
fortalecimiento comunitario para
la gestion preventiva del riesgo,
298 en fortalecimiento
institucional para la gestién y
140 en Gestion Preventiva del
Riesgo.

2019

15 planes Integrales de
Prevencion, en las Entidades
territoriales de Vista Hermosa,
Antioquia, Caqueta, Apartado,
Puerto Rico, Montelibano,
Putumayo, Santa Rosa, Achi,
Montecristo, Regidor, Rio Sucio,
Norte de Santander, Arauca,
Saravena, Fortul, Abrego,
Convencion, ElI Carmen, El
Tarra, Hacari, La Playa, San
Calixto, Teorama y Tibu.

En la vigencia 2019 se
realizaron 40 Asistencias
Técnicas para la formulacion de
Planes Integrales de
Prevencion, en las entidades
territoriales ubicadas en 17
Departamentos (Antioquia,
Arauca, Bolivar, Caqueta,
Cauca, Cesar, Choco, Cordoba,
Norte de Santander,
Magdalena, Meta, Guaviare,
Magdalena, Putumayo, Narifio,
Sucre y Valle del Cauca.
Asesoria permanente a 98
entidades territoriales de 17
departamentos.

Eventos de formacion en
Gestién Preventiva del

Riesgo a funcionarios,
servidores publicos y
comunidades.

Elaboracién de cinco (5)
documentos técnicos y
pedagogicos en materia de
Gestidn Preventiva de riesgo,
para ser difundidos en medios
masivos, alternativos y
comunitarios como herramienta
de aporte a la construccion de
paz territorial.

Asistencia a las 16
organizaciones sociales y
comunitarias en la formulacién
de Planes de Prevencién y
Autoproteccion.

8 entidades
territoriales de 5 y
6 categoria.

Acompafnamiento
a 940 nifios,
nifas y
Adolescentes en
la consolidacion
de entornos
protectores y
aprovechamiento
del Tiempo Libre.

Fuente: Elaboracién Unidad para las Victimas con base en los Informes de avance de la politica
publica de victimas presentados por el Gobierno Nacional al Congreso de la Republica 2012-2019,
el Informe ECI, 2018 y el Informe de Gestion del Ministerio del Interior, 2019.
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Como tal, no se ha efectuado un estudio sobre el impacto de los procesos de
asistencia técnica brindados a las entidades territoriales en materia de gestién
preventiva del riesgo y formulacion de PIPP. No obstante, a partir de la informacién
reportada en la Tabla 7 se evidencia que anualmente la capacidad para brindar
apoyo es limitada teniendo en cuenta el numero de entidades territoriales existentes
en el pais y que solo se atienden entre 15 a 70 procesos de formulacion vy
actualizacion de los Planes Integrales de Prevencion. A ello se suma que en el
acompanamiento realizado por el Ministerio del Interior a la formulacion vy
actualizacion de dichos instrumentos, esta instancia identifica que el seguimiento
realizado por las entidades territoriales es muy bajo, y en los casos que se efectua
no se dispone de un procedimiento u herramienta que facilite la consolidacion y
analisis de la informacién (Gobierno de Colombia, 2018, pag. 288).

Para contrarrestar esta debilidad, la Direccion de Derechos Humanos del Ministerio
del Interior, disefid un sistema de seguimiento y monitoreo con indicadores
cualitativos y cuantitativos de gestion, con enfoque de género. Su objetivo fue medir
la accién territorial en Gestion Preventiva de Riesgo, a partir de “capacidades
institucionales, capacidades sociales, coordinacion y articulacion institucional y
desarrollo de la Gestidn preventiva de riesgo en el territorio” (Ministerio del Interior,
2019, pag. 72). No obstante, no se dispone de reportes en este sentido que permitan
establecer analisis y conclusiones.

Otras acciones implementadas en esta materia por el Ministerio del Interior, en
desarrollo de los principios de concurrencia y subsidiaridad, fue su apoy6 a la
implementacion de proyectos e iniciativas territoriales para la prevencion de
violaciones a los Derechos Humanos, considerando la escasez de recursos por
parte de las entidades territoriales y las necesidades de recuperar zonas afectadas
por el conflicto y transformar la cultura de la violencia por una de convivencia
pacifica. En el periodo 2012-2018 se reporta un estimado de 122 iniciativas, al
sumar los datos proporcionados por esta entidad.

Por ello, desde el Ministerio del Interior se implementaron algunas medidas
encaminadas a fortalecer a las organizaciones y movimientos sociales y sus
capacidades en materia de prevencion. En consecuencia, se realizaron
procesos de caracterizacion de organizaciones sociales en riesgo y planes de
autoseguridad o autoproteccién para las organizaciones o comunidades. De
esta forma se disefid un instrumento para ser aplicado en dos organizaciones
sociales y comunitarias en cada uno de los departamentos. Como resultado de
esta intervencion se brind6 apoyo, entre 2016 y 2018, a siete organizaciones
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sociales en la formulacion de Planes de prevencidén y autoproteccién colectiva
(primero a las organizaciones Movimiento Rios Vivos, Organizacién Joel Sierra,
Ordecauca, Consejo Comunitario Alto Mira y Frontera y Amudelhuila v,
posteriormente, con el Acuerdo Final se incluyeron a Marcha Patriética Cauca y
Ruta Pacifica de Mujeres Valle del Cauca) y a 3 Juntas de Accion Comunal (JAC),
JAC Valle del Cauca, JAC Cucuta, JAC Meta, (Gobierno de Colombia, 2018, pag.
289). Posteriormente, en 2019 se atendieron a tres organizaciones sociales
adicionales, que cuentan con diagndstico de riesgo (Comunidad de Micoahumado,
en el Sur de Bolivar, la Fundacion Cordoberxia en Cérdoba y la Fundacién Mujer
con Valor en Cauca) y a la Junta de Acciéon Comunal Tarra (JAC Tarra), para ser
atendidas de manera permanente en materia de Gestion Preventiva del Riesgo
(Ministerio del Interior, 2020, pag. 80).

En las intervenciones en materia de prevencion realizadas por el Ministerio del
Interior se ha conferido especial importancia a los conocimientos, técnicas,
experiencias, valores y recursos con los que cuentan las comunidades y se ha
impulsado su participacion en procesos orientados a la reconstruccion del tejido
social, estrategia para contrarrestar amenazas, vulnerabilidades y situaciones de
riesgo, priorizando las intervenciones en zonas rurales afectadas por el conflicto.
Por tal motivo, se emprendieron diferentes procesos orientados a disefar de manera
participativa instrumentos de politica publica en materia de prevencion. De esta
forma se logré instalar y culminar el proceso de formulacion de la Politica de
Prevencion de violaciones de derechos a la vida, libertad, integridad y seguridad de
personas grupos y comunidades, que luego de varios afios de concertacion y de
discusion, logro ser formalizada mediante el Decreto 1581 de 2017.

Escenarios de Dialogo Social

Las instancias de dialogo social han sido claves para la discusion vy
retroalimentacion de las propuestas desarrolladas por el Estado colombiano en la
materia, pues se han constituido como foros donde confluyen diferentes
organizaciones defensoras de Derechos Humanos para la revisidon y ajuste de
propuestas y estrategias, a partir de los cuales han surgido insumos para el disefio
e implementacion de politicas de prevencién y proteccion. En el desenvolvimiento
de estos espacios ha sido clave el apoyo de organismos de cooperacion
internacional (ACNUR, ONU Mujeres, ONU Derechos Humanos) y gobiernos de
estados como Suecia, Espana y Reino Unido, quienes han servido de mediadores
y de instancias de apoyo técnico (PNUD, 2019, pag. 3).
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Dentro de las instancias que se constituyeron para el periodo de estudio sobresalen
el Proceso Nacional de Garantias para la labor de defensores de derechos
humanos, lideres sociales y comunales, iniciado en 2008 entre el Gobierno nacional
y las organizaciones defensoras de los derechos humanos agrupadas en el Techo
Comun, del cual derivo la instalacion de la Mesa Nacional de Garantias para
defensores de Derechos Humanos, el 30 de abril de 2009, y posteriormente, la Mesa
Nacional de Garantias de Defensoras de Derechos Humanos y Lideresas. Asimismo,
durante el periodo analizado, y como respuesta a las condiciones de seguridad y
afectaciones al ejercicio de la labor de los lideres sociales que se han venido
presentando desde 2016, se constituyeron otros espacios para la atencion del tema
de garantias, tales como el Subgrupo de DDHH de la Cumbre Agraria, la Comision
Nacional de Garantias de seguridad, que se deriva del Acuerdo de Paz con las FARC,
el Grupo de Alto Nivel sobre lideres y defensores de derechos humanos y Puestos
de Mando Unificado para defensores de derechos humanos. En el apartado dedicado
a las medidas de prevencion urgente y proteccion se ampliara el analisis sobre el
impacto de estos espacios.

De esta forma, y a través de la implementacién de otras medidas como la estrategia
interinstitucional Red Construyendo, que tiene como fin permitir el acceso a la
justicia, con mujeres y personas LGBTI victimas del conflicto, se avanzé en la
respuesta a los requerimientos efectuados por la Corte Constitucional mediante los
Autos 092 de 2008, 0988 de 2013 y 009 de 2015. Sin embargo, como se identifica
en el Auto 737 de 2017, en el cual se evaluaron los avances, rezagos Yy retrocesos
en la proteccion de los derechos fundamentales de las mujeres victimas del
desplazamiento forzado por causa del conflicto armado y la violencia generalizada,
se siguen registrando bloqueos institucionales que impiden constatar una mejora
significativa en la garantia de los derechos de este grupo poblacional. Por tanto,
este es uno de los retos que se mantienen frente al desarrollo del componente.

Mapa de riesgos, Plan de Derechos Humanos y Educaciéon en Derechos
Humanos

En la linea de la prevencion temprana han intervenido la Consejeria Presidencial
para los Derechos Humanos y Asuntos Internacionales, el Ministerio de Defensa,
Direccion para la Accion Integral Contra Minas Antipersonal, ubicada en la Oficina
del Alto Comisionado para la Paz, y el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar,
a partir de la implementacion de acciones encaminadas a garantizar la prevencién
de situaciones de violacion de los derechos humanos e infracciones al DIH, de
acuerdo con las competencias que le han sido asignadas en los instrumentos que
reglamentan dicha politica.




En el caso de la Presidencia de la Republica, desde la Consejeria Presidencial para
los Derechos Humanos, se implementd una metodologia de identificacion de
riesgos de vulneracion a los derechos que adopta tres categorias basicas de analisis
(vulneraciones, factores de riesgo y capacidades territoriales), a partir de la cual
realizé y actualizé el mapa de riesgo para 2016 - 2017 y el periodo comprendido
entre el 1 de enero de 2018 al 30 de junio de 2018. Con lo anterior se dispone
actualmente de un indice de riesgos de vulneracion a los derechos humanos que
permite hacer seguimiento y evaluar la situacién de derechos humanos y derecho
internacional humanitario en el pais.

Adicionalmente, se incorpor¢ al Plan Nacional de Educacion en Derechos Humanos
los contenidos de verdad, justicia y reparacion, en el marco de la Estrategia Nacional
para la Garantia de los Derechos Humanos 2014-2034, dando cumplimiento al
articulo 205 del Decreto 4800 de 2011 (ahora Decreto 1084 de 2015), con el objetivo
de fortalecer ideas, imaginarios, creencias, discursos y practicas que promuevan el
ejercicio de los derechos humanos, la ciudadania y la construccion de una cultura
de paz.

Por su parte, desde el Ministerio de Defensa se incluyo el lineamiento de incorporar
objetivos y programas en materia de promocioén de derechos humanos dentro de los
métodos de instruccion y formacion de la Fuerza Publica y la Policia Nacional. Como
se indica en el Informe Anual de cumplimiento al Auto 11 de 2014, correspondiente
a la vigencia 2018, cada afo se emite la Directiva de capacitacion Curricular y
Extracurricular de DDHH y DIH, con tres propdsitos. Por un lado, se busca articular
el sistema de ensefianza de DDHH y DIH, puesto en marcha desde hace mas de
una década por parte del Ministerio de Defensa Nacional. En segundo lugar, se
pretende adecuar los métodos de instruccién en DDHH y DIH a las necesidades de
la Fuerza Publica en el contexto en el que se formula; y, en tercer lugar, se plantea
integrar todas las capacidades de que dispone las fuerzas militares y la Policia
Nacional para asegurar el cumplimiento de sus obligaciones en materia de DDHH y
DIH, de manera tal que se garantice el cumplimiento de las responsabilidades a
cargo (Gobierno de Colombia, 2018).

En el mencionado informe se reporta que desde 2016, la Armada Nacional realiza
capacitaciones sobre Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacion y No
Repeticién (SIVJRNR), formando para ese afio 1.132 integrantes; y que desde la
Direccion Nacional de Escuelas de la Policia Nacional se realizaron
capacitaciones en temas relacionados con construccion de paz, verdad y
reparacion, a partir de lo dispuesto en el Decreto 1084 de 2015. Para el primer
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caso se reportan impactos positivos como la interiorizacion de conceptos, el
desarrollo de procesos de construccion de memoria histoérica y la identificacién de
la importancia de visibilizar a los militares que resultaron victimas del conflicto. En
cuanto al segundo se reporta la realizacién de nueve tipos de eventos académicos,
en los que han intervenido 17.318 integrantes y se ha promovido el enfoque de
reparacion integral a las victimas.

En materia de capacitaciones el Ejército Nacional, desarrollé entre 2017 y 2018
varios procesos de capacitacién dirigidos al personal de oficiales, suboficiales y
soldados, en el marco de los cuales se elaboraron varios instrumentos pedagdgicos
sobre el SIVJRNR. Estos incluyen dos seminarios internacionales y las
capacitaciones en el marco de los cursos de ascenso, que reportan 257.938
personas capacitadas para el primer afo, asi como 450.353 en 2018. Lo anterior
representa un incremento de mas del 50%.

En el informe presentado por el Gobierno nacional al Congreso de la Republica se
reporta que los programas de formacion para los miembros de la Fuerza Publica
incluyeron tematicas como fundamentos en materia de derechos humanos, justicia
transicional y construccion de paz, y a partir de 2017, 201 temas relacionados con
el Acuerdo de Paz y el Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacion y No
Repeticion (SIVJRNR) (Gobierno de Colombia, 2019, pag. 14).

Asi, a partir de los elementos expuestos, puede identificarse que durante los ultimos
9 afnos se han implementado diversas estrategias en materia de cultura y educacién
en derechos humanos y paz, formacién en derechos humanos para funcionarios
publicos y miembros de la sociedad civil y de apoyo a iniciativas para la construccion
de una cultura de paz a nivel local y comunitario con la pretensién de prevenir
nuevas situaciones violatorias de los derechos humanos, partiendo del supuesto de
que ante un mayor conocimiento, puede garantizarse un seguimiento y
cumplimiento. Sin embargo, se identifica la necesidad de avanzar en el desarrollo
de evaluaciones de impacto de estas intervenciones a fin de identificar su incidencia,
y de esta forma introducir los ajustes que sean necesarios.

Finalmente, es importante destacar que como respuesta a la orden vigésima del
Auto 737 de 2016, varias entidades del Gobierno nacional desarrollaron distintas
intervenciones en materia de prevencion para dar cumplimiento a este mandato, de
acuerdo con su ambito de competencia, en los 10 municipios mas expulsores de
poblacién entre 2014 y 2015. En el caso de la Consejeria Presidencial para los
Derechos Humanos, esta instancia apoyd el disefio y construccion de una ruta
urgente de identificacion y mitigacion de riesgos orientada a permitir que los 10
municipios en cuestidn, que se caracterizan por sus bajos recursos, puedan realizar
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una gestion adecuada en la materia en el marco de los esquemas ordinarios de
planeacién. De este modo, se asistié técnicamente a las entidades territoriales mas
afectadas en materia de prevencion en los 10 municipios sefialados en la orden.*®
De igual forma el Ministerio del Interior intervino en el fortalecimiento de
capacidades institucionales.

Acciones preventivas contra las minas antipersonal (MAP), artefactos
explosivos improvisados (AEl) y municiones sin explotar (MUSE)

En el periodo analizado la Direccién para la Accién Integral Contra Minas
Antipersonal ubicada en la Oficina del Alto Comisionado para la Paz, implemento
estrategias de Educacién en el Riesgo de Minas Antipersonales (ERM) orientadas
a la prevencion de accidentes, elaboré y validé distintos modelos de intervencién
orientados a responder a las especificidades de los contextos y las poblaciones.
Dentro de estos se encuentran los modelos de: i) Educacion en el Riesgo de Minas
Antipersonal (ERM) en situaciones de Emergencias, ii) Inclusion de la ERM en el
Ambito Educativo, i) ERM durante las operaciones de Desminado Humanitario y iv)
Difusién de Informacion Publica.

Como respuesta a la orden 20 del Auto 373 de 2016, esta instancia intervino en los
diez municipios priorizados en dicho auto, al tiempo que avanzé en la
implementacion de la politica integral contra minas antipersonas, implementando en
2018 el Modelo Educacion en el Riesgo de minas antipersonal ERM en 20
municipios, adscritos a 5 departamentos, beneficiando a 8726 ninos, nifias y
adolescentes; 2110 padres y madres de familia en 2018, segun se reporté en el
Informe Anual de cumplimiento al Auto 11 de marzo de 2014 de 2018. Asimismo,
entre 2019 y abril de 2020 se beneficio a 197.381 personas, localizadas en 21
departamentos, de las cuales el 54% correspondié a menores de edad (AICMA,
2020).

Las acciones emprendidas en materia de educacion en el riesgo de minas fueron
complementadas con intervenciones en materia de desminado humanitario. En el
XV Informe del Gobierno Nacional se reporté que hasta ese momento se habia
logrado despejar 5.789.914 m2, de estos el 49,34% fue alcanzado en 2018
(1.485.683 m?), mientras que, en 2019, con corte a junio se intervinieron 641.363
m?2. Como resultado de estas operaciones para el periodo agosto 2018 a junio de
2019 se declararon como libres de sospecha de contaminacién por MAP/MUSE 75
municipios (Gobierno de Colombia, 2019, pag. 12).

48 Estos corresponden a: Alto Baudd, Medio Baudo, Litoral de San Juan y Riosucio (Chocd); Puerto Libertador (Cérdoba);
Caloto, Guapi (Cauca); San José del Guaviare (Guaviare); Santa Rosa del Sur (Bolivar) y Zaragoza (Antioquia). Fuente:
(Gobierno de Colombia, 2019. Informe Anual de cumplimiento Auto 11 de marzo de 2014, pagina 122).
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Acciones para prevenir el reclutamiento forzado de nifias, nifos y adolescentes

En el proceso de implementacién de la politica publica de victimas se avanzé en la
ejecucion de la Politica de prevencion del reclutamiento y utilizacion de nifios, nifias,
adolescentes por parte de los grupos armados organizados al margen de laley y de
los grupos delictivos organizados, definida mediante el documento CONPES 3673
de 2010. Esta fue disefiada en el marco de la Comision Intersectorial para la
prevencion de reclutamiento, utilizacion y violencia sexual contra nifios, nifias y
adolescentes por grupos armados al margen de la ley y por grupos de delincuencia
organizada®. La misma, contempla un mecanismo integrado por tres rutas para la
prevencion del reclutamiento y utilizacion de nifios, nifias y adolescentes por grupos
armados organizados al margen de la ley o por grupos delictivos organizados
(prevencion temprana, prevencion urgente y proteccién en prevencion).

Este mecanismo ha operado como la principal herramienta para hacer frente al
reclutamiento, involucrando a entidades del nivel nacional como la Consejeria
Presidencial de Derechos Humanos y Derecho Internacional Humanitario, el
Ministerio de Defensa, La Fiscalia General de la Nacion, el Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar ICBF. A nivel local implicd la constitucion de los Equipos de
Accion Inmediata (EAI), como instancias coordinadoras de la respuesta oportuna y
coordinada que deben dar las distintas entidades y autoridades involucradas.5°

En la implementacion de esta politica se registraron varias dificultades tales como
las carencias de recursos para la operacion de las instancias contempladas y de
cifras oficiales sobre la magnitud del reclutamiento que permitan identificar los
impactos de las acciones propuestas, y el desconocimiento de las dimensiones y
modalidades bajo las que se presenta este fendmeno. Las autoridades locales, en
su mayoria, no disponen de mecanismos de registro frente al reclutamiento, al
tiempo que se presenta un alto subregistro relacionado con el temor a denunciar, la
continuidad de las situaciones de conflicto y precariedad de las instituciones locales.
En consecuencia, resulta complejo determinar el impacto de las intervenciones
realizadas.

49 | a Secretaria Técnica de este espacio a nivel nacional es ejercida por la Consejeria Presidencial de Derechos Humanos y
Derecho Internacional Humanitario. Asimismo, en el modelo propuesto se contempld la intervencidn de las familias,
lideres comunitarios, organizaciones sociales y organizaciones de cooperacidon internacional y se definié como
herramientas de actuacién las medidas de proteccion y restablecimiento de derechos definidas en la Ley de Infancia y
Adolescencia y en el marco normativo para la proteccion integral de la nifiez.

50 Por parte de la institucionalidad local deben intervenir el alcalde municipal, el secretario de Gobierno, el personero
municipal, el representante de la Defensoria o del defensor de familia / comisario de familia/ inspector de policia, el
representante Centro Zonal y oficinas del ICBF, la Policia de Infancia y Adolescencia y las autoridades indigenas.
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Pese a lo anterior, se registraron avances en la operatividad del mecanismo y en el
desarrollo de estrategias por parte de las entidades del nivel local y nacional. Segun
el Xl Informe sobre los avances de la Politica Publica de Atencién, Asistencia, y
Reparacion Integral a las Victimas del Conflicto, 187 municipios cuentan con rutas
de prevencion de reclutamiento, utilizacion y violencia sexual contra NNA
implementadas y 99 municipios disponen de un plan de prevencién de
reclutamiento, utilizacion y violencia sexual contra NNA implementados (Gobierno
de Colombia, 2018, pag. 335).

Adicionalmente, se avanzo en la implementacion de instrumentos de intervencion
por parte del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF), encaminados a la
generacion de entornos protectores. Dentro de estos se encuentran el programa de
promocién y prevencidn para la proteccién integral “Generaciones con Bienestar” y
las estrategias: “Construyendo Juntos Entornos Protectores” y “Acciones Masivas
de Alto Impacto social”’. En la Tabla 9 se indica el numero de beneficiarios de los
programas y de municipios en los que se implementaron estas acciones.

Tabla 9. Cobertura programa Generaciones con Bienestar 2011 — 2018

Programa Estrategia Construyendo Acciones Acciones Masivas
Generaciones con Juntos Entornos Masivas Prevencion del
Bienestar Protectores de Alto Reclutamiento
Impacto
Social
Cupos Municipios Nifios Municipios Numero de Numero de | Numero de
intervenidos  intervenidos NNA N\ municipios
atendidos atendidos | intervenidos
2012 (191.009 687 La estrategia inici6 en La La La
2015 estrategia | estrategia | estrategia
2013 [210.825 802 inicié en inicié en inicio en
2015 2016 2016
2014 (199.979 855
2015 [206.723 961 14.574
2016 (117.214 686 3.410 20.000 2.400 20
2017 [201.985 847 15.213 433 19.469 4.800 26
2018 (185.150 870 23.442 455 9.640 2.500 11
Total {1.419.8 961 42.065 888 63.683 9.700 57
65

Fuente: Reporte MSYF Cierres Vigencias 2010-2017/ Programacion Vigente a 31 de marzo de
2018. Direccion de Planeacion y Control de Gestion ICBF, 2018, citado por la Unidad para las
Victimas, 2018.
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Como puede identificarse en la Tabla, los programas a cargo del ICBF en la materia
se fueron ampliando a partir de 2015, dandose un énfasis muy importante al
fortalecimiento de las condiciones del entorno comunitario de los nifios, nifas y
adolescentes. Por su parte, las acciones de la Fuerza Publica apuntaron a persuadir
a los nifos, nifas y adolescentes de manera individual sobre los efectos de la
vinculacién a grupos a partir de espacios radiales y campafias (Defensoria del
Pueblo, 2014).

Intervenciones del Ministerio de Defensa y de la Fuerza Publica

Otro ambito en el que intervienen las Fuerzas Militares, en el marco del componente
de prevencion y proteccion, es el desarrollo de estrategias para avanzar en el control
de los territorios y de esta manera garantizar condiciones de seguridad. Desde la
expedicion de la Ley de Victimas, las Fuerzas Armadas asumieron un rol importante
en el desarrollo del componente de prevencion, recayendo en estas la
implementacion de estrategias de seguridad e intervenciones para facilitar la puesta
en marcha de los mecanismos de reparacion. En especial, son las responsables de
emitir los conceptos de seguridad que se requieren para avanzar en los procesos
de retorno y reubicacion, al tiempo que deben acompafar el desarrollo de otras
estrategias de prevencion.

El proceso de implementacion de la Ley 1448 de 2011 coincidié con un proceso de
transformacion del Ejercito nacional orientado a replantear la estrategia para
combatir a los grupos al margen de la ley, en el que se incorporaron nuevas
tecnologias y se adoptaron nuevas preocupaciones en materia de seguridad
nacional y frente a la modernizacién de esta instituciéon y su quehacer ante el
desarrollo y posterior firma del Acuerdo de Paz con las FARC. En consecuencia, a
partir de los planes estratégicos del sector defensa y los ultimos dos planes de
desarrollo se pusieron en marcha el Plan Estratégico Militar de Estabilizacion y
Consolidacion “Victoria” y “Victoria Plus”, en 2017 y 2018, respectivamente, asi
como el Plan “Horus”, siendo este ultimo una apuesta por estrechar los lazos con la
comunidad habitante en aquellas zonas que han estado afectadas por el conflicto
armado (Gobierno de Colombia, 2018).

En este marco la ofensiva militar se dirigié contra los Grupos Armados Organizados
(GAO), denominados ELN, Clan del Golfo, Puntilleros, Pelusos y el GAO residual,
estableciéndose una ruta para la caracterizacion de los riesgos y en consecuencia
el combate o mitigacién de estos mediante las operaciones militares. A partir de lo
anterior, se determinaron las “Areas de Atencién Prioritaria”, siendo estas divididas
en once terrestres y dos maritimas, abarcando 160 municipios priorizados a partir
de las variables de afectacion o factores de inestabilidad, incluyendo dentro de ellas
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el desplazamiento forzado, el despojo y abandono de tierras, como respuesta a las
ordenes emitidas en el Auto 373 de 2016.

Asimismo, en las intervenciones realizadas, entre 2017 y 2018, se tuvieron en
cuenta otros factores como las antiguas zonas de influencia de las FARC, las
economias ilicitas, narcotrafico, extorsidén, contrabando, trafico de armas,
interferencia en procesos de restitucidén de tierras, retornos y reubicaciones,
desplazamiento forzado, minas antipersonal e infraestructura critica, la presencia de
los entonces existentes espacios Territoriales de Capacitacion y reincorporacion,
las alertas tempranas e informes de la MAPP-OEA.

Los municipios intervenidos por el Ejército nacional en el “Plan Guerra 2017”
coincidieron en su mayoria con los identificados en el Auto 373 como los mas
expulsores de poblacion para los afios 2014 y 2015, con lo cual se dio una respuesta
a los requerimientos de la Corte Constitucional. Ademas de ello, se desarrollé el
Sistema Nacional de Reaccion Inmediata para el avance de la Estabilizacion
(SIRIE), con el objeto de monitorear, verificar y analizar los factores de inestabilidad
en la seguridad en las diferentes regiones de la geografia colombiana y tomar las
acciones operacionales correspondientes. A partir de los insumos dados por este
sistema se han tomado acciones inmediatas, tales como la realizacion de consejos
de seguridad, reuniones directas con autoridades civiles y lideres sociales e
investigaciones de la Fiscalia General de la Nacion.

A partir de los elementos expuestos se identifica que, durante el periodo 2012-2019,
las Fuerzas Armadas y la Policia han venido atendiendo los requerimientos
efectuados por la Corte Constitucional de proteccion de la poblacién desplazada,
fortaleciéndose las acciones contra los grupos armados, la intervencion en el
acompanamiento a la implementacion de mecanismos de reparacién y a las
acciones humanitarias. Especificamente, viene cumpliéndose con las obligaciones
relacionadas con la emision de los conceptos de seguridad frente a los procesos de
retorno y la articulacién con la Unidad para las Victimas en el desarrollo de las
respuestas ante situaciones de crisis humanitaria, como consta en los informes
presentados a la Corte Constitucional (Gobierno de Colombia, 2018, pag. 232).

e Acciones en materia de prevencion urgente

La prevencion urgente abarca un conjunto de acciones orientadas a desactivar
las amenazas contra los derechos a la vida, la libertad, la integridad y la
seguridad personal, y para mitigar los efectos de las violaciones que se lleguen
a materializar. Dentro de estas se encuentra la formulaciéon e implementacién de
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los planes de contingencia, el desarrollo de sistemas de informacion para la
identificacion de fuentes de riesgo y la activacién de respuestas, la elaboracién de
documentos de analisis de riesgo, la definicion y puesta en marcha de medidas de
coordinacion interinstitucional, el desarrollo de medidas para fortalecer la capacidad
de las entidades territoriales y la ejecucion de acciones de atencion y asistencia
humanitaria ante emergencias humanitarias. A continuacion, se identificaran los
avances efectuados frente a estos aspectos.

Acciones de monitoreo y desarrollo de Planes de Contingencia

En este marco, la Unidad para las Victimas asumié el proceso de acompanamiento
a las entidades territoriales en la formulacion de los planes de contingencia y el
monitoreo y sistematizacion de las alteraciones al orden publico y las violaciones de
derechos humanos a través de la Bitacora diaria de eventos de violencia asociados
al conflicto armado, instrumento en el que se registran las situaciones publicadas
en prensa y las reportadas por funcionarios de la entidad y organismos humanitarios
presentes en los territorios. A partir de esta informacién se activan los mecanismos
de atencidn de emergencias humanitarias y se brindan insumos para los analisis de
riesgo nacional, departamental y municipal.

Entre 2012 y julio de 2019 se realizaron 2.687 bitacoras, que registraron 66.995
eventos: 20.002 acciones contra la poblacion civil y sus bienes y 4.863 acciones
armadas, al tiempo que se produjeron 128 documentos técnicos, descriptivos o
analiticos, sobre la dinamica del conflicto armado, el comportamiento de la
victimizacién y la respuesta humanitaria y se realizaron siete mediciones del indice
de Riesgo de Victimizacién (IRV), (Unidad para las Victimas, 2019). Estos
instrumentos se constituyeron en insumos para la planeacion y disefio de
intervenciones orientadas a reducir el riesgo de victimizacién por violaciones de
derechos humanos, utilizados tanto por autoridades locales, entidades del Gobierno
nacional y organizaciones de la sociedad civil.

