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1. Sentencia Honorable Corte Constitucional T 679 de 2015

La Honorable Corte Constitucional-HCC revisd la accién de tutela interpuesta por la ciudadana Maria
Clementina Jacanamijoy Juajivioy en contra de la Unidad Administrativa Especial de Gestién de Restitucién
de Tierras Despojadas (en adelante Unidad de Tierras o Unidad), quien alego la proteccién de sus derechos
fundamentales a la vida, restitucidon de tierras, vida digna, vivienda y minimo vital, segin su criterio
vulnerados por la Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucién de Tierras Despojadas-
UAEGRTD, ante quien radicd una solicitud de inscripcion de un predio ubicado en la vereda San Joaquin del
Municipio de Puerto Leguizamo en el Departamento del Putumayo, al respecto esta Unidad contestd que no
ha sido posible continuar con la etapa administrativa del proceso de restitucidn de tierras, no por negligencia
de la Unidad, sino porque el area reclamada aun no ha sido microfocalizada. Las sentencias de primera y
segunda instancia fueron desfavorables a la ciudadana; sin embargo, fueron revocadas por la Corte, quien en
su lugar CONCEDE la accién de tutela interpuesta por la ciudadana, ORDENA a la Unidad de Restitucién de
Tierras que en el término de 30 dias responda la solicitud elevada por la actora y EXHORTA a la Unidad, para
que, de manera concurrente y articulada con el Gobierno Nacional, que proceda, a elaborar y publicar un
plan estratégico de restitucion de tierras, tal como se describe en la Sentencia T679/2015.

Se destaca de lo expuesto por la HCC, el respaldo a la microfocalizacion como una “herramienta que le
permite a la administracion realizar la restitucion ordenadamente, y, ademds, evita la revictimizacion del
desplazado (...) Asi, la focalizacion [es] razonable para cumplir con ese objetivo propuesto ya que sin ella no
se tendria un minimo de certeza acerca de que efectivamente en la zona no van a haber nuevos hechos
victimizantes”. Agrega que “6.11 (...) suprimir u ordenar la microfocalizacion de predios via tutela, se estaria
abriendo paso a restituciones riesgosas para la victima”. Sin embargo, la Corte ordena que, para todos los
casos en que se refieran solicitudes ubicadas en zonas no micro (incluido el caso de la tutela de la sefiora
Jacanamijoy), se den razones concretas y objetivas, “precisas y no genéricas” que sustentan esa situacion,
por lo que la Unidad de Restitucion respondera las peticiones de los solicitantes indicandoles “cudl de los
criterios contenidos en los Decretos 4829 de 2011 y Decreto 599 de 2012 [densidad del despojo, seguridad y
condiciones para el retorno] no se satisface, e informarle al ciudadano con datos reales, la razdn particular y
concreta” [del no inicio] de la accién de restitucion.

Por otra parte, la HCC sefiala, en el numeral 6.23 de las consideraciones y fundamentos de la Sentencia, que
los conceptos de macro y microfocalizacidn establecidos en la Ley 1448 de 2011 “son tan solo herramientas y
no planes de restitucion. Es decir, con ellas se garantizan determinadas situaciones y derechos de las
victimas, pero de ahi no se sigue que sea un modelo o procedimiento que garantizard que la Unidad podrd
cumplir con el objetivo dentro del término de diez afios previsto en la Ley 1448 de 2011”, por lo que en el
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punto resolutivo cuarto (4°) del fallo de revisidn de tutela referido en el asunto, la Corte Constitucional
solicité lo siguiente:

“Exhortar a la Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de Tierras Despojadas, para
que, de manera concurrente y articulada con el Gobierno Nacional, que proceda, dentro de los seis
(6) meses siguientes a la notificacion de esta providencia, a elaborar y publicar un plan estratégico de
restitucion de tierras, de acuerdo con las razones ofrecidas en esta decision, en el que deberd
incorporar los objetivos y estrategias para restituir todos los predios despojados en el plazo de 10
afios del que trata la Ley 1448 de 2011. Dicho plan debe ser elaborado por la Unidad de Tierras, pero
su expedicion es responsabilidad del Gobierno Nacional en su conjunto. Lo anterior, obliga al
Gobierno a coordinar las instancias que intervienen en el proceso de focalizacion, con el propdsito de
evitar cualquier tipo de desarticulacion institucional.”

Asi mismo en el numeral 6.24 de la misma sentencia, la HCC considera que el Plan Estratégico de Restitucion
de Tierras contempla las siguientes caracteristicas y requisitos:

a) Debe perseguir sélidamente la proteccion del derecho de la restitucidon. Lo que implica que éste debe
tener una vocacién prdctica que permita que sea implementado y funcione.

b) Debe contener objetivos claros y que abarquen la situacion real de los beneficiados. Al respecto la Corte
menciona entonces que “no es garantia del derecho la implementacion de medidas progresivas que no
cumplan con los objetivos. Nuevamente, el hecho que cada afio se restituyan mds predios es beneficioso,
pero no completo”.

c) Debe incorporar herramientas de planeacién presupuestal que aseguren su financiacion.

d) Debe ser publico. “Pues toda la ciudadania debe conocerlo, pero individualizado ya que los beneficiarios
tienen el derecho a conocer cudl es el estado de su solicitud, etc. y como estd actuando la administracion
para garantizarlo (...) la publicidad se refiere al plan macro y no al proceso de restitucion de cada uno de los
peticionarios”.

Ademas, este Plan deberd establecer con claridad la manera en que la Unidad de Restitucién de Tierras y el
Gobierno Nacional en general, realizardn la restituciéon de todos los predios despojados por causa del
conflicto en diez (10) afios, lo que a juicio de la H. Corte debe contener, al menos, lo siguiente: (i.)
Diagndstico consensuado sobre la cantidad de predios despojados; (ii.) cantidad de solicitudes que reposan
en la Unidad; (iii.) fijacion de plazos concretos para, por una parte, microfocalizar o no los inmuebles objeto
de controversia, y, por otra, resolver todas las reclamaciones de tierras, a nivel nacional, en un tiempo que
no podra ser mayor a los 10 afios previstos en la Ley 1448 de 2011; y (iv.) metodologia para cumplir con los
objetivos, metas, y resultados trazados en dicho documento.
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2. Introduccion

En el marco del exhorto de la HCC, la UAEGRTD procede a elaborar el Plan Estratégico Interinstitucional de
Restitucion de Tierras- PEIRT, en donde se parte del andlisis de fendmenos complejos y exdgenos a la accion
restitutiva, que configuran un reto para la politica publica, en torno a la cual es necesario incorporar
diferentes perspectivas y tener en cuenta los contextos en los que ésta dpera con miras a realizar un
ejercicio de planeacion.

La politica de restitucidon de tierras ha significado el restablecimiento gradual y progresivo del Estado Social
de Derecho y del imperio de la legalidad en los territorios donde interviene, asi como la presencia —en
muchos casos por vez primera— de la institucionalidad y de las autoridades administrativas y judiciales. Es
asi como, la restitucién es el resultado de la confluencia de instituciones del nivel nacional como territorial,
permitiendo la coordinacién, articulacién y complementariedad de acciones. En este marco, el presente
documento es el resultado de un ejercicio de didlogo y concertacidn con entidades, asi como de la definicién
de estrategias de cara a cumplir con los términos establecidos por la Ley.

La primera parte del documento, describe la metodologia utilizada en la elaboracién del PEIRT, la cual
retoma el ejercicio de Sistema de Entrega construido por el Departamento Nacional de Planeacién- DNP en
el 2013, herramienta de analisis de politica publica, utilizada como base para la programacién al 2021.

En una segunda seccion se realiza un diagndstico institucional en donde se establecen los principales
esfuerzos para adelantar el mandato de la Ley 1448 de 2011 en materia de la gestidn de la restitucion de
tierras, especificamente con los que se encuentran a cargo de la UAEGRTD, como entidad que lidera la etapa
administrativa de la accidn de restitucién y la custodia del Registro de Tierras Despojadas y Abandonadas
Forzosamente, en adelante- RTDAF.

Para cerrar este segundo segmento, se hace una contextualizacion de la politica de restitucion de tierras,
sobre la complejidad inherente al proceso y los retos mas apremiantes. Esto con el fin de identificar aspectos
trasversales o retos estratégicos a los que la institucionalidad debe hacer frente para cumplir con lo definido
en la Ley 1448 de 2011. A continuacidn, se identifican aquellas posibilidades facticas y juridicas de la
restitucion de tierras como parte de la proyeccidn hasta 2021.

En una tercera seccidon, avanza en la definicién del marco estratégico en el que se formula el PEIRT, de un
lado, se establece una concepcién del rol institucional, con base a lo dispuesto en la Ley de Victimas y a la
proyeccion que las instituciones hacen de cara al cumplimiento de términos al 2021. De otro se identifican
los objetivos del plan partir del andlisis de la caracterizacion de los factores criticos.
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La cuarta parte del documento estd destinada a la presentacidon de acciones que permitan el logro de los
objetivos estratégicos, mediante el andlisis de Debilidades, Oportunidades, Fortalezas y Amenazas —DOFA-
de los aspectos criticos de la politica. Asi mismo, el establecimiento de escenarios para la definicién y costeo
de las acciones y proyectos a desarrollar por las entidades involucradas.

A continuacidn, se presenta el esquema propuesto para el seguimiento, asi como recomendaciones que
facilitaran la articulacion interinstitucional y el monitoreo al avance de la politica de restitucion de tierras.

Vale la pena aclarar que el Plan Estratégico Interinstitucional de Restitucién de Tierras complementa la
planeacién estratégica estructurada periédicamente por cada una de las entidades involucradas, de manera
asertiva, se buscé potencializar aquellas acciones que las entidades ya realizan en el marco del proceso
restitutivo, lo que permite fortalecer la articulacidn interinstitucional para el cumplimiento de los términos
descritos en la Ley 1448 de 2011.
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3. Metodologia

La Unidad de Restitucion establecié que la construccién del Plan Estratégico Interinstitucional para el
cumplimiento de la politica, solicitado por la Honorable Corte Constitucional, requeria de la definicidon de
una metodologia participativa que permitiera caracterizar la red institucional involucrada en su
implementacion, la identificacion de las principales dificultades y las respectivas implicaciones que se
generan en cada actividad realizada por las entidades intervinientes y su continua interaccion.

Con este objetivo en mente, se solicitd el acompafiamiento de la Consultoria para los Derechos Humanos y
el Desplazamiento- CODHES, para que desde su experticia apoyara la elaboracion de insumos vitales para la
definicidn del Plan. El siguiente grafico, muestra las fases surtidas por la institucionalidad bajo el liderazgo de
la UAEGRTD para en la construccion del PEIRT: Diagndstico, Analisis, y Consolidacién y Aprobacion.

Grafico 1 Metodologia
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3.1. Fase de diagnéstico

En el marco de la primera fase de la ruta metodoldgica, se obtuvo con el apoyo de CODHES, la actualizacién
del Sistema de Entrega; herramienta de planeacidn y seguimiento de politica publica implementada por el
Departamento Nacional de Planeacion- DNP en el proceso de restitucion de tierras entre el 2013 y el 2014.
Se tomd como base este ejercicio en tanto identificé mediante el Mapa del Sistema de Entrega la compleja
articulaciéon interinstitucional requerida para la implementacion de la politica de restitucion de tierras
(Anexo 1). Esta tarea la adelanté CODHES a partir de informacion contenida en el ejercicio realizado por el
DNP, asi como por las siguientes fuentes de informacién: UAEGRTD, entidades del nivel nacional y territorial
que intervienen en la politica de restitucién, reclamantes de tierras y representantes de las victimas en el
Consejo Directivo de la Unidad de Restitucién. Este ejercicio permitié establecer el avance en la
consolidacion de la articulacion interinstitucional frente a la implementacién de la politica de restitucion de
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tierras, partiendo del ejercicio inicial elaborado por el DNP. A continuacion se hace una breve descripcién de
la herramienta de Sistema de Entrega, asi como de la labor realizada por CODHES para su actualizacion.

3.1.1. Sistema de Entrega

El Sistema de Entrega (Delivery System) es una metodologia para el andlisis de la implementacién de las
politicas publicas que parte de establecer que la entrega efectiva de los bienes y servicios por parte del
Estado, depende de un sistema complejo, compuesto por diversos actores y redes, entre los cuales se
pueden presentar cuellos de botella que dificultan dicha entrega (Departamento Nacional de Planeacion,
2014).

Estos cuellos de botella son las dificultades o problemas que se presentan al interior de las entidades y en la
interrelacién entre las mismas, lo que puede implicar tanto la demora en la provisidén de un servicio, como la
imposibilidad de entregarlo, o la de que este ultimo no corresponda a las necesidades o demandas sociales
que pretendia resolver y atender (Barber et. al., 2011).

Los cuellos de botella que se pueden presentar en la implementacién de una politica publica, implican en el
mediano y largo plazo, el incumplimiento de sus metas y objetivos (Barber et. al., 2011). Por ello, la
metodologia del Sistema de Entrega pretende a través de la identificacién de cuellos de botella proveer
alternativas de soluciéon que sean factibles y que conduzcan a la descongestién de todo el sistema de la
politica para la efectiva entrega del bien o servicio (Departamento Nacional de Planeacién, 2014). La
implementacién de estas alternativas de solucién, asi como de toda la politica deben ser monitoreadas,
teniendo en cuenta los seis elementos para el mejoramiento del rendimiento de la gestion (Barber et. al.,
2011), que son:

1. Establecer la direccion de la implementacidn de la politica, identificando los actores estratégicos y la
naturaleza de la organizacion.

2. Formular indicadores claros y medibles para el seguimiento y la rendicién de cuentas.

3. Crear presupuestos, metas y planes factibles.

4. Realizar seguimiento a través de reportes periddicos que den cuenta de la gestion, de manera
detallada, para poder identificar los problemas.

5. Realizar una revisién periddica a través de comunicacién permanente orientada a analizar los
resultados obtenidos y a generar acciones concretas para la solucion de los problemas.

6. Garantizar la implementacién de las acciones para la solucion de problemas y establecer sanciones y
recompensas por la efectividad en la gestion.

Esta metodologia tiene el papel de influir en las entidades para que garanticen la provision de mejores
bienes y servicios y que estos efectivamente lleguen al beneficiario de manera oportuna y satisfactoria
(Barber et. al., 2011). Para que esto sea posible es necesario que exista un grupo de entidades con capacidad
de influenciar las instituciones ejecutoras para el cumplimiento y mejoramiento de los resultados propuestos
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(Barber et. al., 2011). Este grupo debe estar en la posicidn no solo de sancionar o recompensar de acuerdo a

la gestidn sino, ademds, de acompafiar, asesorar, y formular de manera conjunta con los ejecutores las
metas de la politica. Es asi que se debe establecer una rutina para la revisidn y seguimiento a la gestidn
orientada a la consecucidn de los resultados propuestos, y a la toma de decisiones (Barber et. al., 2011).

De esta forma, el Sistema de Entrega es una metodologia para realizar el seguimiento y la evaluacion de la
entrega de productos y resultados a los beneficiarios finales en el marco de la gestion de la politica publica,
ofrece herramientas tanto para la formulacién como para la implementacién del Plan Estratégico
Interinstitucional para la Restitucién de Tierras, en la medida en que ofrece acompafiamiento en la
identificacion y solucién de los cuellos de botella, orientado a la consecucion de los resultados propuestos.

La aplicacion del Sistema de Entrega nace como una necesidad frente al reto que implica la implementacién
de una politica publica de justicia transicional, dadas las complejidades a las que se enfrentan las
instituciones del Estado para adaptar un proceso novedoso y particular a sus procesos administrativos y
misionales. En este sentido, la Direccién de Seguimiento y Evaluacidn de Politica Publica- DSEPP del
Departamento Nacional de Planeaciéon, emprendié la tarea de realizar un diagnéstico a la luz de la
metodologia de Sistema de Entrega, para identificar los principales actores que intervienen en la politica de
restitucion de tierras e indagar sobre los cuellos de botella que se podrian presentar en la interrelacion del
proceso, con el fin de generar estrategias que condujeran a mejorar la implementacién de la politica de
restitucion. En este sentido, surge como un ejercicio novedoso que permite reflejar las dificultades que se
presentan en el proceso para la entrega del servicio, en el caso particular la restitucion efectiva a la
poblacién que ha abandonado forzadamente su predio o que ha sido despojada de su tierra o de su
territorio. Para esto se establecié una metodologia de 3 pasos:

Diagndstico: consistié basicamente en la comprension de la politica, identificacion de actores y la
construccion del mapa del sistema. Para la comprensidon de la politica se revisaron las normas respectivas y
se construy6 la cadena de valor de la misma. Para la identificacidon de actores y sus funciones se realizaron
entrevistas semiestructuradas tanto en instituciones del orden nacional como en el territorio. Finalmente, la
construccion del mapa de relaciones se realizé teniendo en cuenta las entrevistas semiestructuradas para
definir las relaciones que existen entre los actores involucrados en la politica.

Procesamiento de la informacidn: la politica publica es analizada a partir de tres criterios: a) El deber ser de
la implementacion de la politica y la realidad de la misma en los dos afios que llevaba de ejecucién; b) Cruce
de informacidn por temas de los actores entrevistados; y c) Revisidon de informacidon secundaria. En esta
etapa se realiza el andlisis del Mapa del Sistema de Entrega (Anexo 1) y la validacén de los productos con las
entidades intervinientes.

Fortalecimiento institucional: una vez identificados los cuellos de botella interinstitucionales que se

presentaban en las relaciones entre los actores involucrados, se formula un plan de accién en el que se
priorizan los cuellos de botella y las recomendaciones para su solucidn.

10
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La priorizacidon de los cuellos de botella se define basados en criterios que tienen en cuenta tanto la
gravedad del cuello de botella como la dificultad de implementacidon de la recomendacién planteada
(Departamento Nacional de Planeacién, 2014). La gravedad se define con relacién a la afectacidén que sufre

el proceso por la existencia del cuello de botella. El nivel mas leve implica un retraso en el proceso; el

siguiente obstaculiza y obliga a tomar medidas para evadir el problema; el tercer nivel es cuando el cuello de
botella frena el proceso hasta que el cuello de botella se resuelve; el cuarto nivel implica que el proceso se
detiene por un tiempo y una vez solucionado permite volver al camino anterior y finalmente el quinto nivel
impide el proceso de implementacién en forma tajante.

Grafico 2 Gravedad del cuello de botella
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Fuente: Departamento Nacional de Planeacién (2014)

La otra valoracidn se relaciona con el grado de dificultad en implementar las soluciones que se prevén para
solucionar los cuellos de botella. También aqui la valoracién va de 1 a 5, siendo 1 el menor grado de
dificultad y 5 el mdximo. El Sistema de Entrega presenta la valoracidn, segin el tipo de medidas que se
deben tomar, que van desde voluntad e iniciativa institucional hasta una combinacion de arreglos
econdmicos, y normativos, en el grado 5 de dificultad. Los grados intermedios implican: arreglos
colaborativos o econdmicos (grado 2); arreglos colaborativos y econédmicos (grado 3) y arreglos solamente
normativos (grado 4).
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Grafico 3 Dificultad de implementacién de la recomendacién.
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Fuente: Departamento Nacional de Planeacién (2014)

La actualizacién del Sistema de Entrega por parte de CODHES, permitid a la Unidad identificar su avance
frente a las problematicas establecidas por el DNP en el ejercicio inicial, de esta forma, se evidencid la
superacién de cuellos de botella identificados en el primer ejercicio o la aparicién de nuevas problematicas.
Este balance, se utilizd como base para la construccién del PEIRT.

De manera complementaria, CODHES de la mano de la UAEGRTD elaboré otros insumos que aportaron al
ejercicio de planeacién solicitado por la Honorable Corte Constitucional, estos son; el analisis y la estimacion
del nimero de posibles solicitudes de restitucién de tierras a recibir hasta el 2021 (el cual se trata a
profundidad en la seccidon 4.2.4). Estos insumos fueron obtenidos a través del andlisis de variables
relacionadas con el conflicto armado, el fendmeno del despojo o abandono forzado y la informacidn
recolectada por la UAEGRTD desde el 2012

3.2. Fase de analisis

Durante la segunda etapa de la ruta metodoldgica definida para la construccién del PEIRT, se adelantaron
mesas técnicas con las entidades involucradas en las cuales se trabajo sobre los distintos cuellos de botella
identificados en la actualizacién del Sistema de Entrega realizada por CODHES, permitiendo establecer el
nivel de avance en la superacion de cuellos de botella e implementacidon de recomendaciones realizadas por
el DNP en el 2014, asi como un panorama integral sobre el estado actual de cada uno de estos.
Adicionalmente, al ejercicio realizado con otras entidades, la UAEGRTD analizé los insumos entregados por
CODHES, los cuales brindaron orientacion sobre la estructura, contenido y objetivos del PEIRT.

De otro lado, la UAEGRTD con los insumos entregados por las entidades involucradas, implementd la
metodologia de DOFA/FODA- Debilidades, Oportunidades, Fortalezas y Amenazas, a través de la cual se hizo
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un analisis matricial de los principales factores criticos de la politica, identificando las variables a tener en
cuenta para su superacién y aspectos determinantes en la toma de decisiones. Lo anterior permitié definir
los escenarios aqui propuestos, teniendo en cuenta no solo la gravedad de los cuellos de botella y la
dificultad para su superacidn (Sistema de Entrega) sino también variables relacionadas con la experiencia de
la Unidad de Restitucidn en la implementacién de la politica.

3.3. Fase de Consolidacion

La ruta metodoldgica finaliza con el montaje del documento final del PEIRT; se identificaron las alternativas
para la superacion de los cuellos de botella de mayor impacto sobre la implementacion de la Ley (segun lo
establecido en la ilustracién 2) y las acciones de mejora que permitan mitigar el impacto de estos sobre la
implementacidn de la politica. Los insumos para este ejercicio se obtuvieron por un lado, de la informacion
remitida por las entidades involucradas y del andlisis realizado por CODHES con ocasién de la actualizacion

del Sistema de Entrega. Por otro, del andlisis DOFA elaborado por la UAEGRTD para cada uno de los factores

criticos de la politica.

Una vez consolidado el documento, fue socializado a las entidades involucradas quienes realizaron ajustes al
presente documento, en algunos casos se adelantaron reuniones bilaterales mediante las cuales se
alcanzaron a acuerdos para la implementacién del proceso restitutivo. Las acciones o proyectos propuestos
por las entidades involucradas o sugeridos por la UAEGRTD y revisados interinstitucionalmente, se
encuentran consignados en el presente documento, y se ven reflejados dentro del esquema de monitoreo
establecido en la seccién 6.2; 7; y anexo 2.
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4. Diagnostico institucional

Con la implementacidn de la sentencia T-025 de 2004, la Honorable Corte Constitucional llamd la atencion
respecto de la superacion del estado de cosas inconstitucional de la poblacion desplazada. Con fundamento
en esta providencia se expidieron autos transcendentales como el 185 de 2004, 176, 177 y 178 de 2005,
donde el alto tribunal realizé seguimiento a las 6rdenes dadas en dicha sentencia.

Con fundamento en lo anterior, antes del 2010 y concretamente previo a la existencia de la Ley 1448 de
2011, la Corte determind que existian tematicas de gobierno que deberian ser replanteados en su totalidad
debido al rezago que mostraban, y a que su disefio actual amenazaba perpetuar el estado de cosas
inconstitucional respecto de la poblacidon victima de desplazamiento forzado, como ocurria con la restitucidon
de tierras, entre otros asuntos. Asimismo, esa corporacién establecid que existian ciertos ejes tematicos que
no habian sido realmente articulados y que presentaban significativos vacios que retrasaba la superacion del
estado de cosas inconstitucional como en el caso de la prevencién del desplazamiento y la garantia de los
derechos a la verdad, a la justicia, a la reparacién integral y a la no repeticién, que requeririan
complementacion.

Especificamente, en cuanto a restitucidn de tierras, la Corte emitid el auto 008 de 2009, en el que relaciona
los aspectos que debian ser recogidos en una politica dirigida en esa materia: i) contar con un mecanismo
para esclarecer la verdad sobre la magnitud del despojo; ii) las modalidades y efectos de los abandonos y
despojos de tierras ocurridos en el marco del conflicto armado; iii) identificar reformas institucionales y
normativas que sean necesarias para asegurar la restitucion de tierras a la poblacién desplazada; iv) disefar
y poner en marcha un mecanismo especial para recibir, tramitar y resolver las reclamaciones de restitucion
de tierras de las victimas de abandonos o despojos, teniendo en cuenta las distintas formas de relacion
juridica de la poblacién desplazada con los predios abandonados (propiedad y posesidn, por ejemplo).

A partir del reconocimiento del caracter de derecho fundamental de la restitucién de tierras, se expidié la
Ley de Victimas y Restitucion de Tierras -Ley 1448 de 2011- que tiene alcance especial con los Decretos-Ley
4633, 4634 y 4635 de 2011 en los derechos territoriales a las victimas pertenecientes a los pueblos y
comunidades indigenas, comunidades negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras y el pueblo Rom o
Gitano. Por medio de esta ley se cred la UAEGRTD, adscrita al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,
como la entidad del Gobierno Nacional encargada de la gestidon de restitucion de tierras despojadas y
abandonas forzosamente; por otra parte, se caracterizd el proceso especial de restitucién como uno de
rango constitucional que, bajo ese especial distintivo, satisface ademds los objetivos de la justicia
transicional en pro de las victimas del conflicto armado interno.
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4.1. Avances de politica

Desde que comenzd a operar la politica de restitucién de tierras, se ha caracterizado por actuar en el marco
de los objetivos y metas contemplados en el Plan Nacional de Desarrollo y el plan estratégico de la Unidad
de Restitucion, lo que le ha permitido llevar a cabo el cumplimiento de sus objetivos misionales de forma
ordenada, sistematica, coherente y articulada. Esto significa que la valoracion del cumplimiento de la orden
cuarta de la Sentencia T- 679 de 2015 debe efectuarse en ese contexto y respecto del marco global de la
planeacién estratégica que la entidad ha venido implementando desde su existencia. Al respecto no esta de
mas advertir que la planificacién de la politica, implica el consenso y concertaciéon con multiples entidades
qgue hacen parte del Sistema Nacional de Atencién y Reparacion Integral a las Victimas- SNARIV y al Estado
en su conjunto.

En el presente capitulo, se presenta una descripcién de los esfuerzos institucionales que han permitido el
aporte significativo que la UAEGRTD ha realizado como mandato emanado de la Ley 1448 de 2011, sus
Decretos Reglamentarios y la Directiva Presidencial 006 de 2014, que promueve el principio de austeridad
del gasto publico. Este aporte se evidencia a partir del avance de la restitucidon de derechos de propiedad a
victimas del abandono y despojo forzado de tierras, asi como en términos de la articulacidon con otras
politicas publicas y con otros sectores, que han permitido al Estado restaurar la red institucional en aquellas
zonas mas afectadas por el conflicto armado. Asi mismo, también se destacan aquellos logros relacionados
con la consolidacién institucional y desarrollo normativo, en tanto el proceso de restitucién de tierras y
territorios en Colombia se ha constituido en una experiencia valiosa a nivel internacional, en el dmbito de
reconocimiento de derechos a victimas del conflicto armado.

4.1.1. Planeacion Estratégica

Para contextualizar los avances de la politica de restitucidn de tierras es necesario acudir a las condiciones
en que se ha enmarcado la gestidon de la UAEGRTD, como principal gestora del proceso, asi como a las
herramientas de planeacidon que la misma ha acogido, a fin de determinar cudles son las bases sobre las
cuales se pueden evidenciar los resultados de la politica.

La Unidad de Restitucidn desarrolla cada uno de los componentes de la politica por medio de los proyectos
de inversion i) Implementacion programa de restitucion de tierras rurales a las victimas del despojo y/o
abandono de predios nacional - BPIN 2011011000377 y ii) Implementacion programa proyectos productivos
para beneficiarios de restitucion de tierras nacional - BPIN 2012011000004.

Con el fin de alcanzar los estandares previstos para la intervencién territorial, la Unidad ha desarrollado
desde su creacién varios procesos de planeacién, que desde distintos niveles han permitido a la entidad
adaptar su capacidad periddicamente en relacidn con sus objetivos misionales y asi emprender o adelantar
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las gestiones dirigidas a que los jueces especializados profieran sentencias de restitucion de tierras, como lo

muestra la ilustracion 4.

Gréfico 4 Alineacion estratégica®

Plan Nacionai de
Desarrollo

Plan Estrategico
Institucional

Proyectos de
[nversion

Fuente: UAEGRTD

Un primer nivel es la elaboracién del Plan Estratégico Institucional que permita la articulacién con el Plan
Nacional de Desarrollo y con la dindmica sectorial. Esto se realiza de acuerdo con lo establecido en la Ley 152
de 1994, segun la cual los organismos de la administracidon publica del orden nacional deben elaborar un
plan indicativo cuatrienal con planes de accidn anuales, con base en los lineamientos del Plan Nacional de
Desarrollo. Asi mismo, el articulo 3 del Decreto 4801 de 2011 sefiala que la Unidad de Restitucion de Tierras
debe definir el plan estratégico de la entidad, asi como planes y programas con enfoque diferencial para la
restitucion efectiva y sostenible de tierras y territorios abandonados y despojados y contribuir asi a la
reparacion integral de las victimas.

Otros referentes para la planeacién estratégica de la UAEGRTD son los documentos Consejo Nacional de
Politica Econdmica y Social; CONPES 3712 de 2011: Plan de Financiacion para la sostenibilidad de la Ley 1448
de 2011% CONPES 3726% Lineamientos, plan de ejecucién de metas, presupuesto y mecanismo de
seguimiento para el Plan Nacional de Atencidn y Reparacidn Integral a Victimas, o los planes sectoriales.

A la fecha la UAEGRTD ha elaborado dos Planes Estratégicos Institucionales, ambos construidos con base en
la normatividad nacional e internacional en materia de restituciéon de tierras (Ley 1448 de 2011, Decreto
1071 de 2015 (anteriormente Decreto 4829 de 2011)), asi como en la jurisprudencia de la Corte

1 MGMP: Marco de Gasto de Mediano Plazo

2Republica de Colombia. Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social, Departamento Nacional de Planeacién. Diciembre 1 de
2011

3Republica de Colombia. Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social, Departamento Nacional de Planeacién. Mayo 30 de 2012
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Constitucional, los elementos de la politica sectorial y lineamientos del Consejo Nacional de Politica
Econdmica y social (CONPES). El Plan Estratégico Institucional tiene como objetivo principal el de encausar el
desarrollo de la entidad a mediano plazo, mediante metas estratégicas y desarrollo de herramientas de
planeacién y medicién. Esto significa escoger cursos de accién de acuerdo a la misién institucional, asi como
el establecimiento de Metas Estratégicas Grandes y Ambiciosas — MEGA -, la creacidon de oferta
programatica, el mapa estratégico, el cuadro de mando y los indicadores de medicion.

Un primer documento de Plan Estratégico de la UAEGRTD 2011-2012 se realizé entre julio y noviembre de
2011, contando con la participacién activa de los integrantes del Proyecto Proteccién de Tierras y Patrimonio
de la Poblaciéon Desplazada- PPTP y de organizaciones de victimas, asi como de otros actores que
enriquecieron con sus experiencias y expectativas a la gestacion de la futura entidad. Una actualizacion de
este Plan se generd en el periodo 2013-2014, que contribuyd a la consolidacidn institucional de la Unidad y a
la extension de su intervencion a nivel territorial.

El Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018, aprobado mediante Ley 1753 de 2015, en su articulo 3 se funda en
tres pilares correspondientes a: i) Paz, ii) Equidad vy iii) Educacién, con algunas estrategias transversales para
consolidar los mencionados pilares (Art. 4). Son ellas: 1) Competitividad e infraestructura estratégicas, 2)
Movilidad social, 3) Transformacién del campo, 4) Seguridad, justicia y democracia para la construcciéon de
paz, 5) Buen gobierno y 6) Crecimiento verde.

La participacion de la Unidad de Restitucién en el actual Plan Nacional de Desarrollo “Todos por un Nuevo
Pais” 2014-2018, se enmarca en la estrategia transversal “Seguridad, justicia y democracia para la
construccion de paz” y apunta al objetivo "Justicia transicional y goce efectivo de derechos de las victimas del
conflicto armado interno”, especificamente para el objetivo 6 “Avanzar hacia la garantia del goce efectivo de
derechos de las victimas del conflicto armado en Colombia” en lo relacionado con los procesos de “Retornos
y reubicaciones urbanas y rurales de las victimas de desplazamiento forzado por la violencia y restitucion
judicial de tierras”; y para el objetivo 9 “Desarrollo armdnico de la justicia propia en articulacion con los
planes de vida de los pueblos indigenas y del pueblo Rom segun sus procesos” en lo concerniente a grupos
étnicos indigenas y afrodescendientes.

Con ocasion de la aprobacidn del Plan Nacional de Desarrollo, la UAEGRTD para el periodo 2015-2018
elabord un segundo Plan Estratégico Institucional, su construccién contd con la participacion de mas de 100
funcionarios de la entidad tanto del nivel central como territorial, se consultd a expertos externos con
conocimiento del tema y a victimas reclamantes. A través de este documento se identificaron los elementos
necesarios para proyectar una visién de futuro de la Unidad y se estableciéd un marco estratégico para los
afios venideros.
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El Plan Estratégico 2015-2018 de la UAEGRTD fija la MEGA de la entidad “Al 2018 y a juicio de las victimas
reclamantes de tierras, la UAEGRTD estard cumpliendo su papel histdrico definido por la Ley 1448
alcanzando el reconocimiento social. Serd considerada como una experiencia exitosa e innovadora en su
cumplimiento misional, y ejemplo de una actuacion y técnica que ofrece la debida proteccion y legitimidad de
los derechos de las victimas que fueron despojadas de sus tierras y territorios”. Para el cumplimiento de este
propdsito se establece la misidn “Conducir a las victimas de abandono y despojo, a través de la gestion
administrativa para la restitucion de sus tierras y territorios, a la realizacion de sus derechos sobre los
mismos, y con esto aportar a la construccion de la paz en Colombia” y visién “Para el aflo 2021, las victimas
de abandono y despojo por el conflicto armado han recuperado sus derechos sobre las tierras y territorios
gracias a una accion articulada, legitima e irreversible liderada por la Unidad, contribuyendo a la reparacion
integral como base de procesos de reconciliacion”. Asi mismo, el Plan Estratégico 2015-2018 establece 12
objetivos estratégicos en los dmbitos de aprendizaje y desarrollo organizacional, procesos, recursos, victima
del despojo y abandono.

Es asi como el Plan Nacional de Desarrollo se establecen dos indicadores asociados a la Unidad de
Restitucién: i) Familias con orden judicial de restitucion de tierras* vy ii) Solicitudes en trémite administrativo
de restitucion de tierras inscritas o no en el RTDAF. El siguiente cuadro ilustra las metas y el avance de las
mismas a 30 de junio de 2016.