De estos instrumentos sobresale el indice de Riesgo de Victimizacién (IRV), que
permitid disponer de una herramienta tecnoldgica que facilita: identificar la
exposicion de los municipios a la posibilidad de ocurrencia de situaciones de
victimizacion (a partir de la articulacion proveniente de diversas fuentes); establecer
comparativos de la situacién que se presenta en los municipios del pais y tomar
decisiones para el desarrollo de politicas de prevencion. Por tal motivo fue escogido
como una de las iniciativas finalistas en los Premios a la Innovacion Publica Digital
indigo+2016, concurso organizado por Ministerio de Tecnologias de la Informacién
y las Comunicaciones (MinTIC) y el Centro de Innovacién Publica Digital.
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Por otra parte, la Unidad para las Victimas disefi¢ la metodologia de elaboracion de
los Planes de Contingencia para atender a las posibles emergencias que se
producen en el marco del conflicto armado, y brindé orientacién y apoyo técnico a
las entidades territoriales en los procesos de adopcion e implementacion de estos
instrumentos. Para ello efectué procesos de asistencia técnica territorial, mediante
los cuales se pretendid mejorar la capacidad de respuesta institucional de las
autoridades locales en el cumplimiento de sus responsabilidades de entrega de
Ayuda y Atencion Humanitaria Inmediata. En la Tabla 10 se indican el numero de
entidades territoriales atendidas entre 2012 y 2019.

Tabla 10. Entidades territoriales asistidas técnicamente para la elaboracién y/o actualizaciéon
de Planes de Contingencia

Numero de entidades territoriales asistidas técnicamente

2012 87 municipios (59 focalizados y 28 por demanda)

2013 378 municipios (80 focalizados)

2014 141 municipios (80 focalizados)

2015 365 entidades territoriales

2016 620 entidades territoriales

2017 512 entidades territoriales

2018 935 entidades territoriales

2019 729 entidades territoriales (13 departamentos y 717 municipios)

Fuente: Unidad para las Victimas, 2019.

El apoyo brindado a las entidades territoriales se tradujo en que actualmente se
cuente en cada una de ellas con un Plan de Contingencia, como instrumento
orientador para la atencion de situaciones de amenaza y riesgo y de gestion de las
crisis humanitarias. Sin embargo, se han presentado situaciones en las zonas donde
se mantienen dinamicas de conflicto que ponen en evidencia que las estrategias y
la respuesta institucional incorporada en dichos instrumentos no funciona como
deberia operar. En algunas circunstancias esto se relaciona con la carencia de
presupuesto por parte de las entidades territoriales para atender a la dimensién de
los fendbmenos, mientras que en otras situaciones se debe a fallos en la planeacion
local y a la falta de interés por parte de las administraciones de incorporar medidas
al respecto. Esto lleva a que cuando se presentan emergencia no se dispone de
herramientas para atenderlas.

Asimismo, la Defensoria del Pueblo evidenci6 en el Informe de Riesgo 010-2017 y
la Alerta Temprana No. 026 de 2018 del 28 de febrero que, al cotejar con las
entidades territoriales sobre el estado de los planes de contingencia, estas indican
que dichos instrumentos o estan desactualizados o no han realizado ninguna
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asignacion presupuestal para la implementacién de medidas orientadas a prevenir
y/o brindar una respuesta adecuada y oportuna.

En los ejercicios de seguimiento efectuados por la CSMLV se identifico que en
algunos casos analizados no se evidencia articulacion entre estos instrumentos y
los planes de desarrollo local y los PAT, pese a que es una obligacién que estos
instrumentos se encuentren concatenados. A esto se afade los tiempos que toma
la activacion de los mecanismos de subsidiariedad y corresponsabilidad, con lo cual
se retrasa la atencion a las comunidades afectadas por situaciones de emergencia
y la posibilidad de brindar una respuesta oportuna.

Pese a las dificultades senaladas, la Unidad para las Victimas avanzé durante el
periodo 2012-2019 en el disefio e implementacion de mecanismos para la
coordinacion para la prevencion y atencion de emergencias. A partir de estos
verifico 6.002 emergencias humanitarias en el territorio nacional, coordind la
atencion de 499 emergencias humanitarias masivas, atendio a 42.676 hogares
expulsados en las emergencias coordinadas y llevd a cabo 1.570 misiones
humanitarias para la atencion de emergencias humanitarias (ver Tabla 11). A partir
de estas intervenciones el Estado acatdé su responsabilidad de ofrecer una
respuesta ante la consumacion de hechos victimizantes y derivo aprendizajes que
llevaron al ajuste del modelo de atencion.

Tabla 11. Acciones implementadas por la Unidad para las Victimas en materia de prevencion
urgente 2012-2019: Atencion de emergencias humanitarias

., Misiones
q o x Atencion de Hogares o
Verificacion de 5 humanitarias para
. Emergencias expulsados en iy
emergencias o . la atencion de
o Humanitarias emergencias ;
humanitarias " ] emergencias
Masivas atendidas Vreeh
humanitarias.
2012 1108 94 7842 267
2013 1067 85 6407 256
2014 918 54 3791 192
2015 685 54 3787 154
2016 637 49 3478 258
2017 425 54 4197 149
2018 516 76 8654 183
2019 646 33 4520 111

Fuente: Unidad para las Victimas, 2019.
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Acciones para el fortalecimiento de las capacidades de las entidades territoriales

Entre 2012 y 2018, la Unidad para las Victimas implementé un mecanismo de apoyo
dirigido a las entidades territoriales, con la finalidad de fortalecer sus capacidades para
atender y asistir a la poblacion victima y potenciar el trabajo comunitario y la
reconstruccion del tejido social. A través de esta herramienta, denominada Proyectos
de Infraestructura Social y Comunitaria, se suministraron materiales y/o mobiliario fisico
para la construccion y/o mejoramiento de infraestructura social y comunitaria local,
principalmente en territorios rurales y de dificil acceso en diferentes regiones del pais.
En total se ejecutaron un total de $66.003 millones de pesos, entre octubre de 2012 y
diciembre de 2019 (ver Tabla 12), siendo 2018 el afo en el que se registré una mayor
inversion durante todo el periodo, casi duplicando la inversion realizada el afo anterior.

De acuerdo con la Unidad para las Victimas, se destacan por el impacto generado y la
activa participacion comunitaria registrada en el proceso las intervenciones realizadas
en Cauca —construccion del Sitio de Asamblea Permanente (SAP)-, Arauca
(construccion del Aula para la Memoria en la vereda Los Carraos, en el municipio de
Tame), Casanare (mejoramiento de la cancha deportiva en la vereda La Aguada),
Antioquia (dotacion de instituciones educativas en Vigia del Fuerte), Narifio
(construccion del centro comunitario en el municipio de Policarpa), Guainia
(construccion del centro comunitario) y Chocé (centro comunitario en Cheté, punto
medio del Consejo Comunitario Renacer Negro).'

Tabla 12. Proyectos de infraestructura social y comunitaria apoyados por la Unidad para la
Atencion y Reparacion Integral a las Victimas

Monto infraestructuras (Cifras en

Vigencia Municipios millonss de pesos)

2012 46 $6.005

2013 84 $5.565

2014 129 $8.862

2015 74 $5.421

2016 128 $8.703

2017 79 $7.452

2018 76 $14.147

2019 81 $9.848
TOTAL $66.003

Fuente: Red Nacional de Informacion, 2020. *La cifra total de esta columna no debe ser totalizada;
el municipio pudo haber sido referenciado en este conteo tantas veces como ha recibido un
beneficio en el mismo o diferente periodo. Corte 31 diciembre 2019.

51la informacién correspondiente a los proyectos que tuvieron mayor impacto fue tomada del informe disponible en la
pagina web de la Unidad para las Victimas. Recuperado de: https://www.unidadvictimas.gov.co/especiales/asistencia-
humanitaria/infraestructura.html Consultado el 5 de mayo de 2020.




69

Adicionalmente, en el periodo 2012-2018, la Unidad para las Victimas apoyo la
ejecucién de iniciativas y proyectos orientados a disminuir la vulnerabilidad de la
poblacién victima del conflicto armado, a partir del fortalecimiento de su capacidad
de respuesta frente a este, mediante la entrega en fisico de insumos (semillas,
herramientas, alevinos, entre otros) que les permitiesen avanzar de un proyecto
de seguridad alimentaria a uno productivo (RNI, 2020). En total se invirtieron
$8.472 millones de pesos, siendo los afios 2012, 2016 y 2018 los periodos en los
que se realizé una mayor inversién de recursos para acompanar estas iniciativas
(ver Tabla 13).

Tabla 13. Proyectos agropecuarios apoyados por la Unidad para la Atenciéon y Reparacion
Integral a las Victimas

Monto infraestructuras

Vigencia Hogares™* (Cifras en millones de
pesos)
2012 5.678 $1.025
2013 1.547 $490
2014 2.204 $491
2015 2.001 $759
2016 2.839 $1.283
2017 2.949 $1.021
2018 2.428 $1.862
2019 1.886 $1.531
TOTAL $8.472

Fuente: Red Nacional de Informacion, 2020.

* La cifra total de esta columna no debe ser totalizada, el hogar o la persona pudo haber sido
referenciada en este conteo tantas veces como ha recibido un beneficio en el mismo o diferente
periodo. Corte: 31 diciembre 2019.

En la siguiente seccion se caracterizan las acciones implementadas en materia de
proteccion, identificando los avances alcanzados y dinamicas que se presentan en
torno a estas, tomando como referente las dimensiones de intervencion (individual,
colectiva, proteccién de tierras), las medidas contempladas para la atencion a
poblaciones en especial situacién de vulnerabilidad, tales como mujeres y grupos
étnicos, y las instancias establecidas para la coordinacion de las entidades
involucradas.

e Acciones en materia de proteccion: analisis por ambitos (modalidades) de
intervencion

En el periodo 2012 - 2019, las acciones definidas por el Estado colombiano para
hacer frente a los riesgos contra la vida y la integridad y seguridad personal a los
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que se encuentran expuestos grupos poblacionales especificos transitaron de la
aprobacion y puesta de un “Programa de proteccion para defensores de derechos
humanos, victimas y testigos”, centrado en la proteccién de individuos, al
reconocimiento y desarrollo de esquemas de proteccion dirigidos a colectivos y
grupos sociales en situacion de vulnerabilidad, dada sus caracteristicas étnicas y
de género, asi como frente a tierras y territorios afectados por el conflicto armado.

Tabla 14. Namero de protegidos entre enero de 2012 y marzo 2018

Aio Total Protegidos ‘ Variacion ‘
2012 6.384 N/A
2013 7.511 18 %
2014 9.638 28 %
2015 11.888 23 %
2016 6.384 46 %
2017 6.245 2%
2018 6.511 4 %

Fuente: Oficina de Planeacion de la UNP, citado por Gobierno de Colombia, 2018.

De esta forma, en el marco del proceso de implementacion de este programa se
fueron introduciendo ajustes. Esto como respuesta a los requerimientos planteados
tanto por los sujetos objeto del programa, como por parte de la Corte Constitucional
a través de los Autos de Seguimiento al cumplimiento de la Sentencia T-025. Asi
surgieron e implementaron rutas especiales de proteccion, adicionales a la ruta
individual, para hacer frente a la vulnerabilidad en la que se encuentran varios
grupos poblaciones y actores relacionados con la defensa de los derechos humanos
en general y de las victimas del conflicto armado. Estas son la ruta de proteccion
con enfoque de género, la ruta de proteccion colectiva y las rutas de proteccién a
personas victimas y a lideres de restitucion de tierras.

Para ello la UNP cre6 grupos de trabajo para cada una de las poblaciones objeto
del programa vy fortalecio sus oficinas regionales durante los ultimos dos afios,
dando respuesta a las recomendaciones e inquietudes expresadas por las mesas
de victimas y organizaciones sociales frente a la falta de articulacion de las medidas
con las necesidades de los sujetos objeto de proteccidon, sus expectativas y las
condiciones de los territorios donde residen.

Para la operacion del Programa de Proteccion ha jugado un rol importante las
instancias de coordinacion interinstitucional, las cuales han sufrido algunas
modificaciones a través del tiempo en cuanto a su denominacion y estructura, a
partir de los intentos en simplificar su operacion, dado que en ellos han confluido los
mismos actores.
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En la implementacion del programa se han identificado algunas demoras y falencias
en el acceso a la informacion requerida para el desarrollo de los analisis de riesgo,
motivo por el cual se establecieron estrategias de cooperacion entre la UNP con
entidades como la Unidad para las Victimas, la Unidad de Restitucion de Tierras,
personerias municipales y administraciones locales, con la finalidad de hacer mas
agil el intercambio de informacion de amenazas y riesgo (Gobierno de Colombia,
2018).

Ademas de lo anterior, se llevaron a cabo los Comités de Evaluacién del Riesgo y
Recomendacién de Medidas (CERREM), para mujeres, colectivos y extraordinarios,
a partir de los cuales se establecieron las medidas para estos grupos poblacionales
y se emprendio un proceso de reingenieria de la UNP, a partir de los lineamientos
establecidos en el “Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022” y de lo acordado en el
“Pacto por la Vida y la Proteccion de Lideres Sociales y Personas Defensoras de
Derechos Humanos”, suscrito entre el presidente de la Republica, el Ministerio
Publico y organizaciones sociales en Apartad6 (Antioquia), como respuesta a la
necesidad de fortalecer las medidas de prevencion y proteccion a las personas y
comunidades en riesgo, en particular a victimas, lideres sociales, defensores de
derechos humanos.

En los ultimos afos se ha manifestado, desde diversos sectores sociales la
necesidad de fortalecer la implementacion de las medidas de proteccion, su
oportunidad de respuesta, la manera como se efectuan las valoraciones del riesgo
y la definicibn de las medidas a asignar, considerando en estos procesos la
participacion de las victimas.

Como consecuencia de estos procesos se formul6 el PAO en 2018, que propone un
esquema de coordinacioén y simplificacion de instrumentos para la intervencién en
los territorios priorizados, y se inicié un proceso de concertacion tendiente a formular
la “Politica Publica de Proteccién Integral y Garantias a la Labor de Defensa de los
Derechos Humanos” en 2019, con la participacion de varias organizaciones sociales
que no ha concluido. En enero de 2020 se reportan como logros del PAQO: la
realizacion de 111 sesiones del CIPRAT, en respuesta a las 56 alertas tempranas
emitidas por la Defensoria del Pueblo, entre el 8 de agosto de 2018 y el 4 de Julio
de 2019, la captura de 12 de los 31 criminales mas buscados y la identificacion de
51 autores intelectuales de homicidios contra lideres sociales.

No obstante, se identifican varios retos frente a la efectividad del PAO, como es
superar la dispersion de instancias y de acciones en en materia de proteccion; asi
como respecto a su articulacion con las medidas e instancias definidas en los
decretos 1581 de 2017 y 660 de 2018, y con otras disposiciones que junto con esta
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ultima integran el componente de garantias de seguridad que trajo consigo el
Acuerdo de Paz. Para solucionar esto para la vigencia 2020, el PAO cuenta con un
proyecto de inversion que le permite no solo alinear sus acciones de articulacion y
coordinacion, sino desarrollar actividades propias para la incidencia directa en
territorio, observando los lineamientos dispuestos en los decretos mencionados.

Por tanto, se mantiene como uno de los retos del componente lograr la efectividad
de las medidas de proteccién establecidas, lo cual supone fortalecer su
implementacion y revisar las causas estructurales generadoras de las situaciones
de riesgo que se relacionan con el acceso a la justicia, su efectividad y capacidad
de sancion.

Este desafio resulta aun mas complejo si se tiene en cuenta que alrededor del
Acuerdo de Paz y su implementacion se activaron distintos factores que estan
afectando la seguridad de las poblaciones, tales como la lucha entre organizaciones
armadas por ocupar los vacios de poder y de regulacion dejados tras la salida de
las FARC, el surgimiento de nuevas conflictividades y tensiones a nivel local e
intracomunitario, que anteriormente estaban latentes, y el reacomodamiento de los
actores politicos y sociales (FIP, 2018).

Por tanto, un asunto que debe tramitarse es la articulacion de dichos mecanismos
con las rutas y herramientas existentes que, como se ha anotado, adolecen de
problemas de oportunidad en la respuesta que brindan. Con el Acuerdo Final se
crearon el Sistema Integral de Seguridad para el Ejercicio de la Politica®, la
Comision Nacional de Garantias de Seguridad®, la Unidad Especial de
Investigacion y Desmantelamiento de Organizaciones y Conductas Criminales, el
Cuerpo Elite de la Policia Nacional, la Subdireccion Especializada de Seguridad y
Proteccién, el Cuerpo de Seguridad y Proteccion de la Unidad Nacional de
Proteccion®, el “Programa Integral de Seguridad y Proteccion para Comunidades
y Organizaciones en los Territorios”®, el Sistema de Prevencion y Alerta para la
Respuesta Rapida®® y la Comision Intersectorial para Respuesta Rapida de Alertas
Tempranas (CIPRAT). Sin embargo, no se dispone hasta el momento de
seguimientos a profundidad sobre el desenvolvimiento e impactos de estos
mecanismos, cuya implementacion quedo supeditada a las acciones definidas en
el PAO.

52 Decreto Ley 895 de 2017.

53 Decreto Ley 154 de 2017.

54 Decretos 2009 y 300 de 2017.
55 Decreto 660 de 2018.

56 Decreto 2124 de 2017.



73

Por otra parte, en el seguimiento al Programa de Proteccion y sus rutas se ha
manifestado por parte de las organizaciones de victimas y las entidades del
Ministerio Publico la dificultad que supone para su operacion la continuidad de la
presencia de actores armados en los territorios. Esta situacion afecta la confianza
que se tiene para presentar denuncias y activar mecanismos de proteccién, dadas
las debilidades de las instituciones locales que se registran en algunos territorios, y
la posibilidad de atender denuncias y establecer medidas efectivas. Junto con esta
situacion se identifica que se mantiene el desconocimiento por parte de funcionarios
y autoridades locales sobre el funcionamiento de las rutas y los procedimientos
existentes, con lo cual se generan incertidumbres para quienes inician estos
procesos y con ello se afecta la credibilidad en su efectividad.

Para hacer frente a esta situacion se ha venido trabajando en el ultimo afio en una
reingenieria del programa con la que se espera la reduccion de los tiempos que se
manejan entre la presentacion de la solicitud y la entrega de las medidas, lo cual en
algunos casos puede tardar alrededor de tres meses (Defensoria del Pueblo, 2017,
pag. 41). En este ajuste se pretende, a su vez, fortalecer la implementacion de los
enfoques diferenciales y los protocolos para todo el desarrollo del proceso,
atendiendo a las demandas planteadas por las organizaciones de victimas de que
exista una mayor consideracion de las dinamicas locales que se registran en sus
lugares de residencia y que condicionan la efectividad de los mecanismos que les
son asignados.

Medidas para la proteccién de grupos poblacionales en especial situacion de
vulnerabilidad

Mujeres victimas del conflicto armado

La proteccion de las mujeres victimas del conflicto armado, en especial de quienes
han sido desplazadas por la violencia y ejercen liderazgos o integran organizaciones
sociales, es una obligacion adoptada por el Estado colombiano a partir del
reconocimiento del impacto desproporcionado de género ocasionado por conflicto
armado a esta poblacion y del incremento del nivel de riesgo que supone para estas
el ejercicio de actividades de defensa y promocion de Derechos Humanos. Esta
situacion llevd a su consideracion como sujeto  de especial proteccidon
constitucional, atendiendo a los compromisos adquiridos con la suscripcion de la
“Convencién internacional sobre la eliminacion de todas las formas de
discriminacion contra la mujer” (CEDAW) y a las 6rdenes proferidas en los Autos de
Seguimiento al cumplimiento de la Sentencia T-025 de 2004, 092 de 2008, 098 de
2013, 009 de 2015y 737 de 2017.




4

Los autos senalados permitieron identificar factores de riesgo que afectan la vida y
los derechos de las mujeres en zonas de conflicto®’, definir programas especificos
para la atenciéon de mujeres victimas (13 programas) y la adopcion de dos
presunciones constitucionales por parte de las autoridades que conciernen a la
atencion a las mujeres victimas dentro de sus procedimientos ordinarios de
funcionamiento, siendo estas: la vulnerabilidad acentuada y la proérroga automatica
de la ayuda humanitaria de emergencia hasta que se compruebe la autosuficiencia
integral en condiciones de dignidad.

Asimismo, con la promulgacion del Auto 737 de 2017, que ordena entre otras cosas,

Remitir un documento que contenga el plan de trabajo para la construccion
de una linea base sobre los riesgos de género y de violencia sexual que
enfrentan las mujeres victimas de desplazamiento forzado, asi como de la
incorporacion efectiva de las presunciones constitucionales reiteradas en
esta providencia, sobre la cual sea posible verificar que los impactos de las
medidas adoptadas por las entidades concernidas, se traducen en una
mejora significativa del goce efectivo de los derechos fundamentales de esta
poblacion (pag. 68).

Desde la construccion de la linea base, fue necesario tener en cuenta que este es
un proceso de constante mejoramiento que evaluara su progreso segun los
resultados que brinde el ejercicio, en primer lugar, se realiz6 un pilotaje, liderado por
la Unidad para las Victimas, que identifico las dificultades y falencias al momento
de hacer la medicion de los indicadores propuestos, y a partir de los mismos se
realizaron los ajustes necesarios a la propuesta inicial. En este sentido, el alcance
de esta herramienta responde a las funciones y estructura que tiene cada uno de
los actores involucrados, a la coyuntura tematica a nivel nacional e internacional, y

ST El Auto 092 identifica 10 riesgos, estos son: “(i) el riesgo de violencia sexual, explotacion sexual o abuso sexual en el
marco del conflicto armado; (ii) el riesgo de explotacion o esclavizacion para ejercer labores domésticas y roles considerados
femeninos en una sociedad con rasgos patriarcales, por parte de los actores armados ilegales; (iii) el riesgo de reclutamiento
forzado de sus hijos e hijas por los actores armados al margen de la ley, o de otro tipo de amenazas contra ellos, que se hace
mas grave cuando la mujer es cabeza de familia; (iv) los riesgos derivados del contacto o de las relaciones familiares o
personales -voluntarias, accidentales o presuntas- con los integrantes de alguno de los grupos armados ilegales que operan
en el pais o con miembros de la Fuerza Publica, principalmente por sefialamientos o retaliaciones efectuados a posteriori por
los bandos ilegales enemigos; (v) los riesgos derivados de su pertenencia a organizaciones sociales, comunitarias o politicas
de mujeres, o de sus labores de liderazgo y promocion de los Derechos Humanos en zonas afectadas por el conflicto armado;
(vi) el riesgo de persecucion y asesinato por las estrategias de control coercitivo del comportamiento publico y privado de las
personas que implementan los grupos armados ilegales en extensas areas del territorio nacional; (vii) el riesgo por el asesinato
o desaparicion de su proveedor econdomico o por la desintegracion de sus grupos familiares y de sus redes de apoyo material
y social; (viii) el riesgo de ser despojadas de sus tierras y su patrimonio con mayor facilidad por los actores armados ilegales
dada su posicion historica ante la propiedad, especialmente las propiedades inmuebles rurales; (ix) los riesgos derivados de
la condicion de discriminacion y vulnerabilidad acentuada de las mujeres indigenas y afro descendientes; (x) El riesgo por la
pérdida o ausencia de su compaiero o proveedor econémico durante el proceso de desplazamiento".
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siempre estara sujeto a la calidad, disponibilidad y vigencia de la informacion usada
para la medicion de los indicadores contemplados.

Es importante resaltar que para la medicidon de los indicadores se realizan
desagregaciones por curso de vida, discapacidad, pertenencia étnica y zona de
ubicacion; se presentan los universos y numeradores que definieron el calculo de
los indicadores presentados. De igual manera, es relevante mencionar que los
resultados obtenidos son contrastados con los calculados para los anos 2016, 2017
y 2018 (linea base), como método de control y calidad, y con el propdsito de
identificar dificultades y falencias al momento de hacer la medicion de los
indicadores propuestos. Se anexan los resultados de la medicion con corte a 31 de
diciembre de 2019 para los 10 riesgos que se relacionen en el Auto 092 de 2008
(ver anexo 7).

De acuerdo con lo anterior, los resultados de la linea base estan siendo calculados
anualmente, y para el 2019 se incluyen en el informe anual como seguimiento y
avance de los IGED. Una de las primeras intervenciones realizadas por el Gobierno
nacional fue la implementacion de algunas medidas de proteccién para mujeres
lideresas victimas del conflicto armado, atendiendo a lo dispuesto al Auto 200 de
2017 y la respuesta favorable dada a la peticién presentada por organizaciones de
mujeres el 7 de marzo de 2011 de contar con un espacio de evaluacién de riesgo y
recomendacion de medidas especiales para las mujeres en la Mesa Nacional de
Garantias sobre Defensoras de Derechos Humanos y Lideresas. Esto ante la
necesidad de atender los riesgos derivados de la condicién de género identificados
para las mujeres que ejercian liderazgos en representacion y a favor de la poblacion
desplazada. Lo anterior se formaliz6 mediante la expedicién de la Resolucion 0805
de 2012, “por la cual se expide el protocolo especifico con enfoque de género y de
los derechos de las mujeres a que se refiere el articulo 50 del Decreto 4912 de
20117,

Dicho instrumento se constituye en un logro en el desarrollo de intervenciones
dirigidas a la proteccién de las mujeres, si se tiene en cuenta que a partir de él fue
posible constituir un espacio de dialogo entre las entidades gubernamentales y las
representantes de las mujeres victimas defensoras de derechos humanos para la
discusién del programa integral de garantias, asi como crear una instancia
especifica para la evaluacién de los riesgos a los que esta expuesta esta poblacion
y responder a las solicitudes de riesgo, siendo esta el Comité de Evaluacion de
Riesgo y Recomendacion de Medidas (CERREM) para Mujeres (Ministerio del
Interior, 2018).
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Otro logro alcanzado en el proceso de inclusion e implementacion de medidas de
proteccion para las mujeres victimas del conflicto armado fue la expedicién, luego
de un proceso participativo, del documento CONPES 3784 de 2013. Mediante este
se definieron lineamientos de politica publica para la prevencion de riesgos, la
proteccion y garantia de los derechos de las mujeres victimas del conflicto armado
y se pretendio: contribuir al cumplimiento de objetivos como la garantia, proteccién
y ejercicio pleno de los derechos de las mujeres victimas, a partir de la produccion
y fortalecimiento de las estrategias de prevencion de riesgos y vulneraciones; la
proteccion de los derechos de las mujeres y las garantias de no repeticion; la
promocion del ejercicio de los derechos ciudadanos de las mujeres victimas y el
fortalecimiento de la articulacion institucional de la oferta dirigida a las mujeres
victimas del conflicto armado®®.

Sin embargo, en la respuesta dada por el Gobierno nacional al documento CONPES
3784 de 2013, se presentaron varias observaciones por parte de la Procuraduria
General de la Nacion y la Contraloria General de la Republica, en las que se indica
la necesidad de ampliar la vigencia de este instrumento, cuya ejecucion terminé en
2015, e implementar los planes que en su momento requirié la Corte Constitucional.
Ante estas circunstancias, se planted el compromiso de actualizar la politica publica
dirigida a mujeres victimas del conflicto, tarea que inicié con la creaciéon de unos
criterios gubernamentales para la incorporacién del enfoque de género en esta
politica.

Esta labor implica el disefio y puesta en marcha de un mecanismo de forma que de
continuidad a las garantias implementadas para la proteccion de las mujeres.

A partir de estas directrices, la respuesta del Gobierno nacional se orient6 a la
implementacién de medidas en materia de atencion psicosocial y salud integral,
dirigidas a sobrevivientes de violencia sexual y la adopcion de un enfoque

8 En este instrumento se establecieron tres objetivos, siendo estos: i) Generar y fortalecer estrategias de prevencion de
riesgos y vulneraciones, proteccion de los derechos de las mujeres, y garantias de no repeticion, que incluyd como estrategias
la implementacion de acciones de prevencion de la violencia sexual dirigidas a mujeres en zonas de alto riesgo de
victimizacion, desarrollar intervenciones de prevencion frente a los riesgos de vulneraciones particulares y la
implementacion de acciones de proteccion integral de las mujeres victimas. ii) Promover el ejercicio de los derechos
ciudadanos de las mujeres victimas en los distintos entornos socioculturales. Al respecto se incluyeron como estrategias el
fortalecimiento de capacidades institucionales a nivel nacional y territorial para prevenir las acciones de discriminacion,
exclusion y estigmatizacion de las mujeres en contextos de conflicto armado, promover la participacion de las mujeres en
procesos de toma de decision e implementar para superar las barreras de acceso de las mujeres victimas en sus derechos
frente a la tierra. iii) Fortalecer la articulacion institucional y la oferta dirigida a mujeres victimas del conflicto armado. Para
ello se plantearon dos estrategias que incluyen el fortalecimiento y articulacion de esfuerzos para la implementacion del
enfoque diferencial de género en las medidas de atencion y asistencia a las victimas del conflicto armado y la definicion de
lineamientos para la atencion, asistencia y reparacion integral a la politica publica del conflicto armado, respetando sus
particularidades étnicas, atareas, de discapacidad y condicion de género.
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interseccional o de discriminaciéon compuesta como base para la estructuracion
de las intervenciones a favor de esta poblacién, que reconoce la mayor
vulnerabilidad a la que estan expuestas las mujeres pertenecientes a grupos
étnicos y en situacion de discapacidad y define medidas especificas para esta
poblaciéon. Sin embargo, los progresos al respecto no pueden ser identificados,
ya que no se disponer de mecanismos de monitoreo y seguimiento, siendo esta
limitante identificada por los o6rganos de control y de la propia Corte
Constitucional, frente a la cual se ha requerido establecer una linea base.>®

Por otra parte, es importante destacar que, durante los meses de septiembre de
2015 y febrero de 2016, se implementaron varias medidas para dar cumplimiento a
los requerimientos del Auto 009 de 2015, tales como el desarrollo de estudios sobre
los factores que inciden en la violencia sexual contra las mujeres en el marco del
conflicto armado® y el establecimiento de espacios de didlogo con organizaciones
de mujeres; esto con el fin estudiar y analizar las complejas situaciones de violencia
sociopolitica y de las necesidades recurrentes de proteccidon que afrontan las
mujeres defensoras de derechos humanos en sus contextos regionales. Por ultimo,
se adelantaron espacios de trabajo para incorporar la mirada diferencial de mujeres
pertenecientes a pueblos y comunidades étnicas en los citados estudios.

Como resultado de lo anterior, se conformo la Comision Intersectorial de Garantias
para las Mujeres Lideresas y Defensoras de los Derechos Humanos, a través del
Decreto 1314 del 10 de agosto de 2016 del Ministerio del Interior®'. Esta se definio
como una instancia de alto nivel encargada de coordinar y orientar la formulacion,
implementacion y seguimiento del Programa Integral de Garantias. Sin embargo,
durante tres afios no se avanzd en su operatividad. Solo hasta el 9 de junio de 2019
se desarrollo la primera sesion de esta instancia y se definié un cronograma de
trabajo para la construccion del plan de accién 2019-2022 (Ministerio del Interior,
2020).

Por otro lado, en lo que respecta a la gestion de la UNP para dar la atencion a las
solicitudes de proteccion las mujeres victimas del conflicto, esta entidad report6é en
el Informe del Gobierno Nacional al Congreso de la Republica el desarrollo de varias

59 Auto 737 de 2017 de la Corte Constitucional.

% En 2015 el Ministerio del Interior, a través del Convenio de Asociacion N° M-1131 de 2015, suscrito con la Universidad
Nacional de Colombia, contratd el diagnostico sobre los principales factores asociados a la violencia estructural de género
y la discriminacién que inciden en la violencia sexual contra las mujeres en el marco del conflicto armado y el
desplazamiento forzado en Colombia, en cumplimiento de la orden 17 del Auto 009 de 2015 (Ministerio del Interior, 2019).
I Esta Comision esté integrada por los Ministerios del Interior, Justicia y del Derecho, Agricultura y Desarrollo Rural, Salud
y Proteccion Social, Educacion, Vivienda, Ciudad y Territorio, el Departamento Administrativo para la Prosperidad.
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acciones adicionales a la ruta de proteccion para fortalecer la prevencion y
proteccion de esta poblacion, tales como la inclusién de variables de género en el
instrumento técnico de valoracion del riesgo, la capacitacion a los funcionarios sobre
las necesidades diferenciales de esta poblacion, la constitucion de un grupo de
asistencia psicologica primaria para la atencion de las mujeres que por su estado
psicoldgico lo requieran en las etapas del proceso de proteccion y la reglamentacion
de procedimientos especificos para la atencién de los casos de mujeres (Gobierno
de Colombia, 2018, pag. 311). Asi mismo, en el Informe de Gestion del || semestre
de 2019, esta entidad sefiala que viene implementando con la Organizacion
Internacional para las Migraciones (OIM) un proyecto orientado al fortalecimiento de
la implementacion de los enfoques diferenciales étnico y de género (UNP, 2019,

pag. 7).

En cuanto a la gestion de la UNP frente a esta ruta, se reporta que entre 2012 y
2018 se celebraron 39 Comités de Evaluacion del Riesgo y Recomendacién de
Medidas (CERREM) para Mujeres, donde se validaron 619 casos, de los cuales el
90% se calificaron con riesgo extraordinario y el 10% con riesgo ordinario (Gobierno
de Colombia, 2018, pag. 311); al tiempo que se brindd proteccion a 4.908 personas
victimas del conflicto armado y hasta marzo de 2018 se aprobaron 14.857 medidas,
a favor de esta poblacion (Gobierno de Colombia, 2018). Lo anterior indica que se
ha efectuado un esfuerzo por atender a la demanda de las mujeres en situacion de
riesgo, en un contexto en el que se ha advertido un crecimiento de los niveles de
riesgo a las que estan expuestas las mujeres victimas del conflicto y las lideresas
sociales y defensoras de derechos humanos.

En los dos ultimos afos, de acuerdo con las 25 alertas tempranas emitidas en 2018
por la Defensoria del pueblo, se pudo constatar la ocurrencia de delitos sexuales
en el marco del conflicto armado, 39 posibles casos de explotacion sexual y
violencia sexual contra nifios, nifas y adolescentes, y un incremento de las
amenazas y homicidios contra mujeres defensoras de derechos humanos en 2019
con respecto al afio anterior (CSMLV, 2019, pag. 65). Por tanto, esta situacion pone
en cuestionamiento la oportunidad de la atencidn de las solicitudes de medidas de
proteccion y de los procesos de valoracion del riesgo que se llevan a cabo e indican
la necesidad de fortalecer las medidas existentes.

Mecanismos de proteccidn colectiva

Como respuesta a la necesidad de disponer de un procedimiento claro que
permitiese realizar las evaluaciones de riesgo colectivo y la ejecucion de la ruta
de proteccion colectiva, y de esta forma atender a las 6rdenes impartidas por la
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Corte Constitucional en el Auto 266 de 2009, se expidid la Resolucién 1085 de
2015, mediante el cual se adoptd el Protocolo para Implementar la Ruta de
Proteccion Colectiva del Programa de Prevencion y Protecciéon del Ministerio del
Interior y la Unidad Nacional de Proteccion. La finalidad de esta ruta es proteger de
manera colectiva a grupos y comunidades que se encuentren en situacion de riesgo
extraordinario o extremo, por lo cual se define como poblacién objeto del programa
de prevencidn y proteccion colectiva a los grupos, comunidades a las
organizaciones sociales y politicas que cuenten con un reconocimiento juridico o
social como tal. Este debe ser acreditado previo a la sesion del CERREM-Colectivo
donde se estudie el caso de proteccion colectiva®?.

Con esta intervencion se dio un avance en la conceptualizacién de la proteccion
colectiva, siendo esta catalogada como una medida resultante de la evaluacion
integral del riesgo, en la que se analizan los factores de riesgo, vulnerabilidad y
amenaza y que implica la conformacién de espacios de concertacion de medidas
con las comunidades o grupos objeto de proteccion. Para ello se definieron siete
mecanismos: acciones de proteccion individual con impacto sobre el colectivo
objeto de proteccion, apoyo a la infraestructura para la proteccion, fortalecimiento
organizativo y comunitario, fortalecimiento de la presencia institucional,
establecimiento de estrategias de comunicacion, participacion e interaccién con
las entidades que permitan disminuir el grado de exposicion al riesgo colectivo,
la promociéon de medidas juridicas y administrativas que contrarresten los
factores de riesgo y la formulacién e implementacién de estrategias que permitan
contrarrestar las causas del riesgo y amenaza que se defina en el CERREM®3.

Entre 2015 y 2018 se realizaron veinte evaluaciones de riesgo colectivas que
beneficiaron a nueve consejos comunitarios localizados en los departamentos de
Cauca, Narifio, Choc6 y Cauca, cuatro resguardos indigenas (tres localizados en
Chocdé y uno en Antioquia), una asociacion de autoridades tradicionales
indigenas, cuatro colectivos y una comunidad indigena. De los colectivos
evaluados, cinco correspondian a reclamantes de tierras y dos a defensores de
DDHH (Gobierno de Colombia, 2018, pag. 313).

El reconocimiento e implementacion de esta ruta se constituye en un progreso
en el reconocimiento de la utilidad que pueden tener formas de proteccion
colectiva para atender los riesgos que se presentan para comunidades

62Articulo 3, Resolucidn 1085 de 2015.
63 Articulo 4, Resolucién 1085 de 2015.
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especificas por reconocerse como tal o ser parte de procesos organizativos que
fortalece los vinculos entre sus miembros y con las instituciones
gubernamentales. Sin embargo, se presentan varios retos en su operatividad
derivados de la continuidad del conflicto armado y las posibilidades que se tienen
en términos de recursos y articulacion entre los actores involucrados.

Con el Acuerdo firmado con las FARC surgio la directriz de expedir el Programa
de Seguridad y Proteccion para las Comunidades y Organizaciones en los
Territorios, incorporando una perspectiva étnica y cultural y garantizando el
fortalecimiento de los sistemas de seguridad propios de los pueblos étnicos, tales
como la guardia indigena y la guardia cimarrona, por lo cual se avanzo en la
formulacién de dicho programa. Sin embargo, no es clara la manera como este
instrumento se articula con la ruta de proteccién colectiva, siendo este un vacio
por subsanar.

En el disefio de dicho programa y su expedicidén mediante el Decreto 660 de 2018
no se efectud referencia a las formas organizativas de las comunidades étnicas ni
se desarrollaron procesos de consulta previa con las comunidades étnicas, lo cual
genero algunas criticas, siendo un tema pendiente la identificacion de sus avances.

Medidas de proteccioén a las victimas del conflicto, los lideres de restitucion de
tierras, territorios colectivos y los miembros de la mesas de participacion efectiva
de victimas

Uno de los efectos de la implementacion de la politica publica de victimas en el
marco de la continuidad de dinamicas de violencia y conflictividad en los territorios
ha sido el incremento de las situaciones de riesgo a las que estan expuestas las
victimas que ejercen liderazgos al interior de sus comunidades, intervienen en las
instancias de participacidén y en los procesos de restitucion de tierras y de derechos
territoriales. Sin embargo, frente a estas circunstancias, el Gobierno nacional ha
respondido con el desarrollo de medidas de proteccion dirigidas a dichas
poblaciones.

Entre 2012 y 2018 fueron aceptadas 10.240 solicitudes de proteccion de poblacion
reconocida como victima del conflicto. De esta poblacién 4.908 personas fueron
catalogadas con nivel de riesgo extraordinario (2.030 mujeres y 2.848 hombres) y
30 en riesgo extremo. Asi mismo, se aprobaron 14.857 medidas entre 2012 y el mes
de marzo de 2018, de las cuales el otorgamiento de medios de comunicacién y
chaleco blindado equivalen en conjunto al 62% del total de dispositivos aprobados
en favor de las victimas en situacion de riesgo, en contraste con las medidas de
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boton de apoyo, apoyo de trasteo, vehiculos blindados y vehiculos convencionales,
que entre todas representan el 10% (Gobierno de Colombia, 2018, pag. 315)%.

Tabla 15. Solicitudes de proteccion recibidas

No. Solicitudes Solicitudes aceptadas
2014 877 2.377
2015 2.979 1.666
2016 4.599 1.720
2017 4.028 1.480
2018 1.377 545
Total 13.860 7.788*

Fuente: Grupo de Solicitudes de Proteccion, citado por Gobierno Nacional, 2018.

*En la fuente citada se totalizan 10.240 solicitudes entre 2012-2018. En la elaboracion de la tabla
se excluyeron los datos de 2013 y 2014, considerando que no se reportd informacion sobre las
solicitudes recibidas durante dichos afios.

Como se observa en la Tabla 16, del total de victimas del conflicto armado que
fueron objeto de medidas de proteccidon, 1.632 corresponden a afectados por el
delito del desplazamiento forzado, 852 a victimas de otros hechos victimizantes y
443 a victimas que ejercian una condicion de liderazgo. Asi mismo, entre enero de
2012 y diciembre de 2019, se conocieron 2.633 incidentes de amenaza en contra
de 2.341 personas reclamantes de tierras, tanto de la ruta individual como de la ruta
colectiva, a quienes se les gestiono la ruta de proteccién ante la Unidad Nacional
de Proteccion. De estos casos, 1.629 corresponde a hombres y 712 a mujeres.

64 En la fuente consultada se aclarara que la cifra total de medidas cuantificadas entre 2012 y marzo de 2018 no incluye
los vehiculos o los hombres de proteccién del afio 2012, ya que para dicho periodo solo se calculd el conjunto de los
“esquemas de proteccidon” sin desagregar.
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Tabla 16. Victimas con ponderacion de riesgo extremo y extraordinario

Ano 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 | 2019 Total

poblacién
Incidentes
de amenaza
contra 274 450 450 375 300 183 272 259 2.633
reclamantes
de tierras

Victimas del
conflicto 13 253 102 131 251 78 28 856
armado
Desplazados | 225 210 437 424 92 190 54 1.632
Lideres de
reclamantes 3 17 56 5 81
de tierras
Lideres de
poblacion 4 87 200 47 338
desplazada
Lider de 24 24
victimas

Fuente: Unidad de Restitucidn de Tierras. Informacion que el Grupo de Gestidon de Prevencion,
Proteccion y Seguridad administra a través del intercambio con la Unidad Nacional de Proteccion y
de su participacion en las instancias en al cuales se analiza el nivel de riesgo de los reclamantes
de tierras, tales como el Grupo de Valoracion Preliminar (GVP) y el Comité de Recomendacion de
Medidas CERREM.

En el proceso de implementacion de las medidas de proteccidn a personas victimas
del conflicto, se ha detectado que quienes ejercen la condicion de lideres y
representantes de esta poblacion se encuentran en una situacion de particular
riesgo y vulnerabilidad. Este es el caso de los miembros y lideres (coordinadores)
de las mesas de participacion efectiva de victimas en los tres niveles territoriales.

Como lo senala la Defensoria del Pueblo (2017, pag. 25), la presencia y
participacion de los lideres de la poblacidn victima en las mesas departamentales y
la Mesa Nacional de Victimas otorga a sus integrantes mas visibilidad, mayor
capacidad de incidencia en la politica publica, acceso a decisiones sobre la
asignacion y gasto de recursos, que los hace mas vulnerables de recibir amenazas
en su contra y de ser afectados por posibles violaciones a sus derechos
fundamentales. Su nivel de riesgo resulta ser mayor con respecto a los demas
lideres sociales y comunitarios, asi como mas frecuentes y focalizados.

De esta manera durante los tres primeros periodos de conformacion de las mesas
de participacién efectiva, la Defensoria identifico 38 casos de amenazas contra
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estas personas y la materializacion contra tres lideres: dos fueron victimas de
homicidio en Tierralta y Valencia (Cérdoba) en 2013 y uno en Calarca (Quindio),
durante 2014 (Defensoria del Pueblo, 2017, pag. 18).

A partir de los informes de riesgo y las notas de seguimiento emitidas por la
Defensoria del Pueblo, esta entidad identificd en el estudio realizado sobre el riesgo
al que estan expuestos los miembros de las mesas de participacion efectiva de
victimas, que los territorios donde resulta mas compleja la participacion de las
victimas en las mesas de participacion corresponden a Bogota (12 casos), Norte de
Santander (9), Caldas (6), Boyaca (11), Cesar (7), Caqueta (7), Guaviare (7) y
Antioquia (6), segun los lideres entrevistados (Defensoria del Pueblo, 2017, pag.
38).

Asi mismo, segun esta misma fuente, los departamentos donde la UNP registréo mas
solicitudes de proteccion a integrantes de las mesas de victimas durante 2013 y
2015 fueron Meta (50), Bolivar (42), Narifio (36), Valle (36) y Tolima (35);
otorgandose un total de 428 medidas de proteccion a integrantes de las mesas de
participacion de victimas.

En la Alerta Temprana 026 de 2018 se reportaron en situacion de riesgo las mesas
departamentales de participacién de victimas de 13 departamentos (Amazonas,
Atlantico, Bolivar, Boyaca, Caldas, Casanare, Huila, Magdalena, Meta, Norte de
Santander, Quindio, Santander y Valle del Cauca); las mesas de participacion de
victimas de los distritos de Barranquilla y de Cartagena y alrededor de 44 mesas
municipales de participacion efectiva®®.

Como consecuencia de esta situacion y ante el incremento de las amenazas y
situaciones de riesgo a la que se ven expuestos los representantes de las mesas
de victimas, los miembros de la Mesa Nacional de Victimas han efectuado
recurrentemente el llamado a establecer mayores garantias para el ejercicio de la
representacion y participacion de las victimas del conflicto, y ajustar las medidas y
mecanismos de proteccidn implementados por la Unidad Nacional de Proteccion
(Mesa Nacional de Victimas, 2019). Por tanto, uno de los retos que se mantienen
es fortalecer las respuestas que se ofrecen al respecto.

65 Las mesas municipales de victimas reportadas en riesgo son las de los municipios de: Carmen de Bolivar y Cérdoba
Tetdn en Bolivar, Chiquinquird, Mongua, Paipa, Sogamoso (Boyacd), La Dorada, Pensilvania y Pacora (Caldas), Tierralta y
Puerto Libertador (Cérdoba), Cauca, Cesar, Granada, Silvania y Cabrera (Cundinamarca), Neiva, Pitalito, Iquira, La Plata
(Huila), Pivijay, Fundacion, Santa Marta, Chibolo, El Pifién y Plato (Magdalena), Cantagallo, San Pablo, Barrancabermeja
(Magdalena Medio), Tumaco (Narifio), Puerto Santander, El Zulia, Cucuta, Villa del Rosario, Sardinata y Tibu (Norte de
Santander), Armenia (Quindio), Belén de Umbria, Dosquebradas, Mistratd, Pereira (Risaralda), Bucaramanga, Cartago y
Cali
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Las denuncias se han producido en un contexto marcado por el incremento de las
situaciones de riesgo y violacion de derechos humanos, el asesinato de lideres
sociales y de acciones criminales de organizaciones armadas ilegales que se
disputan el control de los territorios dejados por las FARC, el control de las rutas de
narcotrafico y el control de territorios estratégicos y sus recursos, a lo largo del pais,
que afecta principalmente a zonas como la costa pacifica narifiense, el Cauca, el
noroccidente y suroccidente del pais y el departamento de Arauca. En las Alertas
Tempranas 025 de 2019 y 029 de 2019, la Defensoria del Pueblo reportd que 15
departamentos y 25 municipios del territorio nacional se encuentran en riesgo de
violaciones de derechos humanos y del derecho internacional humanitario
(Contraloria General de la Republica, 2019) incluida la ciudad de Bogota por efecto
de la presencia de grupos armados®®.

En el periodo posterior a la firma del Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto
se ha registrado un incremento de las agresiones contra lideres sociales y situaciones
de riesgo, que ha sido advertida por la Defensoria del Pueblo, a partir de la
informacién recuperada en el SAT, mediante informes de riesgo, notas de
seguimiento y la emisién de alertas tempranas.

Si bien la magnitud de las cifras que presentan estos informes no coincide entre si,
todos convergen en indicar que los lideres y miembros de organizaciones sociales
enfrentan riesgos. Precisamente, a través de la Alerta Temprana 026 de 2018, emitida
por la Defensoria del Pueblo, dedicada al reporte de la situacion de lideres sociales,
se establecieron los riesgos que afrontan 345 organizaciones y se establecidé que
durante el periodo comprendido entre el 1 de enero de 2016 y el 27 de febrero de
2018, 282 lideres sociales y defensores de derechos humanos habian sido
asesinados en Colombia.

Ante las circunstancias descritas se identifica que los mecanismos de prevencioén
y proteccidn requieren mejorar su impacto. Situacién que ha sido reconocida por
el Gobierno nacional y que origin6 el Desarrollo del Plan de Accion Oportuna
PAO en 2018.

Ademas de lo anterior, los bajos avances en la investigacion, judicializacion y
sancién de las violaciones a los derechos humanos y de los crimenes y
amenazas contra los lideres sociales y la poblacién victima se constituye en otro

66 Frente a esta Ultima se expidio la Alerta temprana No 23 de 2019 con el fin de que se adoptaran medidas de prevencion
y proteccion urgentes y efectivas para salvaguardar la vida, la libertad, la integridad y la seguridad personal de la poblacion
de las localidades de Ciudad Bolivar, Bosa y Kennedy.
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factor que indica la necesidad de avanzar en el propdsito de brindar garantias de no
repeticion a las victimas del conflicto.

Si bien la Fiscalia General de la Nacién ha avanzado en el disefio e implementacién
de una estrategia de investigacién y judicializacion de homicidios contra defensores
de derechos humanos e integrantes de organizaciones sociales, a partir de la
expedicion de la Directiva 002 del 30 de noviembre de 2017, “por medio de la cual
se establecen lineamientos generales sobre la investigacion de delitos cometidos
en contra de defensores de Derechos Humanos en Colombia”, mediante la cual se
esclarecieron el 53 % de los casos (Ministerio del Interior, 2018, pag. 18) las
organizaciones sociales y la Defensoria del Pueblo han considerado la necesidad
de fortalecer y hacer mas eficaces las investigaciones y resultados de esta entidad.

Escenarios de coordinacién y articulacién para la prevencion de
violaciones de derechos humanos

En los nueve anos que han transcurrido desde la implementacion de la Ley 1448 de
2011, las instancias de coordinacién interinstitucional y local han operado de
manera permanente, desarrollandose en estas instancias planes de trabajo que han
orientado la conduccion del componente y la toma de decisiones en los tres niveles
de gobierno.

En el caso del Subcomité Nacional de Prevencion y Proteccion y Garantias de No
Repeticion, ha coordinado el desarrollo en territorio de jornadas de formacién y
difusion para fortalecer conocimientos, habilidades y destrezas en materia de
Gestidon Preventiva del Riesgo. Lo anterior considerando el bajo nivel técnico que
existe a nivel territorial frente a esta materia. Asi se priorizaron anualmente las
regiones para intervenir mediante la asistencia técnica en materia de operacién de
los subcomités territoriales y la implementacion de las medidas a cargo de las
entidades territoriales.

Ademas de esta linea de trabajo, el subcomité impulsé la materializacion de la ruta
de proteccion colectiva, la adopcion de medidas diferenciales para los reclamantes
de restitucion de tierras, la proteccion de bienes patrimoniales, proteccion de
personas y colectivos, la seguridad de los procesos de retorno y reubicacion, las
garantias de no repeticion, la proteccion de personas y colectivos, la garantia de los
derechos a la vida, libertad, seguridad e integridad de los miembros de las mesas
de participacion y el desarrollo de lineamientos para promover la articulacion entre
observatorios institucionales y sociales de caracter oficial, existentes a nivel
nacional y territorial (Gobierno de Colombia, 2018, pags. 327-328); no obstante,
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persisten obstaculos de articulacion entre las instancias e instrumentos aca
mencionados.

e Garantias de no repeticiéon

En materia de garantias de no repeticion, ademas del desarrollo de medidas de
prevencion a los grupos sociales en mayor condicion de riesgo, se han
implementado una serie de acciones encaminadas a la verificacidén de los hechos y
a la difusion publica de la verdad, sin generar nuevos dafos o situaciones de riesgo
a las victimas y testigos de violaciones de Derechos Humanos. En este sentido, el
Centro Nacional de Memoria Histérica ha desarrollado, entre 2012 y 2019, un total
de 193 publicaciones en las cuales se ha pretendido avanzar en el aporte al
esclarecimiento histérico del conflicto, el desarrollo de orientaciones pedagdgicas,
la reconstruccion de la memoria de distintas colectividades victimizadas (grupos
étnicos, sujetos colectivos y grupos poblacionales) y la presentacion de hallazgos
sobre el fendmeno paramilitar. Esto en atencion a lo dispuesto por la Ley 1424 de
2010 que creo el Mecanismo no Judicial de Contribucion a la Verdad y la Memoria
Historica (17 informes). Junto a estas acciones se han implementado otras medidas
tales como el apoyo a 137 iniciativas de memoria, la documentaciéon de 352.786
hechos victimizantes, el acompafamiento a 67 planes de reparacién colectiva 'y 37
eventos de divulgacion de procesos de memoria (CNMH, 2020).

Estas acciones han permitido identificar y conocer dinamicas del conflicto, el
comportamiento de hechos victimizantes, los dafos causados a individuos y
comunidades, las responsabilidades de diferentes agentes y las modalidades vy
repertorios de violencia que se presentaron en diferentes zonas del pais, asi como
las dinamicas de resistencia de las poblaciones frente a las afectaciones
ocasionadas, incorporando las perspectivas diferenciales étnica, de género, edad y
discapacidad. De esta manera, se dispone de informes tematicos que dan cuenta
de los elementos sefalados.

En el marco de la planeacion y elaboracion de los informes y acciones de
recuperacion de la memoria historica se han construido metodologias de trabajo y
lineamientos y orientaciones pedagogicas que han permitido posicionar a la
memoria no sélo como un mecanismo de satisfaccion que contribuyen a la
reparacion de las victimas, sino como un bien publico que permite la reconstruccion
de las sociedades luego de procesos de violencia. En este marco, el Centro
Nacional de Memoria Histérica (CNMH) ha sido el referente para el desarrollo de
acciones al respecto.
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Es importante senalar que los desarrollos conceptuales y metodoldgicos
alcanzados en materia de abordaje de los enfoques de género y discapacidad en
los procesos de memoria por parte del CNMH, se remontan de los avances
realizados por el Grupo de Memoria Histérica de la Comisiéon Nacional de
Reparacion y Reconciliacion (CNMH, 2020).

No obstante, los avances alcanzados, hacen necesario dar una mayor visibilidad a
los insumos producidos por el CNMH y garantizar su articulacién con el desarrollo
de las medidas de prevencion a nivel territorial. En este ambito, si bien las
autoridades municipales y departamentales deben incorporar en los Planes de
Accion Territorial medidas de reparacion relacionadas con el otorgamiento de
garantias de no repeticion, incluidas acciones relacionadas con la memoria
historica, en algunos casos se presenta una limitada asignacion presupuestal al
respecto.

Con la adopcion del Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto se constituyo,
mediante el Acto Legislativo 01 de 2017, el Sistema Integral de Verdad, Justicia,
Reparacion y Garantias de No repeticion - SIVJRNR, el cual cre6 tres nuevas
instancias, siendo estas: la Jurisdiccién Especial para la Paz (JEP), La Unidad de
Busqueda de Personas dadas por Desaparecidas (UBDP) y la Comision para el
Esclarecimiento de la Verdad (CEV). Estas tres instancias tienen una vigencia
limitada en el tiempo, en particular la CEV, cuyo mandato es de tres anos y
desarrolla acciones similares al CNMH.

Con la creacidon de estas instancias se plante6 el reto de la articulacién entre el
CNMH con las tres instancias del SIVNJR, frente a lo cual se establecieron tres
convenios interadministrativos de cooperacion entre estas y el CNMH para el
intercambio de informacion y su manejo. Sin embargo, ante el limite temporal de los
mandatos del CNMH y de la CEV, se presentan desafios frente a la continuidad de
las acciones desarrolladas por estas entidades.

El CNMH en cumplimiento del inciso segundo del Articulo 148 de la Ley 1448 de
2011 adelanta los procesos necesarios para consolidar el Plan museoldgico del
Museo de Memoria de Colombia - MMC en el cual se planteara la estructura de
la institucion del MMC y definira una propuesta de como podra ser administrada
esa institucion; y respecto al horizonte de tiempo de ejecucion del Mecanismo no
Judicial de Contribucion a la Verdad definido por la Ley 1424 de 2010 y que toma
los testimonios de desmovilizados, de grupos armados organizados al margen
de la ley, y de acuerdo al CONPES 3726 de 2012, especificamente de las AUC,
ya que este dispone de su propio marco legal y no cuenta con un término limite
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para su implementacion, lo que hace importante poder aclarar su vigencia y
alcance, tomando en cuenta las capacidades técnicas y operativas que el CNMH
ha logrado en el transcurso de los 9 afos de implementacion de dicho mecanismo,
el cual podria ser util para el tratamiento de la poblacion reintegrada de cualquier
grupo armado organizado al margen de la ley, incluidos reintegrados de las FARC-
EP. (CNMH, 2020).

e Avances en el desarrollo del componente de prevencion y proteccidon

A partir de la informacion presentada a lo largo de las secciones anteriores de este
apartado, se puede constatar que se han alcanzado importantes avances en la
institucionalizacion de medidas de prevencion y proteccién, tales como la
constitucion de instancias y herramientas especificas que han guiado el disefo,
implementacion y seguimiento de planes y programas que llevaron a la definicion
de una politica publica de prevencién y proteccion en el marco del Sistema de
Atencidén y Reparacion Integral a las Victimas del Conflicto y a su integracion con el
Sistema Nacional de Derechos Humanos.

De esta manera, se ha reafirmado la responsabilidad del Estado en el desarrollo de
medidas de prevencidén temprana y urgente, la atencidn de las situaciones de riesgo
y amenaza a las poblaciones en general, teniendo en especial consideracion a las
poblaciones mas vulnerables, y se ha avanzado en la consolidacién de garantias de
no repeticion, a partir de la articulacion interinstitucional e intersectorial.

En este marco, se identificaron una serie de variables y condiciones que facilitan o
contribuyen a la persistencia de graves violaciones de Derechos Humanos e
infracciones al DIH, que fueron clasificadas en dos sistemas: uno de caracter
tematico y otro de tipo institucional y social (Ministerio del Interior, 2019, pags. 68-
70), dando lugar a un modelo en el que se contempl6 por un lado el desarrollo de
estrategias e iniciativas encaminadas al reforzamiento de la capacidad de los
actores institucionales y comunitarios para identificar, advertir y prevenir violaciones
de Derechos Humanos e infracciones al Derecho Internacional Humanitario; y por
otro lado mejorar la coordinacion intra e interinstitucional para el desarrollo de
acciones de prevencion, proteccion y de garantias de no repeticion.

De esta forma, se adopté un nuevo modelo de gestion preventiva de violaciones de
Derechos Humanos e Infracciones al DIH®” en el que se retomaron las herramientas

67 En la estructuracion de este modelo se contd con el apoyo de la OIM y jugo un rol clave el seguimiento realizado por la
Corte Constitucional, ya que a través de sus érdenes y observaciones se establecieron ajustes a las medidas, rutas y
acciones definidas por el Gobierno Nacional en el componente de prevencién y proteccidn, que propiciaron la adopcién
de enfoques diferenciales, el disefio y puesta de rutas especiales de proteccion para poblaciones en especial situacidon de
vulnerabilidad, tales como mujeres y colectivos, entre otros avances.
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y capacidades con los que cuentan individuos, grupos y comunidades para la
prevencion y para garantizar la proteccion de los derechos a la vida, la integridad,
la libertad y la seguridad; y se dispone de instancias para la participacion de los
lideres de la poblacién victima y las organizaciones que los representan en la
estructuracién de la politica de prevencién y de los mecanismos para la defensa y
salvaguarda de sus derechos (Corte Constitucional, 2019).

De otra parte, se evidencia que la participacion de las entidades territoriales en el
desarrollo del componente de prevencion y proteccién y articulacion con el nivel
nacional es limitada, pese a que en ellas recae el grueso de la implementacion de
las acciones al respecto, esto por sus capacidades institucionales. Si bien se han
establecido los instrumentos definidos por el nivel nacional al nivel local, a partir
de procesos de asistencia técnica, como se menciond en otros apartados, estos
carecen de recursos financieros, técnicos, administrativos y de gestion para su
ejecucion o presentan deficiencias técnicas en su formulacion que los hacen
inadecuados al momento que se requiere su activacion. En este sentido los
Subcomités de Prevencion, Proteccion y Garantias de No repeticion territoriales
no estan jugando un rol clave en el seguimiento a la implementacién de las
medidas existentes, al igual que el Subcomité Nacional de Prevencion que ha
centrado su gestion en el desarrollo de lineamientos e instrumentos para la puesta
en marcha de acciones en materia de prevencién, proteccion y garantias de no
repeticion sin la correspondiente estructuracion de instrumentos se monitoreo y
evaluacién que permitan medir impactos.

A ello se suma la desconexion con los responsables de la operaciéon de las rutas
de proteccidon que estan a cargo del nivel nacional y el desconocimiento de las
responsabilidades que se tienen frente a poblaciones vulnerables, en especial
frente a los grupos étnicos, siendo importantes los esfuerzos que se han realizado
para el tema étnico mediante la respuesta dada por el Gobierno nacional al Auto
266 de 2017, para que el nivel local se apropie del tema.