Tabla 1 Avance indicadores UAEGRTD PND 2014-2018

Linea base Avance a

H [+)
Indicador 2014 30 /06/16 Meta(:)2018 Avanc;ez(f;)/;rs\elt; 2018
(1) (2)
Familias con orden judicial de 5 868 4.856 15.000 16.4%

restitucion de tierras *

Solicitudes en tramite
administrativo de restitucion de 14.848 35.690 50.000 59.4%
tierras inscritas o no en el RTDAF**

Fuente: UAEGRTD 30 junio de 2016

De manera articulada con el Plan Estratégico Institucional y los Planes de Accidon Anuales, desde el 2015 se
viene realizando una Estrategia de intervencidn Territorial, construida con base en las particularidades y la
evolucidn del contexto en cada una de las regiones atendidas. Es asi como la UAEGRTD, realizé a finales de
2014 un balance institucional que la llevd a establecer ocho regiones del pais como prioritarias para la
restitucion de tierras, dada la alta densidad del despojo, la existencia de condiciones de seguridad y la
presencia institucional en tales departamentos®. Esta intervencidn, permitié a la Unidad hacer un uso mas
eficiente de sus recursos de cara a los principios de progresividad y gradualidad establecida desde la Ley
1448 de 2011. Esta estrategia permitio duplicar el nUmero de solicitudes tramitadas, derivado de lo cual para

4 Se precisa que la Unidad de Restitucion reporta los datos con base en las sentencias proferidas por los jueces y magistrados
especializados en restitucién de tierras, quienes son la fuente primaria de la informacion.
5 Sucre, Magdalena, Cesar, Cundinamarca, Atlantico, Eje Cafetero, Santander y Norte de Bolivar
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el 2016 se definid una nueva Estrategia de intervencién Territorial, que parte de los logros alcanzados en la
vigencia anterior y se proyecta en nuevos municipios. Los avances alcanzados como consecuencia de los
ejercicios de planeacién descritos anteriormente se detallan en la Seccién 4.1.5.

La Unidad ha participado en los ejercicios de planeacién convocados por el Consejo Nacional de Politica
Econdémica y Social — CONPES-, como maximo organismo para la coordinacién de la politica econémica y
social en el pais, asi como érgano para la orientacidn y lineamientos de la politica macro. En particular ha
elaborado varios documentos con el fin de crear, financiar, orientar o sostener algunos aspectos particulares
de la politica de atencién y reparacién a victimas del conflicto armado interno, dentro de los cuales se
abordan materias asociadas a la restitucion de tierras, como medida de reparacion integral. Algunos de estos
instrumentos, y su relacién con la planeacién y articulacion de la restitucién de tierras, se sefialan a
continuacién.

Tabla 2 Documentos CONPES articulados con la politica de restitucion de tierras

NOMBRE OBIJETIVO APORTE UAEGRTD
CONPES 3726 Brinda lineamientos, plan de | Reparacién individual, restitucién de tierras; actos
ejecucion de metas, | administrativos de registro ante la UAEGRTD en
presupuesto y mecanismo | especial para mujeres.
de seguimiento para el plan
nacional de atencién vy | Frente a grupos étnicos, indica que el proceso de
reparacion integral a | restitucion se debe aplicar seguin lo dispuesto en los
victimas. Decretos Ley 4633, 4634 y 4635 de 2011.
Establece orientaciones fundamentales para el
funcionamiento del Subcomité de Restitucion y para la
politica de Restitucion de Tierras en General sobre
temas como vivienda, promocién del empleo rural y
urbano, mecanismos de acceso a créditos.
CONPES 3739. | Este documento, de enero | Dentro de las intervenciones especificas que contiene
Estrategia de | de 2013, establece para la | el documento CONPES se destaca “la consolidacidn de
desarrollo region nororiental  del | jg paz y mds seguridad” puesto que esta regidn se
integral  de la | departamento de Norte de | considera como una de las mas afectadas por el
region del | Santander una estrategia | .onflicto armado interno.
Catatumbo. para el desarrollo integral
de esta zona, conocida | e “La Unidad de Restitucion de Tierras atenderd 200
como Catatumbo y que solicitudes de restitucion de tierras, conforme al
abarca 11 municipios de avance en el proceso de micro focalizacidn en las
este departamento. veredas de la Macro Zona del Catatumbo donde se
den las condiciones de seguridad. Asi mismo, se
espera a 2014, atender el 100% de las solicitudes
de restitucion que se presenten en dichas zonas
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micro focalizadas”

e La intervencion “se hard teniendo en cuenta los
criterios de seqguridad y la identificacion de riesgos
de que tratan los decretos 4829 de 2011 y 599 de
2012, de manera coordinada entre las instancias e
instituciones responsables de esta labor

CONPES 3784:
Lineamientos de
politica  publica
para la
prevencion de
riesgos, la
proteccion y

garantia de los
derechos

fundamentales de
las mujeres
victimas del
conflicto armado®

Este documento, de febrero
de 2013, presenta los
lineamientos de politica
publica cuyas destinatarias
son las mujeres victimas del
conflicto armado, con
objeto de dar garantia a sus
derechos vy desarrollar el
enfoque de género vy
diferencial en relacion con
las mujeres dentro de la Ley
de Victimas y Restitucion de

Tierras, asi como la
articulacion de
compromisos para la

garantia de una vida libre de
violencias hacia ellas.

El enfoque diferencial de género, de acuerdo con este
documento, integra dos fases, la primera parte de
reconocer que las mujeres tienen necesidades
especificas, y la segunda, que implica la creacion de
mecanismos que permitan que estas necesidades se
vean satisfechas con igualdad real y efectiva en
relacion a los hombres.

Se observa que para el momento de emisiéon del
CONPES, se habian presentado 32.688 solicitudes de
ingreso al RTDAF, de las cuales el 36.61% fueron
hechas por mujeres en calidad de cdényuges o
compaieras.

CONPES  3797:
Politica para el
desarrollo
integral

Orinoquia:
Altillanura-Fase

de la

1: politica para el
desarrollo
integral de la
Orinoquia:

Altillanura-Fase
17

En este documento se
brindan lineamientos sobre
la politica para el desarrollo
integral de la Orinoquia:
Altillanura, en su fase I, con
el propdsito de crear
condiciones  sociales vy
econdmicas que permitan el
desarrollo  sostenible de
dicha region, a partir de un
modelo regional para: : “i)
Equipar a la region de
infraestructura y servicios
sociales para el desarrollo;
ii) Ordenar el territorio de
una manera armonica y

La regién no se caracteriza por claridad en la
seguridad juridica en la tenencia de la tierra, situacion
que facilitd procesos de despojo y abandono,
remitiendo a cifras con corte al 31 de agosto de 2013,
en las que la Unidad de Restitucidn de Tierras reporto
en los departamentos del Meta y el Vichada un total
de 1.443 solicitudes de restitucion.

“Para entonces el Departamento del Vichada no se
encontraba en zona macro-focalizada, y contaba con
441 solicitudes de restitucion”.

De otra parte, el departamento del “Meta contaba
con macro-focalizacion, asi como con 1.002
solicitudes, de las cuales solo 427 se encontraban en
zonas micro-focalizadas, asi: Puerto Gaitdn (323), y

6Republica de Colombia.

Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social, Departamento Nacional de Planeacién. Noviembre de 2013

7Republica de Colombia. Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social, Departamento Nacional de Planeacién. Enero de 2014.
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acorde a la vocacion de la
region, iii) Generar
condiciones que incentiven
la inversion para aprovechar
el potencial agropecuario y
agroindustrial de la region;
iv) Ampliar las capacidades

institucionales  para la
gestion del desarrollo
regional.”

Puerto Lopez (104). La mayoria de solicitudes de
restitucion en el departamento del Meta para la fecha
de corte se ubicaban en el municipio de Mapiripdn
(575), que no se habia micro-focalizado por razones de
orden publico”.

Finalmente, la tercera estrategia es la adecuacion de
la regién para el aprovechamiento y desarrollo, “sobre
el procedimiento de restitucion de tierras, la Unidad
Especial de Restitucion de Tierras tramitard, antes de
diciembre de 2021, las solicitudes de ingreso al
registro de tierras despojadas y abandonadas en las
zonas microfocalizadas en la region de la Altillanura”.

CONPES 3799.
Estrategia para el
desarrollo

integral del

departamento del
Cauca.

Con la expedicion de este
documento, En el ano 2014,
se pretende avanzar en la
superacién de las brechas
en el desarrollo regional del

pais mediante la
construccion e
implementacion de una
estrategia de desarrollo

integral en el departamento
del Cauca, respaldado por
una mejor articulacién de
los distintos niveles de
gobierno y sus entidades.

Dicha estrategia incluye, entre otros, el
acompanamiento de los procesos de restitucién de
tierras de poblacion victima del conflicto armado y
describe que la Unidad de Restitucion atenderia y
gestionaria “las solicitudes de registro en el RTDAF de
predios ubicados en zonas microfocalizadas, en el
marco de la politica de restitucion a poblacion rural y
grupos étnicos. También le corresponde socializar la
politica y realizar la caracterizacion de grupos para
determinar el ingreso al RTDAF”.

4.1.2. Consolidacién institucional

Una buena organizacion de las instituciones publicas es esencial para lograr la prestacion de un servicio de
calidad. En el caso de la atencidn a poblacion vulnerable que ha sufrido por el despojo y abandono forzoso
de sus tierras es muy importante contar con un Sistema Integrado de Gestidn- SIG que coordine y oriente los
procesos de la UAEGRTD para evitar la re-victimizacidn, el desistimiento por la mala o engorrosa atencion
recibida, y evitar la pérdida de credibilidad en los objetivos de la institucion.

En este sentido, el SIG se constituye como una herramienta disponible para la direccién y el control de las
organizaciones, como el reflejo del funcionamiento de la organizacién. Existe el Modelo Integrado de
Planeacién y Gestion, el cual busca promover “(...) la adopcion de un enfoque basado en procesos, el cual
consiste en determinar y gestionar, de manera eficaz, una serie de actividades relacionadas entre si. Una
ventaja de este enfoque es el control continuo que proporciona sobre los vinculos entre los procesos
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individuales que forman parte de un sistema conformado por procesos, asi como sobre su combinacion e
” 8

interaccion” °.

La construccién de los procesos misionales de la UAEGRTD consistid en realizar ejercicios de gestién de
conocimiento entre las Direcciones Técnicas a nivel nacional y las Direcciones Territoriales, permitiendo
identificar la mejor ruta para la implementacion del proceso restitutivo bajo las condiciones establecidas en
la Ley 1448 de 2011. Para los procesos de apoyo y estratégicos se identificaron buenas practicas en otras
instituciones, las cuales fueron adecuadas al contexto de la Unidad. Una vez conformado el mapa de
procesos de la UAEGRTD en febrero de 2013, se procedié a implementar una estrategia de socializacién y
apropiacién del mismo. Paralelamente, se desarrolld la Intranet denominada “ComUnidad”, principal
herramienta de divulgacion y consulta, la cual ha permitido construir una cultura organizacional alrededor
del SIG, de facil acceso y uso, respondiendo asi a la necesidad de la Unidad de garantizar la calidad del
proceso restitutivo en todas las oficinas territoriales.

Grafico 5 Mapa de procesos de la UAEGRTD
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De esta manera, el trabajo de construccion del SIG permitid, entre otros, el fortalecimiento de la
institucionalidad y la promulgacién de una cultura de la calidad. Asimismo, ha facilitado la unificacién de
procesos y procedimientos en la UAEGRTD, en tanto el Sistema estd en permanente ejecucién,
mejoramiento, validacién y transformacién, lo que garantiza que los funcionarios y colaboradores asimilen
una cultura de trabajo orientada al servicio y el mejoramiento continuo, ofreciendo a todas las victimas
reclamantes de tierras la misma disposicion y un tratamiento de su solicitud bajo los mismos criterios.

8 Norma técnica de calidad en la gestion publica. NTCGP 1000:2009, Generalidades, pagina 1.
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El SIG es un instrumento gerencial que debe interiorizarse para el seguimiento, el monitoreo, la evaluaciény
la toma de decisiones en la UAEGRTD. Como tal, contribuye al cumplimiento de objetivos, al mejoramiento
de la gestidn, asi como a la cualificacion del ejercicio del Control Interno con el fin de garantizar la eficiencia,
eficacia, transparencia y efectividad en cuanto a los fines sociales de la Unidad. La consolidacién institucional
alcanzada por la Unidad, gracias al robusto Sistema Integrado de Gestidén asi como la progresividad en la
adopcion de nuevos subsistemas de gestion como el Seguridad y Salud en el Trabajo o Seguridad de Ia
Informacién, ha permitido ampliar la intervencién territorial para cada vigencia, bajo los principios de
progresividad y gradualidad indicados en la Ley de Victimas. Asimismo, atender a un mayor nimero de
victimas solicitantes de restitucion con los recursos disponibles para la implementacion del proceso
restitutivo.

Una buena gestidn es garantia tanto para la nacion, la sociedad, los reclamantes como para los funcionarios
y contratistas de la UAEGRTD. El objetivo real no es tener la mayor cantidad de registros, o de solicitudes de
restitucion ante los jueces, sino tener un Registro de Tierras Despojadas y Abandonadas Forzosamente
integro, eficiente, util y seguro, asi como presentar solicitudes de restitucidon sdlidas que lleven a fallos
judiciales favorables a la verdad y a las victimas que permitan la ‘reparacion transformadora’ de territorios y
vidas, la persecucion judicial de los victimarios y la construcciéon de la verdad.

4.1.3. Instancias de coordinacion frente a la macrofocalizacion y la microfocalizacién

Al respecto y con el fin de coordinar los esfuerzos interinstitucionales en materia de seguridad para el
proceso de restitucion de tierras, se estipuld la creacién de dos instancias de coordinacion. El Ministerio de
Defensa Nacional implementé la primera de ellas, a través de la Directiva Ministerial 003 de 2012,
denominandola Centro Integrado de Inteligencia para la Restitucidn de Tierras- CI2RT, como ente encargado
de proveer insumos en materia de seguridad e identificacidon de riesgos para el proceso de restitucion de
tierras. En esta instancia participa desde su implementacion de manera central y descentralizada la Unidad
de Restitucion de Tierras.

El CI2RT, como responsable de proveer los insumos de seguridad y andlisis de riesgos para dicho proceso,
gestiona la valoracién de la situacidon de seguridad a través del andlisis de multiples variables identificadas
por dicho Centro, las cuales incluyen entre otras, presencia de grupos ilegales, homicidio, secuestro,
extorsion, amenaza, narcotrafico, desplazamiento forzado, cultivos ilicitos, presencia de minas antipersonal
y existencia de alertas tempranas o informes de riesgo en las zonas objeto de analisis.

Desde el Ministerio de Defensa Nacional, el seguimiento y acompanamiento a la Politica de Restitucion de
Tierras esta en cabeza del Viceministerio de Politicas y Asuntos Internacionales a través de la Direccion de
Seguridad Publica y de Infraestructura, que mediante el Observatorio de Restitucion de Tierras y Desminado
Humanitario coordina y orienta desde el sector defensa, al CI2RT y a los representantes de la Fuerza Publica
en las instancias de coordinacion operativa.
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El CI2RT lo componen los dérganos de inteligencia de las Fuerzas Militares y la Policia Nacional, cuyo

propdsito es ofrecer una respuesta integral por parte del sector Defensa en el componente de seguridad
para el desarrollo del proceso de restitucion de tierras. Igualmente actia como un mecanismo de
coordinacién, integracién e intercambio de informacion de inteligencia, para obtener, analizar y suministrar
a la UAEGRTD la apreciacidon de seguridad necesaria y pertinente que permita orientar la planeacién del
proceso restitutivo.

La Secretaria Ejecutiva del CI2RT en el nivel central |a ejerce la Direccidn de Inteligencia de la Policia Nacional
y a nivel regional, es ejercida por las regionales de inteligencia policial o de la dependencia que haga sus
veces. En cada jurisdiccién de la Unidad de Restitucion de Tierras existe desplegado un Centro Integrado de
Inteligencia para la Restitucidn de Tierras de cardcter regional.

Con el fin de identificar cudles son las condiciones de seguridad existentes en una zona determinada en la
gue se proyecta una intervencién en materia de restitucion de tierras (microfocalizar), el Director Territorial
o el Director General de la Unidad de Restitucion de Tierras solicitan al CI2RT (Regional o Nacional)
correspondiente, los insumos de seguridad que permitan evaluar la situacién y adoptar las decisiones a que
haya lugar. La informacién producida por el CI2RT es comunicada a la instancia de caracter operativo local
implementada por el Gobierno Nacional para definir el area a microfocalizar.

El Gobierno Nacional también mediante el Decreto 4829 de 2011, determiné que la creacidn de una segunda
instancia de caracter operativo a nivel local con el fin de adelantar la micro focalizacién, asi como lograr la
articulacién en la planeacién, ejecucion y seguimiento al proceso gradual y progresivo de restitucién y
formalizacién de tierras despojadas y abandonadas forzosamente, atendiendo los criterios de los que trata la
Ley 1448 de 2011.

En este sentido, a través del Decreto 0599 de 2012, el Ministerio de Defensa Nacional y el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural determinaron que la micro focalizacion para definir las areas geograficas
(municipios, veredas, corregimientos o predios) donde se adelantaran los analisis previos para la inscripcidn
de predios en el RTDAF serd asumida por la Unidad de Restitucion de Tierras, teniendo como criterio
orientador la informacién suministrada por la instancia establecida por el Ministerio de Defensa Nacional
para el efecto.

Igualmente, la citada norma cred los denominados Comités Operativos Locales de Restitucion de Tierras -
COLR, cuyo propdsito consiste en servir de instancia de coordinacidn operacional con base en los insumos de
seguridad suministrados por el CI2RT, para la articulacidon, implementacién, planeacion, ejecucién y
seguimiento al proceso de registro de tierras despojadas y abandonadas forzosamente.