Pese a los progresos en la materializacion de una respuesta estatal a las
situaciones que pueden repercutir en violaciones de DDHH y al DIH, en la que se
plantea la intervencion preventiva, reactiva y correctiva de las situaciones, en la
practica estas no han sido controladas ya que estan asociadas con problemas
asociados a la violencia de los grupos armados, la fortaleza de las instituciones en
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el nivel territorial, y disponibilidad de recursos. Todos estos factores que propician
el mantenimiento de dinamicas que inciden en la victimizacion debido a la existencia
de algunos obstaculos que se analizan a continuacion.

iiii. Retos

En el desenvolvimiento del componente se identifican varios factores que suponen
retos a superar para su implementacion. A continuacion, se detallan estos
elementos de acuerdo con la dimension del componente en la que se registran.

e Fortalecimiento en el disefio y arquitectura institucional nacion - territorio

Si bien se ha construido un marco institucional importante, es necesario fortalecer
las dinamicas de coordinacién entre los diferentes niveles de gobierno en la
implementacion de respuestas frente a las situaciones de riesgo. Especialmente
entre las autoridades municipales y departamentales como primeros responsables
de las medidas de prevencion y proteccion, ya que no esta delimitado el apoyo que
subsidiariamente deben brindar las gobernaciones para dar respuesta a las
necesidades de los municipios.

Por otro lado, se presentan bloqueos derivados del condicionamiento de la
intervencidon del nivel nacional a la activacion de su respuesta desde el nivel
territorial, lo que retrasa la oportunidad en la respuesta humanitaria en casos de
confinamientos o desplazamientos masivos y el flujo de informacion entre los
distintos niveles de gobierno. Esto afecta la oportunidad de la oferta y el desarrollo
de los escenarios de coordinacion interinstitucional.

Asi mismo, a pesar de que en el articulo 2.4.3.9.3.2 del Decreto 1581 de 2017
plantea la integracion entre los instrumentos de prevencion, en términos materiales
y efectivos no se ha alcanzado una plena articulacion entre los diferentes
instrumentos de planeacién que confluyen alrededor de la prevencién integral
(prevencion, contingencia, reclutamiento, minas antipersona), y los Planes de
Accion Territorial para la atencion y reparacion integral para las victimas, a pesar de
que estos temas son abordados en el nivel local por los mismos actores en distintas
instancias. Esto se debe a falencias en los procesos de planeacién y seguimiento y
a la desarticulacion de procesos.

e Gestion de las entidades territoriales

A pesar de las responsabilidades que le han sido asignadas a las entidades
territoriales, y de los avances en términos de implementacion, es necesario
robustecer la gestion a nivel territorial para desarrollar y activar los instrumentos que
tienen a cargo.
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Por otro lado, se presentan en las entidades territoriales deficiencias en la
formulacion e implementacién de los Planes de Prevencién y Proteccion y en su
articulacion con otros instrumentos de planeacion territorial, tales como los planes
de desarrollo municipal y departamental. Asimismo, el seguimiento y evaluacion de
estos instrumentos es limitado.

En cuanto a la implementacion de los planes, programas y estrategias definidos en
los componentes de prevencidon y proteccion a nivel local, relacionadas con la
carencia de recursos y de capacidades institucionales, aun se presentan falencias
pues en algunos contextos se disponga de instrumentos de manera formal, mas no
de una adecuada implementacién.

Ademas, se registra una falta de ejecucion de los programas contemplados en los
Planes de Prevencion y Proteccion relacionada con la falta de recursos asignados
por las entidades territoriales®®. Esto se asocia con las condiciones de desarrollo y
la capacidad fiscal de los territorios, siendo mas limitada la posibilidad de inversion
por parte de los municipios de sexta categoria. Asimismo, se evidencia que la
respuesta institucional se restringe a la aplicacion de medidas y acciones de
naturaleza ordinaria (tales como jornadas de capacitacion en autoproteccion),
desconociéndose con ello el caracter excepcional que sugiere una situacion de
amenaza y de riesgo y la necesidad de respuestas mas concretas financiadas y
fortalecidas en el tempo, a través de la concurrencia de los tres niveles territoriales.

Finalmente, en el caso de los Planes de Contingencia, si bien estos han servido
como instrumento para la atencién de emergencias y han permitido articular los
mecanismos de atencion inmediata de caracter subsidiario previstos por la Unidad
para las Victimas; se han documentado algunas situaciones en las que no se
incluyen adecuadamente los factores de violencia que se presentan en el contexto
local o no se identifican los actores generadores del riesgo, lo cual propicia que las
medidas adoptadas no sean proporcionales al riesgo que enfrentan las victimas y
que no se puedan establecer responsables (CSMLV, 2019, pag. 64).

e Desempeno de las autoridades involucradas

En algunas ocasiones se percibe negativamente, por parte de la poblacién victima,
la forma como las autoridades judiciales atienden a las denuncias que les son
presentadas. Los miembros de las mesas de participacion sefalan que en
ocasiones autoridades le restan importancia a las amenazas y denuncias, por lo
cual, no las tramitan con la celeridad que se requiere o incluso sucede que se niegan

68 Auto 373 de 2016.
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a recibirlas (Defensoria del Pueblo, 2017, pag. 39 y 40). Esta situacion incide
negativamente en la confianza de las victimas y sus representantes en el Estado y
sus instituciones; al tiempo que desestimula la interposicion de denuncias,
fomentando con ello el subregistro de los hechos y escasos progresos en las
investigaciones y los procesos de judicializacién de los responsables (Defensoria
del Pueblo, 2017).

Por el lado de los procesos de denuncia, de amenazas existen limitantes que
generan un aumento del riesgo para los solicitantes de proteccion, especialmente
en el caso de los lideres sociales. En algunos casos no se siguen protocolos
seguros de recepcion de denuncias por parte de las entidades competentes a nivel
territorial, lo que permite la filtracion de informacion y expone al denunciante ante el
actor armado ilegal que realiza la amenaza.

Por otro lado, las condiciones de vulnerabilidad en las que se encuentran las
poblaciones limitan la capacidad para desplazarse e instaurar las denuncias
correspondientes, asi como para participar y hacer seguimiento a los procesos
administrativos y judiciales, ya que muchas de las dependencias a cargo de estos
temas se ubican en lugares retirados del lugar de residencia.
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Atencion y Asistencia

El componente de atencion y asistencia ha sido uno de los de mayor relevancia para
la atencion a las victimas de conflicto armado. En principio, es el primer componente
al cual la poblacién victima del conflicto armado accede tras la ocurrencia del hecho
victimizante y por esto su relevancia. En segundo lugar, ha sido la medida con
mayor ejecucion y apropiacion de recursos®. Finalmente, es una medida que ha
tenido multiples desarrollos en su construccién, dado que su objeto es solventar las
necesidades de alimentacién y algunos bienes de primera necesidad, a inicios de
esta politica pudo tener un caracter mas bien asistencialista, sin embargo, de
acuerdo con diferentes desarrollos conceptuales y técnicos pasé a ser una medida
mucho mas robusta en su definicién para que su acceso fuera de acuerdo a las
necesidades reales de la poblacién victima de desplazamiento forzado. Dando asi
su transicion a las medidas de reparacion.

i. Antecedentes y marco normativo

El conflicto armado que ha existido desde hace varias décadas en Colombia ha
ocasionado la vulneracion de los derechos humanos, en el sentido que estos estan
directamente relacionados con el goce de las libertades y garantias individuales del
ser humano, con su bienestar y proteccién en general. Asimismo, en el marco del
conflicto se han producido numerosas infracciones al Derecho Internacional
Humanitario, ya que en el ejercicio de las acciones armadas por los diferentes
actores que han protagonizado el conflicto armado han irrespetado lugares vy
personas protegidas por este marco normativo. Esta situacion ha traido como
consecuencia la victimizacion de millones de colombianos: un total de 8.944.137 al
31 de diciembre de 2019 (Unidad para las Victimas, 2020).

Teniendo en cuenta lo anterior, el Estado colombiano se ha visto en la necesidad
de establecer medidas de atencion y asistencia con el fin de mitigar los dafios y
emergencias ocasionados por el conflicto armado y de apoyar el proceso de
estabilizacién de la poblacion victima.

Con la intensificacion de las afectaciones a la poblacion por cuenta del conflicto en
la década de los ochenta y noventa, el Estado generd inicialmente algunas
respuestas normativas e institucionales para la atencion de la problematica, siendo
una de las primeras normatividades el Decreto 263 de 1993. Este decreto establecio

69 VVéase seccion Presupuesto de la Politica.
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la atencidn a las victimas de atentados terroristas que se produjeron como efecto
de los brotes de violencia en el pais en esa época, que llevaron a la declaracion del
Estado de Conmocion. Mediante el mencionado decreto se estipularon los
componentes de asistencia y atencion humanitaria, médica y quirurgica, gastos
funerarios, entre otros con el fin de atender a esta poblacion.

Por otro lado, y con el mismo propdsito de atender a la poblacion victima, se creé el
programa de asistencia especial de emergencia a través del CONPES 2408 de
1995. Este programa contenia acciones inmediatas para socorrer y asistir a la
poblacién desplazada y atender sus necesidades de alimentacion, aseo personal,
manejo de abastecimientos, utensilios de cocina, atencion médica y psicoldgica,
transporte de emergencia y alojamiento transitorio dotado con servicios sanitarios.

Posteriormente, ante el incremento de la poblacién afectada por el hecho del
desplazamiento forzado, se expididé en 1997 la Ley 387. Esta introdujo la atencién
humanitaria de emergencia a victimas de desplazamiento como una forma de
responder a sus necesidades de alimentacion, aseo personal, manejo de
abastecimientos, utensilios de cocina, atencion médica y psicoldgica, transporte de
emergencia y alojamiento transitorio en condiciones dignas. En este mismo aino, se
profirié la Ley 418 de 1997, que establecié de igual manera medidas de atencion y
asistencia a las victimas, principalmente hacia aquellas afectadas por ataques
terroristas, a través del pago de subsidios, ayudas humanitarias y alivio de dafios
directamente relacionados con estos hechos (USAID, 2016). Estas medidas se
concentraron en la Red de Solidaridad Social de la Presidencia de la Republica. Es
importante aclarar que la referenciada Ley 387 creo el Sistema Nacional de Atencion
Integral a Poblacién Desplazada - SNAIPD, en el cual varias entidades del orden
nacional tenian competencias para promover la estabilizacion de las victimas de
desplazamiento (Red de Solidaridad Social, ICBF, INCORA, entre otras), y
establecié un término para el disefio de un Plan Nacional para la Atencién Integral
a la Poblacién Desplazada, adoptado mediante el Decreto 173 de 1998.

Por su parte, el Decreto 2569 de 2000 reglamenté parcialmente la Ley 387 1997,
definid las atribuciones de la Red de Solidaridad Social y en particular, distinguio
dos tipos de ayuda: la inmediata y la ayuda humanitaria de emergencia,
estableciendo la temporalidad de su aplicacion a partir de la ocurrencia del
desplazamiento, definiendo los montos y los contenidos de la atencion, referidos a
“alimentacion, salud, atencidn psicoldgica, alojamiento, transporte de emergencia,
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elementos de habitat interno y salubridad publica.”’® Esta norma delimité la provision
de las medidas de asistencia por espacio maximo de 3 meses prorrogables por otros
3. Sin embargo, mediante la Sentencia C-278 de 2007, la Corte Constitucional
declaré inexequible esta disposicion en el entendido que la atencién humanitaria de
emergencia podria ser prorrogable hasta que el afectado estuviera en condiciones
de asumir su sostenimiento propio.

A pesar de que la Ley 387 de1997 propendié por acciones de atencion a los
desplazados internos, no representé mejoras significativas de su situacién, pues las
politicas adoptadas disponian la division de competencias en 19 entidades que
carecian de articulacion. Ademas, se evidencio la ausencia de sistemas de
seguimiento e indicadores de gestion para la rendicion de cuentas, asi como
deficiencias en torno a las fuentes de informacién para definir el numero global de
personas desplazadas. Esta situacion fue reconocida por el Gobierno nacional en
el documento CONPES 3057 de 1999 y se ha venido solventando a través de
diferentes acciones y sistemas de informacion.

Aunado al crecimiento exponencial de la poblacion desplazada, se desbordd la
capacidad institucional para la atencion, lo que dio como resultado el auge de
medidas judiciales como la accidon de tutela para la garantia de derechos de la
poblacién desplazada y generd la intervencién de la Corte Constitucional, que
mediante Sentencia SU-1150 de 2000 declaré el Estado de Emergencia Social en
Colombia con ocasion del desplazamiento forzado interno. Para el afio siguiente, la
Corte Constitucional, a través de la Sentencia T-327 de 2001, reconocié al
desplazamiento como situacion de hecho.

Bajo estas condiciones, y a pesar de los avances en cuanto a la formulacion de
politicas y acciones de respuesta para la atencion humanitaria, retornos voluntarios
o reasentamientos; asi como la expedicion del Decreto 489 de 19997", |los esfuerzos
institucionales y financieros no fueron suficientes frente a las dimensiones de la
tragedia humanitaria, lo que desencadeno en la declaratoria del Estado de Cosas
Inconstitucional en la situacion de la poblacion desplazada por parte de la Corte
Constitucional mediante la Sentencia T-025 de 2004.

A partir de dicho pronunciamiento, la Corte Constitucional ordené al Estado la
adopcién de medidas para fortalecer y atender la problematica, a la par que

70 Decreto 2569 de 2000.
71 Por medio del cual se dispuso a la Red de Solidaridad Social como Unica entidad coordinadora del Sistema de Atencion
Integral a la Poblacion Desplazada, con administracion de un fondo nacional y del registro nacional de informacion.
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estableci6 una Comisién de Seguimiento a la Politica Publica sobre
Desplazamiento Forzado y desplegd una serie de autos de seguimiento para
verificar el avance del Estado con relacién a las 6rdenes impartidas. Estos
tomaban en consideracion los esfuerzos presupuestales, los indicadores de
resultado, las medidas de proteccion, los derechos de las mujeres victimas, los
indicadores de goce efectivo de derechos y los derechos de los pueblos
indigenas y poblacion afrodescendiente, personas con discapacidad, entre otras.

Esto significo para el Estado colombiano la necesidad de buscar recursos
econdmicos Yy asignaciones presupuestales para hacer efectivo, entre otras
obligaciones, el derecho de atencion humanitaria (DNP, 2014). En ese sentido se
ajustaron y fortalecieron algunas estrategias de intervencion estatal, para la
atencion de la poblacion desplazada y el cumplimiento a los requerimientos de la
Corte Constitucional, con miras a lograr el levantamiento del Estado de Cosas
Inconstitucional. Es asi como se expidio el Decreto 250 de 2005 con un nuevo Plan
Nacional para la Atencion Integral a la Poblacion Desplazada, en el cual se
estableci6 como uno de los objetivos especificos “adoptar medidas de atencién
humanitaria de emergencia a la poblacién desplazada, con el fin de asegurarle su
proteccion y las condiciones necesarias para la subsistencia y la adaptacion a la
nueva situacion”. La atencion humanitaria se definié en esta norma bajo los mismos
postulados de la Ley 387 de 1997 y se estipuld6 nuevamente el término de su
provision en 3 meses prorrogables por otros 3 de acuerdo con la valoracién de las
necesidades de cada hogar. En este nuevo plan se mantuvo la responsabilidad de
la medida en la Red de Solidaridad Social, con corresponsabilidad y concurrencia
del Ministerio de la Proteccion Social, el ICBF vy las administraciones
departamentales, municipales y distritales. Es importante mencionar que el Decreto
1997 de 2009 a través de su articulo 5 relaciona las responsabilidades de los entes
territoriales como garantes de la atencion humanitaria de emergencia, lo cual es un
hito en la politica publica. Esta atencion en la urgencia debia incluir la entrega de
alimentacion de acuerdo con los montos establecidos en el Decreto 2569 de 2000.

Posteriormente y en atencién a requerimiento hecho por la Corte Constitucional
mediante el Auto 008 de 2009, el Gobierno acional expidié la Resolucién 3069 de
2010, para reglamentar la entrega de atencion humanitaria a poblacién desplazada
e introducir algunos lineamientos frente a la garantia de la subsistencia minima, asi
como la division en las etapas de la atencion humanitaria, que serian retomadas
con posterioridad para definir la atenciéon humanitaria inmediata, de emergencia y
de transicion. Asi mismo, se expidid la Circular 001 de 2010 por la cual se
reglamentaron los valores, componentes de atencion humanitaria y se establecieron
otras disposiciones con ocasion de desplazamientos individuales.
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La persistencia de la emergencia, los requerimientos de la Corte Constitucional al
Gobierno nacional mediante los autos de seguimiento a la Sentencia T-025 de 2004,
los esfuerzos de la sociedad civil y el apoyo de la comunidad internacional,
finalmente llevaron a la expediciéon de la Ley 1448 de 2011 “por la cual se dictan
medidas de atencidén, asistencia y reparacion integral a las victimas del conflicto”
(Congreso de la Republica, 2011). A través de esta Ley se precisaron condiciones
con relacién a la ayuda inmediata y a la atencién humanitaria de emergencia y se
introdujo el concepto de atencion humanitaria de transicién. La nueva Ley mantuvo
algunas medidas existentes en la normatividad previa, tales como la asistencia en
salud, educacion, asistencia funeraria, estabilizacion socioecondémica, empleo rural
y urbano, retornos y reubicaciones, entre otras, y fue reglamentada mediante el
Decreto 4800 de 2011 (ahora Decreto 1084 de 2015). Adicionalmente, teniendo en
cuenta los derechos fundamentales de la poblacién étnica del pais y sus
caracteristicas particulares para el acceso a las distintas medidas de atencion,
asistencia y reparacion integral, fueron expedidos los Decretos Ley 4633, 4634 y
4635 de 2011 con relacion a las victimas de pueblos y comunidades indigenas,
pueblo Rrom o gitano y comunidades negras, afrocolombianas, raizales y
palenqueras.

A partir de la Ley 1448 de 2011, se creo la Unidad para la Atencion y Reparacion
Integral a las Victimas — y ofras instituciones- y se definieron y limitaron los
contenidos de las medidas de atencidn y asistencia, asi como las responsabilidades
que frente a estas tiene dicha institucién y las entidades territoriales.

En cuanto a las definiciones, el articulo 49 de esta Ley, establece como atencion:

‘la accion de dar informacion, orientacion y acompanamiento juridico y
psicosocial a la victima, con miras a facilitar el acceso y cualificar el ejercicio de
los derechos a la verdad, justicia y reparacion.” y como asistencia “el conjunto
integrado de medidas, programas y recursos de orden politico, econdmico,
social, fiscal, entre otros, a cargo del Estado, orientado a restablecer la vigencia
efectiva de los derechos de las victimas, brindarles condiciones para llevar una
vida digna y garantizar su incorporacion a la vida social, economica y politica’.
(Congreso de la Republica, 2011)

Como avance significativo dentro de la politica de atencién y asistencia a victimas
del conflicto armado, la Ley 1448 de 2011 mantuvo las medidas de atencion
humanitaria para las victimas de desplazamiento forzado y abrié la puerta a la
prestacion de medidas de asistencia a victimas de otros hechos victimizantes,




cuando sus necesidades inmediatas tuviesen directa relacidon con el conflicto
armado.

Ahora bien, frente a la definicion y delimitacion de las medidas de asistencia, la Ley
1448 de 2011 y el Decreto 4800 del mismo afio (ahora Decreto 1084 de 2015),
refieren la existencia de dos tipos de ayuda humanitaria diferentes para quienes
hayan sido victimas de hechos distintos al desplazamiento forzado: i) La ayuda
humanitaria inmediata: que se entrega por el periodo de un mes, prorrogable por un
mes mas, y esta a cargo de la entidad territorial; y ii) La ayuda humanitaria por
afectaciones: que corresponde a una suma maxima equivalente a dos salarios
minimos legales mensuales vigentes al momento del pago, dependiendo de la
afectacion sufrida y previo el cumplimiento de los requisitos establecidos en la
Resolucion 2349 de 2012 (Unidad para las Victimas, 2019).

De otra parte, la atencion humanitaria como medida de asistencia para los hogares
victimas de desplazamiento forzado se dirige a mitigar las carencias derivadas de
este, en alojamiento temporal y alimentacién, de acuerdo con el grado, las
caracteristicas de necesidad y urgencia respecto a la subsistencia minima. La ley
regula tres etapas para la entrega de la atencion humanitaria a las victimas de
desplazamiento forzado: i) Atenciéon humanitaria inmediata: es la ayuda entregada
a aquellas personas que manifiestan haber sido desplazadas, en situacion de
vulnerabilidad acentuada y que requieren tanto de albergue temporal como de
asistencia alimentaria, estd a cargo de la entidad territorial de nivel municipal,
receptora de la poblacion en situacién de desplazamiento y se otorga desde el
momento en que se presenta la declaracion hasta el momento en el cual se realiza
la valoracion de dicha declaracion por parte de la Unidad para las Victimas; ii)
Atencion humanitaria de emergencia: esta compuesta por alojamiento temporal y
alimentacion para aquellos hogares que se encuentren en extrema urgencia y
vulnerabilidad a causa del desplazamiento y es responsabilidad de la Unidad para
las Victimas; y iii)Atencion humanitaria de transicién: estéd contemplada para
aquellos hogares victimas de desplazamiento forzado, que tengan entre 1 y 10 afios
de haber sido desplazados y en los que se identifiquen carencias leves en los
componentes de alojamiento temporal y/o alimentacion. La entrega de esta medida
esta a cargo de la Unidad para las Victimas.

Inicialmente se establecié un procedimiento de priorizacion de las entregas de
atencion humanitaria de transicion para poblacion en condicion de extrema
vulnerabilidad, mediante las resoluciones 1956 de 2012, 351 de 2015 y 1291 de
2016 emitidas por la Unidad para las Victimas. El modelo de entrega de la atencion
humanitaria que se referencia en la Ley 1448 de 2011 fue desarrollado luego en el
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Decreto 2569 de 2014 compilado en el Decreto Unico Reglamentario 1084 de 2015,
incorporando el procedimiento de identificacion de carencias para la entrega de
atencion humanitaria en las etapas de emergencia y transicion, evaluando
componentes de subsistencia minima. Es decir, en alojamiento y alimentacion, para
determinar el nivel de gravedad y urgencia del hogar para acceder a la medida.
Actualmente, a través de la Resolucion 1645 de 2019, se encuentra reglamentando
el procedimiento para la entrega de la atencion humanitaria.

De otra parte, la Ley 1448 de 2011 establecio en el articulo 67 que la cesacion de
la condicién de vulnerabilidad y debilidad manifiesta, misma que genera la
obligacion del Estado para proveer las medidas de atencion y asistencia, puede
cesar, y que esta situacion debe ser determinada de acuerdo con los indicadores
de goce efectivo de derechos de la atencidn integral, definidos jurisprudencialmente.

En ese sentido, a través del Decreto 2568 de 2014 y la Resolucion 1126 de 2015
se establecieron algunos criterios para evaluar la superacion de la situacion de
vulnerabilidad. No obstante, la Corte Constitucional mediante Auto 373 de 2016
realizé un balance de acuerdo con las mediciones realizadas por el DANE y exhorto
al Gobierno Nacional a revisar la bateria de indicadores y su consistencia. De esta
manera fue derogada la Resolucion 1126 del 2015 y a través de la Resolucion 2200
de 2018 se adoptaron los criterios técnicos de evaluacion de la superacion de la
situacion de vulnerabilidad de las victimas de desplazamiento forzado, de acuerdo
con el avance en el goce de los derechos de: identificacion, salud, atencién
psicosocial, educacion, alimentacion, vivienda, reunificacion familiar y generacion
de ingresos, con el fin de que los hogares pudiesen avanzar en la superacién de la
situacion de vulnerabilidad y acceder a las demas medidas de reparacién integral.

ii. Descripciéon del componente y diagnéstico
e Atencién

Las medidas de atencion dentro de la Ley 1448 de 2011 comprenden los
componentes de informacion, orientacion y acompanamiento juridico y psicosocial
alas victimas’?. Para ello, la Unidad para las Victimas ha adaptado distintos canales
de atencién en los cuales presta una serie de servicios para atender a las victimas.
Los canales son presenciales, telefénicos, virtuales y escritos.

2 Ley 1448 de 2011- Art. 35 . Paragrafo 1: relacionado con las garantias de informacion reforzadas, mediante personal
especializado en atencidn psicosocial, sobre las instituciones a las que deben dirigirse para obtener asistencia médicay
psicolégica especializada, asi como frente a sus derechos y la ruta juridica que debe seguir
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Puntos de Atencion y Orientacidn a Victimas y Centros Regionales de
Atencion y Reparacion

En 2012, la Unidad para las Victimas inici6 el proceso de orientacion con 80 puntos
de atencion en el territorio nacional, los cuales recibio de la institucionalidad anterior
(Unidad para las Victimas, 2019). Sin embargo, la Unidad ha incorporado nuevas
estrategias que le permiten llegar a los lugares mas apartados del pais, logrando la
apertura de 104 Puntos de Atencion y 32 Centros Regionales. Asi, la entidad superd
la meta establecida en el CONPES 3712 de 2011, en cuanto a la construccion de
centros regionales a nivel nacional. En la actualidad, la Unidad para las Victimas
tiene presencia en 220 puntos y centros de atencidn en todos los departamentos
del pais. De los cuales 20 puntos de atencién y 4 Centro Regionales de Atencién a
Victimas - CRAV tuvieron apertura entre agosto de 2018 y diciembre de 2019. Con
el fortalecimiento de los canales de atencion, reflejado en el aumento de
funcionarios y colaboradores dedicados a la atencién, orientacion y notificacion de
las victimas, se dio un gran avance: se paso de tener en promedio 2 personas por
punto de atencion a tener 480 orientadores en territorio y 450 orientadores mas en
el canal telefénico y virtual en el actual periodo presidencial. Las demas estrategias
de notificacion y atencién suman alrededor de 2.000 personas dispuestas a la
atencion de solicitudes y requerimientos de las victimas.

Teniendo en cuenta lo anterior, desde el afno 2011 y hasta el 31 de diciembre de
2019, el numero de tramites a través de los canales de atencion ascendié a mas de
62 millones, entre solicitudes y consultas, las cuales fueron orientadas y
direccionadas a la oferta institucional de acuerdo con sus solicitudes.

Tabla 17. Namero de solicitudes y personas atendidas a través de los canales de atencion
2012- 2019

Canal Telefénico y Canal Presencial Total atencion
Virtual

Solicitudes Solicitudes Personas

2012 2.789.591 2.789.591 2.789.591 2.789.591

2013 4.150.069 3.630.790 | 2.904.084 2.330.380 7.054.153 5.961.170
2014 2.964.913 1.560.846 | 3.442.957 2.970.039 6.407.870 4.530.885
2015 4.236.671 3.314.575 | 3.280.392 2.828.263 7.517.063 6.142.838
2016 4.291.666 2.871.991 4.256.028 3.255.154 8.547.694 6.127.145
2017 4.290.321 855.306 4.329.438 3.179.662 8.619.759 4.034.968
2018 4.611.123 2.289.240 | 5.240.712 3.722.638 9.851.835 6.011.878
2019 7.745.371 3.948.966 | 3.492.905 5.867.665 11.238.276 9.816.631

TOTAL | 32.290.134 29.736.107 62.026.241

Fuente: Matriz de Acopio - histdrico de atencion (SPI). Corte 31 de diciembre 2019. Unidad para las
Victimas, 2019.
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Como puede evidenciarse, el numero de atenciones, solicitudes y personas ha
aumentado en los ultimos afios. En 2017 se atendieron un numero aproximado de
4 millones de solicitudes, a su vez para 2018 el numero fue cercano a 6 millones y
en 2019 es el afo donde mayor numero de victimas fueron atendidas, con un total
de mas de 11 millones de solicitudes’3. Adicionalmente, desde 2012 y hasta 31 de
diciembre de 2019, se han adelantado 10.595 jornadas de atencién y ferias de
servicio en todo el pais a través de las cuales se ha atendido a 799.844 personas
victimas y se recibieron cerca mas de millébn de solicitudes (Unidad para las
Victimas, 2019).

Adicionalmente, desde agosto de 2018 a diciembre de 2019 fueron implementados
23 orientadores étnicos en distintos puntos de atencion para facilitar la atencién a
diferentes comunidades en el pais.

e Asistencia Humanitaria
Atencion Humanitaria

Para 2012, la Unidad para las Victimas inicio la entrega de atencion humanitaria,
que hasta ese momento estuvo a cargo de la anterior institucionalidad, en las
siguientes modalidades: i) entrega en dinero a través del operador bancario v ii)
entrega en especie en casos especiales de comunidades étnicas. Sin embargo, la
entrega de la atencion humanitaria no cumplia totalmente los preceptos
establecidos en la Ley 1448 de 2011. Por una parte, se habia producido un
incremento de la poblacion victima de desplazamiento forzado; y, si bien se
contaba con criterios para identificar a los hogares de acuerdo con el resultado de
la evaluacion de necesidades y capacidades del hogar’, la normatividad carecia
del relacionamiento con los componentes de subsistencia minima. Por otra parte,
los recursos asignados anualmente eran insuficientes y cada vez habia un mayor
rezago en la atencién. De acuerdo con el proceso de otorgamiento de la atencion
humanitaria, un hogar que realizaba la solicitud recibia un turno y en su mayoria
resultaban viables para el pago de esta medida; en promedio, un hogar era
atendido con un giro cada afno, el cual tenia una vigencia de cuatro meses, al cabo
de los cuales tenia que realizar una nueva solicitud, lo que implicaba un desgaste
tanto para la victima como para la entidad. Esta dinamica no permitia focalizar los

73 Representa 3.4 millones de personas Unicas
74 Articulo 7 Decreto 3069 de 2010.
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recursos en las victimas que mas lo requerian y buena parte del presupuesto estaba
destinado a poblacion que ya no lo necesitaba.

Asi, con la expedicion del Decreto 2569 de 2014 se cre6 el modelo de entrega de
atencion humanitaria, basado en la evaluacion de los componentes de la
subsistencia minima, que permitié establecer cuales hogares han superado sus
carencias y cuales requieren de la provision de la atencion humanitaria teniendo en
cuenta que, a mayor carencia, mayor es el monto entregado.

Procedimiento de identificaciéon de carencias en la Subsistencia Minima
para la entrega de Atencion Humanitaria

El procedimiento de identificacion de carencias es la forma en la que la Unidad para
las Victimas determina el nivel de urgencia y necesidad de los hogares incluidos en
el RUV para recibir atencion humanitaria. Esto lo hace a través del analisis de
informacion contenida en distintas bases de datos de caracter oficial y publico
(Unidad para las Victimas, 2019) y del uso de instrumentos de caracterizacion
propios. Este procedimiento examina principalmente los componentes de
alimentacion y alojamiento, que brindan informacion en relacion con la subsistencia
minima, y valora el nivel de carencia y vulnerabilidad en cada componente con el
fin de optimizar la entrega de la medida y facilitar el avance en la ruta de atencién,
asistencia y reparacion integral.