Los COLR segun lo establecido en el articulo 22 del Decreto sefialado, estan conformados por: el Director
Territorial de la UAEGRTD o el Delegado del Director Nacional de la Unidad; los representantes de la Fuerza
Pablica delegados para participar en esta instancia, segin lo dispuesto por el Ministerio de Defensa
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Nacional, los cuales seran oficiales superiores con capacidad de decisiéon y un delegado de la Procuraduria

Judicial para la Restitucién de Tierras.

A los COLR podrdn ser invitados el Gerente Regional del Plan Nacional de Consolidacién y Reconstruccién
Territorial, la Defensoria del Pueblo, los Alcaldes de los municipios objeto del proceso de micro focalizacién,
el representante regional de la Unidad Nacional de Proteccién o quién determine la Unidad de Restitucion
de Tierras.

Complementariamente, la Directiva No. 031 del 25 de septiembre de 2012 expedida por el Ministerio de
Defensa Nacional, fijé lineamientos para articular los esfuerzos de las Fuerzas Militares y la Policia Nacional
en el marco de los COLR, considerando sus capacidades operacionales, las condiciones de seguridad y
particularidades de las zonas a intervenir, asi como los protocolos detallados de accién coordinada y
conjunta dependiendo de la complejidad existente.

De igual forma, creé un Centro de Observacidon y Seguimiento al proceso de Restitucién de Tierras
dependiente de la Direccién de Infraestructura y Seguridad Publica adscrita al despacho del Viceministro de
Defensa Nacional, para generar instrucciones orientadas a estandarizar procesos, producir andlisis y hacer
seguimiento al proceso de restituciéon en su componente de seguridad.

En el mismo documento se puntualizaron algunas de las variables que deben contener los diagndsticos de
seguridad tales como: 1. Homicidios, 2. Presencia FARC-EP, 3. Presencia ELN, 4. Presencia BACRIM, 5.
Acciones FARC-EP, 6. Acciones ELN, 7. Acciones BACRIM, 8. Zonas cultivos ilicitos, 9. Planes armados, 10.
Desplazamiento forzado, 11. Amenazas contra participantes en el proceso de restitucion, 12. Alertas  del
Sistema de Alertas Tempranas SAT, 13. Tasa de homicidios, 14. Explotacion ilicita de yacimientos mineros,
15. Presencia de Minas Antipersonal MAP-y Municidn sin Explotar — MUSE®.

La Directiva 031 Ministerio de Defensa Nacional de 2012 establecid que una vez se reciba de parte de la
Unidad de Restitucion de Tierras la convocatoria para asistir a un COLR, los comandantes de las unidades
militares con responsabilidad operacional y de policia con jurisdiccion en el area donde éste sea convocado,
informaran de ello al Ministerio de Defensa Nacional y coordinaran con el CI2RT regional para evaluar, entre
otros, los siguientes aspectos, de manera que la decisién en esta instancia sea coherente con las condiciones
de seguridad y con las capacidades de la Fuerza Publica para acompafiar la restitucion material solicitada:

— Diagnéstico de seguridad entregado por el CI2RT regional a la Unidad de Restitucion de Tierras.
— Presencia y capacidades de unidades de la Fuerza Publica en la zona a micro focalizar.

9 Segun el Plan Estratégico 2016-2021 del DAICMA, existen tres tipologias de sospecha de presencia de MAP/MUSE: Tipo | aquellos
municipios que presentan reportes de accidentes por Minas Antipersonal y Municiones sin Explosionar en el periodo de andlisis
mas reciente (2010 — 2015), Tipo 2 no han presentado accidentes con MAP y MUSE durante los Ultimos cinco (5) afos, de
acuerdo con los registros del IMSMA. Sin embargo, cuentan con reportes de accidentes en afos anteriores al 2010 Tipo 3 no
cuentan con reportes de accidentes con MAP y MUSE en el IMSMA. No obstante, en estos municipios se ha presentado un
bajo nimero de acontecimientos relacionados con MAP y MUSE sin victimas (incidentes) tales como desminado militar en
operaciones e incautaciones de MAP o MUSE
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— Revisidn de las capacidades propias.

— Ambiente operacional

Es de anotar, que en la focalizacidén de la implementacion del RTDAF, la Unidad de Restitucién de Tierras con
base en los diagndsticos de seguridad especifica, que debe ser favorable al proceso de restitucién de
tierras!®, sumado a la ponderacién de la densidad del despojo y a las garantias del retorno sustentadas en la
misma existencia de condiciones de seguridad, entre otros aspectos, define areas concretas de intervencion
en materia de restitucidn de tierras, sin que ello implique de ningin modo obstaculizar el proceso de
restitucion de tierras, sino que por el contrario, la microfocalizacién esta enfocada a cumplir con el mandato
legal de restituir las tierras a los despojados en condiciones de seguridad, aun persistiendo la situacion de
conflicto armado.

Aunado a lo expuesto, se debe resaltar que la microfocalizacién para la implementacion del RTDAF no sélo
sirve para la definicidon del area especifica de intervencion de la Unidad de Restitucidon de Tierras y para la
atencién de las solicitudes existentes en la misma, sino que ademas se constituye en un elemento esencial
de la planeacion y gestidn de las condiciones de seguridad que demandard concretamente el proceso de
restitucion de tierras en las zonas de intervencidn.

Asi, la fuerza publica en concordancia con los principios de gradualidad y progresividad define también los
diferentes componentes y dispositivos de seguridad atinentes al proceso de restitucién de tierras, pues si
bien es cierto la fuerza publica tiene presencia en todo el territorio nacional, también lo es que la seguridad
y proteccion tanto del proceso de restitucion de tierras como de las victimas restituidas, requiere un
esfuerzo adicional, especifico y diferenciado.

Es por esta razon, que la gradualidad y progresividad de la implementacidn del RTDAF traducida en la macro
y micro focalizacidn, ha constituido una herramienta sobre la cual el Ministerio de Defensa Nacional ha
construido la instancia de coordinacidon en materia de seguridad y ha emanado las directrices misionales
tanto para las fuerzas militares como para la Policia Nacional, mediante las cuales se definen los roles y
competencias especificas de la fuerza publica para el proceso de restitucion de tierras, pues no basta con la
sola presencia militar o policial en una determinada area, si ésta no es consecuente con las necesidades
concretas en materia de seguridad para la dptima implementacién de la Politica de Restitucidn de Tierras.

Este orden légico -tactico y estratégico-, con el que actua la fuerza publica en consideracidn a la existencia
actual de un conflicto interno armado en el que ademas existen otras manifestaciones de violencia derivadas
del crimen organizado y del narcotrafico, implica en si mismo atender el espiritu de la Ley 1448 de 2011y de
los principios internacionales que rigen la restitucion de tierras y del patrimonio a los despojados; pues es
claro que es un mandato legal y constitucional generar seguridad y controlar las agresiones que dieron
origen al despojo o abandono, asi como construir condiciones de seguridad, promoviendo escenarios de paz

10 Se busca que el concepto de seguridad de cuenta de la situacidn existente en un territorio delimitado, sea este un municipio, uno o
mas corregimientos, una o mas veredas o incluso un predio de mayor extension.
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y gestionando acciones para la sostenibilidad de la restitucidn de tierras, que faciliten la adaptacién a los

nuevos contextos e incluyan la estabilizacién del territorio.

Al respecto, es un hecho notorio que no todo el territorio nacional reldne las condiciones necesarias para la
satisfaccién de las necesidades antes expuestas, es por ello que la macro y la microfocalizacidn juegan un
papel decisivo para el logro de los fines esenciales de la restitucion de tierras y es por esta misma razén que,
la Ley establecié la gradualidad y la progresividad como las herramientas Ilamadas a facilitar la restitucion de
tierras durante la persistencia de un conflicto armado interno, pero con condiciones de seguridad, lo cual no
implica restituir en medio de la confrontacién armada, sino que por el contrario, inteligentemente considera
que al interior del pais, las particularidades propias del territorio sélo pueden ser definidas desde lo local.

Caer en el error de exigir que la restitucion de tierras se realice simultdneamente en el ciento por ciento del
territorio nacional, conlleva equivocadamente a pensar no sélo que el despojo y abandono de tierras se
registrd en todo el pais (esta demostrado que no fue asi), sino a inferir erréneamente que en la actualidad
no existen actores capaces de violentar el proceso de restitucion de tierras, circunstancia que no es real.

Del mismo modo, esta errénea apreciacién implica forzar a que desde el Estado se produzca un desgaste de
las capacidades institucionales destinadas a la reparacién de las victimas, obligando a las autoridades
administrativas a desagregarse en todo el pais, sin considerar los nucleos del problema, con lo cual no es
posible concentrar los esfuerzos y las capacidades humanas y presupuestales en las regiones mas afectadas,
desconociendo el mismo cardcter transicional de la Ley 1448 de 2011.

Asimismo, demandar que la implementacion del Registro de Tierras Despojadas o Abandonadas
Forzosamente se efectie en el ciento por ciento del territorio de cada macro zona, implica desconocer que
al interior de las regiones existen multiples y diversos factores determinantes, asi como dindmicas y
afectaciones de todo tipo para el proceso de restitucion de tierras, que deben ser ponderados al momento
de decidir la intervencion.

Es la armoniosa coordinacion institucional, en materia de seguridad, establecida entre el Ministerio de
Defensa Nacional, la Fuerza Publica y la Unidad de Restitucion de Tierras, la que ha garantizado que el
proceso restitutivo se realice segun los principios establecidos en la Ley 1448 de 2011, facilitando el retorno
y la no repeticidn. Asi mismo, ha permitido que la Unidad tenga un rendimiento creciente frente al tramite
de las solicitudes allegadas que se encuentran en zonas con condiciones de seguridad (para mas detalles ver
la seccién 4.1.5), asi como lo indica la Contraloria General de la Republica “El resultado de dicho andlisis
permite afirmar que la seguridad es una variable dindmica y definitiva en la microfocalizacion, donde se
observo una efectiva coordinacion entre el Sector Defensa y la UAE-GRTD con el concurso de los Procuradores

Judiciales”*.

11 Comision de Seguimiento y Monitoreo a la implementacidén de la Ley 1448 de 2011 Ley de Victimas y Restitucion de Tierras.
“Tercer Informe de Seguimiento al Congreso de la Republica 2015-2016”. 19 de agosto de 2016. P4gina 175
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Uno de los ejemplos mas claros que refleja este grado de compromiso, fue la definiciéon de todas las areas de
mayor extension, donde en cumplimiento Decreto 440 de 2016, el Ministerio de Defensa Nacional y el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural con el acompafiamiento del Director General de la Unidad
Administrativa Especial de Gestién de Restitucidn de Tierras Despojadas, determinaron macro focalizar todo
el territorio nacional, quedando definido como una sola macro zona, lo que ha permitido un mayor
despliegue operativo por parte de la Fuerza Publica para que de manera coordinada la UAEGRTD pueda
atender las solicitudes que no hacian parte de ninguna macro zona y que ya puedan ser definidas.

4.1.3.1. Reconocimiento de la actitud pro activa de la Unidad de Restitucion en la
accion de restitucién de tierras y respaldo de la microfocalizaciéon

La Honorable Corte Constitucional en seguimiento a la sentencia T-025 de 2004 profirié el Auto 373 de
agosto de 2016, providencia en la que sefiala (item 2.1.1.1) cudles han sido los reparos de la Comision de
Seguimiento y Monitoreo al Cumplimiento de la Ley 1148 de 2011, frente a la microfocalizacion, y los
contrasta con los argumentos que ha dado el Gobierno Nacional sobre la trascendencia de esa actividad,
marco en el cual se da un destacado respaldo a la importancia de la intervencion gradual y progresiva en
restitucion, entre otras cosas, por su importancia para evitar la re victimizacion, asi como situaciones
conflictivas alrededor de la titularidad de la tierra, a la vez que valora la actitud proactiva de la Unidad:

“Al respecto, esta Sala Especial considera acertado que el tramite de estas solicitudes deba realizarse en el
marco de los principios de gradualidad y progresividad que rigen, de una parte, la implementacion del RTDAF
(articulo 76) y, de la otra, la implementacién de todas las medidas de atencion, asistencia y reparacion
contempladas en la Ley de Victimas (articulos 17 y 18). También valora positivamente la actitud pro activa
que viene adelantando la Unidad de Tierras para focalizar nuevas zonas en las que se pueda empezar el
trdmite de recepcion de solicitudes de restitucion.

No sélo la permanencia de condiciones de inseguridad y falta de presencia estatal en amplias zonas del pais
justifica que la politica de tierras avance de manera cuidadosa, con la finalidad de garantizar los derechos a
la vida, la seguridad y la integridad personal de los solicitantes. Mds aun, la garantia del derecho a la no
repeticion de los hechos que provocaron el desplazamiento implica resolver cuestiones realmente complejas
acerca de la titularidad de los predios objeto de restitucion, lo que implica una ardua labor de recoleccidon
probatoria en la etapa administrativa y, en la etapa judicial, un andlisis juicioso y detallado del material que
obra en el proceso, tal como lo vienen realizando los jueces especializados en la materia.

Una salida apresurada frente a las complicadas condiciones de seguridad que afectan al pais y ante el
complejo entramado de actuaciones, legales e ilegales, que han moldeado la titularidad de la tierra en zonas
marcadas por la violencia, en las cuales se estd implementando el proceso de restitucion, no sélo amenaza
con re victimizar a la poblacion desplazada; sino que puede, incluso, llegar a reproducir una situacion
conflictiva alrededor de la titularidad de la tierra, minando asi la posibilidad de que las familias puedan
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reconstruir sus proyectos de vida en los predios restituidos de manera pacifica y sin conflictos persistentes

sobre sus tierras”.

4.1.4. Articulacidn interinstitucional e intercambio de informacidn

La implementacién de la Ley 1448 de 2011, requiere la intervencion de muy diversas instituciones nacionales
y locales, es por esto que desde la Ley se prevé la creacién de instancias nacionales y territoriales que
faciliten la articulacién y coordinacién del accionar de las distintas entidades, asi como la interoperabilidad
de sistemas de informacion que agilicen el intercambio de informacion.

Se recuerda que la Ley de Victimas en la que se establece la politica publica en materia de prevencién,
proteccion, asistencia, atencidén y reparacion integral a las victimas, contempla cuatro componentes: verdad
y justicia, prevencién y proteccidén, asistencia y atencidon y reparacion integral. Completan el mapa
conceptual de la politica publica los denominados ejes transversales que a su vez se basan en los principios
contenidos en la Ley 1448 de 2011: enfoque diferencial, enfoque territorial; enfoque psicosocial;
participacioén de las victimas, y sistemas de informacién.

La Unidad para la Atencién y Reparacion Integral a las Victimas- UARIV, principal organismo coordinador de
esta politica publica, ha definido los componentes como el conjunto de lineamientos, estrategias y acciones
que de manera articulada, se orientan para dar respuesta a una problematica especifica con miras a
garantizar los derechos de las victimas.

El componente de reparacién tiene como objetivo reparar de manera integral, adecuada, diferenciada,
transformadora y efectiva a las victimas, por el dafio sufrido como consecuencia de las violaciones a los
derechos humanos e infracciones al Derecho Internacional Humanitario en Colombia. Para tal fin, contempla
las medidas de restitucion, indemnizacién, rehabilitacién, satisfaccién y garantias de no repeticidon. Ahora
bien, en el marco de este componente, la Ley sefiala que la restitucion es la medida preferente de la
reparacion integral.

La restitucion es la medida que busca para las victimas el restablecimiento a la situacién anterior a las
violaciones a sus derechos humanos e infracciones al derecho internacional humanitario. Se entiende como
restitucion trasformadora, en tanto no sélo se busca restituir a las victimas de despojo a su situacién previa a
la victimizacién, sino que abarca medidas complementarias, por ejemplo, al restituir el pleno derecho de
propiedad a los poseedores y ocupantes.

Segun lo contenido en la Ley 1448 de 2011, el decreto 4800 del mismo afo y Plan Nacional de Atencidn y
Reparacidn Integral a Victimas, se contemplan varias Medidas de Restitucion:

e Restitucién de tierras que busca el restablecimiento del goce juridico y material de las tierras y
territorios abandonados forzosamente o despojados.
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e Restitucién de vivienda, que tiene como fin atender de manera progresiva a las victimas cuyas
viviendas hayan sido afectadas por despojo, abandono, pérdida o menoscabo, a través del subsidio
familiar de vivienda rural o urbana.

e Medidas para la promocién del empleo rural y urbano destinadas a brindar las herramientas
necesarias para que las victimas puedan entrar a competir en el mercado laboral en igualdad de
condiciones.

e Medidas Financieras, como estrategias relacionadas con los mecanismos para el acceso a créditos en
condiciones especiales para las victimas, permitiéndoles la recuperacion de su capacidad productiva
haciendo uso de lineas de crédito de redescuento.

Adicionalmente, esta linea de accién comprende el retorno o la reubicacidn, y las medidas contempladas
para el restablecimiento de los derechos, dado por la posibilidad de retornar al lugar habitual de residencia,
o reubicarse en otro distinto, en condiciones de voluntariedad, seguridad y dignidad.

Para operar esta politica publica, el Decreto 4800 de 2011 reglamentario de la Ley 1448 del mismo afio,
prevé entre otros asuntos la creacidn del Sistema Nacional de Atencidn y Reparacidn Integral a las Victimas,
gue cuenta con las siguientes instancias de coordinacién y funciones:

El Sistema Nacional de Atencion y Reparacion Integral a las Victimas - SNARIV, como lo muestra la siguiente
ilustracion, estd constituido por el conjunto de entidades publicas del nivel gubernamental y estatal,
encargadas de formular y ejecutar planes, programas, proyectos y acciones especificas tendientes a la
atencion y reparacidn integral de las victimas.