Los objetivos del procedimiento son: i) identificar a los hogares victimas de
desplazamiento que requieren atencion humanitaria al no poder garantizar la
subsistencia minima por sus propios medios y recursos; ii) identificar las carencias
en alojamiento, alimentacion y servicios de salud de estos hogares; iii) clasificar las
carencias en alojamiento y/o alimentacion, segun su nivel de gravedad y urgencia;
iv) identificar hogares que se encuentran en situacidon de extrema urgencia y
vulnerabilidad; y v) definir las caracteristicas particulares y los alcances de la
atencion humanitaria que sera entregada a cada hogar.

Los resultados posibles del procedimiento son que un hogar se encuentre i) en
situacion de extrema urgencia y vulnerabilidad, ii) que presente carencias graves,
(iif) que presente carencias leves y iv) que no presente carencias, en uno o0 ambos
componentes de la subsistencia minima (alojamiento y alimentacion).

Es importante tener presente que la situacion de extrema urgencia y vulnerabilidad
no se considera como una condicidn definitiva, puesto que ésta puede ser superada
a raiz de cambios en la conformacion del hogar o a medida que los miembros, ya
sea por sus propios medios o mediante el acceso a programas sociales, mejoren
sus condiciones respecto del alojamiento temporal y la alimentacion.
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llustracion 4. Niveles de carencia de los hogares
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Fuente: Subdireccién Asistencia y Atencion Humanitaria. Unidad para las Victimas, 2019. Corte 31
de diciembre de 2019.

Asi las cosas, se observa que, por ejemplo, la poblacidon con un nivel de carencia
extrema para el 2017 se ubicaba en un 49 % de hogares activados’® y para 2019
fue el 32 %. Por su parte, la poblacion con carencias graves en 2017
correspondia al 16 % y en 2019 se ubicé en el 8 %. De otra parte, es importante
recalcar que los hogares en los que no se identificaron carencias pasaron del 44
% en 2017 a 37 % en 2019. Finalmente, para el 2015 las personas sujetas de
atencion (alguna clase de carencia) pasaron del 56 % al 51 % de la poblacién
solicitante.

De igual manera, se observa que el 35% de los hogares victimas de
desplazamiento forzado que fueron objeto del procedimiento de identificacion de
carencias se identificaron con No carencias, es decir, ya superaron sus
necesidades relativas a la subsistencia minima derivadas del desplazamiento
forzado, y atendiendo lo dispuesto en el Decreto 1084 de 2015 como
consecuencia, se les suspendio la atencion humanitaria (Gobierno de Colombia
, 2019).

Para los hogares a los cuales se les identifican carencias en la subsistencia minima
se les asigna atencidn humanitaria de acuerdo con los resultados identificados. Los
montos se calculan por persona y el correspondiente al hogar es equivalente a la
sumatoria de los montos individuales de sus miembros (maximo 5). Se entregan
hasta 3 giros automaticos al afo.

75> Numero de hogares que empiezan la atencién humanitaria de acuerdo con la evaluacién de carencias.
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La atencion humanitaria y el numero de giros al afio estan determinados por: i) el
nivel de gravedad en la carencia, ii) el tiempo transcurrido desde el evento del
desplazamiento, iii) el tamafio de la poblacion del municipio de residencia y iv) el
tamano del hogar.

Entrega de atencion humanitaria

Respecto a la atencion humanitaria para victimas de desplazamiento forzado, de
acuerdo con el informe del Gobierno Nacional a la Corte Constitucional (Gobierno
de Colombia, 2011), se ha registrado una tendencia positiva en la atencién
humanitaria. Mientras que para 2007 se realizaron 25.044 desembolsos a hogares,
en 2008 se ejecutaron 113.170, lo que representd un incremento, del 250 %. Para
el 2009 ya se atendia un total de 229.713 hogares y finalmente para el 2010, fueron
282.353. En estos cuatro anos el numero total de solicitudes fue de 766.956
solicitudes. Ahora, con la Ley 1448 de 2011, entre 2011 y el 31 de diciembre de
2019, se recibieron mas de 9 millones de solicitudes, las cuales se tradujeron en
giros de atencidon humanitaria para la atencion de 6.426.272 victimas de
desplazamiento forzado, con un total de inversion de mas de $5 billones.

La llustracion 5 muestra el comportamiento de entrega de la atencién humanitaria
por ano. Se evidencia un cambio en el comportamiento de la entrega, ya que se
paso de atender a 1 millon de hogares en promedio al afio, a atender 569.923,
focalizando la entrega de la medida en los hogares que mas la necesitan. En la
actualidad el 74 % de los hogares que se atienden son los que se encuentran en la
etapa de emergencia y el 26 % se encuentran en la etapa de transicion.

llustracién 5. Entrega de atencion humanitaria por afio

Total Hogares Atendidos
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Fuente: Subdireccion Asistencia y Atencion Humanitaria. Unidad para las Victimas, 2019.
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De acuerdo con lo anterior, en cuanto a la inversion, se han realizado alrededor de
ocho millones de giros para atender a mas de seis millones de victimas de
desplazamiento forzado, en etapas de emergencia y transicion. Cabe recalcar que
esta cifra es muy superior a lo identificado en el CONPES 3712 de 2011, que tenia
la meta de atender a 499.000 hogares en etapa de transicion.

De igual manera, la llustracion 6 contrasta la focalizacion de los recursos por etapa.
Se observa que, a partir del ano 2016, mas de la mitad de los recursos que se
entregan por concepto de atencion humanitaria se destiné a los hogares con mayor
nivel de carencia (emergencia), cambiando la tendencia que se presentaba antes
de la implementacién del modelo de identificacion de carencias en la subsistencia
minima.

llustracion 6. Focalizacion de recursos por etapa
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Fuente: Subdireccion Asistencia y Atencion Humanitaria. Unidad para las Victimas, 2019.

Tabla 18. Solicitudes atendidas con atencion humanitaria segun nivel de carencias vigencia
2015 -2019

Nivel de carencia Carencia Carencia Promedio de hogares

hogar alojamiento alimentacion atendidos por aio

EE E E 842.683
EN E N 267.675
GG G G 213.960
GL G L 96.543
GN G N 62.062
LG L G 59.135
LL L L 38.556
LN L N 56.884
NE N E 25.843
NG N G 37.774
NL N L 10.654
PA PA PA 155.395

Fuente: Subdireccion Asistencia y Atencion Humanitaria. Unidad para las Victimas, 2019.




106

Asi mismo, en la Tabla 19y la llustracion 7 se muestra el comportamiento de entrega
de la atencion humanitaria de acuerdo con el tiempo de desplazamiento que se tuvo
en cuenta al momento de la activacién de los hogares. Se evidencia que los hogares
victimas que se atienden en la actualidad, cuentan con hechos victimizantes que
llegan hasta los 20 afios de su ocurrencia, si bien cerca del 70% se encuentran entre
1y 10 afios, los hogares que cuentan con mas de 10 afios desde el desplazamiento
han sido identificados con carencias extremas, lo cual implica que se continde con
su atencion.

Tabla 19. Tiempo de desplazamiento de las victimas de Desplazamiento Forzado a partir del
desplazamiento que se tuvo en cuenta al momento de la activacion de los hogares

ANOS DE DESPLAZAMIENTO 2016 2017 2018 2019 Total general Porcentaje|
MENOS DE 3 ANOS 205.489 116.238 | 135.700| 252.241 709.668 19%
DE 3 A5 ANOS 121.419 183.615| 65.272 123.984 494.290 13%
DE 5 A 7 ANOS 95.455| 148.867 | 48.165 186.751 479.238 13%
DE 7 A 10 ANOS 187.340| 229.792| 55.146| 200.691 672.969 18%
DE 10 A 15 ANOS 178.608 | 256.838| 70.858| 245.295 751.599 20%
DE 15 A 20 ANOS 96.446 160.777] 35.105 128.675 421.003 11%
20 O MAS ANOS 34.992 72.546| 16.827 68.281 192.646 5%

Total General

919.749

1.168.673

427.073

1.205.918

3.721.413

Fuente: Subdireccién Asistencia y Atencion Humanitaria. Unidad para las Victimas, 2019.

llustracion 7. Tiempo de desplazamiento de las victimas de Desplazamiento Forzado a partir
del desplazamiento que se tuvo en cuenta al momento de la activaciéon de los hogares

Victimas Activadas por Tiempo de Desplazamiento
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Fuente: Subdireccion Asistencia y Atencion Humanitaria. Unidad para las Victimas, 2019.
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Hay dos requisitos principales para acceder a la medida de atencion humanitaria:
que el solicitante sea victima de desplazamiento forzado y que se encuentre incluido
en el RUV. Para las victimas de hechos recientes de desplazamiento forzado
(hechos ocurridos dentro del afio anterior a la fecha de solicitud), aplica el principio
de presuncion de vulnerabilidad y se garantiza la entrega de la atencién humanitaria
por el término de un afo sin que se realice previamente una valoracion de sus
carencias. A partir del segundo afio, se aplica el procedimiento de identificacion de
carencias ya mencionado y se atiende a las victimas de acuerdo con el nivel de
carencias identificado.

En este punto es importante mencionar que esta informaciéon tiene en cuenta el
tiempo del desplazamiento por el cual se esta generando la atencion, sin embargo
puede que en algunos casos existan otros desplazamientos anteriores por los
cuales los hogares hayan sido atendidos y sus tiempos de atencion sean mayores
a los reportados.

Suspension definitiva de la atencion humanitaria

Del total de victimas de desplazamiento forzado que han sido objeto del
procedimiento de identificacién de carencias en la subsistencia minima, 956.034
hogares, por sus propios medios o con el apoyo del Estado, ya han superado sus
necesidades relativas a la subsistencia minima, y por tanto, no son objeto de la
entrega de atencion humanitaria.

Es importante mencionar que en caso se existencia de un nuevo hecho victimizante,
las victimas inician nuevamente su ruta de atencidon y en estos casos pueden recibir
nuevamente atencion humanitaria por el nuevo hecho victimizante.

Actos Administrativos de Atencion Humanitaria

A partir del 2015 se dio inicio al proceso de emision de actos administrativos
mediante los cuales se comunica a las victimas la decision adoptada en materia de
atencion humanitaria, estos actos administrativos son debidamente motivados con
los criterios técnicos y juridicos derivados del proceso de identificacion carencias de
la subsistencia minima.

En el periodo 2015 — julio de 2019 se ha emitido un total de 2.216.072 actos
administrativos, con el pico maximo en el afio 2017 con un total de 884.240 actos
administrativos de atencion humanitaria (Unidad para las Victimas, 2019, pag. 120).
En el periodo de 2017 a 2018 se realiz6 la emision de 1.216.380 actos
administrativos, dando un cumplimiento del 100 % frente a la meta establecida. Para
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el ano 2019 se ha emitido un total de 2.541.314 actos administrativos lo cual
corresponde a un 54 % de la meta anual.

Contrastado con lo anterior, la Tabla 20 muestra la evolucion de los
requerimientos de atencion humanitaria a través de tutela. Es importante
observar que durante los aflos 2007 a 2009 comenzo6 un incremento considerable
de las solicitudes en las que gran parte de la medida era adjudicada a través de
este medio. Este hecho tiene el pico mas alto en 2014 con un total de 151.866
tutelas y a partir de ese momento comenzé el descenso, en donde al cierre del
2019 se produjeron 27.529 tutelas para acceder a la medida. Esto se explica en
gran parte por la implementacion de las diferentes medidas de caracterizacion y
priorizacién de la entrega de atencion humanitaria, lo cual muestra con estos
resultados que la poblacion esta siendo atendida en su mayoria y que se ha
supera en gran parte el problema de atencién y priorizacion; sin embargo, es
objetivo de la politica y del programa seguir disminuyendo los requerimientos
judiciales que limitan la planeacion.

Tabla 20. Tutelas por solicitud de atenciéon humanitaria 2007-2019

ANO TUTELAS SOLICITANDO ATENCION HUMANITARIA
2007 125
2008 55.438
2009 82.856
2012 64.109
2013 99.925
2014 151.866
2015 76.999
2016 131.454
2017 65.354
2018 34.979
2019 27.529

Fuente informacion - Astrea y Lex - gobierno de Dato (2012-2019).
* No se cuenta con la informacién de los afios 2010 y 2011.
**Balance final accién social 2011 (2007-2009).
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Entrega de ayuda humanitaria para victimas de hechos diferentes al
desplazamiento forzado

Con relacion a la ayuda humanitaria por hechos victimizantes diferentes’ al
desplazamiento forzado, en el periodo 2012 - 201977 se entregaron 50.065 giros a
mas de 48 mil victimas Unicas por valor de $61.177.124.841, inversién superior a
los $44 mil millones que se establecieron en el CONPES 3712 de 2011.

Tabla 21.Historico de Ayuda Humanitaria 2012-2019

Ano Personas Giros Total montos
2012 9.591 10.025 $11.088.761.008
2013 7.266 7.522 $8.613.022.950
2014 9.724 9.976 $11.884.435.000
2015 11.080 11.430 $13.966.608.425
2016 5.620 5.738 $7.599.506.715
2017 2.489 2.562 $3.699.532.707
2018 1.471 1.485 $2.221.258.036
2019 901 1.327 $2.104.000.000
TOTAL 48.142 50.065 $61.177.124.841

Fuente: Unidad para las Victimas, 2019. Corte 31 de diciembre de 2019.

Atencion diferencial en el esquema de alojamiento temporal

Desde 2012, siguiendo el mandato de la Corte Constitucional’®, la Unidad para las
Victimas ha atendido de manera integral y con enfoque diferencial a la poblacién
Embera perteneciente a las comunidades Chami y Katio que se encuentran en
situacion de desplazamiento forzado en la ciudad de Bogota y que hace parte del
proceso de retorno y/o reubicacion.

Adicionalmente, la Unidad para las Victimas destind $14.147.574.263 para la
atencion de la poblacion Embera en las vigencias diciembre 2012 a diciembre 2019
principalmente para i) alojamiento temporal o transitorio, ii) alimentos basicos,

76 Entre los hechos por los cuales se entrega esta ayuda se encuentran homicidio, desaparicion forzada, afectacion médica,
psicoldgica, y fisica, relacionada con tortura, acceso carnal violento, secuestro, amenaza, desaparicién forzada, afectacion
en bienes materiales, en riesgo habitacional y riesgo alimentario generado por la afectacién en bienes y elementos
indispensables para la subsistencia de la poblacion.

77 Corte al 31 de diciembre de 2019.

78 En el marco de cumplimiento a la Sentencia T-025 de 2004, y los autos de seguimiento 004 de 2009 y 051 de 2013 de la
Corte Constitucional: “Medidas adoptadas para atender a las comunidades indigenas Embera Katio (Chocd) y Embera
Chami (Risaralda) que se encuentran desplazadas en la ciudad de Bogota, en el marco de lo dispuesto por la Sentencia T-
025 de 2004 y en especial en el Auto 004 de 2009”.




10

iii) manejo de abastecimientos, utensilios de cocina y articulos de aseo; vy, iv)
acompafamiento multidisciplinar).

En cuanto a la Comunidad Afrocolombiana y en cumplimiento de la Sentencia T-
267 de 2016 proferida por la Corte Constitucional, la Unidad suministrd, desde mayo
de 2017, albergue temporal a las familias que ocuparon el predio “Montebello”
ubicado en la localidad de San Cristobal Sur, garantizando de forma ininterrumpida
y oportuna los componentes de la atencion humanitaria de emergencia de acuerdo
con los alcances del Decreto Ley 4635 de 2011. La orden emitida por el Alto Tribunal
consistié en suministrar albergue temporal por siete meses, prorrogables por el
mismo periodo, situacion que finalizé el 15 de julio de 2018. No obstante, la Unidad
para las Victimas adicion6 3 meses mas de esquema de alojamiento para las
familias afrodescendientes, que se cumplieron el 2 de noviembre de 2018.

De otra parte, frente a la Comunidad Jiw, durante la vigencia agosto - diciembre de
2018, la Unidad para las Victimas acompano el proceso de reubicacion de esta
comunidad, residente en el asentamiento de Las Zaragozas, area rural del municipio
de Mapiripan (Meta), en los predios “La Conquista, La Rebelde y La Pacora”,
entregados por la Agencia Nacional de Tierras. En estos predios se reubicaron 280
familias (1.200 personas), que estaban organizadas en 9 sectores, cada uno con un
consejero propio, distribuidos en las tres veredas mencionadas. La comunidad Jiw
ha sido atendida mediante atencion humanitaria en especie (alimentos y aseo)
mensualmente por parte de la Unidad para las Victimas y recibe la oferta municipal
de la Alcaldia de Mapiripan, asi como la atencion para los menores de edad por
parte del ICBF en salud y alimentacion. A su vez, los hogares de la comunidad
fueron priorizados para la aplicacion del instrumento de medicion de carencias
(Unidad para las Victimas, 2019).

Superacion de la situacion de vulnerabilidad

Es importante mencionar los factores diferenciales entre los conceptos de
superacién de vulnerabilidad y cesion de la condicion de vulnerabilidad. Esta
segunda, de acuerdo con el articulo 67 de la Ley 1448 de 2011 se presenta: “cuando
la persona victima de desplazamiento forzado a través de sus propios medios o de
los programas establecidos por el Gobierno Nacional, alcance el goce efectivo de
sus derechos”. En este mismo sentido el articulo 182 de la Ley 1448 de 2011, prevé
que el Gobierno nacional determinara e implementara los criterios técnicos para
determinar la superacion de la situacidon de vulnerabilidad derivada del
desplazamiento forzado.

De igual manera, el Decreto 1084 de 2015 frente a cesacion indica que una:
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“condicion de vulnerabilidad manifiesta se declara en el marco de un proceso
de retorno o reubicacion, frente al restablecimiento de derechos de las
victimas de desplazamiento forzado en virtud de la politica publica de
prevencion, proteccion, atencion y reparacion integral, mediante la cual se
establece que se ha garantizado el goce efectivo de los derechos de las

victimas”.”®

Siguiendo los lineamientos del articulo 182 de la Ley 1448 de 2011, la superacion
de la situacion de vulnerabilidad (SSV) se entiende como el restablecimiento del
ejercicio de los derechos de identificacion, salud, educacién, vivienda, seguridad
alimentaria, reunificacion familiar y generacion de ingresos. La evaluacion de la SSV
se podra realizar a través de dos rutas: la manifestacion voluntaria y la medicion.
Segun la metodologia de medicion de SSV, los posibles resultados son: supera, no
supera y no determinado. Asi las cosas, de acuerdo con el articulo 23 Decreto 2569
de 2014, una persona victima del desplazamiento forzado supera la situacion de
vulnerabilidad cuando:

“1. Se ha estabilizado socioeconémicamente 2. Voluntariamente y bajo
condiciones favorables de sequridad, decida permanecer en el sitio que haya
elegido. Se entendera que una persona victima del desplazamiento forzado ha
superado la situacion de vulnerabilidad originada en dicho hecho victimizante
cuando se ha estabilizado socioeconémicamente. Para ello se tendra en cuenta
la medicion de los derechos a la identificaciéon, salud (incluye atencion
psicosocial), educacion, alimentacion, generacion de ingresos (con acceso a
tierras cuando sea aplicable), vivienda y reunificacion familiar, segun los criterios
del indice global de restablecimiento social y econémico, sea que lo haya hecho
con la intervencion del Estado o por sus propios medios”. %

Medicion de superacidon de situacion de vulnerabilidad (SSV)

La medicion de SSV busca que se establezca, mediante una medicion objetiva y
a través del uso de diferentes fuentes de informacion y registros administrativos,
la situacion de los hogares victimas de desplazamiento forzado en cuanto al
acceso a sus derechos, posterior a la ocurrencia del hecho victimizante. Esto con

79Decreto 1084 de 2015: ARTICULO 2.2.6.5.5.5, se menciona que la victima lo puede hacer por sus propios medios o con
acompafamiento del Estado.
80Decreto 2569 de 2014.
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el propédsito de que los hogares accedan a las diferentes medidas, planes,
programas y proyectos previstos por las entidades SNARIV de acuerdo con su
situacion particular. Esta medicion desarrolla los preceptos del articulo 67 y 68 de
la Ley 1448 de 2011, reglamentados a través del Decreto 2569 de 2014, integrado
al Decreto 1084 de 2015. Asimismo, se desarrolla a partir de los criterios técnicos
de evaluacién establecidos mediante la Resolucién 2200 de 2018.

Cabe destacar que la Resoluciéon 2200 de 2018, define cuatro criterios para
establecer cuando una persona ha superado su situacién de vulnerabilidad: i)
superacién del umbral del indice Global de Restablecimiento Social y Econémico —
IRSE, ii) superacion por nivel de ingresos y otros derechos, (iii) criterio de poblacion
comparable a partir de SISBEN IV y iv) manifestacion voluntaria. Adicionalmente, la
mencionada resolucién incorpora la condicidén de no regresividad, ya que el principal
objetivo es medir la superacion de la vulnerabilidad con ocasion del hecho
victimizante, no de las condiciones socioecondémicas propias de las personas.

La medicion de SSV realizada durante 2019 por parte de la Unidad para las Victimas
arrojo como resultado que, de 7.381.415 victimas de desplazamiento forzado,
1.621.186 de ellas, es decir el 22 % del universo medido, logré superar su situacion
de vulnerabilidad, con corte al 31 de diciembre de 2019. A continuacién, se
presentan los resultados historicos por los derechos que miden la superacion de
situacion de vulnerabilidad: identificacion, salud (atencion psicosocial), educacion,
vivienda, alimentacién, generacién de ingresos y reunificacién familiar.

Si bien la normatividad referente a la superaciéon de la situacién de vulnerabilidad
no indica de manera especifica el procedimiento para las victimas en el exterior,
existe una dificultad operativa y conceptual en la medicién de superacion de
vulnerabilidad para esta poblacion. Por un lado, por la imposibilidad de acceder a
registros administrativos o informacion periédica que permita medir este avance en
el exterior y por otro, porque las condiciones de las victimas en el exterior dependen
de las politicas de proteccién de los Estados de acogida y no de la oferta
programatica del Gobierno colombiano para atender el desplazamiento interno,
sobre la cual se basa esta medicion.

Derecho a la identificacion

De acuerdo con los criterios técnicos establecidos mediante la Resolucion 2200
de 2018, las victimas gozan efectivamente del derecho a la identificacién
cuando cuentan con la expedicion de sus documentos de identidad de acuerdo
con su rango etario - registro civil de nacimiento, tarjeta de identidad, cédula de
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ciudadania -. Adicionalmente, puede entenderse que, si una victima goza del
derecho a la educacién o a la salud, también ha accedido efectivamente al
derecho a la identificacion.

Frente al derecho a la identificacion, tiene un comportamiento relacionado a tres
caracteristicas principalmente, si se cumple el derecho, no se cumple o si por el
contrario no se puede determinar el derecho de la persona. Para el afio 2015,
2.724.554 personas victimas de desplazamiento forzado accedieron al derecho a la
identificacion, lo que representa un cumplimiento del 47% del valor estimado. Asi
mismo, se establecié que 1.706.816 no accedieron a este derecho, representado en
un 29 % del valor estimado, por lo que 1.391.359 personas se encuentran como no
determinado, lo que representa el 24% del valor total.

Sin embargo, para el afo 2018, se evidencié un importante avance, debido a que el
93% (6.784.989 personas) de la poblacion victima de desplazamiento tuvo acceso
al derecho. Por su parte, 259.489 no lograron la garantia del derecho, mientras que
un 4% representan poblacién no determinada. Finalmente, para el afio 2019, se
mantuvo el acceso del derecho en un 93%, mientras que el 3% de la poblacion,
222.726 victimas de desplazamiento forzado, no accedi6 a este. Como balance, se
demuestra un crecimiento progresivo frente al acceso y garantia del derecho a la
identificacion de la poblacion victima de desplazamiento forzado. Es importante
precisar que ese crecimiento progresivo en el acceso al derecho no necesariamente
esta explicado por acciones afirmativas del Estado para garantizar su cumplimiento,
sino porque se ha logrado reducir el numero de poblacidén no determinada, que una
vez identificado el derecho, se evidencia que la persona cumplia con este.

Derecho a la salud

De acuerdo con los criterios técnicos establecidos mediante la Resolucién 2200 de
2018 para determinar la superacion del estado de vulnerabilidad respecto al derecho
a la salud se debe considerar si la persona se encuentra afiliada a algun régimen
del Sistema General de Seguridad Social en Salud. Frente a la atencién u
orientacién psicosocial®!, se entiende que una victima ha accedido al componente
cuando ha solicitado y recibido atencion o rehabilitacion psicosocial, ha sido citada
o informada para su atencion, pero no asistio, o no requirio este tipo de atencion.

81 Referida a la orientacién prevista en el paragrafo 1 del Articulo 35 de la Ley 1448 de 2011
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De acuerdo con la Red Nacional de Informacién (RNI) se puede evidenciar que, en
el afo 2015, 3.619.847 victimas de desplazamiento forzado accedieron al
componente de salud, lo que representa el 62% de la poblacién, 357.102 victimas
no accedieron, 6% de la poblacion, y 1.845.780, un 32% de la poblacion se
encuentra como no determinada (RNI, 2019).

Para el afio 2018, hubo un crecimiento frente al acceso al componente relacionado
con el derecho a la salud representado en un 87%, que equivale a 6.355.989
poblacion victima de desplazamiento forzado mientras que 687.985 victimas de este
hecho, 9%, no accedieron, estableciendo 267.633 personas como no determinadas.
Finalmente, para el afio 2019, se evidencia un crecimiento, donde 6.524.557 de la
poblacion accedio al derecho (88%) y un 7% no logro el acceso al derecho. Tan solo
el 5% que se encuentra representado en 358.741 personas victima de
desplazamiento forzado se encuentran bajo la categoria de no determinado. Como
balance, se evidencid un importante crecimiento y acceso al derecho de la poblacién
victima de desplazamiento forzado a la salud (atencién psicosocial) desde el 2015
a la actual vigencia. Se precisa que este crecimiento progresivo en el acceso al
derecho, no necesariamente esta explicado por acciones afirmativas del Estado
para garantizar su cumplimiento, sino porque se ha logrado reducir el numero de
poblacién no determinada, que una vez identificado el acceso a este derecho, se
evidencia que cumplia con este.

Sin animo de agotar el tema en este acapite y que sera desarrollado mas adelante
en el capitulo de reparacion, el Ministerio de Salud y Proteccién Social (2017) diseid
e implementé el Programa de Atencidén Psicosocial y Salud Integral a Victimas
(PAPSIVI), con el objeto de “Garantizar la asistencia en salud y la rehabilitacion
fisica, mental y/o psicosocial a las victimas de graves violaciones a los Derechos
Humanos e Infracciones al Derecho Internacional Humanitario en el marco del
conflicto armado en Colombia.” a través de dos componentes:

El primero se materializé a través del Protocolo de Atencion Integral en Salud con
enfoque psicosocial que tiene como objetivo “desarrollar indicaciones basadas en
evidencia que orienten la atencién integral en salud con enfoque psicosocial y
diferencial, como medida de asistencia y/o rehabilitacion para la poblacion victima
del conflicto armado”; y el segundo componente de atencidén psicosocial tiene el
objetivo de “favorecer la recuperacion o mitigacion de los dafios psicosociales vy el
sufrimiento generado a las victimas, sus familias y comunidades y colectivos étnico”.
(Ministerio de Salud y Proteccién Social, 2017)

La implementacion de la primera version del protocolo inicié en el ano 2013 y
continud en el afno 2016 con una estrategia de actualizacion elaborada con el
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Instituto de Evaluacion Tecnoldgica en Salud (IETS). Posteriormente, el protocolo y
los lineamientos definidos por el MSPS para su implementacion surtieron un
proceso de divulgacion con todas las Entidades Territoriales y se constituyd su
obligatorio cumplimiento por parte de los actores del Sistema General de Seguridad
Social en Salud (SGSSS). Este hecho se analizara mas adelante en este balance
en la seccion de reparaciéon (medidas de rehabilitacion).

Derecho a la educacion

Segun los criterios técnicos establecidos mediante la Resolucién 2200 de 2018, una
victima ha accedido al derecho a la educacion para la superacion del estado de
vulnerabilidad si: i) teniendo entre 6 y 17 afnos asiste a algun nivel de educacién
preescolar, basica o media, asistié y termind el afio escolar anterior a la medicién,
o si ha terminado la educaciéon media, o ii) si tiene 5 afos y esta siendo atendida a
través de centros de desarrollo infantil o asiste a algun servicio de educacién
preescolar.

Frente al derecho a la educacién, es importante tener en cuenta que durante cada
vigencia entre 2015 y 2019 la poblacion que se encuentra vinculada al sistema se
ha mantenido estable (alrededor de 1.500.000) y presenta un importante aumento
para 2019 en donde la cifra se ubicdé en 1.667.994, restando tan solo por dar
cumplimiento al derecho a 304.654 victimas (sobre 304.654 victimas no se tiene
informacion). Unicamente se evidencia un pequefio descenso en el 2016
(1.274.627), el cual incrementd para la siguiente vigencia como consecuencia de la
implementacion de estrategias de busqueda y vinculacién en el territorio de
poblacién infantil por parte del Ministerio de Educacion y la Unidad para las Victimas
(situacién que se analizara en el componente de restitucion en las medidas de
reparacion).

Derecho a la vivienda

Se entiende que una victima ha accedido al componente del derecho a la vivienda
para la superacion del estado de vulnerabilidad cuando hace parte de un hogar que
cumple con alguna de estas dos condiciones: i) no tiene privacion de vivienda segun
los criterios de calculo del indice de Pobreza Multidimensional del DANE y algun
miembro del hogar es propietario registrado, arrendatario con contrato, o cuenta con
sana posesion en zona rural, y ii) cuando el hogar cuenta con subsidio de vivienda
aplicado, vivienda en especie o mejoramiento de vivienda despueés del ultimo evento
de desplazamiento forzado.
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Se puede evidenciar que, durante el periodo 2015 — 2019, del universo total
observado para el derecho a la vivienda, se registra un avance progresivo sostenido
en el numero de personas que cumplen con este derecho, al pasar de 183.433 en
2015 a 999.566 y finalmente para 2019, 2.163.642. Sin embargo, hay un reto
institucional para lograr disminuir los “no determinados”, toda vez que han
representado el grueso del universo de la medicion con respecto a este derecho
(para el 2019 un total de 4.232.583). Finalmente, con respecto a los “no cumplen”,
se podria indicar que las entidades accionadas en este derecho han desarrollado
esfuerzos institucionales para llegar a mas victimas de desplazamiento forzado en
la medida en que el indicador viene registrando una variacion con tendencia a
disminuir esta condicion.