Grafico 6 Estructura del SNARIV

Fuente: UAEGRTD 30 junio 2016
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El Comité Ejecutivo funciona como la maxima instancia de decisién del SNARIV, adopta las politicas,

estrategias e instrumentos de planificacion, gestion, seguimiento y evaluacion, para materializar las medidas
gue garantizan la atencidn, asistencia y reparacién integral a las victimas.

De conformidad con lo dispuesto en el paragrafo 1° del articulo 165 de la Ley 1448 de 2011, cuenta con 10
subcomités técnicos que funcionan como grupos de trabajo Institucional, encargados del disefio e
implementacion de la Politica Publica de Prevencidn, Asistencia, Atencidon y Reparacion Integral a las
Victimas. Cada uno de estos Subcomités cuenta con una Secretaria Técnica, que debe reportar el
cumplimiento de la politica al Comité Ejecutivo y debe elaborar un Plan Operativo Anual para ello.

Grafico 7 Subcomités Técnicos del SNARIV

Fuente: UAEGRTD 30 junio 2016

La Unidad Administrativa Especial de Gestidn a la Restituciéon de Tierras Despojadas ademas de ejercer la
Secretaria Técnica del Subcomité de Restitucidn, mandato dado segun su reglamento operativo, participa en
varios Subcomités para garantizar la informacién y articulacién requerida para la restitucion integral a las
victimas.

De acuerdo al articulo 239 del Decreto 4800 se establecid las responsabilidades de estos Subcomités
técnicos, donde se destacan las siguientes tres: i) Formular los planes operativos anuales, en concordancia
con las responsabilidades y funciones de su competencia; ii) definir los lineamientos para orientar a las
entidades territoriales, en la formulaciéon de sus planes de accién, dirigidos a garantizar la aplicacién vy
efectividad de las medidas de prevencidn, asistencia, atencion y reparacion integral a las victimas, en el
territorio de su jurisdiccién vy; iii) establecer los lineamientos para la construccion de protocolos,
metodologias y procesos que se requieran para la efectiva implementaciéon de las medidas de atencion,
asistencia y reparacion en el ambito territorial.
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A nivel Territorial, la Ley 1448 de 2011 y el Decreto 4800 del mismo afio, crean y regulan el funcionamiento

de los Comités Territoriales de Justicia Transicional, tanto en el orden Departamental como Distrital y
Municipal; estos se constituyen en la maxima instancia de articulacién territorial, presididos por el
gobernador o el alcalde segln corresponda.

Estos Comités Territoriales de Justicia Transicional - CTJT, son creados como espacios para la coordinacidn de
acciones con las entidades que conforman el SNARIV, en los niveles departamental, municipal y distrital. El
objeto de estos CTJT es elaborar “planes de accion en el marco de los planes de desarrollo a fin de lograr la
atencion, asistencia y reparacion integral a las victimas, coordinar las acciones con las entidades que
conforman el Sistema Nacional de Atencion y Reparacion a las Victimas en el nivel departamental, distrital y
municipal, articular la oferta institucional para garantizar los derechos de las victimas a la verdad, la justicia
y la reparacion, asi como la materializacion de las garantias de no repeticion, coordinar las actividades en
materia de inclusidn social e inversion social para la poblacion vulnerable y adoptar las medidas conducentes
a materializar la politica, planes, programas y estrategias en materia de desarme, desmovilizacion y
reintegracion”*?.

En todos los Departamentos donde actualmente tiene oficina la Unidad de Restitucidn de Tierras, se cuentan
con Comité de Justicia Transicional Departamental, y este se apoya para el tema técnico de despojo y/o
abandono en un Subcomité o Mesa de Restitucion de Tierras departamental, creadas por Decreto o
Resolucién, donde la UAEGRTD tienen la Secretaria Técnica en la mayoria de los casos. A nivel municipal la
planeacion de lo que a articulacion interinstitucional para atender el despojo y/o Abandono se refiere, se
realiza en el marco de los Comités Municipales de Justicia Transicional.

La UAEGRTD en tanto su papel de secretaria técnica, en el nivel nacional reporta el seguimiento trimestral al
avance en el cumplimiento de las metas establecidas en los planes operativos en la plataforma ESigma
establecida por la Unidad para las Victimas (como entidad coordinadora del Sistema), presenta avances en
las plenarias que se realizan con la participacién de Entidades y Representantes de Victimas, propone los
ajustes necesarios, y estrategias para solucionar cuellos de botella, sumado a que socializa (con la UAERIV
como Secretaria Técnica del Comité Ejecutivo) los principales temas a tratar en el Comité Ejecutivo.

En el nivel territorial, la UAEGRTD ha logrado dinamizar de los CTJT e impulsar a la constitucion de las mesas
de restitucion de tierras (o la inclusion del tema en aquellos escenarios donde no resulta procedente
constituir un subcomité de tierras). Se ha avanzado en la incidencia ante los mandatarios locales para
generar una mayor apropiacién de la politica publica de victimas tanto en los Planes de Desarrollo
Territoriales como en los Planes de Accidon Territoriales para la prevencion, atencidn, asistencia y reparacion
integral a las victimas del conflicto armado- PAT, en especifico se ha divulgado un mayor conocimiento de las
necesidades que se derivan de la implementacién del proceso de restitucién de tierras, desde el rol y
competencias de las alcaldias y gobernaciones. Lo anterior con el animo de fortalecer la interlocucién nacién

12 Articulo 173 de la Ley 1448 de 2011
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— territorio, para una mejor implementacién del proceso restitutivo de acuerdo a los recursos vy

requerimientos de las regiones.

Adicionalmente, la Unidad para las Victimas como entidad lider del SNARIV ha disefiado dos mecanismos i)
Plan de accién anual y ii) Plan de Fortalecimiento Institucional, con el fin de validar que las entidades
vinculadas a la ejecucidn de la politica publica de victimas cumplan con los compromisos y/o competencias
determinadas en la normatividad vigente. En ese orden de ideas, la Unidad de Restitucién ha venido
participando en los Planes de Accién anuales en las vigencias entre 2012 y 2016, y en los Planes de
Fortalecimiento Institucional — PFI- 2012-2014 y 2015-2018.

El cumplimiento correspondiente a cada una de las actividades establecidas en dichos planes, ha conllevado
gue la Unidad de Restitucidén presente la calificacién mds alta en la certificacidn que entrega la Unidad para
las Victimas en el ejercicio realizado anualmente a nivel nacional.

En segundo lugar, la Ley identificd la necesidad de contar con la interoperabilidad de los sistemas de
informacidn para la atencién y reparacion a victimas en tanto en todas las fases del proceso restitutivo existe
la intervencion de distintas entidades publicas. En este sentido, la UAEGRTD lidera esfuerzos de articulacion
para involucrar a las entidades competentes en la prestacién de ciertos servicios, particularmente los
relacionados con informacién de importancia para el proceso (Catastro, registro, RUV, identidad, entre
otros). Es importante destacar que para el intercambio de informacion en tiempo real, se requiere que las
instituciones desarrollen y apliqguen nuevas tecnologias de la informacidn, adecuadas a los requerimientos
del tramite de restitucion, en este orden de ideas en algunas instituciones no se contaba con los desarrollos
en Tl pertinentes, en otras fue necesario identificar y formular adecuaciones a los servicios de intercambio
existentes y en otras hubo la necesidad de desarrollar en forma completa las herramientas. Estos factores no
han permitido la disposiciéon de los servicios con mayor oportunidad.

Para enfrentar la situacién, la Unidad de Restitucién ha operado en dos vias: la primera es a través del
establecimiento de convenios bilaterales para el suministro y manejo de informacién con las principales
entidades relacionadas de distintas maneras con el proceso de restitucion (INCODER ahora ANT, Consejo
Superior de la Judicatura, Instituto Geografico Agustin Codazzi, Unidad para las Victimas, Superintendencia
de Notariado y Registro, Agencia Nacional de Mineria, Registraduria Nacional del Estado Civil, Agencia
Nacional de Hidrocarburos, Agencia Nacional de Licencias Ambientales y Defensoria del Pueblo).

La segunda es mediante el avance progresivo hacia la constitucién del Nodo de tierras en el que se prevé la
construccion de alrededor de 56 servicios para la interoperabilidad de la informacidén. Este proyecto
establece cuatro fases que permitirdn avanzar en el cumplimiento de este gran reto: 1. Identificacion y
caracterizacién de los servicios para intercambio de informacién que las instituciones miembro del Nodo de
Tierras expondran para facilitar la interoperabilidad; 2. Realizar el analisis y disefio que permita especificar
los servicios en términos de lenguaje comun, asi como, la descripcién detallada de sus funcionalidades; 3.
Construccion de las piezas de software (servicio WEB) que permitiran iniciar las respectivas etapas de
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prueba, entre las instituciones, igualmente, instalar y configurar el bus de servicios respectivo para soportar
la operacion de intercambio de informacion; 4. Despliegue donde en forma gradual y progresiva se irdn
habilitando para produccidon cada uno de los servicios que superen la etapa de pruebas, paralelo con este
ejercicio se adelantaran actividades de gestién de cambio, uso y apropiacidn, con las instituciones que vayan
poniendo en produccidn sus servicios; y 5. Se definirdn de manera conjunta los mecanismos de monitoreo,
seguimiento y coordinacion para que se cumplan los acuerdos de nivel de servicios asociados a los contratos
operativos de cada uno de los servicios implementados. Esta iniciativa se desarrolla atendiendo cada una de
las especificaciones y recomendaciones que en la materia contiene la estrategia de Gobierno en Linea y el
Marco de Arquitectura Empresarial, en consecuencia se cuenta con el respaldo y acompafamiento del
Ministerio de Tecnologias de la Informacidn y las Comunicaciones: Direccién de Estandares y Arquitectura, y
Direccién de Gobierno en Linea.

4.1.5. Avance en cifras del proceso de restitucion de tierras

Los esfuerzos realizados por la Unidad de restitucion en términos de planeacién estratégica, alistamiento y
consolidacion y articulacién institucional, interoperabilidad y desarrollo normativo, se ven reflejados en el
progreso de la politica de restitucidén. A continuacidn se procede a presentar los avances en cada uno de los
hitos de la etapa administrativa; evoluciéon de las solicitudes de inscripcion en el RTDAF, macro y
microfocalizacidn y solicitudes que han finalizado la fase administrativa, en coherencia con los principios de
gradualidad y progresividad exigidos por la Ley 1448 de 2011.

4.1.5.1. Evolucion solicitudes de inclusion al RTDAF

Desde la expedicion de la Ley de Victimas hasta 30 de junio de 2016, los reclamantes de tierras han
presentado ante la Unidad de Restitucion un acumulado de 92.629 solicitudes de inscripcion al RTDAF,
siendo el 2012 y 2013 los afios con un mayor numero de recepcion de solicitudes, y se evidencia un descenso
en la recepcion a partir de 2014.
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Grafica 1 Evolucion de las Solicitudes de ingreso al RTDAF recibidas por la UAEGRTD*3
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Fuente: UAEGRTD Junio 30 de 2016

De otro lado, las solicitudes de ingreso al RTDAF cuyos predios estan ubicados en Antioquia representan el
18.78% de la totalidad de las solicitudes recibidas hasta el 30 junio de 2016.

Tabla 3 Evolucidn por departamento de las solicitudes al RTDAF recibidas por la UAEGRTD seguin ubicacion

del predio.

Departamentos 2011 2012 2013 2014 2015 2016* TOTAL
Antioquia 646 3802 5615 5103 1646 582 17394
Cesar 727 1895 1874 846 782 390 6514
Bolivar 342 2846 1625 942 515 178 6448
Magdalena 364 1358 2178 1319 857 299 6375
Tolima 566 1898 1858 952 580 190 6044
Meta 498 1658 1766 1123 705 247 5997
Narifio 464 1000 1783 952 966 551 5716
Norte Santander 525 1148 1127 682 430 140 4052
Putumayo 700 756 882 885 529 229 3981
Valle Del Cauca 275 702 979 811 460 121 3348
Santander 277 788 924 576 519 243 3327
Cérdoba 122 1217 784 461 535 181 3300
Sucre 257 1020 913 396 369 69 3024
Cauca 285 353 726 814 397 203 2778
Cundinamarca 140 293 600 929 349 124 2435
Caquetd 281 454 374 278 215 249 1851
Caldas 57 224 353 639 309 80 1662
Chocé 69 383 496 440 205 65 1658
Guaviare 68 312 453 225 194 50 1302

13 Los datos suministrados para el 2016, tienen un corte de 30 de junio. De 2016
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Casanare 64 147 204 122 140 91 768
Huila 133 179 184 166 62 32 756
Arauca 103 203 185 132 91 40 754
Vichada 33 249 228 124 79 31 744
Risaralda 10 46 140 226 201 50 673
Atlantico 6 25 116 48 160 112 467
La Guajira 134 84 76 58 49 12 413
Boyaca 38 72 138 86 45 28 407
Bogotd D.C. 19 25 45 53 69 12 223
Quindio 4 15 29 21 14 12 95
Vaupés 2 17 27 7 11 3 67
Guainia 10 19 6 35
Amazonas 3 6 3 3 5 20
San Andrés 1 1
Total general 7.212 | 23.185| 26.704| 19.426| 11.488| 4.614 92.629

Fuente: UAEGRTD Junio 30 de 2016*

La UAEGRTD ha promovido a través de sus estrategias de comunicaciéon externa para el desarrollo, el
incremento de la recepcion de solicitudes mediante intervenciones de comunicacidn en medios locales y
medios masivos, asi como en la organizacidon de jornadas de socializacion de la Ley 1448 de 2011.
Complementariamente, la Unidad ha ampliado su presencia territorial en tanto a junio de 2016 se cuenta
con 27 oficinas territoriales. De ahi que la UAEGRTD se haya posicionado como la punta de lanza del
escenario de posconflicto que aporta para consolidar la paz y la transformacién del territorio desde un
trabajo técnico, ético y responsable con la construccién de un nuevo pais.

De otro lado, la Unidad de Restitucion de Tierras ha recibido informacidon sobre posibles solicitudes de
inscripcion al RTDAF provenientes de otras entidades, en cumplimiento del paragrafo primero del articulo 76
de la Ley 1448 de 2011, principalmente de la Unidad para la Atencién y Reparacion Integral a las Victimas-
UARIV, correspondiente al diligenciamiento del Anexo 11 del Formato Unico de Declaracién. Para su tramite,
la UAEGRTD las denomina “peticiones” en tanto previamente debe valorar que la informacidn transmitida
no se duplique con una solicitud de inscripcidon al RTDAF ya existente o que los datos recibidos cumplan o no
con los requisitos descritos en la parte 15 del Decreto 1071 de 2015, articulo 2.15.1.3.1, que la habiliten
como solicitud de inscripciéon al RTDAF. Esta revisidon previa incluye entre otros, validar la informacion
recibida de las entidades, verificar si ya estan incluidas en el RTDAF, y si es procedente contactar a las
victimas para que se complemente la informacién requerida.

A 30 de junio de 2016, la Unidad ha recibido 47.339. La recepcidn de estas peticiones no responde a una
tendencia ascendente o descendente, ni a una ldgica territorial. Como lo muestra el siguiente grafico,
existen tres picos en la recepcién de estas peticiones; la primera con ocasidon de la desaparicion de la
Comisidn Nacional de Reparacion y Reconciliacidn- CNRR y la segunda, correspondiente a la informacién
remitida por la Honorable Corte Constitucional respecto a casos ubicados en su mayoria en Carmen de

36



UNIDAD
DE RESTITUCION
DE TIERRAS

Bolivar y en tercero, relacionado con un envio masivo realizado por la UARIV en el primer trimestre de 2016.
En la actualidad, estas peticiones se vienen valorando conforme se avanza con la apertura microzonas, lo
gue garantiza que gradualidad y progresividad en su atencion.

Gréfica 2 Evolucién en la recepcién de peticiones
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Fuente: UAEGRTD 30 junio 2016
Las cifras anteriormente expuestas, evidencian un férreo compromiso de la Unidad de Restitucidn de Tierras

encaminado hacia la consolidacidn de la accién de restitucion de tierras, de manera secuencial, sostenible y
organizada, hacia todo el territorio nacional dentro del dmbito de la Ley.

4.1.5.2. Avance en la macro y microfocalizacidon

Los principios de progresividad y gradualidad establecidos en la Ley 1448 de 2011 resultan fundamentales
considerando que la restitucidon se ha decidido implementar en el marco de un conflicto armado audn
inconcluso; por ello, se establecieron como prerrequisitos para la definicion de dreas geograficas para la

14 Peticiones son aquellas solicitudes remitidas por otras entidades, que estan siendo valoradas para verificar que cumplen con los
requisitos descritos en la parte 15 del Decreto 1071 de 2015, articulo 2.15.1.3.1, para ser concebidas convertirse en solicitudes de
ingreso al RTDAF “Informacion de la solicitud de registro. La solicitud de inscripcion en el Registro de Tierras Despojadas y
Abandonadas Forzosamente contendrd como minimo la siguiente informacion: 1) Identificacion precisa del predio, las personas que
fueron despojadas de sus tierras u obligadas a abandonarlas la relacion juridica de éstas con el predio. En caso que el declarante no
disponga de los numeros de identificacion catastral, deberdn ser explicitos los motivos por los cuales no es posible aportar esta
informacion. 2) Identificacion de la persona que solicita el registro, incluyendo copia de la Cédula y su huella dactilar. En caso de que
la victima declare no tener Cédula de Ciudadania, la Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de Tierras Despojadas
procederd a remitirla a los Centros Regionales de Atencion y Reparacion para que alli se adelante el tramite respectivo ante la
Registraduria Nacional del Estado Civil, para lo de su competencia. 3) Las circunstancias de modo, tiempo y lugar previas, durante y
posteriores a la ocurrencia del despojo o abandono”.
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implementaciéon del Registro, las condiciones de seguridad, la densidad histdrica del despojo y las
condiciones para el retorno (Art. 76 Ley 1448 de 2011).

Actualmente, se ha alcanzado la macro focalizacién de todo el territorio nacional, lo cual constituye sin duda
un paso fundamental para superar la imposibilidad de la restitucidon de tierras. Pues como se indico, para
que pueda llevarse a cabo la microfocalizaciéon es necesario la previa macrofocalizacién. Con esta situacién
superada, tanto la Unidad de Restitucién de Tierras como el Ministerio de Defensa Nacional pueden
concentrarse en el andlisis puntual de las zonas donde existen solicitudes de restitucion de tierras,
focalizando puntualmente las areas a intervenir y concentrando tanto sus analisis de seguridad como sus
capacidades para de manera gradual y progresiva, ir ampliando la intervencién de la Unidad de Restitucion
de Tierras hasta atender la totalidad de solicitudes existentes, siempre y cuando existan las condiciones de
seguridad favorables para el estudio de los casos y el avance del proceso de restitucion.

Para ilustrar de mejor manera la razén por la cual la Unidad de Restitucién de Tierras considera exitoso
haber logrado la macrofocalizacién de la totalidad del territorio nacional, resulta relevante evidenciar a
través de una linea cronoldgica, el tiempo que ha tomado desde la expedicidn de la Ley 1448 de 2011 hasta
la fecha, la macro focalizacién del territorio nacional.

Tabla 4 Avance en la Macrofocalizacion

FECHA MACROZONAS
Montes de Maria, Sur de Cdrdoba y Bajo Cauca Antioqueiio, Catatumbo,
DIC-2011 Magdalena Medio, Sur del Meta, Tolima, Cauca y Valle del Cauca, Urab3, Resto de

Antioquia, Magdalena y Cesar, Narifio, Putumayo.

15-0CT-2013 Cundinamarca y Eje Cafetero (Departamentos de Caldas, Risaralda y Quindio).

- Ampliacién de las macrozonas Montes de Maria, Sur de Cérdoba y Bajo Cauca
23-ABR-2015 Antioquefio, Catatumbo, Magdalena Medio.
- Creacidn de las macrozonas Atlantico, Boyaca y Casanare.

26-ABR-2016 Ampliacién de la macro focalizacion a todo el territorio nacional.
Fuente: UAEGRTD 30 junio 2016

El proceso de micro focalizacién tiene una connotada importancia, puesto que permite el inicio del tramite
administrativo de las solicitudes. No obstante, a falta de concurrencia de las condiciones de seguridad y de
retorno en zonas despojadas no se ha logrado avanzar de igual manera en la definiciéon de las zonas micro
focalizadas. La Unidad, a 30 de junio de 2016, ha establecido en concurrencia con el Ministerio de Defensa
Nacional, 608 microzonas (2242 veredas, 765 corregimientos, 163 inspecciones, 36 Zonas Urbanas) en 419
municipios como lo muestra el siguiente grafico.
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Grafico 8 Mapa de zonas microfocalizadas

Fuente: UAEGRTD 30 junio 2016

El avance en progresivo y gradual de la microfocalizacién ha permitido iniciar el tramite de 46.870 solicitudes

de inscripcion al RTDAF que corresponden al 50.60% del total de solicitudes recibidas. Lo anterior, evidencia

que la seguridad en el proceso restitutivo ha sido la clave en la entrada al territorio en tanto es un elemento

de busqueda de mayor cobertura y eficacia.

Tabla 5 Solicitudes de ingreso al RTDAF microfocalizadas por departamento y vigencia

Departamento 2012 2013 2014 2015 2016 TOTAL
Antioquia 783 | 1.583| 1.206 1.370 977 5.919
Atlantico 331 85 416
Bogota D.C. 178 178
Bolivar 667 1284 438 2621 15 5.025
Caldas 410 538 43 991
Casanare 29 172 201
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Cauca 131 136 194 280 741
Cesar 838 | 1.502 436 2.040 266 5.082
Cérdoba 631 269 409 526 292 2.127
Cundinamarca 215 565 1093 470 2.343
Magdalena 228 | 1.296 477 2759 537 5.297
Meta 149 549 562 386 659 2.305
Narifio 301 714 453 435 655 2.558
Norte Santander 447 562 312 422 79 1.822
Putumayo 183 222 285 238 244 1.172
Quindio 61 12 73
Risaralda 60 477 36 573
Santander 232 524 249 1.568 45 2.618
Sucre 379 603 512 1.160 299 2.953
Tolima 358 | 1.000 573 412 140 2.483
Valle Del Cauca 307 574 482 516 114 1.993
TOTAL 5.503 | 11.028 | 7.565| 17.176 5.598 46.870

Fuente: UAEGRTD 30 junio 2016

No obstante que la micro focalizacidn de predios es un requisito imprescindible para iniciar el tramite de las
solicitudes, que su declaratoria depende de factores aleatorios relacionados con las dindmicas sociales en el
marco del conflicto armado y que la Unidad ha logrado un avance importante en términos de hectdreas
microfocalizadas, quienes presentan solicitudes en zonas que aun no han sido microfocalizadas cuentan con
plenas garantias para acceder a la informacion del tramite de su solicitud. Como ya se mencioné, la entidad
ha venido adelantando las acciones interinstitucionales necesarias para gestionar el tramite que conlleve a la
microfocalizacidn, siempre y cuando se satisfagan simultdneamente las condiciones establecidas en la ley y
las normas reglamentarias para su configuracion.

En esta via por ejemplo, la entidad ha suscrito la circular interna DJR 002 de 2016, a través de la cual se
imparten lineamientos a las Direcciones Territoriales con miras a responder peticiones tendientes al registro
de predios en dreas no micro-focalizadas, a partir de las consideraciones hechas por la Corte Constitucional
en la sentencia T - 679 de 2015.

En este instrumento se contempla entonces que frente a estas solicitudes de informacion, se deben explicar
a los solicitantes las razones por la cuales dicha etapa no se ha podido agotar, segun los criterios definidos en
la parte 15 del Decreto 1071 de 2015, modificado por el Decreto 440 de 2016, los cuales deben comunicarse
de manera oportuna.

De alli que se insista, en la necesidad de justificar juridica y facticamente la imposibilidad de emprender la
microfocalizacidn de ciertas zonas objeto de restitucion aun no intervenidas, manifestandole claramente al
solicitante, si no existen condiciones adecuadas para el retorno, densidad de despojo adecuada, y/o no se
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satisfacen las condiciones minimas de seguridad, con la finalidad de que la victima comprenda que la
determinacién de la Unidad de no intervenir no es arbitraria o discrecional, sino que, ademas de estar sujeta
a una condicion factica, propende como lo sefald la Corte (sentencias C-715 de 2012, C-253A de 2012 y T-
679 de 2015), hacia la no re-victimizacidon y a efectuar la intervencion en terreno de manera ordenada,
secuencial y sostenible, a través de la concentracidn de esfuerzos en aquellas zonas con mayor magnitud de

despojo.

Lo anterior permite observar que, no solo existen criterios objetivos para llevar adelante las acciones de
microfocalizacidn sino que, con las acciones puntuales que fueron expuestas, la entidad ha dispuesto de
mecanismos efectivos para continuar emprendiendo esfuerzos tendientes a viabilizar la microfocalizacién y
de esta forma cumplir el requisito de la orden cuarta de la Sentencia T-679 de 2015.

4.1.5.3. Solicitudes de ingreso al RTDAF que han finalizado la etapa administrativa
(con decisiéon de fondo)

De las 46.870 solicitudes de ingreso al RTDAF microfocalizadas, 33.001 han finalizado la etapa administrativa
(decision de fondo), lo que equivale a un 70.4% de avance; adicionalmente, la Unidad ha decidido sobre
otras 2.686 solicitudes ubicadas por fuera de las zonas microfocalizadas. Como se evidencia en la siguiente
ilustracién, el aumento de solicitudes de ingreso al RTDAF microfocalizadas ha incrementado al mismo
tiempo que las solicitudes que finalizan la etapa administrativo, como consecuencia de la organizacién y de
la consolidacion institucional de la UAEGRTD.

Grafico 9 Solicitudes de ingreso al RTDAF microfocalizadas y que han finalizado la etapa administrativa

Fuente: UAEGRTD 30 de junio de 2016. A la fecha de corte, hay 462 solicitudes de ingreso a RTDAF cuyo afio de decisidon de fondo
aun no se encuentra cargado en el sistema de informacidn de la Unidad, por lo que no se grafican.
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A 30 de junio de 2016 de las solicitudes de ingreso al RTDAF que han finalizado la etapa administrativa,
16.297 han sido inscritas al Registro de Tierras Abandonadas y Despojadas Forzosamente, lo que equivale al
45.67% de las solicitudes tramitadas.

La Estrategia de Intervencién Territorial implementada en el 2015, permitié la concentracién de los recursos
en los departamentos con condiciones de seguridad y alta densidad, generando un crecimiento del nimero
de zonas microfocalizadas y por ende al aumento del nimero de solicitudes tramitadas, como lo muestra la
siguiente ilustracion.

Gréfico 10 Solicitudes al RTDAF que han finalizado la etapa administrativa (decisién de fondo) por afio?®

16.000 15.433
14.000
12.000
10.000
3.000 7.316
€000 1918 5.697
4000 1.861 I I I
2.000
.
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Fuente: UAEGRTD 30 de junio de 2016.

La planeacidn estratégica elaborada, las gestiones de articulacion institucional adelantadas por la UAEGRTD
en términos de flujo de informacién y el acompafiamiento de la fuerza publica, han permitido a la Unidad
avanzar de manera importante en la restituciéon de derechos sobre la tierra de las victimas del conflicto
armado. El presente documento permitira fortalecer estos esfuerzos realizados por esta entidad e identificar
puntos de encuentro comunes con las demas entidades involucradas que permitirdn cumplir con los
términos establecidos por la Ley 1448 de 2011 a 2021.

4.1.6. Desarrollos normativos

Existen otros avances realizados por la Unidad de Restitucidn de Tierras, que no estdn precisamente
contemplados dentro de las herramientas de planeacién y que influyen de manera positiva en el avance de
la politica publica, en tanto parten de la experiencia adquirida por la Unidad en la gestidn del proceso
restitutivo y fortalecen el principio de sostenibilidad incluido en la Ley de Victimas.

En este sentido, se presentan a continuacién los desarrollos normativos implementados con respecto al
tratamiento de segundos ocupantes y al Decreto 440 de 2016 que busca optimizar la etapa administrativa.

15 Los datos correspondientes a 2016 tienen corte de 30 de junio de 2016.
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4.1.6.1. Tratamiento a segundos ocupantes

En el marco de la implementaciéon de la Ley 1448 de 2011, la Unidad de Restitucién de Tierras ha adelantado
el proceso administrativo y judicial para restituir los predios a personas victimas de despojo y/o abandono
forzado. La ley se formuld bajo la premisa de que la tierra se quitaria a los despojadores y seria devuelta a
sus legitimos duefios. Sin embargo, la realidad se ha presentado de manera mas compleja y en los predios
solicitados en restitucién se ha encontrado poblacién vulnerable y victima también del conflicto armado.
Personas que habitan y/o derivan sus medios de subsistencia del predio objeto de restitucidn, que no son
solicitantes de tierras y que no fueron identificados en las sentencias emitidas por los Jueces con alguna
relacion con los hechos que dieron ocasidn al abandono o despojo de la tierra del reclamante. A las personas
gue cumplen estas caracteristicas, se les denomind segundos ocupantes.

Esta situacidn no prevista ha requerido ajustes procedimentales que han sido liderados y gestionados por la
UAEGRTD, con el animo de favorecer la sostenibilidad de los procesos de restitucidon y dar a los terceros
garantias durante el desarrollo de la etapa administrativa, que redunden en el respeto por los derechos a la
informacidn, la participacién y el debido proceso de los hogares que pudieran encontrarse en situacion de
indefensidn al enfrentar el proceso de restitucion, por causa de su relacion material y juridica con los predios
solicitados. A continuacién se resumen las principales acciones desarrolladas al respecto:

— Fortalecimiento de los mecanismos de comunicacién, tanto masiva como predio a predio, lo cual
incluyd mensajes radiales y televisivos, plegables y cartillas, y jornadas informativas.

— Seincorporé en el procedimiento de entrada al territorio la metodologia de analisis situacional, que
incorpord una mayor visibilizacion de los posibles terceros en los predios dentro de las zonas
microfocalizadas.

— Se modificd el protocolo de demandas a fin de ampliar la informacién sobre los hogares que se
encuentren habitando y/o explotando los predios objeto de la politica, en las siguientes
dimensiones: situacion del hogar e identificacion de sujetos de especial proteccidn, situacion
socioecondmica, redes sociales e institucionales de apoyo, relacién social, material y juridica con el
predio solicitado, grado de dependencia frente al predio para el ejercicio de la vivienda digna, el
derecho al trabajo y al minimo vital, capacidades para la defensa técnica en el proceso de
restitucion.

— Seincorpord en el portafolio de servicios al ciudadano la informacién de interés para los terceros.

También se analizaron las dimensiones politica, juridica y operativa que influyen en la construccion de una
estrategia de atencidn a la problematica de ocupacidn secundaria en las etapas judicial y de posfallo, donde
se involucran imperativos constitucionales en el respeto a derechos como la dignidad, la vivienda digna, el
trabajo, el minimo vital, imperativos incorporados al cuerpo normativo via bloque de constitucionalidad por
cuenta de la adscripcion del Estado colombiano a los Principios Pinheiro y por la Observacion 7 del Comité
de Derechos Econdmicos Sociales y Culturales.
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La Ley 1448 de 2011 no definid ni previd la existencia de los ahora denominados como segundos ocupantes,

sin embargo, si establecié a partir del articulo 76, un procedimiento para la proteccién de los derechos de

terceros. También establece la posibilidad de compensar a los terceros que logren probar su buena fe exenta

de culpa en el marco del proceso judicial de restitucidon de tierras. Vale la pena sin embargo hacer un

recuento sobre el tratamiento de los denominados segundos ocupantes, de acuerdo con su evolucion

cronoldgica asi:

Grafico 11 Linea de tiempo de la evolucidn normativa respecto a la atencién de segundos ocupantes

Oct/2014 Mar/2015 Mar/2016 Abr/2016  Jun/2016

Tabla 6 Desarrollos normativos relativos al tratamiento de segundos ocupantes

INSTRUMENTO

DESCRIPCION GENERAL DEL DESARROLLO NORMATIVO

Acuerdo 18 de
2014

Brinda lineamientos para la ejecucién del programa de medidas de atencién a
segundos ocupantes dentro de la accidon de restitucidon, con base en el art. 3 del
Decreto 4801 de 2011.

Se trata de la creacién de un programa cuyos beneficiarios son personas naturales que
hayan sido reconocidas mediante sentencia judicial de restitucion como segundos
ocupantes, cuya atencidn sea ordenada a la Unidad de Restitucidn de Tierras, entidad
que deberia caracterizarlos previamente y remitir esta informacién a los
correspondientes Jueces o Magistrados.

El mencionado acuerdo tiene como objeto el de otorgarles tierras o proyectos
productivos, asi como gestionar la priorizacién para su acceso a programas de subsidio
de vivienda o formalizacion de la propiedad rural. Para el cumplimiento del objeto, el
Fondo de la Unidad de Restituciéon de Tierras estaria a cargo de la ejecucion, en
coordinacion con las dreas y programas pertinentes.

Se precisa que las medidas a que tiene derecho el segundo ocupante dentro del
acuerdo, se sustentan en su grado de dependencia con el predio solicitado en
restitucion.

Acuerdo 021 de
2015

Define que la caracterizacion de segundos ocupantes realizada desde el enfoque
juridico y socioecondmico, es funcién de las Direcciones Territoriales que deben
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presentarla antes de la radicacion de la accién de restitucion a la Defensoria del
Pueblo; lo cual trae consigo que para su aduccién al proceso se creen mecanismos de
colaboracién y actuacién entre estas dos entidades (Unidad y Defensoria del Pueblo),
en procura que sea presentada judicialmente como una evidencia de la existencia de
potenciales segundos ocupantes que puedan ser reconocidos.

Respecto a la condicidon de victimas que algunos segundos ocupantes pudieran
ostentar, el acuerdo entiende que las medidas de las cuales pueda sea beneficiario en
el marco del proceso de atencidon como segundo ocupante, particularmente aquellas
de acceso a propiedad, vivienda, proyecto productivo, entre otras, son parte del Plan
de Atencién y Reparacién Integral al que estas victimas tienen derecho segun la Ley
1448 de 2011 y serdn otorgadas por una sola vez.

Acuerdo 029 de
2016

Deroga el Acuerdo No. 021 de 2015 y se adopta el reglamento para dar cumplimiento
al articulo 4 del Decreto 440 de 2016, mediante el cual se adiciona el articulo
2.15.1.1.15 al Titulo 1, Capitulo 1 de la Parte 15 del Libro 2 del Decreto 1071
relacionado con las medidas de atencidn a los segundos ocupantes.

Es de anotar, que uno de los cambios mds importantes que trajo consigo el acuerdo,
fue que para que proceda la atencion por parte de la Unidad en favor del segundo
ocupante, el mismo debe ser reconocido como tal por parte del Juez o Magistrado de
Restitucion.

Plantea el articulo 15 del Acuerdo 29 de 2016, que la Unidad realizard caracterizacién
al segundo ocupante que fue reconocido como tal en providencia judicial, para que se
conozca la situacion socioecondémica en la que se encuentra su nucleo familiar y, de
esta forma, se pueda determinar la medida a que se tiene derecho, la cual va desde el
acceso a tierras y/o proyectos productivos, la priorizacién para el ingreso a los
programas de vivienda y remision para la formalizacion de la propiedad, cuando sea el
caso, a quienes se encuentren ocupando un predio objeto de restitucion de tierras.