Derecho a la alimentacion

La Resolucion 2200 de 2018 senala que se ha accedido al derecho a la alimentacion
para la medicién de superacion del estado de vulnerabilidad cuando la victima es
parte de un hogar en el que la alimentacion cumple con estas caracteristicas: i) hay
consumo aceptable por frecuencia adecuada de consumo de alimentos de acuerdo
al Programa Mundial de Alimentos, y ii) el hogar consumié durante la semana
anterior a la medicion al menos 5 de los siguientes grupos de alimentos: tubérculos
y cereales, legumbres, vegetales, frutas, carnes y pescados, lacteos, aceites y
grasas.

En el marco del derecho a la alimentacién se observa que a partir del 2018 el
porcentaje de victimas que accedieron a los componentes del derecho sobrepasa
el 50% (57% y 58% para el 2018 y 2019 respectivamente), comparado con afnos
anteriores donde se llegé a un 32% en 2017, 15% en 2016 y 16% en 2015. No
obstante, al igual que salud y vivienda, un gran numero no pudo ser determinado
(2.861.833 para el 2019). Si bien esta cifra se ha reducido considerablemente,
puesto que para el 2016 el numero de indeterminados era de mas de 5 millones, es
importante aunar esfuerzos especialmente con los entes territoriales y el ICBF para
poder establecer el cumplimiento del componente de derecho a la alimentacion.

Derecho a la generacién de ingresos

Los criterios técnicos establecidos mediante la Resolucion 2200 de 2018 sefalan
que el derecho a la generacion de ingresos se encuentra garantizado cuando la
victima pertenece a un hogar que cumple con alguna de estas condiciones: i) tiene
ingresos iguales o superiores a la linea de pobreza (LP) establecida por el DANE
para el ano de verificacion y lugar de residencia, ii) tiene ingresos por valor igual o
superior a la linea de pobreza extrema (LE) establecida por el DANE para el afio de
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verificacion y lugar de residencia, y cuenta con al menos una de estas condiciones:
i) algun miembro del hogar tiene trabajo formal, ii) algun miembro del hogar es
propietario de un lote o inmueble distinto al que habita en un entorno rural con
vocaciéon productiva, iii) algun miembro del hogar cuenta con formacion técnica,
tecnolégica o universitaria finalizada, iv) algun miembro del hogar finalizé algun
programa de emprendimiento o fortalecimiento empresarial tras el ultimo hecho
victimizante, v) el hogar hace parte del 25 % de la poblacién con mayores ingresos
en su barrio o vereda en el SISBEN, o vi) el hogar tienen ingresos iguales o
superiores a 1.5 veces la linea de pobreza extrema establecidas por el DANE vy al
menos uno de sus miembros ha accedido a programas de formacién para la
generacion de ingresos o empleabilidad con posterioridad a la ocurrencia del hecho
victimizante.

En materia de cumplimiento, la medicién para el derecho a la generaciéon de
ingresos tiene un salto importante a partir del afio 2018, ya que crecié cerca del 58
% entre el 2017 y el 2018 (de 1,5 millones a 2,5 millones de victimas). Se resalta,
ademas, que esta tendencia de crecimiento se mantuvo en la vigencia 2019, ya que
crecio cerca del 1,5 %, comparado con el afo 2018. De igual forma, a partir del 2018
se da una importante reduccion en la medicion de las personas que no cumplen con
el derecho, ya que del 2017 al 2018 hubo una reduccion cercana del 69 %; y entre
esta ultima vigencia y la de 2019, hubo una reduccion adicional del 25 %. De esta
forma que para 2019 se tiene que 2.938.993 victimas cumplen con el derecho,
mientras que 634.887 faltan por dar cumplimiento y sobre 3.807.535 no se cuenta
con informacion sobre su estado de cumplimiento.

Este comportamiento positivo se explica, en parte, por los ajustes institucionales y
normativos que han implementado las entidades del SNARIV para la atencién y
reparacion integral a las victimas, sumado a los esfuerzos de articular la oferta entre
las entidades del nivel nacional y el nivel territorial. En materia urbana, se destacan
las acciones implementadas en materia de enganche laboral, formacion para el
trabajo, el fortalecimiento de emprendimientos y la implementacion de programas
de generacién de empleo. En materia rural, se resalta la implementacion de las
recomendaciones transmitidas por la Mision Rural y el primer punto del Acuerdo
Final, con las cuales se espera hacer frente a los rezagos frente al sector urbano.
Estos hechos se analizaran mas adelante en cada una de las medidas de restitucion
para el componente de reparacion.

Derecho a la reunificacion familiar

La medicion de la superacion del estado de vulnerabilidad respecto al derecho a
la reunificacion familiar se mide con el indicador de que se trate de un hogar que
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cumple alguna de estas condiciones: i) solicité apoyo al Estado para reunificarse en
un periodo menos a dos afios desde el ultimo desplazamiento y lo logré, y ii) no ha
solicitado apoyo para reunificarse en un periodo menor a dos anos desde el ultimo
desplazamiento.

Para 2019 un total de 12.532 hogares cumplieron con el componente de acceso al
derecho de reunificacion, lo cual, comparado con el afo 2018, muestra un aumento
del 19 %. El afio en el que mas hogares cumplieron con el acceso al derecho de
reunificacion familiar fue el 2016 con una cifra de 1.258.540 hogares. Cabe resaltar
qgue la unidad de medida para este derecho se realiza para aquellos que solicitan
ante la Unidad para las Victimas y el ICBF que han sido desaparecidos de su nucleo
familiar, y requieren ayuda para reencontrarse. Es por esto, que mas de 4,8 millones
de victimas no han solicitado dicha intervencién por parte del Estado

Finalmente, con la informacion de estas mediciones, la Unidad identifica y
caracteriza la oferta disponible, de entidades nacionales y territoriales, en el Sistema
de Informacién de Gestion de Oferta (SIGO). Para esto, ha dispuesto de la
herramienta tecnoldgica a las entidades, quienes han apoyado el diligenciamiento
de todos los planes, programas y proyectos que tengan y que puedan atender a la
poblacion victima. Actualmente, el resultado de las mediciones®? de SSV se remite
a las entidades con el objetivo de facilitar la planeacién estratégica y la toma de
decisiones tanto institucionales como financieras, en términos de focalizacion y
priorizacién o asignacién de programas y proyectos, logrando impactar en dos
aspectos fundamentales. Por un lado, en lo establecido en el articulo 2.2.6.5.6.2 del
Decreto 1084 de 201583, y por otro, contribuyendo asi al logro de la meta que el
Gobierno nacional se propuso en materia de situacién de vulnerabilidad en el marco
de su PND.

Si bien se presentan avances importantes en la poblacion que cumple con el acceso
a la mayoria de los derechos que hacen parte de la medicion de Superacion de
Situacion de Vulnerabilidad, es necesario precisar que una parte importante de este
acceso se debe a que se logré identificar a la persona y sus condiciones de vida, de
manera que no necesariamente se debe a que se haya mejorado el acceso a la
oferta, sino a que se ha avanzado en la identificacion de las condiciones de vida de
la poblacion.

82Se generan de la verificacion de registros administrativos que se intercambian con su institucion a través de la Red
Nacional de Informacién RNI.

83 Las entidades del nivel nacional y territorial competentes deberan focalizar, priorizar, flexibilizar y asignar su oferta
dirigida a las victimas en las medidas de salud, educacién, identificacién, alimentacién, vivienda, generacion de ingresos
incluyendo el acceso a tierras, empleo y atencién psicosocial.
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Este capitulo refleja como, en aplicacion de los objetivos del PND, el actual gobierno
ha logrado recoger los esfuerzos ya establecidos por la institucionalidad anterior,
mejorando la interaccion de la oferta institucional a través del intercambio de
informacion y asi disminuir el enfoque asistencial de la politica de victimas, para
enfocarlo hacia los componentes de reparacién. Esto sin descuidar los
componentes de prevencion, registro y asistencia y atencion, necesarios para
atender las emergencias. Es de resaltar, que este Gobierno ha logrado gran parte
de estos resultados con la implementacion de todos los canales y herramientas
tecnologicas.

iii. Retos
e Atencion y Asistencia

Entes territoriales con bajas capacidades técnicas, administrativas y
financieras

Para comenzar, uno de los retos principales en el componente de Atencion y
Asistencia es la corresponsabilidad de los entes territoriales. En muchas ocasiones,
los desplazamientos forzados se realizan hacia municipios con baja capacidad
técnica, administrativa y financiera para cumplir con sus competencias frente a la
provisidon de la ayuda humanitaria inmediata; en muchos de estos casos la Unidad
para la Victimas ha tenido que subsidiar esta medida, dada la incapacidad de los
entes territoriales de cubrir los costos asociados.

Otro elemento a resaltar es la falta de informacion sobre las acciones que realizan
las alcaldias y gobernaciones, y concretamente, los hogares que atienden en el
marco de la emergencia, de manera que se pueda evidenciar con mayor precision
aquellos que requieren apoyo subsidiario.

Continuidad de la alta demanda de atencion humanitaria y recurrencia a la
tutela

A pesar de la atencion que desde la Unidad para las Victimas se viene realizando a
todas las solicitudes presentadas por las victimas de acuerdo con los criterios de
técnicos descritos en este capitulo, se sigue presentando una alta demanda de
atencion humanitaria (alrededor de 620.000 personas a diciembre de 2019), lo cual
podria generar aplazamientos y esperas en la atencion. Esto podria incrementar la
posibilidad de que los hogares solicitantes interpongan tutelas (Unidad para las
Victimas, 2019). Frente a esto en particular, la Defensoria del Pueblo ha reconocido
las diferentes estrategias de la Unidad para las Victimas ha implementado para
abordar este obstaculo. No obstante, a pesar de la disminucién en un 35% en la
presentacion tutelas (pasando de 121.883 a 83.168 a 2018) se mantiene un numero
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considerable, lo cual evidencia un riesgo en cuanto a la priorizacion de la medida;
en donde para el 2019 se presentaron un total de 27.529 tutelas para poder acceder
a la medida de atencion humanitaria. De igual manera es importante resaltar que en
la actualidad la Unidad para las Victimas a través de sus diferentes canales sigue
atiendo a mas de 6 millones de personas con diferentes requerimientos, y sus
estrategias de fortalecimiento en la atencién han generado una disminucién
significativa en la instauracion de tutelas. De hecho, la disminucion en la
presentacion de tutelas durante el primer semestre de 2019 corresponde a un 67%
menos si se compara con el mismo periodo del 2015 (Unidad para las Victimas,
2019, pag. 55) hecho que ha sido reconocido por los organismos de control a partir
del afo 2018.

Sin embargo, a pesar de la programacion y el procedimiento para otorgar turnos a
la poblacién para la entrega de atencion humanitaria, el hecho de que los hogares
puedan interponer una tutela para acceder a la medida debilita la posibilidad de
establecer la cantidad de solicitudes en cada afno (ya que esta expuesta a factores
externos) para cada ruta y el momento en que efectivamente seran pagadas. Esto
debido a que, normalmente, las 6rdenes son perentorias y deben tener un estricto
cumplimiento, por lo que la atencién de requerimientos que ingresan por via judicial
podria impactar directamente en la atencion de los casos que se encuentran en
espera de seguir el procedimiento de identificacion de carencias por la via
administrativa.

Falencias en los procesos administrativos de identificacion de carencias,
notificacion y manejo de la informacion

Si bien actualmente existen criterios claros para la identificacién de carencias,
persisten algunas deficiencias en este proceso en cuanto a la actualizacion de los
registros administrativos en la conformacion de los hogares. Esto
fundamentalmente ligado a su posibilidad de actualizacidn para la recepcion de la
ayuda humanitaria, pues frecuentemente se generan cambios en la estructura de la
familia y la informacién de la persona que recibe el monto establecido por cada
hogar no siempre es constante, como lo entiende la Resolucion 01645 de 2019.
Dado que el desplazamiento genera cambios y rupturas en la conformacién de los
nucleos familiares, sigue siendo necesario generar un proceso que permita
actualizar esta informacion continuamente para garantizar el acceso a la atencién
humanitaria a todos los integrantes de la familia. De igual manera, se ha evidenciado
que existe un grupo poblacional importante que ha sido atendido y que no supera la
subsistencia minima, debido a circunstancias como la edad o condicion de
discapacidad.
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Sin embargo, resulta fundamental continuar avanzando en el proceso de
caracterizacion socioeconémica a través de SISBEN, para asi contar con mas
informacién sobre las condiciones socioecondmicas de la poblacion, de manera
gue se cuente con mas y mejores insumos para el proceso de medicién y a partir
de esto la definicion de la entrega de ayuda en el caso que se requiera.

De otra parte, se ha identificado que, si bien hoy en dia se tienen criterios mucho
mas claros para la identificacion de carencias, para el otorgamiento de atencion
humanitaria y superacién de la situacion de vulnerabilidad, cada procedimiento
sigue estando vinculado a la adopcién de decisiones administrativas que tienen
dificultad al momento de su notificacién, en la medida que los hogares no siempre
permanecen en el mismo lugar donde rindieron su declaracién, esto de acuerdo
a las caracteristicas de esta poblacidn de naturaleza flotante. Es necesario seguir
fortaleciendo las estrategias adoptadas frente a la ampliacion de ferias de
servicios, estrategias moviles y puntos de atencién, asi como la actualizacion
constante de la informacién para lograr una mayor efectividad en la
contractibilidad de las victimas, la optimizacién de recursos y la trazabilidad de
los procesos.

Las deficiencias en la informacién de contacto juegan un papel determinante de
los problemas que se generan en el resto del proceso, de acuerdo con el
diagnodstico operativo realizado por el Departamento Nacional de Planeacion
(DNP, 2014). Un primer efecto esta en las demoras que se presentan para la
inclusion en el registro, y esto a su vez genera demoras en el giro de la atencion
humanitaria de emergencia y obliga a los municipios a extender la atencion
humanitaria inmediata.

Continuidad del desplazamiento forzado y ampliacion del universo de
victimas

De igual manera, el fendmeno de desplazamiento forzado continia, como puede
corroborarse mediante las cifras de atencion humanitaria, segun las cuales entre
un 90% y 95% se destina a la atencién de emergencia. Si bien el numero de
victimas de este hecho ha disminuido considerablemente con relacion a otros
afos, en la actualidad se estan atendiendo alrededor de 633.000 hogares en
promedio con corte a 2019, lo cual tiene una relacion directa con los recursos
presupuestales para atender a la poblacion desplazada, maxime cuando los
hogares la reciben durante el primer afio de la ocurrencia del desplazamiento, y
algunos de ellos la reciben durante un tiempo superior si no logran garantizarse
la subsistencia minima. De hecho, la respuesta en la atencion para garantizar a
los hogares que han sufrido el hecho de desplazamiento forzado entre 1y 10
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afos también revela los esfuerzos de la Unidad para las Victimas para suplir con
esta medida el derecho a la subsistencia minima cuando otras entidades,
fundamentalmente territoriales, no han logrado proveer otras medidas de
asistencia y atencion para apoyar la superacién de la emergencia humanitaria de
las victimas.

Adicionalmente, el diagndstico de las medidas de atencion humanitaria esta
directamente relacionado con el proceso de registro. Dado que cada vez se
registran mas victimas por la continuidad en la apertura de este y debido a que no
es claro a cuantas victimas llegara el registro en el futuro, se generan desafios
fiscales y presupuestales para la Nacion. Las dificultades que tienen las victimas
para acceder al registro y la falta de claridad en los plazos, aun cuando la Corte
Constitucional ha reconocido avances en la superacion del subregistro, siguen
representando un obstaculo, especialmente por las excepciones que se han
impuesto al cierre de los plazos, lo que ha generado dificultades al momento de
establecer los montos y destinacion de los recursos para la atencion.

Dificultades para la atencién y seguimiento de las victimas en el exterior

En cuanto a la asistencia de las victimas en el exterior, se observa que el principal
obstaculo consiste en que la mayor parte de estas medidas se implementan en el
territorio nacional, en tanto se encuentran a cargo de instituciones de caracter
territorial o nacional, que focalizan la oferta en el ambito de sus competencias. De
este modo, medidas como la atencién y ayuda humanitaria, son suministradas por
los Estados de acogida, especialmente, cuando se trata de personas con necesidad
de proteccion internacional. Esto tiene como consecuencia una dificultad en la
posibilidad de establecer mediciones precisas de Subsistencia Minima y SSV, asi
como el acompanamiento subsecuente que permitan el goce efectivo de derechos
de las victimas.

En cuanto a la atencion se ha identificado el obstaculo que se relaciona con la
capacidad de informar y difundir los alcances de la Ley 1448 de 2011 en el exterior,
asi como la forma de acceder a ella. En principio, esta Ley determind, en su articulo
204, el deber del Gobierno nacional, a través del Ministerio de Relaciones
Exteriores, de garantizar que las victimas “que se encuentren fuera del pais sean
informadas y orientadas adecuadamente acerca de sus derechos, medidas y
recursos” (Unidad para las Victimas, 2019), lo cual implico el desarrollo de un
proceso conjunto entre estas dos entidades, para el logro de ese mandato que, no
obstante, generd retraso y, por consiguiente, una brecha de informacién y
divulgacién para las victimas residentes fuera del pais.
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e  Superacion Situacién de Vulnerabilidad

La Resolucion 2200 de 2018 establece algunos criterios técnicos para entender el
acceso a algunos derechos que representan indicadores de superacion de la
situacion de vulnerabilidad de la poblacién desplazada. En relacion con algunos de
ellos se presentan algunos retos:

Falencias en el derecho a la identificacion

Frente al derecho a la identificacién y a pesar de que el articulo 140 de la Ley 1448
de 2011 establece la exencion en la prestacion del servicio militar para las victimas
del conflicto armado, este documento es indispensable para que los hombres
colombianos entre 18 y 50 afos puedan realizar actividades laborales. Este
documento no esta contemplado dentro de la expedicion de documentos de
identificacion, lo cual desconoce también lo establecido por la Corte Constitucional
en Auto 008 de 2009 y reiterado mediante Sentencia T-579 de 2012.

Asimismo, este derecho afecta el acceso al derecho a la Educacion superior o extra-
edad, y a la de vivienda.

Falencias en el derecho a la salud

Frente al derecho a la salud y fundamentalmente al derecho a la atencion
psicosocial, no se incorporan criterios de satisfaccidn de acceso a la medida, lo cual
resulta importante si se tiene en cuenta que este componente de asistencia es
también parte de las medidas de reparacion integral bajo el componente de
rehabilitacion.

Falencias en el derecho a la generacion de ingresos

Frente al derecho a la generacion de ingresos, algunas de las condiciones
establecidas en la Resolucién 2200 de 2018 no dan cuenta de que efectivamente
la victima perciba ingresos que le permitan superar su situacion de
vulnerabilidad. Una de ellas es la propiedad de lotes o inmuebles en entornos
rurales con vocacion productiva, pues esta propiedad puede recaer sobre
inmuebles ubicados en zonas de conflicto en las cuales la victima no pueda
generar ingresos sin poner en riesgo su vida o integridad personal. Inclusive,
podria tratarse de una victima beneficiaria de proceso de restitucion cuyo predio
no cuenta con medios de generacion de ingresos al momento de la verificacion.
De otra parte, es importante mencionar que a través del Auto 219 del 2011, Ila
Corte Constitucional concluyé que el Gobierno nacional no logré superar los
problemas identificados desde el 2009, relacionados con la falta de armonizacion
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y de especificidad de la oferta institucional desplegada para atender a la
poblacién desplazada por la violencia.

Adicionalmente, dentro del derecho a la generacidén de ingresos se establece
como criterio de medicion el haber finalizado programas de emprendimiento o
fortalecimiento empresarial. Muchos de estos programas inician con la oferta del
Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA). Sin embargo, al no garantizarse
mecanismos de enganche laboral, la sola certificacion y formacion no es garantia
de acceso a la generacidn de ingresos.

De otra parte, las tutelas al ser falladas a favor de quien las interpone incrementan
el volumen de turnos asignados y ser priorizados, esto genera dilaciones en las
otras rutas a partir de donde se agota el presupuesto disponible. De acuerdo con la
evaluacioén efectuada de la politica de atencion y asistencia el 3,5% de los hogares
con mayores carencias, es decir aquella que quedarian clasificados como de
extrema vulnerabilidad, interpone tutelas, y de estos el 73,2% queda en el nivel mas
bajo de prioridad (DNP, 2014). Si bien hoy en dia la Unidad para las Victimas cuenta
con mecanismos y procesos fortalecidos, esta es una situacion evidenciada en
2014, y dado que este riesgo se pueda seguir presentando, seguramente en niveles
inferiores. Es importante resaltarlo para potencializar la atencion, se deben tener en
cuenta mecanismos oportunos que minimicen toda clase de riesgo.

En la medida que mayor sea el rezago y mas efectivas sean las tutelas interpuestas,
en términos de percepcion de las victimas para agilizar su atencién, se incrementa
el valor esperado de la rentabilidad de interponerlas y se genera un espacio
economico para destinar una porcion de lo cobrado en los intermediarios. El
resultado final es que se reduce la efectividad en la implementacion de los recursos
aunado a que de igual manera se puede presentar nuevas tutelas como autos de la
Corte Constitucional para la atencion de emergencia de comunidades o grupos
poblaciones de especial proteccion, lo cual también ocasiona impactos en lo
planeado.

Es relevante visibilizar un obstaculo generalizado relacionado con la cantidad de
poblacidn cuyos derechos estan como no determinados, esto es, que no se cuenta
con informacién para identificar si cumplen o no con el acceso al derecho. Para ello,
se ha avanzado en el fortalecimiento del Modelo Integrado mediante el intercambio
de informacion de diferentes fuentes, pero es necesario continuar avanzando en la
identificacion de las condiciones de vida de la poblacién, particularmente, en el
desarrollo de la estrategia de caracterizacion socioeconémica a través de SISBEN
IV, de manera que se pueda contar con mas informacion en menor tiempo y asi
avanzar en la plena identificacion de necesidades de la poblacion.
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Reparacion

La reparacion integral a las victimas en Colombia se ha desarrollado de manera
paulatina, en concordancia con la normatividad internacional de derechos humanos
y de derecho internacional humanitario. Internacionalmente, la reparacion a las
victimas ha sido reconocida como uno de los derechos de los que esta poblacion
debe gozar, estableciendo ademas que es responsabilidad de los Estados no solo
garantizar que los perpetradores de los hechos victimizantes asuman dicha
reparacion, sino también, crear fondos que contribuyan con la reparacién
economica de quienes sufrieron los hechos.

En el caso colombiano, a partir de la reparacion a las victimas del conflicto armado,
establecida en la Ley 1448 de 2011, y reforzada por un desarrollo jurisprudencial, a
través de la Corte Constitucional y el Consejo de Estado, se busca no solo el
reconocimiento econémico de los hechos, sino también el cumplimiento de otras
medidas que permitan una reparaciéon material y simbdlica que propenda por una
vision holistica de las victimas. En este sentido, la reparaciéon integral que se
implementa bajo este marco normativo comprende las medidas de indemnizacion,
rehabilitacion, satisfaccion, restitucion y garantias de no repeticién, en sus
dimensiones individual, colectiva, material, moral y simbdlica.

i. Antecedentes y marco normativo

Como primer antecedente normativo relativo al tema de reparacién de los derechos
de las victimas se encuentra en la Ley 387 de 1997%. En el numeral cuarto del
articulo décimo de esta norma, relativo a los objetivos del Plan Nacional de Atencion
a Poblacion Desplazada, se establecieron, entre otras, acciones como “crear y
aplicar mecanismos que brinden asistencia legal y juridica a la poblacion
desplazada para garantizar la investigacion de los hechos, la restitucion de los
derechos vulnerados y la defensa de los bienes afectados.” 8° Sin embargo, el
Sistema Nacional de Atencién a la Poblacion Desplazada estuvo mas enfocado en
las medidas de atencion humanitaria y no contaba con herramientas juridicas que
permitieran implementar medidas de reparacion de dafios de las personas
desplazadas por la violencia.

Es necesario tener en cuenta, para efecto de lo que posteriormente seria la
restitucion de tierras, que la Ley 387 de 1997 creé en su articulo 19 el Registro Unico

84 Sj bien esta Ley se centra en el establecimiento del sistema de atencidn a la poblacién desplazada y dentro de su texto
normativo no se definen como tal las medidas de reparacion a favor de las victimas de dicho flagelo, en el numeral cuarto
del articulo 10 se sientan las bases para las medidas de reparacion.

85 Decreto 250 de 2005.
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de Predios y Territorios Abandonados (RUPTA) con el cual, a pesar de que no se
establecieron medidas de restitucion, si se generaron medidas de proteccion
patrimonial sobre los predios abandonados por la poblacion desplazada o que
estaba en riesgo de desplazamiento. De este modo, se facilité la captacion de
informacion oficial sobre el numero de victimas de despojo o abandono de
inmuebles (USAID, 2016).

Con posterioridad, la Corte Constitucional por medio de la Sentencia T-025 de 2004,
reconocio la existencia del Estado de Cosas Inconstitucional (ECI) con relacién al
desplazamiento forzado interno. En virtud de las facultades de seguimiento a los
fallos con los que cuentan los jueces constitucionales, en el afio 2009 la Corte
Constitucional profirio el Auto 008 en el cual identificd la necesidad de que el
Gobierno nacional creara un registro y un procedimiento que permitieran la posterior
restitucion de los bienes inmuebles de las personas victimas de abandono a causa
de la violencia, con el fin de garantizar la reparacion.

Luego, con la creacion del marco juridico contenido en la Ley de Justicia y Paz® se
empezd a hablar juridicamente de la reparacion a las victimas®’, pero solamente de
aquellas que resultaren identificadas dentro de los procesos judiciales que se
adelantarian por dicho procedimiento de justicia transicional. Es necesario recordar
que, este marco juridico tuvo como objeto la reincorporacién de miembros de grupos
armados al margen de la ley que se desmovilizaron individual o colectivamente,
garantizando los derechos de las victimas a la verdad, justicia y reparacion integral.

Esta Ley también cre6 el Fondo de Reparacion a Victimas dejandolo a cargo
inicialmente de la Red de Solidaridad Social, al igual que la Comisién Nacional de
Reparacion y Reconciliacion (CNRR).

La Ley 975 de 2005 establece en su articulo 6 cuales son los derechos de las
victimas, reconociendo dentro de estos el derecho a la reparacion integral. Esta,
segun el articulo 8 de la misma norma se integra por las medidas de restitucion,
indemnizacién, rehabilitacion, satisfaccion y garantias de no repeticion de las
conductas victimizantes. Asi mismo, esta norma a partir del articulo 44 nombra cada

86 Ley 975 de 2005.

87 Es importante recalcar que dentro del sistema juridico colombiano, existia con anterioridad a la ley de Justicia y Paz,
algunas figuras que permitian dentro de determinados procesos, obtener la reparaciéon econédmica de los perjuicios
causados a las personas por los dafios sufridos ya fuera por delitos (parte civil dentro del proceso penal (Ley 600 de 2000)),
0 por acciones u omisiones estatales, a través de la accion de reparacion. Asi mismo y por Gltimo también existen acciones
civiles (por responsabilidad contractual o extracontractual) por medio de las cuales los particulares pueden requerir de
otras personas el pago de perjuicios causados por dafos.
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una de las medidas de reparacion y establece por primera vez en la normativa
colombiana los programas de reparacion colectiva®.

En este sentido, era la antigua Red de Solidaridad Social (la cual con posterioridad
se convertiria en Accion Social) la que se encargaba de administrar el Fondo de
Reparacién a Victimas, mientras que la Comision Nacional de Reparacion y
Reconciliacion, creada en el articulo 50 de la misma Ley, tenia dentro de sus
funciones, la de recomendar los criterios de reparacion con cargo al Fondo de
Reparacion, asi como de coordinar las comisiones regionales de restitucion de
bienes creadas por el articulo 53.

Mediante la Sentencia C-370 de 2006, la Corte Constitucional revisd la
constitucionalidad de la Ley 975 de 2005 e indicé que existe un deber de solidaridad
del Estado colombiano que lo obliga a complementar la reparacion que realicen los
actores armados que se hubieren desmovilizado y que se encontrasen dentro del
marco de la Ley de Justicia y Paz. Igualmente, el fallo establecio los pormenores de
los estandares nacionales e internacionales con los que la Ley debia cumplir

Asi las cosas, de acuerdo con el marco internacional de los derechos humanos y
del derecho internacional humanitario, los estandares internacionales para la
reparacion de victimas son los contenidos en los “Principios y directrices basicos
sobre el derecho de las victimas de violaciones manifiestas de las normas
internacionales de derechos humanos y de violaciones graves del derecho
internacional humanitario a interponer recursos y obtener reparaciones, las cuales
son: restitucidén, indemnizacion, rehabilitacion, satisfaccion y garantias de no
repeticion” (ONU, 2005).

En desarrollo de estos principios dentro de los procesos de Justicia y Paz se ordeno
la indemnizacién de las victimas identificadas y reconocidas por los actores
armados y se establecieron algunos mecanismos de satisfaccion para éstas.
También se dieron algunos incidentes de reparacion integral que condujeron a la
restituciéon de los bienes inmuebles que habian sido despojados por los actores
armados.

En cuanto a las victimas del conflicto armado que no participaron del proceso
judicial de Justicia y Paz, el Gobierno nacional profirié el Decreto 1290 de 2008
por medio del cual se dio inicio al programa de reparacion individual por via
administrativa para las victimas de los grupos armados organizados al margen de

88 Articulo 49, Ley 975 de 2005.
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la ley. Asimismo, facultdé a la Agencia Presidencial para la Accion Social y la
Cooperacion Internacional-Accion Social para su ejecucion. Este programa tuvo
como objetivo que las victimas de todos los grupos armados violentos pudieran
solicitar la reparacion de los hechos victimizantes sufridos por el accionar de éstos
por medio de un procedimiento administrativo para repararlos de manera anticipada,
sin perjuicio de la obligacion de hacerlo que tienen los victimarios y el derecho de
repeticion del Estado contra estos.

Es importante mencionar que el articulo 4 del decreto mencionado, establecio
también como medidas de reparacion la indemnizacién, la restitucion, la
rehabilitacion, las medidas de satisfaccion y las garantias de no repeticion, trayendo
a esta norma administrativa las medidas que fueron incorporadas al sistema juridico
colombiano por la Ley 975 de 2005.

En este punto se evidencié entonces que no existia un marco normativo que
permitiera la reparacion integral de todas las victimas del conflicto armado pues
existian diferentes normas que permitian la atencion o la reparacion por diferentes
vias (administrativas o judiciales). Asi se hizo evidente la necesidad de expedir una
nueva norma que implementara una politica publica a favor de esta poblacion que
consolidara todos los esfuerzos institucionales realizados hasta el momento y
garantizara una mayor y mejor atencion y reparacion para las victimas.

Esta consolidacidon tuvo su maxima expresion en la Ley 1448 de 2011 o Ley de
Victimas y Restitucion de Tierras; los pronunciamientos de la Corte Constitucional,
especialmente a los autos de seguimientos a la sentencia T-025 de 2004, los
decretos reglamentarios, compilados en los Decretos 1084 y 1071 de 2015, y la
creacion del entramado institucional para su implementacion: el Sistema Nacional
de Atencion y Reparacién Integral a las Victimas (SNARIV), asi como la puesta en
marcha de las politicas, planes, programas y proyectos pertinentes (DNP, 2016).