Decreto 440 de
2016

“Articulo 5.1.1.15. Medidas atencion a los segundos ocupantes. Si existieren
providencias judiciales ejecutoriadas que reconocen medidas y mecanismos de
atencion a segundos ocupantes en la accion de restitucion de Tierras, la Unidad
Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de Tierras emprenderd las acciones
correspondientes a dar cumplimiento efectivo a dichos fallos”

Expediente D-
11106 de la Corte
Constitucional -
Sentencia C-330
de 2016

A pesar de ser una providencia judicial y no parte de los avances propios de la politica
de restitucion, la jurisprudencia como fuente del derecho, ha servido en incontables
ocasiones para dar interpretacion a normas especificas, inclusive a la Ley 1448 de
2011, razoén por la cual esta decisidn jugara un papel fundamental en adelante, para el
tratamiento de los llamados segundos ocupantes.

El fundamento de la demanda fue que a criterio de los demandantes, la inclusién del
estandar de conducta de la buena fe exenta de culpa en la Ley de victimas y restitucion
de tierras, generaba una situacién inequitativa e injusta frente a personas que acttan
como opositores en el proceso de restitucion de tierras, y tienen la calidad de
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segundos ocupantes del predio objeto de restitucién, toda vez que son sujetos
vulnerables, carecen de vivienda y no tuvieron relacién alguna con el despojo.

La Corte consideré que desde una interpretacion literal de la Ley de victimas vy
restitucion de tierras, ciertas personas vulnerables que ocuparon un predio con el
propdsito de hacer efectivos sus derechos fundamentales a la vivienda, el minimo vital
y el trabajo, y que no tuvieron relacidn alguna con el despojo (ni directa ni indirecta) si
podrian verse afectados como resultado de la restitucion del bien ocupado. Es por ello
que la judicatura de restitucién de tierras puede aplicar el requisito de forma amplia,
cuando se demuestre que el opositor es un segundo ocupante, persona vulnerable, sin
relacién directa o indirecta con el despojo.

Por ultimo exhorta al Congreso de la Republica y al Gobierno Nacional para que
implementen una politica publica comprensiva, adecuada y suficiente de atencién a
esta poblacién, en el marco del proceso transicional de restitucion de tierras.

Expediente T-
5.316.863 de la
Corte
Constitucional -
Sentencia T-315 de
2016

En esta sentencia, la HCC parte de la idea de que “la exigencia a los opositores de
probar su buena fe exenta de culpa dentro del proceso es un elemento sustancial de la
justicia restitutiva”.

Sin embargo, puntualiza que excepcionalmente y Unicamente respecto de los
segundos ocupantes —poblacidn que debe reunir el conjunto de pardmetros dados por
la Corte en el punto considerativo 5.5.1 de la sentencia— es que “deben flexibilizarse
las cargas probatorias al interior del proceso, no para ser reconocidas como opositores
en estricto sentido (...) pero si para (...) recibir la atencion respectiva, contemplada por
los acuerdos de la Unidad de Restitucion en relacion con este tema”.

En consecuencia, la HCC establece, no solo para la corporacién judicial involucrada en
el caso de tutela, sino en general para todos los jueces y salas especializadas de
restitucion, que a ellos le compete “manifestarse no sélo sobre el reconocimiento de la
accionante como ocupante secundario sino también sobre las medidas a adoptar {...)
independientemente de que su situacion como opositora ya hubiese sido resuelta en un
momento procesal anterior”, lo que ratifico asi:

“5.5.2. Planteado asi, los jueces de restitucion deberdn utilizar (...) todas aquellas
herramientas del orden interno como del derecho internacional de los DDHH y del DIH |
“Principios Pinheiro” (17.3)], para establecer el respectivo estdndar probatorio de
buena fe o buena fe exenta de culpa exigible a los segundos ocupantes al momento de
considerar su peticion, sea que se tramite por la via de la oposicion o de una forma
posterior a la sentencia, sin perder de vista que las medidas de atencion o las
compensaciones econémicas a ordenar tienen un impacto enorme frente a la solucion
definitiva de la problemdtica rural y de la inequidad social”.
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4.1.6.2. Decreto 440 de 2016

El proceso administrativo de inscripcién en el Registro de Tierras Despojadas y Abandonadas Forzosamente
inicialmente se regia por el Decreto 4829 de 2011 en cuanto a la ruta individual, norma que se integra al
Decreto 1071 de 2015 y modificada por el reciente Decreto 440 de 2016. Con esta ultima norma se
introdujeron algunos cambios en la etapa administrativa del proceso, encaminados la mayoria de ellos a
agilizar el proceso de restitucion, teniendo en cuenta algunas de las barreras principales para el
cumplimiento de los objetivos de la Ley. A continuacidn se relacionan los principales desarrollos de este
instrumento juridico:

e Desaparece la etapa probatoria vista como aquella que surgia una vez transcurridos los 10 dias de la
comunicacién del inicio de estudio formal, ya que se determina la posibilidad por parte de la Unidad
de acopiar informacién en cualquier tiempo mediante resoluciones de prueba, inclusive con
anterioridad a la microfocalizacidn del predio. Este ajuste se da teniendo en cuenta que algunas
entidades toman mucho mas de los 10 dias que les son otorgados por Ley para responder a los
requerimientos de la Unidad en el marco del proceso de restitucidn.

e Dispone términos de suspension de la actuacidon administrativa, de hasta 60 dias por la existencia de
razones objetivas no imputables a la Unidad; también se contemplan deberes de gestidon
administrativa y coordinacién por parte de la entidad, para que a través de estas acciones se logre
superar las causas de la suspensién. Cuando se trate de situaciones que no puedan superarse con la
gestién de la Unidad, la suspensidon puede darse por el tiempo en el que estas persistan.

e Se clarificaron los términos con los que cuenta la Entidad para acometer el estudio de las solicitudes
a partir de la microfocalizacién y se le otorgaron facultades a la Unidad para obviar términos y
trdmites cuando sea evidente la titularidad del derecho a la restitucién del solicitante.

Estos son algunos ejemplos de como reformas normativas han facilitado y potencializado la planeacion
estratégica del proceso restitutivo, en tanto responden a la necesidad de optimizar los procedimientos y las
metodologias para cumplir con los objetivos de la Ley 1448 de 2011.

4.2. Particularidades de politica
La Ley 1448 de 2011, que define el marco de justicia transicional para la asistencia, atencién y reparacién
integral a las victimas del conflicto armado interno colombiano, fija como uno de sus objetivos garantizar

medidas reparativas, integradas al Derecho Internacional de los Derechos Humanos, entre las cuales se
encuentra la restitucion de tierras despojadas o abandonadas forzosamente.

Siendo los principales objetos a restituir los bienes inmuebles despojados o abandonados forzosamente con
ocasién del conflicto armado, la restitucidn de tierras como medida de reparacion, se implementa en medio
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de una serie de particularidades exdgenas al proceso, con las cuales la politica publica debe lidiar. Estas
condiciones, se presentan desde el inicio y perduraran en mayor o menor medida una vez finalice el proceso
restitutivo, entre estas estan: la existencia del conflicto armado, la informalidad en la tenencia de la tierra,
las vulnerabilidades relacionadas con el enfoque de género, la incertidumbre sobre el nimero de victimas
del despojo o abandono forzado de tierras y la desarticulacién de los sistemas de informacién del Estado.

En este apartado se realiza una contextualizacién de los principales factores transversales que condicionan la
politica publica de restitucion de tierras, generadores de dificultades en la aplicacion de la misma, que se
constituyen en fallas estructurales frente a las cuales el proceso restitutivo y la UAEGRTD realizan solo un
aporte como parte de la solucion.

4.2.1. Restitucidon en medio del conflicto armado

Los principales impactos del conflicto armado en el pais han sido el abandono y despojo forzado de las
tierras, sin embargo, otras dindmicas han surgido a lo largo de estos sesenta afios que han potencializado,
agravado y prolongando el conflicto a nivel territorial. Asi mismo, en la tltima década se han sumado nuevos
actores armados, quienes mantienen el interés en el control territorial y las modalidades de violencia en las
regiones ya afectadas por el conflicto armado. En este sentido, el Centro de Memoria Histérica identifical®

las siguientes causas del desplazamiento forzado:

1. La confrontacidn por disputa territorial y control de rutas de comercio ilegal entre grupos armados
ilegales

2. Las desapariciones, masacres y otras violaciones contra poblacion civil acusada infundadamente de

ser colaboradores de las guerrillas

La impunidad y la represidn ilegal

La erradicacidn de cultivos de uso ilicito

El control de territorios aptos para la mineria

El despojo de tierras

La agudizacion del conflicto armado interno

Las minas antipersonal

WX N AW

El reclutamiento ilegal
10. La ausencia de oportunidades y acceso a servicios (Fiscalia, 2012, en respuesta al Auto 219 de 2012).

En este sentido, la Ley de Victimas inauguré un nuevo modo de abordar el conflicto en el Estado
colombiano'’, en donde a partir de la justicia transicional busca la reparacion integral, la garantia de no

16 Centro de Memoria Histdrica. Una nacion desplazada Informe nacional del desplazamiento forzado en Colombia. Imprenta
Nacional de Colombia. Septiembre de 2015. ISBN: 978-958-59068-7-7. Pagina 367.

17 Centro de Memoria Histdrica. Basta ya, memorias de guerra y dignidad. Imprenta Nacional de Colombia. Primera edicion julio
2013. ISBN: 978-958-57608-4-4. P4gina 14.
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repeticion, el retorno y la sostenibilidad socioeconémica de las victimas. Lo anterior, como un primer
esfuerzo por establecer de manera gradual y progresiva la oferta institucional en las regiones del pais mas
afectadas.

De manera complementaria, el Gobierno nacional ha desarrollado desde el 28 de agosto de 2012 el didlogo
con la guerrilla de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército del Pueblo -FARC-EP, el cual
culminé con el acuerdo el 22 de noviembre de 2016 con la firma del “Acuerdo General para la terminacion
del conflicto y la construccién de una paz estable y duradera” que desarrolla los siguientes temas: politica de
desarrollo agrario integral; participacidn politica; fin del conflicto; solucién al problema de las drogas ilicitas;
victimas; implementacidn, verificacion y refrendacién. Este acuerdo se encuentra aun en etapa de
negociacion.

No obstante los esfuerzos realizados por el Gobierno y la posible implementacion del acuerdo con las FARC-
EP, persisten la falta de condiciones de seguridad en varias zonas del pais, caracterizadas por ser dindmicas y
complejas, “la gradual convergencia entre la guerra y el problema agrario (despojos violentos, concentracion
ociosa de la tierra, usos inadecuados, colonizaciones y titulaciones fallidas)”, en donde a “los viejos
problemas se suman otros nuevos, que muestran las dindmicas inauguradas por el narcotrdfico, la
explotacion minera y energética ilicitas, los modelos agroindustriales y las alianzas criminales entre
paramilitares, politicos, servidores publicos, élites locales econémicas y empresariales, y narcotraficantes”®
Lo anterior, unido a la dificultades de atencion completa de solicitudes por razones de densidad de despojo,
han obligado en concentrar los esfuerzos institucionales en zonas que reunan los tres requisitos de

microfocalizacidn establecidos por la ley 1448.

En consecuencia, las condiciones de seguridad de las regiones estan determinados por una variedad de
factores que exceden a la politica publica de restitucién de tierras y a la UAEGRTD, y que requieren de la
articulacién sectorial a nivel nacional y territorial.

Restituir en medio del conflicto es un gran reto, el cual la Unidad ha enfrentado de manera exitosa, como lo
resalta la Honorable Corte Constitucional en la sentencia T 679 de 2015, a través de la microfocalizacion, en
tanto UAEGRTD se articula con las autoridades competentes para garantizar que existan las condiciones de
seguridad que permitan la restitucion material de los predios y el retorno de los beneficiados.

4.2.2. Informalidad en la tenencia de la tierra

Cuando se piensa en el origen del conflicto, sus transformaciones y consecuencias, no puede dejarse de lado
la problematica de la tierra, especialmente en cuanto a las condiciones para el acceso a la propiedad y a los
recursos naturales.

18 Centro de Memoria Histdrica. Basta ya, memorias de guerra y dignidad. Imprenta Nacional de Colombia. Primera edicion julio
2013. ISBN: 978-958-57608-4-4. Pagina 21.
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En primer lugar, la informalidad en la adquisicién y el ejercicio de los derechos sobre la tierra en Colombia es
una situacién comun que enfrentan los campesinos del pais; “segun cifras del Departamento Nacional de
Estadistica — DANE, para el 2012, entre el 40 y el 50% de las propiedades rurales se encuentran en la
informalidad”*®, esto como consecuencia de la “falta de interés a la formalizacién por parte de la poblacidn
debido la percepcion de éstos de los bajos beneficios derivados de la propiedad formal, relacionada con los
costos que conlleva la titulacion y el registro de la propiedad, teniendo en cuenta la situacion de pobreza en
la que se encuentran”®. Lo anterior es uno de los factores que incide en que los sistemas de informacién
relacionados con la propiedad rural se encuentren desactualizados.

En segundo lugar, la informacion en los sistema de informacidn de las entidades publicas relacionadas con el
desarrollo rural tienen amplias deficiencias, ya que no se encuentran formados catastralmente la totalidad
de los municipios, no existe una adecuada interrelacién registro — catastro y no se tiene un inventario de
predios baldios que puedan ser adjudicados a la poblacién rural, razén por la cual no reflejan la real
distribucidn de la propiedad. Se estima que cerca de dos tercios (68,7%) del area rural presenta una
situacién de tenencia informal respecto de los derechos sobre la tierra, el 23,2% no presenta formacion
catastral y en promedio la desactualizacidn catastral y registral es de 10,7 afios?.

Lo descrito anteriormente, ha facilitado que en el marco del conflicto armado se haya utilizado el despojo y
abandono forzado de tierras permitiendo la concentracion y la apropiacion de la tierra por actores
diferentes a sus reales propietarios. Tanto la informalidad en la tenencia de la tierra como estructurar
sistemas que brinden informacion fidedigna sobre los derechos de propiedad y la georreferenciacién de los
predios que garanticen el principio de no repeticiéon, son problemas estructurales del estado, en este
sentido, la Unidad se ha concentrado en gestionar la restitucion de los derechos de propiedad a aquellas
victimas que cumplan con los requisitos establecidos en la Ley 1448 de 2011.

4.2.3. Barreras de acceso por género

Colombia se caracteriza por tener una cultura patriarcal que en general desconoce el rol tradicional de las
mujeres en el hogar o su papel productivo y social, predominante en las dreas rurales en donde ademas se
les excluye como sujetos de derecho a la propiedad de la tierra. En el proceso de restitucién de tierras estas
barreras se hacen evidentes, por lo que la Unidad ha impulsado la inclusidon de un enfoque diferencial.

Es indudable que el género juega un papel fundamental en la forma como las personas se relacionan con su
entorno y en la forma como son afectados por el mismo. Asi, aunque hombres y mujeres son victimas de

19 NEVA DIAZ, Nelson Javier Bases Conceptuales Procesos de Regularizacidn de la Propiedad Rural y Acceso a Tierras. Unidad de
Planificacién Rural Agropecuaria- UPRA. Febrero de 2014. Pagina 18.

http://www.upra.gov.co/documents/10184/11165/Bases _conceptuales procesos regula propie rural.pdf/c6f34b46-9887-4b87-
8f33-aa9d7c8d953a

20 {dem, Pagina 22.

21 CONPES 3859 de 2016
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desplazamiento forzado en proporciones similares, las mujeres son afectadas de manera diferente; esto se

explica entre otras razones, por los roles sociales que le son asignados de manera tradicional, en razén a la
forma como se construye el género en nuestra sociedad, y que determinan la existencia de relaciones
desiguales de poder.

En el marco del conflicto armado, y en particular frente al despojo y abandono forzado de tierras, las
mujeres se han visto especialmente afectadas, debido a los factores de vulnerabilidad especificos asociados
a una cultura machista patriarcal en donde son invisibilizadas. En relacién con la restitucién de tierras, las
desigualdades que se presentan en términos del género en el dmbito de los derechos a la tierra son mayores
en la situacién referida a las mujeres, ya que no solo tienen menor acceso a la tierra que los hombres, sino
gue en muchas ocasiones su acceso es a través de los denominados derechos secundarios a la tierra; es
decir, que son titulares de estos derechos por medio de su vinculo familiar y o conyugal. Sin embargo, la
nocién de familia como unidad basica de la sociedad, en general estd gobernada por la autoridad masculina.