De acuerdo con el articulo 25 de la Ley 1448 de 2011, las victimas de las violaciones
mencionadas en el articulo 3 de la misma Ley tienen el derecho de recibir una
reparacion adecuada, diferenciada, transformadora y efectiva por el dafio sufrido.
Asimismo, se establece que la reparacion “comprende las medidas de restitucion,
indemnizacién, rehabilitacion, satisfaccion y garantias de no repeticion, en sus
dimensiones individual, colectiva, material, moral y simbdlica”. Estas medidas
fueron definidas por la Ley 1448 de 2011 en los articulos 69, 71, 135, 139 y 149.

Adicionalmente, la Ley 1448 de 2011 incluy6 la reparacion individual por via
administrativa (creada por el Decreto 1290 de 2008), el programa de reparacion
colectiva (creado porla Ley 975 de 2005) y el procedimiento de restitucion de tierras.



129

Precisamente, la Ley 1448 de 2011, a partir de su articulo 70, cre6 la Unidad
Administrativa Especial de Gestion de Restitucién de Tierras Despojadas, asi
como a los despachos judiciales encargados del tramite de restitucion. Ademas,
definié los hechos victimizantes de despojo y abandono forzado de acuerdo con
los principios sobre la restitucién de las viviendas y el patrimonio de los refugiados
y las personas desplazadas, proferidos por la Organizacion de las Naciones
Unidas (ONU).

Aun con la expedicion de la Ley 1448 de 2011, la institucionalidad creada para
este fin continud con las acciones referidas a la atencién de la poblacion victima
de desplazamiento forzado, encontrando en el proceso de acompanamiento al
retorno y la reubicacidon, no solo una accién enmarcada en la asistencia y la
atencion, sino también en la reparacion integral. De esta manera, la mencionada
Ley, en su articulo 73, relaciona este proceso como uno de los principios de la
medida de restitucion, indicando, que es un derecho que tiene la poblacion victima
de desplazamiento forzado y que éste se debe dar en condiciones de seguridad,
dignidad y voluntariedad.

Al respecto resulta relevante indicar que la Corte Constitucional especialmente a
través del Auto 373 de 2016, haciendo seguimiento a la Sentencia T-025 de 2004
identifica bloqueos institucionales y practicas inconstitucionales que han
obstaculizado el proceso de acompafamiento al retorno y la reubicacién, de cara
a garantizar una solucion duradera a las afectaciones generadas por el
desplazamiento forzado.

A partir de lo anterior, el Gobierno nacional disen6 y viene ejecutando el programa
de reparacion administrativa en sus dimensiones individual, colectiva, material,
moral y simbdlica. Sin embargo, fue solo hasta el Plan Nacional de Desarrollo
2014-2018, aprobado por la Ley 1753 de 2015, que inici6 con la idea de verificar
de manera objetiva el avance en el cumplimiento de lo establecido en la Ley 1448
de 2011 para el componente de reparacion y, en este sentido, en la forma de
determinar cuando es viable realizar un cierre administrativo de las medidas de
reparacion. Asi, a través del articulo 118 de la mencionada Ley 1753 se
encomendd a la Unidad para las Victimas, al Departamento para la Prosperidad
Social y al Departamento Nacional de Planeacion la tarea de definir la metodologia
que permitiera determinar cuando una victima ha sido reparada.

Lo anterior, de una manera semejante a lo que ocurre con las mediciones que
tiene la politica en otras de sus fases como se realiza en aplicaciéon a la
Resolucién 2200 de 2018, se asocia una medicion especifica a la fase de
estabilizacion socioecondémica de la cual es posible determinar cuando las
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victimas de desplazamiento forzado han superado su situacién de
vulnerabilidad.

A partir de esto, las bases del Plan Nacional de Desarrollo 2018 — 2022 “Pacto por
Colombia, Pacto por la Equidad” identificaron el universo de colombianos
registrados como victimas, asi como con una politica de Estado de caracter
transicional, que por definicibn es temporal y no permanente, en donde la
responsabilidad adicional del Estado y de los perpetradores de crimenes con esta
poblacién son las medidas de reparacién; sin embargo, la fase de reparacién no
contaba con criterios claros de medicion para determinar cuando una victima ha
sido reparada integralmente por via administrativa. Producto de lo anterior, el “Pacto
por Colombia, Pacto por la Equidad” asumio la importancia de dar continuidad al
mencionado articulo 118 de la Ley 1753 de 2015 manteniendo su vigencia y
avanzando en la materializacion de dicha apuesta a través de la expedicion del
Decreto 1356 de 2019, hoy incorporado en el Decreto Unico Reglamentario del
Sector Inclusién Social 1084 de 2015; mediante el cual se reglamentan los criterios
de reparacién administrativa colectiva, y se deriva la responsabilidad al DPS, a la
Unidad para las Victimas y al DNP para expedir una resolucion conjunta que
reglamente la dimension individual de los criterios siguiendo las pautas generales
establecidas en dicho decreto en cuanto a la unidad de analisis que debe tener la
medicion, las fuentes que deben alimentarla y sus efectos.

Una vez realizada esta presentacion de antecedentes, a continuacion, se muestran
las generalidades y resultados mas relevantes, en torno a las acciones lideradas
por la Unidad para las Victimas y las entidades del SNARIV, con relacion a las
medidas que componen la reparacion integral, desde su entrada en vigor.

iii. Descripcion del componente y diagnéstico

Este apartado relaciona los resultados de la reparacién integral a victimas de
acuerdo con los articulos 25 y 69 de la Ley 1448 de 2011. La reparacion integral
que se implementa bajo este marco normativo comprende las medidas de
indemnizacién, rehabilitacion, satisfaccion, restitucion y garantias de no repeticion,
en sus dimensiones individual, colectiva, material, moral y simbdlica. Esta seccion
cuenta con la informacién reportada por la Unidad para las Victimas, asi como las
instituciones del SNARIV de las que se obtuvo informacion con corte a diciembre de
2019.
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° Indemnizacion Administrativa

La indemnizacion es una compensacion economica, dirigida a reparar los dafos
producidos por violaciones a los derechos humanos e infracciones al DIH, con el
objetivo de “compensar las consecuencias patrimoniales de las violaciones
declaradas”, que “debe ser otorgada en la extension y en la medida suficientes para
resarcir los dafios materiales y morales sufridos” (Congreso de la Republica, 2011).

Una de las tareas que tiene la Unidad para las Victimas con relacion a la reparacion
individual es la de administrar los recursos destinados a la indemnizacién
administrativa®®. Hasta el afio 2013, y de acuerdo con lo establecido en la Ley 1448
de 2011, esta medida estaba prevista para las victimas de homicidio, desaparicion
forzada, secuestro, lesiones personales, tortura o tratos inhumanos, delitos contra
la libertad e integridad sexual y reclutamiento forzado. No obstante, en la Sentencia
SU-254 de 2013 la Corte Constitucional ordend el reconocimiento de la
indemnizacién a los hogares victimas de desplazamiento forzado, por lo cual, la
Unidad dio inicio al pago en dinero a las victimas de este hecho.

En el marco del cumplimiento del Auto 206 de 2017, la Unidad para las Victimas
adoptd la Resolucidén 1958 del 6 de junio de 2018, mediante la cual se establecio
un procedimiento para el acceso a la medida individual de indemnizacion
administrativa definiendo una metodologia de focalizacion y de priorizacidon para
ello. Esta resolucion fue derogada con la expedicion de la Resolucion 1049 del 15
de marzo de 2019; en la que se actualizaron los mecanismos, el método para la
priorizacion, los montos y demas lineamientos para otorgar la indemnizacién.

Como medida de reparacion, la indemnizacién se encuentra desarrollada en los
articulos 132y 134 de la Ley 1448 de 2011. De acuerdo con la definicidon otorgada
por la Unidad para las Victimas, esta medida tiene fines i) compensatorios del dafio
sufrido; ii) restitutivos de los proyectos de vida de las personas afectadas vy; iii)
transformadores, en el sentido que, con el adecuado uso del recurso, se contribuye
al restablecimiento de los derechos vulnerados, impactado significativamente en
la reivindicacién de la dignidad de las victimas, el cual es un fin esencial del Estado
social de Derecho (Unidad para las Victimas, 2019).

En el Auto 206 de 2017 de seguimiento a la T-025/2004, la Corte Constitucional
analizoé el caracter reparador y restitutivo de la medida, asi como su sentido
transformador, en el entendido de que los recursos otorgados distan de la atencion
a emergencias. La Corte sefial6 “es cierto que la indemnizacion administrativa

89 Articulo 2.2.7.3.1 del Decreto 1084 de 2015 Unico Reglamentario del Sector de la Inclusién Social.




persigue fines distintos a aquellos que busca la ayuda humanitaria, en tanto su
proposito no consiste en satisfacer las necesidades mas inmediatas de las personas
desplazadas, sino en restablecer su dignidad, compensando econdmicamente el
dafio sufrido, para asi fortalecer o reconstruir su proyecto de vida”. Esta
interpretacion ha sido reiterada por esta alta Corte en posteriores sentencias de
tutela tales como la T-386 de 2018 y la T-028 de 2018.

De acuerdo con la Unidad para las Victimas, durante la vigencia de la Ley se ha
otorgado un total de 910.430 giros, que corresponden a la indemnizacion
administrativa de 867.065 victimas. Ademas, la Unidad recibié un balance de la
anterior institucionalidad equivalente 129.813 giros, lo que corresponde a la
indemnizacién de 125.079 victimas, por un total de $829.636.816.747 (Unidad para
las Victimas, 2019).

No obstante, el Plan Nacional de Desarrollo “Pacto por Colombia, Pacto por la
Equidad” identificé que, a septiembre de 2018, tan solo el 12.8 % poblacién sujeta
a esta medida habia recibido la respectiva indemnizacion. Esto debido a
restricciones presupuestales y financieras, dificultades en los recursos y
administracién del fondo de reparacion y el pago de otras indemnizaciones
judiciales, entre otras. Es asi, que se establecié una meta que pretende abordar el
54% de las indemnizaciones realizadas historicamente.

Histéricamente se han indemnizado 1.072.031 victimas (administrativas y judiciales)
por un valor cercano a los $7,29 billones de pesos. De éstas, 171.538 victimas por
un valor cercano a los $1,46 billones de pesos se han indemnizado durante el actual
periodo presidencial. 113.816 de estas indemnizaciones se han otorgado a
personas mayores de 74 anos durante el periodo comprendido entre agosto de 2018
y mayo de 2020.
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Tabla 22. Historico de pagos de indemnizaciones a victimas

Vigencia Total, Personas Total Invertido
(por vigencia)** (Por vigencia)
En millones de pesos

2009-2011 196.121 $1.333.408
2012 147.479 $936.373
2013 90.001 $606.630
2014 88.005 $506.624
2015 99.883 $529.082
2016 85.298 $572.081
2017 111.223 $843.421
2018 99.471 $631.138
2019 82.593 $733.516
2020 71.957 $602.241

Total $7.294.514

**La cifra total de esta columna no debe ser totalizada, el hogar o la persona pudo haber sido
referenciada en este conteo tantas veces como ha recibido un beneficio, en el mismo o diferente
periodo. Fuente: Unidad para las Victimas, corte mayo 31 de 2020

Si bien hoy en dia la institucionalidad cuenta con criterios y mecanismos mucho mas
definidos para la entrega de la indemnizacion administrativa, el numero de victimas
sigue incrementandose, asi como las acciones judiciales que buscan que dicha
reparacion sea rapida y efectiva. Esto ultimo ocasiona cambios en la metodologia
planteada para la priorizacion (DNP, 2019).

En cuanto a la indemnizacion de victimas en el exterior es importante recalcar que,
hasta el momento, durante la vigencia de la Ley 1448 de 2011, se ha ordenado la
entrega de 2.022 indemnizaciones a través de diferentes modalidades de pago a
personas que residen fuera del pais.

En el Auto 373 de 2016 la Corte Constitucional abordé los asuntos relativos a la
indemnizacion administrativa e identificd la existencia de practicas contrarias a la
Constitucion ya que, a su criterio, los recursos destinados no correspondian a las
obligaciones constitucionales®, lo que habria ocasionado un acceso diferenciado y

9% Auto 37-/2016. “Al respecto, tal como se expondra infra., la Unidad para las Victimas no ha logrado entregar de manera oportuna la ayuda
humanitaria a todas las personas que la solicitan debido a restricciones presupuestales. Lo anterior, a pesar de que esta Cor poracion ha reiterado
a nivel jurisprudencial que la insuficiencia de recursos no es una excusa valida para mantener a amplios segmentos de la poblacion desplazada en
una situacion de espera indefinida para acceder a esa ayuda.[65] Teniendo en cuenta que la poblacién desplazada “tiene el derecho a que el Estado
le garantice la entrega de la ayuda humanitaria como expresidn del derecho fundamental al minimo vital”,[66] el deber minimo de las autoridades
en la materia implica entregar esta ayuda, en términos oportunos e integrales, a todas aquellas personas que se encuentran en los niveles de
vulnerabilidad mas altos, toda vez que dependen de la atencidn humanitaria para satisfacer sus necesidades mas basicas.[67] Esta no es una
exigencia desproporcionada a las autoridades porque, como se explicard infra, el porcentaje de personas que se encuentran en estos niveles de
vulnerabilidad acentuados es pequefio en comparacion con las personas que se encuentran en una situacion de vulnerabilidad baja-media baja,
razon por la cual no se trata de un esfuerzo presupuestal excesivo.”
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discriminatorio a la indemnizacion administrativa. En el marco de esa realidad
administrativa y fiscal, la Unidad para las Victimas ha realizado un esfuerzo para
otorgar la medida indemnizatoria de forma equitativa (Unidad para las Victimas,
2019). Asimismo, frente al Auto 206 de 2017, la Unidad para las Victimas elaboré la
Resolucion 1958 de 2018°! luego derogada por la Resolucion 1049 de 2019, por
medio de la cual se establecieron criterios y métodos para priorizar la poblacion
susceptible de recibir la indemnizacién administrativa, conservando los principios de
progresividad y no regresividad. En este sentido se debe tener en cuenta
especialmente el articulo 8%2 en donde se establecieron los criterios de edad,
discapacidad y enfermedad reconocidos en el Auto 206 de 2017.

e Rehabilitacion

El articulo 125 de la Ley 1448 de 2011 identifica la rehabilitacion como una medida
de reparacion consistente en un conjunto de “estrategias, planes, programas y
acciones de caracter juridico, médico, psicologico y social, dirigidos al
restablecimiento de las condiciones fisicas y psicosociales de las victimas”
(Congreso de la Republica, 2011). Durante la implementacion de la Ley, el
desarrollo de esta medida se ha canalizado a través del Programa de Atencion
Psicosocial y Salud Integral a las Victimas (PAPSIVI) del Ministerio de Salud y de la
Estrategia de Recuperacion Emocional (ERE) de la Unidad para las Victimas.

91 La Resolucion 1958 fue derogada el 15 de marzo de 2019 con la expedicidon de la Resolucidon 1049, iniciativa que se
motivo en la aplicacidn de los principios de progresividad y no regresividad y que en materia de priorizacion para el acceso
a la medida de indemnizacién se tradujo en la eliminacidn de las barreras de acceso de las victimas en condicién de
discapacidad, suprimiendo el porcentaje de pérdida de capacidad laboral que se habia dispuesto para acceder a la ruta
prioritaria.

92 Articulo 8. Situacion de urgencia manifiesta o extrema vulnerabilidad para la priorizacion de la indemnizacion
administrativa. Para los efectos de esta resolucidn, se entenderd que existe situacién de urgencia manifiesta o extrema
vulnerabilidad, en cualquiera de los siguientes eventos: 1. Edad. La situacion de urgencia manifiesta o extrema
vulnerabilidad asociada a este criterio, se presenta cuando, para la fecha de la formulacién de la solicitud de indemnizacién
administrativa, la victima incluida en el Registro Unico de Victimas (RUV) tenga edad igual o superior a los setenta y cuatro
(74) afios. 2. Enfermedad. Se entenderd que hay situacion de urgencia manifiesta o extrema vulnerabilidad por este
criterio cuando, para la fecha de la formulacidon de la solicitud de indemnizacién administrativa, se acredite tener
enfermedad(es) huérfanas, de tipo ruinoso, catastrofico, o de alto costo, de que tratan las Resoluciones 2565 de 2007,
3974 de 2009 y 430 de 2013, o cualquier otra enfermedad que produzca una dificultad en el desempefio igual o superior
al 40 %, conforme al Certificado de Discapacidad emitido por la Entidad Promotora de Salud (EPS) a la que se encuentre
afiliada, de acuerdo con lo previsto en el numeral 3.1. del articulo 3° e inciso 2° del articulo 4° de la Resolucion 583 de
2018, expedida por el Ministerio de Salud y Proteccion Social o la norma que la modifique o sustituya. 3. Discapacidad. Se
entendera que hay situacidon de urgencia manifiesta o extrema vulnerabilidad por este criterio, cuando una victima
acredite tener discapacidad y su dificultad en el desempefio sea igual o superior al 40 %, conforme al Certificado de
Discapacidad emitido por la Entidad Promotora de Salud (EPS) a la que se encuentre afiliada, de acuerdo con la Resolucion
583 de 2018 expedida por el Ministerio de Salud y Proteccién Social o la norma que la modifique, sustituya o adicione.



135

Estrategia de Recuperacion Emocional Grupal (ERE-G)

La Estrategia de Recuperacion Emocional Grupal (ERE-G) inici6 como medida de
satisfaccion en 2012, sin embargo, en 2014 paso a ser una medida de rehabilitacion.
Esta tiene como objetivo ofrecer una alternativa para la atencién 2 psicosocial de
las victimas que se encuentran afectadas emocionalmente a causa de los hechos
de violencia ocasionados por el conflicto armado, en el marco de la Ley 1448 de
2011.

Desde 2014 hasta diciembre 31 del 2019, se acompafaron 223.872 victimas del
conflicto armado en su proceso de recuperacion emocional. Entre los afios 2012 y
2013, cuando pertenecia a la medida de satisfaccion, se acompanaron 25.354
victimas.

Tabla 23. Namero de personas atendidas por ERE-G 2012-2019

2012 12013 2014|2015 2016|2017 12018 2019
565 24.789 31.835 34.091 30.000 30.000 53.066 44.271
Fuente: Control y Seguimiento, Direccion de Reparacion, Unidad para las Victimas, 2019. Corte 31

de diciembre de 2019.

Programa de Atencién Psicosocial y Salud Integral a Victimas (PAPSIVI)

El articulo 2.2.7.5.2. del Decreto 1084 de 2015 define que este programa, consiste
en:

¢ el conjunto de actividades, procedimientos e intervenciones
interdisciplinarias disefiados por el Ministerio de Salud y Proteccion Social
para la atencion integral en salud y atencion psicosocial. Podran
desarrollarse a nivel individual o colectivo y en todo caso orientadas a superar
las afectaciones en salud y psicosociales relacionadas con el
hecho victimizante.”®*

93.ATENCION PSICOSOCIAL: El Ministerio de Salud y Proteccién Social y la Unidad para la Atencién y Reparacion Integral
a las Victimas definen la atencion psicosocial como: El conjunto de procesos articulados de servicios que tienen la finalidad
de favorecer la recuperacion o mitigacion de los dafos psicosociales, el sufrimiento emocional y los impactos a la
integridad psicoldgica y moral, al proyecto de vida y a la vida en relacion generados a las victimas, sus familias y
comunidades, como consecuencia de las graves violaciones a los derechos y las infracciones al DIH, ofertados por las
instituciones estatales con competencias definidas en el marco legal. Mediante la atencidn psicosocial se facilitaran
estrategias que dignifiquen a las victimas, respetando el marco social y cultural en el que han construido sus nociones de
afectacion, sufrimiento, sanacion, recuperacion, equilibrio y alivio. Dicho as?, se desarrollaran procesos orientados a
incorporar el enfoque psicosocial y diferencial en la atencidn.

94 Articulo 2.2.7.5.2., Decreto 1084 de 2015.
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Frente a este programa, es necesario establecer que tanto el Ministerio de Salud
como la Unidad para las Victimas implementan la metodologia propuesta por este
programa con relacion a la rehabilitacién psicosocial individual. Este esfuerzo se
viene materializando desde 2019 con el fin de ampliar el acceso de las victimas del
conflicto armado a esta medida.

De acuerdo con el Ministerio de Salud y Proteccién Social (Ministerio de Salud y
Proteccion Social, 2019), 693.300% recibieron atenciéon a través del componente
psicosocial en el periodo 2013 — 2018, de las cuales 469.428 fueron atendidas
exclusivamente por el componente psicosocial del PAPSIVI y 223.872 a través de
la ERE-G de la Unidad para las Victimas. Los resultados bajo diferentes
modalidades de atencidon muestran que la modalidad familiar es la mas comun con
un 44% seguida por la individual con 27% y la comunitaria 29%.

Por otra parte, es importante mencionar que el Ministerio de Salud ha establecido
un instrumento de cierre de caracter cualitativo para la rehabilitacion psicosocial.
Este instrumento explora la percepcion de las victimas en la mitigacién de los
efectos del conflicto armado, al igual que la construccién de resiliencia y
afrontamiento en las dimensiones de atencion (individual, familiar y comunitaria). De
manera general, de acuerdo con el instrumento se observa gran aceptacion y
contribucion de la medida por parte de las victimas, lo cual, a criterio del Ministerio
de Salud, restituye la capacidad de control, autonomia y agencia de las victimas.

Finalmente, en los resultados preliminares de la evaluacion de PAPSIVI se
evidencia que la atencion tiene una gran valoracién por las victimas y esta mejora
con cada sesion adicional. La valoracion de 1 a 10% que hacen las victimas sobre
la sensacidén de rehabilitacion en la segunda sesion de atencion psicosocial se
encuentra entre y 5.7 y 7.6 mientras que en la sexta sesion esta misma valoracion
se ubica entre 8,2 y 8,6. EI mayor cambio en esta valoracion es en la modalidad
individual, pues de la sesion uno a la tres, su variaciéon en promedio es del 144%
(Ministerio de Salud y Proteccion Social & Organizacion Internacional para las
Migraciones, 2019).

95 El informe remitido por Ministerio de Salud remite un dato con base en SISPRO con corte a Julio de 2019 de 469.268
casos. Este dato corresponde a la Informacion sumada entre EREG y PASIVI

9% |a escala original de este instrumento de seguimiento es de 1 a 5, para mejor andlisis, se transformo a una escala de 1
a 10.
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Rehabilitacion resultados por enfoque diferencial

Las acciones y avances en rehabilitacién, analizadas por enfoque diferencial, se
implementaron por medio de dos estrategias para acompanar a los nifios, nifas y
adolescentes.

Tabla 24. Implementacién medida de rehabilitacién 2013-2019

VIGENCIA ACCION AVANCE

Estrategia  Dignidad y|Acompafamiento psicosocial a jovenes victimas del
Memoria como medida de | conflicto armado, realizando ejercicios de memoria
2013 -2019 rehabilitacion para jovenes | historica, actos simbdlicos, y apropiacion de derechos.
entre 12 a 18 afos.

Se acompana psicosocialmente a nifios y nifias entre
los 6 y 12 afios por medio de cuentos vy
representaciones de las emociones que permiten la
Estrategia de Recuperacion | recuperacion  emocional  del dafio directo o
2014 -2019 | Emocional para Nifios y |9eneracional causado por el conflicto armado. Se
Nifias realiz6 un primer pilotaje entre 2014 y 2015 en 10
departamentos y se inicié su implementacion en el
pais en el 2016.

Fuente: Unidad para las Victimas, 2019.
e Satisfaccion

Las medidas de satisfaccion son definidas por la Ley 1448 de 2011 en su articulo
139 como aquellas acciones tendientes al restablecimiento de la dignidad de la
victima y difundir la verdad sobre lo sucedido, de acuerdo con los objetivos de las
entidades que conforman el SNARIV (Congreso de la Republica, 2011).

Es asi como en el marco de la Ley 1448 de 2011 las medidas de satisfaccion estan
constituidas por acciones para la reconstruccion de memoria, recuperacion del buen
nombre y de practicas y costumbres (Unidad para las Victimas, 2019, pag. 170).
Estas acciones son: acompafamiento psicosocial en la busqueda y entrega digna
de cadaveres, articulacion y fortalecimiento a organizaciones de victimas, entrega
del mensaje estatal de reconocimiento y dignificacion, iniciativas locales de
memoria, conmemoraciones, actos de perddn y reconocimiento de responsabilidad
y fortalecimiento de capacidades desde el enfoque de derecho, entre otras.

Dentro de las medidas de satisfaccion se incluye a la preservacion de la memoria
historica. Las acciones que se dan en ese marco tienen como principal objetivo
proporcionar bienestar y contribuir a mitigar el dolor de las victimas. En este sentido,
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dentro de las medidas de satisfaccién pueden ejercerse acciones de reparacion
simbolica, la cual consiste en la realizacion de actos u obras de alcance o
repercusion publica dirigidas a la construccion y recuperacion de memoria histérica,
el reconocimiento de la dignidad de las victimas y la reconstruccion del tejido social.
Lo anterior se concluye de acuerdo con el contenido del articulo 141 de la Ley 1448
de 2011.

En cuanto a la implementacién de la medida de satisfaccion entre 2014 y 2019 se
brindé6 acompanamiento para los procesos de busqueda de 325 victimas de
desaparicion forzada®’, con un total aproximado de 800 familiares, a quienes se les
garantizo la participacion y el acompafiamiento psicosocial.

Tabla 25. Implementacién medida de satisfaccion 2014 - 2019

ACCION 2013 2014 2015 ‘ 2016 ‘ 2017 2018 2019

Mensaje estatal
de
reconocimiento y
dignificacion
Iniciativas
locales de
memoria
Conmemoracion
9 de abril — Dia
Nacional de la
Memoria 'y
Solidaridad con
las Victimas
Conmemoracion
Dia Internacional
de la 11 actos |10 actos |35 actos |24 actos |19 actos |27 actos |36 actos
Desaparicién
Forzada (30 ago)
Conmemoracion
Dia Universal de
los Derechos 3 actos 6 actos 11 actos |20 actos |17 actos |10 actos |NA
Humanos (10
dic)

Actos de perdén
y reconocimiento
de
responsabilidad

123.402 |75.291 207.250 |400.000 |244.116 [106.019
victimas |victimas |victimas |victimas |victimas |victimas |NA
indiv. indiv. indiv. indiv. indiv. indiv.

22 59 34 23 2 7 18
procesos | procesos | procesos | procesos | procesos |procesos | procesos

77 actos |59 actos |28 actos |33 actos |77 actos |60 actos |77 actos

1 acto 5 actos 8 actos 18 actos |8 actos 8 actos 8 actos

97 “Estos acompafiamientos psicosociales fueron realizados antes, durante y en algunos casos posterior a la diligencia
judicial, buscando garantizar los objetivos de la entrega digna de cadaveres: realizar un acercamiento a los familiares y
fortalecer el vinculo de confianza, brindar elementos para manejo de emociones durante la diligencia fortaleciendo asi las
herramientas para afrontar el sufrimiento, reconocer expectativas del proceso y trabajar interdisciplinariamente para mitigar
las acciones con dafio que puedan generar las diligencias judiciales” (Unidad para las Victimas, 2019, p. 170).
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ACCION 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Conmemoracion
Dia Nacional por
la Dignidad de
las Mujeres NA NA 3 actos |3 actos 13 actos |11 actos |4 actos
Victimas de
Violencia Sexual
(25 may)
Conmemoracién
Semana
Internacional de | NA NA 6 actos 2 actos 6 actos 7 actos 6 actos
la Desaparicion
Forzada (mayo)

Estrategia

Dignidad y

Memoria DIME

con NNA Piloto

desvinculados Impleme | NA NA NA NA NA NA

del programa de | ntado
restablecimiento
de derechos del

ICBF
Estrategia 4 9
Dignidad y estrategi | estrategi
Memoria DIME NA NA NA NA as as NA
con victimas de implemen | implemen
Fuerza Publica tadas tadas
Estrategia
Dignidad y
Memoria DIME
con victimas de
minas 7
antipersonal en .
articulacion con estrategi

- NA NA NA NA NA as NA
Accion Integral .
Contra Minas implemen

tadas

Antipersonal
ubicada en la
Oficina del Alto
Comisionado
para la Paz.
Fuente: Unidad para las Victimas, 2019. Corte 31 de diciembre de 2019.

Por otra parte, desde 2016, se han desarrollado jornadas anuales con familiares de
victimas de desaparicion forzada, abordadas a través de la modalidad de encuentro
dialégico—reflexivo y participativo. Durante la vigencia de 2017, se concertaron 19
jornadas que fueron realizadas en distintas regiones del pais, contando con la
participacion de 30 familiares victimas de desaparicion forzada pertenecientes a o
convocados por organizaciones de familiares desaparecidos, entre otros actores,
para un total de 540 personas victimas indirectas de este hecho victimizante. En
2018, se realizaron 12 jornadas de formacién tipo taller en las que se conté con la
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participacion de 377 personas pertenecientes a organizaciones de victimas de
desaparicion forzada de varios departamentos del pais. En estas se brindd
informacion en torno a la ruta interinstitucional para la busqueda, localizacion e
identificacion de personas desaparecidas y herramientas para el autocuidado y
manejo de las emociones (Unidad para las Victimas, 2019).

Asimismo, es importante mencionar los resultados institucionales de la medida: la
Ley 1424 de 2010 (reglamentada mediante el Decreto 2601 de 2011), cred el
Mecanismo No Judicial de Contribucién a la Verdad y la Memoria Historica a través
del cumplimiento de las funciones de recolectar, clasificar, sistematizar, analizar y
preservar la informacion que surja de los Acuerdos de Contribucion a la Verdad
Historica y la Reparaciéon de que trata la Ley 1424 de 2010, al igual que lo aportado
por aquellas personas que voluntariamente brinden informacion relacionada con el
Mecanismo.

Por otra parte, durante el aino 2018, se expidieron 21.591 libretas militares a
poblacién victima del conflicto (Congreso de la Republica, 2019). Con este
proposito, la Unidad para las Victimas y el Ejército Nacional trabajaron en el ajuste
y actualizacién del “Protocolo de intercambio de informacion y funcionamiento
operativo de la medida de exencidn en la prestacion del servicio militar obligatorio,
desacuartelamiento, exoneracion de los costos asociados a la elaboracion y entrega
de constancia electrénica de la tarjeta militar a victimas del conflicto armado”, para
facilitar el proceso y acompanar efectivamente a las victimas a gozar del derecho
expuesto en la Ley 1448 de 2011.

Reparacion simbdlica y acciones en materia de memoria historica

En cuanto al aporte a la reparacion simbdlica de las victimas del conflicto armado y
a la no repeticion, el Centro Nacional de Memoria Histérica (CNMH)

“orienta, visibiliza, apoya y sirve de plataforma a las iniciativas de memoria
histérica que existen en Colombia, dando apoyo técnico para la
materializacion de sus narrativas y divulgandolas en escenarios sociales e
institucionales a nivel nacional y territorial, que contribuyen a la reparacion
integral y al deber de memoria del Estado” (CNMH, 2019).

En la Tabla 26 se presentan las iniciativas implementadas por el CNMH entre 2014
y 2019.
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Tabla 26. Iniciativas de Memoria historicas implementadas por el CNMH por aiio 2014 — 2019

Ao Iniciativas implementadas |
2014 21
2015 24
2016 25
2017 25
2018 24
2019 18
TOTAL 137

Fuente: CNMH, 2019. Corte 31 de diciembre de 2019.

De otra parte, el CNMH cuenta con el Observatorio de Memoria y Conflicto que
documenta hechos desde 1958 hasta julio del 2018 de los siguientes hechos
violentos: acciones bélicas, ataques a poblados, asesinatos selectivos, masacres,
atentados terroristas, secuestros, desapariciones forzadas, violencia sexual, dafnos
a bienes civiles, reclutamiento y utilizacion de nifios, nifias y adolescentes, minas
antipersona y municiones sin explotar. EI Centro Nacional de Memoria Histérica
entregd un sistema de informacion compuesto por once (11) bases de datos
construidas por el Observatorio, ademas de 10 informes de balance que aportan al
esclarecimiento historico, y son una contribucion al mandato de la nueva
institucionalidad creada a partir del Acuerdo Final de Paz entre el Gobierno y las
FARC - EP.

Ademas, el Observatorio documenté 352.786 hechos victimizantes con 411.883
victimas directas y 261.619 victimas fatales a partir de la identificacion, gestién,
acopio, procesamiento e integracion de 580 fuentes institucionales y sociales para
un total de 30.367 bases de datos y documentos acopiados. Las diferentes
modalidades de violencia que se documentan en el sistema de informacion del
Observatorio de Memoria y Conflicto, identifican las circunstancias de modo, tiempo
y lugar de los hechos, los responsables y las victimas del conflicto armado como
aporte fundamental al esclarecimiento histérico y reconocer la pluralidad de las
memorias del conflicto armado colombiano.

Por otro lado, entre las medidas de satisfaccién para las victimas del conflicto en
Colombia, previstas en el Decreto 1084 de 2015 (que reglamenta la Ley 1448 de
2011), se establece la Reparacién Simbdlica que “comprende la realizacién de
actos u obras de alcance o repercusion publica dirigidas a la construccion y
recuperacion de la memoria histérica, el reconocimiento de la dignidad de las
victimas y la reconstruccion del tejido social”. Dentro de estos mecanismos se
encuentra el Museo de Memoria de Colombia (MMC), que de acuerdo con el
Decreto 4803 de 2011 (hoy también compilado en el Decreto 1084 de 2015),
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estara “destinado a lograr el fortalecimiento de la memoria colectiva acerca de los
hechos desarrollados en la historia reciente de la violencia en Colombia, procurando
conjugar esfuerzos del sector privado, la sociedad civil, la cooperacion internacional
y el Estado” (CNMH, 2019).

Desde el ano 2012 hasta el 31 de diciembre de 2019, el CNMH acopid, proceso y
puso al servicio de la sociedad, un total de 388.458 documentos de archivo o
colecciones documentales de Derechos Humanos, Memoria Histérica y Conflicto
Armado.

Desde 2012, el CNMH ha avanzado en el cumplimiento de la Ley de Victimas y
Restitucion de Tierras (Ley 1448 de 2011), la Ley de Justicia y Paz (Ley 975 de
2005), Sentencias de lo Contencioso Administrativo, al implementar medidas de
reparacion simbolica o satisfaccién cuyos destinatarios es la poblacion victima del
conflicto armado.

En primer lugar, para los casos de Sentencias de Restitucién de Tierras (Ley 1448
de 2011), hasta la fecha, el CNMH ha atendido un total de 1.908 sentencias en la
ruta individual o campesina, cuyas acciones estan enfocadas al acopio y archivo de
la informacion y de las sentencias judiciales en el Archivo de DDHH y Memoria
Histdérica del CNMH. Adicionalmente a ello, se han acompanado a 17 comunidades
étnicas, negras e indigenas, en los procesos de reconstruccion de memoria
ordenados, igualmente, en los fallos de sentencias de restitucion de derechos
territoriales.

En segundo lugar, en el marco de la ruta de reparacion colectiva (Ley 1448 de 2011),
la Entidad ha acompafado la implementacion de las medidas de satisfaccion de
nuestra competencia en 67 Planes Integrales de Reparacién Colectiva, a favor de
igual numero de Sujetos de Reparaciéon Colectiva (SRC) en el pais. De este total,
cuatro tienen adscripcion étnica; cuatro corresponden a organizaciones de mujeres
o de personas LGBTI; y cuatro mas corresponden a organizaciones sociales
defensoras de Derechos Humanos. Llegando asi, a 58 municipios del pais.

Por otra parte, el CNMH ha implementado las érdenes y exhortos de reparacion
simbolica emanados de 22 sentencias proferidas contra postulados a la Ley de
Justicia y Paz (Ley 975 de 2005). Adicional a ello, se han realizado cuatro (4)
procesos especificos de reconstruccion de memoria en cumplimiento de las
disposiciones del Consejo de Estado o Tribunales Administrativos; y en 69 procesos
mas (de este mismo tipo) se ha hecho la salvaguarda de la informacién judicial en
el Archivo de DDHH y Memoria Historica del CNMH.
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Algunos de los lenguajes expresivos de los procesos de reconstruccion y
representacion de memoria histérica que hemos adelantado hasta la fecha son:
documentos escritos en diferentes lenguajes narrativos, videos documentales,
exposiciones de memoria histoérica, construccion social de lugares de memoria,
series radiales, dialogos y conversatorios plurales de memoria, cartillas
pedagdgicas, formacion a docentes en reconstruccion de memoria historica, entre
otros.

En resumen, el CNMH desde la vigencia 2016 realizé6 mas de 91 procesos de
acompafamiento en territorio, de los cuales 17 se realizaron en 2019 en 11
municipios.

e Garantias de no repeticion

De acuerdo con el articulo 2.2.7.7.2. del Decreto 1084 de 2015, las garantias de no
repeticion consisten en lo siguiente:

“Cuando las violaciones graves y manifiestas a las normas internacionales
de Derechos Humanos o las infracciones al Derecho Internacional
Humanitario ya han sido consumadas, el Estado debe adoptar programas y
proyectos de no repeticion que incluyan acciones afirmativas, economicas y
politicas que desarrollen medidas adecuadas para que las victimas no
vuelvan a ser objeto de violaciones a los Derechos Humanos ni infracciones
al Derecho Internacional Humanitario. Estas medidas estaran encaminadas
a disolver definitivamente los grupos armados ilegales que persisten, derogar
o0 cambiar disposiciones, dispositivos y conductas que favorezcan la
ocurrencia de tales violaciones y continuar fortaleciendo las politicas de
promocion y proteccion de los derechos humanos y aplicacion del Derecho
Internacional Humanitario en la Fuerza Publica.”®

Las garantias de no repeticion tienen dos dimensiones: una preventiva y otra
reparadora®. La dimensidon preventiva surge de la obligacion internacional que

9%8Decreto 1084 de 2015.

99). La desmovilizacién y el desmantelamiento de los grupos armados al margen de la Ley; ii). La verificacion de los hechos
y la difusion publica y completa de la verdad, en la medida en que no provoque mas dafios innecesarios a la victima, los
testigos u otras personas, ni cree un peligro para su seguridad; iii). La aplicacion de sanciones a los responsables de las
violaciones de que trata el articulo 3° de la presente ley. iv). La prevencién de violaciones contempladas en el articulo 3°
de la presente Ley, para lo cual, ofrecera especiales medidas de prevencidn a los grupos expuestos a mayor riesgo como
mujeres, nifios, nifias y adolescentes, adultos mayores, lideres sociales, miembros de organizaciones sindicales,
defensores de derechos humanos y victimas de desplazamiento forzado, que propendan superar estereotipos que
favorecen la discriminacidn, en especial contra la mujer y la violencia contra ella en el marco del conflicto armado; v). La
creacion de una pedagogia social que promueva los valores constitucionales que fundan la reconciliacién, en relacion con
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tienen los Estados de evitar las violaciones a los derechos humanos e infracciones
al derecho internacional humanitario y cobra especial importancia en procesos
transicionales donde el riesgo persiste y no basta con reparar los dafios ya infligidos
sino prevenir los futuros. Por ejemplo, se incluyen el desminado y la prevencion de
reclutamiento.

La dimension reparadora se refiere a acciones que correspondan a mitigar los dafios
infringidos a las victimas en violacidon a sus derechos humanos e infracciones al
derecho internacional humanitario, teniendo eco en acciones de caracter
institucional, politico, econémico y social que beneficien a la sociedad en general.
Por ejemplo, la socializacion de la verdad judicial, pedagogia social en derechos
humanos, eliminacion de patrones culturales, entre otras (Unidad para las Victimas,
2020).

Teniendo en cuenta lo anterior en la Tabla 27 se muestran los avances realizados
sobre las medidas relacionadas con las garantias de no repeticion.

los hechos acaecidos en la verdad histérica; vi). Fortalecimiento técnico de los criterios de asignacién de las labores de
desminado humanitario, el cual estard en cabeza del Programa para la Atencién Integral contra Minas Antipersonal; vii).
Disefio e implementacion de una estrategia general de comunicaciones en Derechos Humanos y Derecho Internacional
Humanitario, la cual debe incluir un enfoque diferencial; viii). Disefio de una estrategia Unica de capacitacién y pedagogia
en materia de respeto de los Derechos Humanos y del Derecho Internacional Humanitario, que incluya un enfoque
diferencial, dirigido a los funcionarios publicos encargados de hacer cumplir la ley, asi como a los miembros de la Fuerza
Plblica. La estrategia incluird una politica de tolerancia cero a la violencia sexual en las entidades del Estado; ix).
Fortalecimiento de la participacion efectiva de las poblaciones vulneradas y/o vulnerables, en sus escenarios comunitarios,
sociales y politicos, para contribuir al ejercicio y goce efectivo de sus derechos culturales; x). Difusidén de la informacion
sobre los derechos de las victimas radicadas en el exterior; xi). El fortalecimiento del Sistema de Alertas Tempranas. xii).
La reintegracidn de nifos, nifias y adolescentes que hayan participado en los grupos armados al margen de la ley; xiii).
Disefio e implementacion de estrategias, proyectos y politicas de reconciliacion de acuerdo con lo dispuesto en la Ley 975,
tanto a nivel social como en el plano individual; xiv). El ejercicio de un control efectivo por las autoridades civiles sobre la
Fuerza Pubica (sic); o). La declaratoria de insubsistencia y/o terminacidn del contrato de los funcionarios publicos
condenados en violaciones contempladas en el articulo 3° de la presente Ley. xv). La promocion de mecanismos destinados
a prevenir y resolver los conflictos sociales; xvi). Disefio e implementacién de estrategias de pedagogia en
empoderamiento legal para las victimas; xvii). La derogatoria de normas o cualquier acto administrativo que haya
permitido o permita la ocurrencia de las violaciones contempladas en el articulo 3° de la presente Ley, de conformidad
con los procedimientos contencioso-administrativos respectivos. s). Formulacién de campafias nacionales de prevencion
y reprobacion de la violencia contra la mujer, nifios, nifias y adolescentes, por los hechos ocurridos en el marco de las
violaciones contempladas en el articulo 3° de la presente ley.
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Tabla 27. Avances en las medidas de garantias de no repeticion

ACCION

Se formularon las estrategias de garantias de
no repeticion y de la pedagogia para la
reconciliacion y construccion de paz. Se
desarrollé6 un estudio académico para la
derogatoria de normas o cualquier acto
administrativo que hubiera permitido o
permitiera la ocurrencia de violaciones a los
Derechos Humanos e infracciones al Derecho
Internacional Humanitario

AVANCE

Se implementé el convenio de asociacion
1582 de 2013 con la Fundacion Restrepo
Barco, el cual tuvo como productos: i) un
analisis del derecho a la verdad de los nifios,
nifias, adolescentes y jovenes (NNAJ); i) la
guia metodoldgica poema a la utopia; v iii)
soportes de audio y video de construccién
participativa con NNAJ de comunidades de
Cesar y el Pacifico. Posteriormente, las
acciones derivadas fueron desarrolladas por
la Direccion General a través del Grupo de
Pedagogia Social

La Unidad para las Victimas y la Agencia
Colombiana para la Reintegracion articularon
las politicas de reconciliacion y reintegracion,
para la transversalizacion del enfoque de
reconciliacion como Garantia de No
Repeticion. Se implementaron 19 medidas de
GNR en el marco de los Planes Integrales de
Reparacién Colectiva de El Placer, Granada,
San Carlos, Afromupaz, entre otros.

Se impulsaron estrategias en materia de
reconciliacién, a través de las rutas de
reintegracion y reparacion dirigidas a la
poblacion objeto y a la sociedad en general.
Asi  mismo, se fortalecieron algunos
ejercicios de participaciéon ciudadana, la
resolucion pacifica de conflictos y la
promocion de la convivencia. Lo anterior, en
clave de prevencion del surgimiento de
nuevas formas de violencia, revictimizacion
y violaciones a los Derechos Humanos.

La Unidad aplicé el Iindice de Condiciones
para la Reconciliacion Nacional (ICRN), en
alianza con la Agencia Presidencial de
Cooperacion Internacional de Colombia
(APC), la Organizacion Internacional para las
Migraciones (OIM), y la firma Cifras &
Conceptos, en el marco del proyecto
“Estrategia de Incidencia en la Construccién
de la Politica Publica Nacional y Territorial en
Materia de Reconciliacion”, implementado con
recursos de Agencia del Gobierno de Estados
Unidos para el Desrrollo Internacional
(USAID).

Se asumio la Secretaria Técnica de la Mesa
Interinstitucional de Apoyo a Victimas de
Desaparicion Forzada, liderando la
articulacion interinstitucional con la Fiscalia
General de la Nacion, el Ministerio del Interior,
el Registro Nacional de Busqueda de
Personas  Desaparecidas, el Instituto
Geografico Agustin Codazzi, la Defensoria del
Pueblo, el Instituto Colombiano de Medicina
Legal, el Ministerio de Salud y la Consejeria
Presidencial para los Derechos Humanos.

Se implementd la primera fase de la estrategia
de Reintegracion Comunitaria de Justicia y
Paz, “reconocimiento del contexto social,
institucional y comunitario” con REDEPAZ

Se realizd la medicion de la presencia e
incremento de condiciones favorables para
el inicio y avance de procesos de
reconciliacion. Se cred la herramienta para
la elaboracion y ajuste de politicas publicas
a nivel local y nacional; ésta se aplico en 113
municipios, identificando las condiciones
para la reconciliacion a en cada uno de ellos
y la incidencia local.

Se socializd el marco normativo, el
Mecanismo de Busqueda Urgente y la oferta
institucional, estrategias y acciones que se
desarrollan para garantizar una adecuada
atencion 'y correspondiente reparacién
integral.

Se realizo la identificacion y reconocimiento
de las dinamicas sociales, comunitarias,
institucionales vy territoriales, de los sujetos
que las integran, partiendo del
reconocimiento de su autonomia, asi como
de sus propios intereses y expectativas que,
claramente, pueden influir en el proceso de
reintegracion comunitaria y, por ende, en el
proceso de reconciliacion.
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ACCION

AVANCE

2016

2017

2018

2018

2018

Se adelantd, en el Subcomité de Prevencion,
Proteccion y Garantias de No Repeticion, la
construccion de un documento guia de las tres
tematicas para las autoridades territoriales
con obligaciones en la implementacién de la
Politica Publica de Atencion y Reparacion
Integral a las victimas, en el marco de los
Comités Territoriales de Justicia Transicional.

Se instalé la mesa de reconciliacion entre la
Unidad para las Victimas y la Agencia
Colombiana para la Reintegracion con el fin
de desarrollar acciones conjuntas entre las
rutas de reparacion colectiva y el modelo de
reintegracion comunitaria, en el marco de la
implementacion del acuerdo suscrito entre el
Gobierno y las FARC.

Se expidi6 el Lineamiento Técnico de
Garantias de No Repeticion desde el
Subcomité de Prevencion, Proteccién vy
Garantias de No Repeticion.

Se desarrollaron 20 fortalecimientos técnicos
en Garantias de No Repeticiéon en cada una
de las direcciones territoriales y 2 a nivel
central y 9 formaciones asociadas a garantias
de no repeticion y reconciliacién en Bogota y
Yondé.

La Estrategia Entrelazando, disefiada e
implementada como medida de Rehabilitacion
con SRC No Etnicos, plantea entre sus
objetivos de mediano plazo la transformacion
de formas de pensamiento que legitiman la
violencia y a largo plazo, la contribucion a la
reconciliacion entendida como un proceso de
construccion de subjetividades democraticas.
En este sentido, los contenidos de los
componentes de la Estrategia, Imaginarios
Colectivos y Viviendo la Diferencia, se han
fortalecido para favorecer las acciones
encaminadas a generar escenarios de
reflexion en torno a la convivencia de los
colectivos.

Se implementaron iniciativas de Garantias de
No Repeticién en un piloto conjunto con la
Consejeria  Presidencial de  Derechos
Humanos: Mi futuro es Hoy. Alli se
adelantaron siete acciones conjuntas en las
comunidades de Amalfi, Cdcuta, Inza,
Villarrica, Mapiripan, Morelia y Yondé (2018).

Contribucién al programa para la prevencion
del reclutamiento y consolidacion de la paz.

Fuente: Unidad para las Victimas, 2019.
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Si bien desde las acciones relacionadas con la dimensién preventiva, se comprende
que éstas también aportan a los procesos de reparacion integral de las victimas,
desde la Unidad para las Victimas se reconoce la importancia de contar con
acciones diferenciadas, aunque complementarias. De esta manera, a partir de 2018
inicio el desarrollo de diferentes estrategias a través de las cuales se facilitaba el
acceso a victimas individuales a diferentes medidas de reparacion integral. Estas
estrategias, integran entre otras, acciones relacionadas con las garantias de no
repeticion desde la dimensién reparadora establecida para esta medida:

Tabla 28. Estrategias que integran acciones reparadoras desde las garantias de no

repeticion
Estrategia Victimas que accedieron

Convivencia y paz (Momento Ill) 6.856
Estrategia fortaleciendo capacidades - adolescentes 922
(proyectandonos)

Estrategia fortaleciendo capacidades - adulto mayor (memorias 677
reparadoras)

Estrategia fortaleciendo capacidades - adultos siembra 5.480
Estrategia fortaleciendo capacidades - discapacidad (mas+valia) 76
Estrategia fortaleciendo capacidades - mujeres (vivificarte) 338
Estrategia fortaleciendo capacidades - nifios y nifias (cre-ser) 824
Estrategia de reparacion integral — adolescentes 842
Estrategia de reparacion integral — adultos 14.554
Estrategia de reparacion integral - nifios y nifias 723

Total 31.292

Fuente: Unidad para las Victimas, 2019.
Restitucion de tierras

La restitucion ha sido concebida por la jurisprudencia constitucional como un
derecho fundamental consistente en “La facultad que tiene la victima despojada o
que se ha visto obligada a abandonar de manera forzada la tierra, para exigir que el
Estado le asegure, en la mayor medida posible y considerando todos los intereses
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constitucionales relevantes, el disfrute de la posicion en que se encontraba con
anterioridad al abandono o despojo”'°,

Asi las cosas, la restitucion de la tierra constituye por una parte, un derecho
fundamental subjetivo consistente en la restitucion juridica y material del inmueble
despojado o la adjudicaciéon de la propiedad y, por otra, el componente o
instrumento principal de reparacion debido a que involucra bienes mas amplios y
distintos a las prerrogativas que se tienen respecto del terreno, como son la vivienda
digna; el minimo vital; la produccion de alimentos y el establecimiento de
condiciones de vida digna a las personas que retornan a sus predios.

Procedimiento de Restitucion de tierras contenido en la Ley 1448 de
2011

El legislador disefié un procedimiento para la restitucion y proteccion de derechos
de terceros compuesto por dos etapas: Una de naturaleza administrativa y la otra
de caracter judicial.

La primera, etapa administrativa, a cargo de la Unidad Administrativa Especial de
Gestion de Restitucion de Tierras, tiene como propaosito principal incluir en el registro
de tierras despojadas y abandonadas forzosamente, en adelante RTDAF, a las
personas y predios objeto de solicitud, en aras de agotar el requisito de
procedibilidad que exige la ley para acudir ante la jurisdiccion especial de restitucion
de tierras.

Para tal fin, la Unidad de Restitucion de Tierras ejecuta todas las actividades
necesarias para recaudar el acervo probatorio que le permita identificar: i) las
personas que fueron despojadas de sus tierras u obligadas a abandonarlas; ii) la
relacion que tienen con los predios objeto de despojo u abandono; iii) el periodo en
el cual se ejercio influencia armada sobre el predio y iv) el vinculo entre el despojo
o abandono y los hechos victimizantes, de conformidad con el articulo 75 de la Ley
1448 de 2011.

Al respecto, es importante sefialar que la etapa administrativa puede ser iniciada de
oficio por la Unidad de Restitucion de Tierras o a solicitud de parte y finaliza con la
expedicion del acto administrativo de inclusidén o no en el registro, a los solicitantes
y el predio objeto del tramite en el RTDAF. En caso de inscripcion las victimas
podran presentar ante los jueces especializados en restitucion de tierras, la solicitud

100 Corte Constitucional. Sentencia C-820 de 2012.
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de restituciéon o formalizacion directamente o por conducto de la Unidad de
Restitucion de Tierras, que actuara a nombre y representacion de la victima.

La segunda, etapa judicial, a cargo de los jueces y magistrados especializados en
restitucion de tierras y que inicia con la presentacion de la solicitud de restitucion o
formalizacién, tiene como propdsito determinar la existencia del despojo o
abandono y de ser asi ordenar la reparacion al solicitante, principalmente, a través
de la definicidn de la relacion juridica y material de la victima con el predio objeto de
restitucion.

Esta etapa también incluye la adopcidén de medidas complementarias a la restitucion
de los derechos materiales sobre la tierra, tales como: i) el acceso al subsidio de
vivienda a que haya lugar, ii) la implementacion de proyectos productivos vy iii) la
implementacion de medidas complementarias.

La normatividad otorgd facultades especiales a jueces y magistrados, consistente
en el mantenimiento de su competencia después de emitida la sentencia con el
proposito de adoptar las medidas necesarias para garantizar el uso, goce y
disposicion de los bienes restituidos o formalizadosde tal manera que, aunque la
norma no contempla de manera expresa etapas adicionales a las mencionadas, se
hace necesario hacer referencia a una tercera denominada cumplimiento de
ordenes judiciales o post fallo, derivada del objeto mismo de la Unidad'®’, la cual se
ve reforzada en virtud de las competencias atribuidas a ésta, principalmente:

i. Pagar a los terceros de buena fe exenta de culpa las sumas ordenadas
en las sentencias de restitucion o formalizacién.

ii. Pagar a los despojados y desplazados las compensaciones a que haya
lugar.

iii. Formular y ejecutar programa de alivio de pasivos.

iv. Crear y administrar programas de subsidios para la cancelacion de
impuestos territoriales y nacionales, asi como alivios de créditos
asociados al bien restituido o formalizado.

V. La creacion de un fondo especial adscrito a la Unidad con la finalidad de
servir de instrumento financiero para la restitucion de tierras de los
despojados y el pago de las compensaciones’?2,

101 Articulo 104 de la Ley 1448 de 2011: La Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de Tierras
Despojadas tendra como objetivo fundamental servir de 6rgano administrativo del Gobierno Nacional para la restitucion de
tierras de los despojados a que se refiere la presente ley.

102 Articulo 111 de la Ley 1448 de 2011.
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Evolucion en la definicidn de zonas macro y micro focalizadas

La Unidad de Restitucién de Tierras planea su intervencion en el territorio a partir
de los principios rectores de gradualidad y progresividad, asi como a las condiciones
de seguridad, las cuales resultan necesarias para llevar a cabo el 6ptimo desarrollo
de las distintas etapas, la sostenibilidad de la restitucion juridica y material de las
tierras, y el retorno voluntario de las familias beneficiadas.

En desarrollo de lo anterior y en armonia con lo establecido en el art 76 de la Ley
1448 de 2011 y el Decreto 599 de 2012 la Unidad de Restitucién de Tierras ha
implementado dos instrumentos: La macro y microfocalizacion. La
macrofocalizacion, se entiende como un ejercicio a través del cual se definen zonas
amplias del territorio nacional para la aproximacidn y posterior intervencion de la
Unidad de Restitucion de Tierras a un nivel mas focalizado, en funcion de i) la mayor
afectacion de despojo y/o abandono forzado de predios vy ii) las condiciones de
seguridad.

En este sentido, en 2011, cuando se inici6 la Politica de Restitucion de Tierras, el
Consejo de Seguridad Nacional determiné que en amplias zonas del pais se podia
dar curso al estudio de las solicitudes de restitucion, macrofocalizando doce (12)
regiones del pais, de la siguiente manera:

i. Montes de Maria
ii. Sur de Cordoba y Bajo Cauca Antioquefio

iii. Catatumbo

iv. Magdalena Medio

V. Sur del Meta

Vi. Tolima

Vil. Cauca y Valle del Cauca
viii. Uraba

iX. Resto de Antioquia

X. Magdalena y César

Xi. Narifio

Xil. Putumayo

Posteriormente, en octubre de 2013, se decidié en el marco del Consejo de
Seguridad Nacional crear las macrozonas de Cundinamarca y Eje Cafetero
(departamentos de Caldas; Risaralda y Quindio).
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Para abril de 2015, resultado de la estabilizacion y consolidacién de las condiciones
de seguridad, se ampliaron las macrozonas de: Montes de Maria; Cérdoba y
Antioquia, Catatumbo y Magdalena Medio, al tiempo que se crearon las macrozonas
de Atlantico, Boyaca y Casanare.

Finalmente, en abril de 2016, luego de la expedicién del Decreto 440 de 2016'%,
por el cual se modificé el Decreto 1071 de 2015, se decidio ampliar la
macrofocalizacion a todo el territorio nacional, es decir que, cuatro (4) anos después
del inicio de la implementacién de la Politica de Restitucion de Tierras, se logré que
la totalidad del territorio colombiano fuera incorporado a la macrofocalizacion y que
en esas areas antes en suspenso, se pudiera avanzar en la restitucion de tierras y
territorios.

Por otro lado, desde el 2012 se cred la microfocalizacion como una herramienta que
le permite a la Unidad de Restitucion de Tierras definir un area especifica del
territorio en la cual es posible, una vez validados los criterios de seguridad, densidad
del despojo y garantias de retorno (articulo 76 Ley 1448 de 2011) atender y tramitar
en su totalidad las solicitudes de restitucion de tierras alli existentes.

Normativamente, la microfocalizacién fue establecida en el Decreto No. 0599 de
2012, compilado por el Decreto No. 1071 de 2015, modificado por el Decreto 440
de 2016, determinando que:

“La microfocalizacion para definir las areas geograficas (municipios, veredas,
corregimientos o predios) donde se adelantaran los analisis previos para la
inscripcion de predios en el Registro de Tierras Despojadas y Abandonadas
Forzosamente sera asumida por la Unidad Administrativa Especial de
Gestion de Restitucion de Tierras Despojadas, con fundamento en la
informacion suministrada por la instancia establecida por el Ministerio de
Defensa Nacional para el efecto”.

En la practica, la microfocalizacion es un procedimiento de la fase administrativa de
restitucion de tierras, mediante el cual la Unidad de Restitucion de Tierras adopta,
a través de acto administrativo, la decision de iniciar el analisis previo y tramite de

103 Decreto 440 de 2016 “Por el cual se modifica el Decreto 1071 de 2015, Decreto Unico Reglamentario de Sector
Administrativo Agropecuario, Pesquero y de Desarrollo Rural, en lo relacionado con la Parte 15, Unidad Administrativa
Especial de Gestion de Restitucion de Tierras Despojadas”.
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las solicitudes de restitucion ubicadas en un area geografica determinada que puede
corresponder a: municipios, veredas, corregimientos o predios.

Para llevar a cabo tal procedimiento, la Unidad de Restitucion de Tierras agota una
a una las etapas que le permiten validar el cumplimiento de los requisitos
establecidos en el articulo 76 de la Ley 1448 de 2011.

Ahora bien, desde la implementacion de la Ley 1448 de 2011 la evolucién de la
microfocalizacion ha sido favorable, destacandose que el 74% de las microzonas
se abrieron entre 2015 y 2018. Siendo importante resaltar, que de 659 microzonas
abiertas en 2016, se paso a 975 microzonas en 2017, lo que representé un aumento
del 48% en la microfocalizacion.

Lo anterior significa que, entre 2016 y 2018, hubo un aumento del 52% en la
intervencién territorial de la Unidad de Restitucion de Tierras. En este sentido, es
importante destacar que, de enero a noviembre de 2019, se crearon 37 nuevas
microzonas, para un total de 1.036 microzonas.

Adicionalmente, en el marco de la Politica de Paz con Legalidad que adelanta el
Gobierno nacional, la Unidad de Restitucion de Tierras se ha vinculado activamente
en la ejecucion de los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial -PDET,
estrategia que se ha convertido en un importante dinamizador de la
microfocalizacién, pues garantiza la presencia estatal para la intervencion unificada
y articulada del Estado en esos territorios priorizados, o que permite mejorar las
condiciones de seguridad existentes.

En conclusion, la totalidad del territorio nacional se encuentra macrofocalizado,
mientras que en materia de microfocalizacion se cuenta con 1.036 zonas ubicadas
en 952 municipios. En ellas se concentra un total de 94.581 solicitudes, de las
124.132 recibidas por la Unidad de Restitucion de Tierras, a corte 30 de noviembre
de 2019.

Zonas no Microfocalizadas y Condiciones de seguridad para la Politica
de Restitucion de Tierras

Como se ha indicado, la microfocalizacion constituye la herramienta que determina
el inicio de las labores de la Unidad de Restitucidon de Tierras para atender y tramitar
las solicitudes presentadas en las distintas zonas del territorio.
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En materia de microfocalizacion, es importante sefialar que la mayoria de las zonas
microfocalizadas han presentado un comportamiento favorable en materia de
seguridad permitiendo el avance de las etapas administrativa, judicial y de
cumplimiento de 6rdenes judiciales en los territorios. No obstante, en los ultimos 18
meses se ha incrementado la presencia y el accionar de Grupos Armados
Organizados - GAO (Clan del Golfo y ELN), en varias zonas en las cuales habia
iniciado el proceso de restitucion de tierras, afectando su avance'%