Por lo tanto, se evidencia un escenario juridico inequitativo en la pareja, pues la mujer se encuentra muchas
veces, sometida a las decisiones de su compafiero y en la ruralidad esta practica se profundiza; perpetuando
las brechas de género con respecto a la tenencia de la tierra y al ejercicio de los derechos patrimoniales por
parte de las mujeres. Los siguientes obstaculos han permeado la cultura y no permiten superar la vision
patriarcal en materia de tierras:

e Las mujeres no se sienten sujetos de derecho: en la mayoria de casos las mujeres no conocen el
significado de los términos juridicos de propiedad, posesion y ocupacion, o si llega a existir algun
acercamiento conceptual, el hecho de que sea su compafiero o esposo quien haya realizado el
negocio, en la mayoria de los casos, genera en ella el convencimiento de que no tiene derechos
sobre lo adquirido. Se evidencia igualmente una discrepancia entre la igualdad formal de hombres y
mujeres, consignada en la ley, y los alcances de la igualdad real, representada no sélo en la posesion
de titulos de propiedad sino en el acceso, control y uso de la tierra.

e No hay una cultura frente al derecho de las mujeres a la propiedad: Se presentan dificultades
juridicas para demostrar la titularidad de las mujeres sobre los predios a restituir y su relacion con la
tierra, ya que los documentos que prueban la relacidon con la tierra, generalmente aparecen a
nombre de los compafieros y/o esposos.

e Uniones maritales de hecho: en la existencia de vinculos de afinidad como la unién marital de hecho,
qgue son vinculos informales juridicamente, generan para las mujeres dificultades a la hora de

demostrar su existencia.

e Uniones multiples: la normatividad colombiana solo establece un tipo de conformacion familiar,
nuclear que es conformado por: papa, mama e hijos y/o hijas; esta situacién implica desconocer las
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diversas conformaciones familiares que se dan en la realidad, que se presenta de manera frecuente

en lo que causa inexistencia juridica de estas y por ende limitacidn de sus derechos.

e Madres cabeza de familia, viudas por muerte, desaparicion forzada o secuestro del compafiero o
esposo: cuando el cényuge o compafiero permanente de la mujer victima se encuentra desaparecido
o secuestrado y los documentos de titularidad de los predios estaban a su nombre, se presenta
vulnerabilidad juridica para la mujer.

Con el fin de lograr reconocimiento por parte de si mismas y de la comunidad a las mujeres como sujetos de
derecho, la Unidad ha puesto en marcha el Programa de Acceso Especial para las Mujeres, Nifas y
Adolescentes a la Etapa Administrativa del Proceso de Restitucidon de Tierras Despojadas, en cumplimiento
de lo dispuesto en los articulos 114 y 115 de la Ley 1448 de 2011 a través de la Resolucién 80 de 2013. Este
programa no solo identifica de manera participativa con las mujeres sus necesidades y afectaciones
particulares ocasionadas a raiz del abandono o despojo forzado como consecuencia del conflicto armado,
sino que propone lineas de atencidn diferencias a las necesidades identificadas.

Entre otras, el Programa permite realizar las siguientes acciones encaminadas al reconocimiento de los
derechos de las mujeres a la tierra desde una perspectiva afirmativa, dando prioridad en el acceso y
promoviendo una atencién humana, reparadora, digna e integral. Se resalta particularmente Ia
implementacién de las siguientes herramientas y/o metodologias para la incorporacién del enfoque de
género a lo largo de todo el proceso de restitucion:

— Estudio para la implementacion del enfoque diferencial en el orden de prelacidn.

— Resolucién por la cual se implementa el enfoque diferencial y se establece el orden de prelacion de
solicitudes.

— Guia para la identificacion de nucleos familiares.

— Disefio del médulo de identificacion y caracterizacidén de sujetos de especial proteccién.
— Guia de pruebas sociales y recoleccidn de informacién comunitaria.

— Matriz con pretensiones para sujetos de especial proteccion.

— Guia para la aplicaciéon del enfoque diferencial.

Por otra parte, se ha adelantado una estrategia de sensibilizacién y capacitacién a los colaboradores de las
Unidad tanto a nivel nacional como territorial, frente a las barreras de acceso que las mujeres tienen con
relacidn a la tierra y en herramientas juridicas y sociales que facilitan una atencion diferencial a lo largo del
proceso, desde un enfoque de género. De manera complementaria, la UAEGRTD ha adelantado procesos
orientados hacia el empoderamiento de las mujeres reclamantes, mujeres beneficiarias de sentencias y
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organizaciones de mujeres en el reconocimiento de sus derechos patrimoniales, el derecho a restitucién de
tierras y la forma de acceder al proceso.

Estas acciones han permitido avanzar en el empoderamiento de las mujeres rural como sujetas de derecho.
Frente al proceso restitutivo, la ilustracién 9 muestra la distribucion por género del cada una de los pasos de
la etapa administrativa. A 30 de junio de 2016, de las solicitudes de ingreso al RTDAF se han recibido 40.01%
de mujeres titulares.

Etapa administrativa segun titular del derecho

60.000

54.356

,ul;_l ]
40.000 8.015
28.411
21.0
18.854 21.018
0.000
l 14,101

Solicitud de ingreso al Solicitud RTDAF Solicitud finalizada etapa

RTDAF microfocalizada administrativa

m Hombre = Mujer

Fuente: UAEGRTD 30 junio 2016. Existen solicitudes de ingreso al RTDAF cuyos titulares no tienen la informacién completa en el
sistema de informacién de la UAEGRTD, y estdn distribuidos de la siguiente forma: Solicitud de inscripcién al RTDAF: 241; Solicitud
RTDAF microfocalizada: 114; Solicitud finalizada etapa administrativa: 101.

4.2.4. Incertidumbre sobre el nUmero de victimas del despojo y abandono

La Corte Constitucional en la sentencia T 679 de 2015 solicita que el Plan Estratégico contenga “al menos, un
diagndstico consensuado sobre la cantidad de predios despojados”. Al respecto, la reparacion integral y
transformadora desarrollada en la Ley 1448 de 2011 impulsa a que “se reconozca su condicion de victimas y
se dignifique a través de la materializacion de sus derechos constitucionales”®?; de ahi que se haya
estructurado el proceso restitutivo con base en las solicitudes de ingreso al RTDAF que allegan las victimas
como sujetos de derecho, y no en los predios como objeto de la solicitud. Asi mismo, la experiencia
adquirida por la entidad a lo largo de los primeros cinco afios de vigencia de la Ley de Victimas, ha permitido
entender que la complejidad del abandono y despojo forzoso de tierras, se ve intensificada por factores
como el alto porcentaje de informalidad en la tenencia de la tierra en zonas rurales y la desactualizacion y
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desarticulaciéon de los sistema de informacidn registrales y catastrales. Al no existir claridad sobre la
ubicacién y tamano de los predios o sobre los derechos de propiedad de las personas en el momento del
abandono o despojo, no es viable calcular el numero de predios que deberan ser restituidos. Cabe destacar
ademas que la afectacidn concreta (abandono o despojo de tierras en el contexto de conflicto armado), lo
mismo que la identificacion concreta del predio relacionado con esa situacién, son factores que son
establecidos con precisién en la sentencia adoptada por los jueces de restitucion.

En consecuencia, mas alla de la extensién o el nimero de predios a restituir, las acciones de la Unidad se han
centrado en materializar el derecho a la propiedad vy a la tierra de las victimas reclamantes, razén por la cual
ha avanzado en la estimacion del posible nimero de solicitudes de ingreso al RTDAF que seran allegadas
entre enero de 2012 y junio de 2021.

El CONPES 3712 de 2011 establecié que “teniendo en cuenta el RUPD y el RUPTA se estiman 360 mil
reclamaciones relacionadas con el despojo de tierras las cuales serdn atendidas por la Unidad de Tierras”, no
obstante a la fecha, y tras realizar amplios esfuerzos en la difusién y socializacién de la Ley con la comunidad
en general y con las victimas del conflicto en particular, la UAEGRTD ha recibido 92.629 solicitudes de
ingreso al RTDAF (30 junio 2016). Analizando los datos de los primeros cinco afios de implementacién del
proceso restitutivo, se ha identificado una baja progresiva del nimero de solicitudes de ingreso al RTDAF
gue la Unidad ha venido recibiendo.

Grafico 12 Comportamiento de las solicitudes de ingreso al RTDAF
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Fuente: UAEGRTD 30 de junio de 2016. Con corte a esta fecha para el 2016 se han recibido 4.614 solicitudes, de continuar esta
tendencia, para la presente vigencia se recibirdn menos que en el 2015, lo que ratificaria la tendencia a la baja.

Derivado del anterior analisis, tanto la Unidad comprometida con gestionar la restitucion de los derechos
sobre la tierra en favor de las victimas del conflicto, asi como otros actores interesados en la politica publica

22 Articulo 1 Ley 1448 de 2011.
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han realizado ejercicios estadisticos para volver a estimar, segun variables externas e internas al proceso
restitutivo, el potencial nimero de solicitudes de ingreso al RTDAF a recibir hasta junio de 2021. A
continuacién se hace una relacidn de dichos estimativos.

4.2.4.1. Banco Mundial

En noviembre de 2015 el Banco Mundial presentd los resultados del estudio “Estimacion del numero
probable de solicitudes de restitucion de tierras” a través del cual calcula el nimero probable de solicitudes
de inscripciéon al RTDAF que la UAEGRTD recibira durante el periodo de implementaciéon del proceso
restitutivo (enero 2012-junio 2021), basado en un modelo econométrico de regresion lineal de corte
trasversal®®. El modelo consta de una variable dependiente (nimero de solicitudes de inscripcién al RTDAF
recibidas por municipio a julio de 2015) y de una bateria de variables explicativas asociadas a la dinamica del
despojo y abandono de tierras y del proceso de restitucidn de tierras que se han identificado en los afios de
implementacion de la Ley. Estas variables fueron seleccionadas a partir de estudios académicos y de la
consulta y validacion con funcionarios de las UAEGRTD y expertos.

Tabla 7 Variables tenidas en cuenta en el estimativo realizado por Banco Mundial

Informacion con corte a julio 2015

1. Lavariable dependiente: nimero total de solicitudes de restitucién (solicitudes de ingreso al RTDAF)
recibidas en cada municipio hasta Julio de 2015.
2. Lavariable explicativa principal: porcentaje del drea de cada municipio que se encuentra
microfocalizado
3. Variables explicativas adicionales:
a. Elvalor estandarizado del nimero total de desplazados expulsados por municipio acumulados
hasta diciembre de 2014 (fuente: UARIV)
b. El nimero estandarizado de solicitudes de proteccion de tierra motivadas por despojo
acumulados hasta diciembre de 2014 (fuente: INCODER)

c. Ladensidad poblacional del municipio

d. Ladistancia de cada municipio a la capital de su departamento

e. Elindice de ruralidad del PNUD que da cuenta del porcentaje de ruralidad de cada municipio.

f. Las hectareas cultivadas con coca

g. Elareatotal de coca erradicada

h. El rendimiento del cultivo de palma africana (Definido como la produccién en toneladas
dividida por el drea cultivada en hectareas).

i. El ndmero de titulos mineros para la explotacién de oro.

j. El nimero de cabezas de ganado de cada municipio.

k. Losingresos tributarios per capita.

I

Las transferencias del gobierno nacional, también per cépita.
m. Los ingresos por concepto de regalias per capita.

23 A diferencia de un modelo de series de tiempo en el que el comportamiento de un fendémeno en el futuro se predice a partir de su
propia evolucion temporal (y por lo tanto no da cuenta de los posibles cambios en las condiciones relevantes), el corte transversal
predice el comportamiento en un lugar determinado (municipio) basado en lo que ha sucedido en otros de caracteristicas similares,
en las cuales las condiciones relevantes ya estdn dadas.
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El indice de Desempefio Fiscal.

Un indicador de si el municipio estd cobijado por la Politica de Consolidacidn Territorial.

El nimero de juzgados presentes en cada municipio.

La participacion de votantes en las elecciones presidenciales de 2014.

Los efectos fijos de departamento, que controlan flexiblemente por cualquier caracteristica
especifica a los municipios de cada departamento que pueda influir sobre el numero de
solicitudes de restitucién, y que no estén siendo tenida en cuenta en las otras variables

incluidas en el modelo.
Fuente: Estimacion del numero probable de solicitudes de restitucion de tierras, Banco Mundial

El modelo utiliza tres escenarios (supuestos) para la estimacidn del nimero probable de solicitudes:

1) En el que las condiciones de seguridad fueran propicias para que todo el pais esté microfocalizado y que
por lo tanto constituye la cota maxima de probables solicitudes de inscripcion al RTDAF.

2) Posiblemente mas realista en el que los municipios que han experimentado situaciones de violencia
recientemente (en el Ultimo afio) no puedan ser microfocalizados mas alla de lo que han sido hasta
ahora ya que no estarian dadas las condiciones de seguridad que exige la Ley.

3) Se estimo teniendo en cuenta, ademas de las solicitudes recibidas directamente por la Unidad de
Restitucion y las peticiones remitidas por la Unidad de Atencion y Reparacion Integral a las Victimas
(UARIV) a la Unidad de Restitucion hasta julio de 2015 (ver seccién 4.1.5.1). Este estudio supuso en el
presente modelo como cierto, el improbable escenario en el que todas las peticiones remitidas por la
UARIV se constituyeran en solicitudes de inscripcién al RTDAF.

4.2.4.2. ENINCO

El Programa de Tierras y Desarrollo Rural de Programa de Tierras y Desarrollo Rural de la Agencia de los
Estados Unidos para el Desarrollo Internacional USAID —PTDR- contraté al grupo empresarial ENINCO para
elaborar la “Re-estimacion de la potencial demanda de restitucion de tierras en Colombia” durante la
vigencia de la Ley 1448 de 2011. Para esto utilizd una serie de variables relacionadas con aspectos
demograficos, institucionales, victimizacidn y geograficos.

Tabla 8 Variables tenidas en cuenta en el estimativo realizado por ENINCO
Informacion a 30 noviembre de 2015

Solicitudes de ingreso al RTDAF (UAEGRTD)
indice de riesgo de victimizacién (UARIV)

1. Poblaciéon municipal
Demografico 2. Hogar censal por municipio
3. Indice de ruralidad
L 4. Microfocalizaciéon (UAEGRTD)
Institucional 5
6.

Victimizacién
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7. Hechos victimizantes (UARIV)

8. Territorios étnicos

Geografico . . . .
& 9. Sistema Nacional de areas protegidas

Fuente: Re-estimacion de la potencial demanda de restitucion de tierras en Colombia, ENINCO

El modelo estadistico utilizado partié del supuesto, que hay una relaciéon directa entre el nimero de
solicitudes de ingreso al RTADF, la apertura de zonas microfocalizadas y la materializacion de oportunidades
para la restitucidon y el retorno. Con base en esto, se dividieron en tres componentes las solicitudes de
ingreso al RTDAF segun el momento en que se realizd el despojo o abandono y el momento en el que las
victimas realizaran la solicitud a la UAEGRTD, como se describe a continuacion:

1) Grupo 1: Conformado por las solicitudes recibidas hasta 30 de noviembre de 2015 de hechos ocurridos
entre el 1 de enero de 1991 y 30 de noviembre de 2015.

2) Grupo 2: Conformado por solicitudes que se reciban, después del 30 de noviembre de 2015, sobre
hechos pasados, es decir sobre despojos o abandonos forzados ocurridos entre el 1 de enero de 1991y
el 30 de noviembre de 2015.

3) Grupo 3: Corresponde a las solicitudes futuras de hechos futuros (hechos de abandono y despojo del 1
de diciembre de 2015 al 9 de junio de 2021), para su calculo se utiliza el mismo modelo de regresion
lineal multiple, con dos variables, los hechos victimizantes y el indice de Riesgo de Victimizacién -IRV-y
mediante la construccién de agrupaciones municipales con una metodologia de cluster.

4.2.4.3. CODHES

El Programa de Tierras y Desarrollo Rural de Programa de Tierras y Desarrollo Rural de la Agencia de los
Estados Unidos para el Desarrollo Internacional USAID —PTDR- contraté a la Consultoria para los Derechos
Humanos y el Desplazamiento (CODHES) para elaborar entre otros ejercicios, una estimacién del probable
universo de solicitudes de inscripcidn en el RTDAF durante el periodo establecido para la implementacién del
proceso restitutivo (enero 2012-junio 2021). El modelo establecido por esta organizacion traté la serie de
solicitudes de restitucion a través del tiempo como una serie de tiempo autdnoma, que depende en buena
parte de variables sobre las cuales no hay mediciones precisas, como eventos sociopoliticos en la region,
dificultad de presentar la solicitud, temores diversos sobre la presentacién de la solicitud, campafas del
Gobierno, entre otros. Por esta razén este estudio no presenta la informacién por municipio, sino por
macrozonas, en tanto afirma que el conflicto armado, el despojo forzado o abandono no se circunscriben a
divisiones administrativas.
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Considera que una variable con mediciones coherentes que puede tener alguna relacién causal en el nimero
de solicitudes de inscripcion en el RTDAF, es el nimero de hogares desplazados. Para este analisis CODHES

utilizd las siguientes variables.

Tabla 9 Variables tenidas en cuenta en el estimativo realizado por CODHES

Informacion a 30 noviembre de 2015

1. Il Encuesta Nacional de Verificacion (Comision de Seguimiento a la Politica Publica sobre
Desplazamiento Forzado)

2. Hogares desplazados (UARIV)

Solicitudes de ingreso al RTDAF (UAEGRTD)

4. Macro regiones (UAEGRTD)

w

Fuente: Andlisis y estimacion de la demanda de restitucion de tierras, CODHES

Se usaron las técnicas de analisis de series de tiempo para estimar la demanda de solicitudes hasta junio de
2021. Estos fueron los resultados:

1. Numero de solicitudes recibidas directamente por la UAEGRT, con un total de 87.303 solicitudes.
2. Numero de hogares desplazados por afio desde 1991.
3. Otras series usadas en estudios anteriores que no mostraron condiciones predictivas

4.2.4.4. Comparacion de los estimativos realizados

Los estudios considerados para la estimacién del nimero de solicitudes parten de metodologias distintas,
pero cada una de ellas es valida estadisticamente. A continuacion realiza una comparacion de los resultados
obtenidos a través de las tres metodologias utilizadas:

Tabla 10 Comparativo estimaciones numero de solicitudes de ingreso al RTDAF 2012-2021

Estimaciones enero 2012-junio 2021
Equipo Solicitudes de ingreso al RTDAF recibidas directamente por la
UAEGRTD?*
Banco Mundial 122.878
ENINCO 128.900
CODHES 150.720%

24 Todos los estudios coinciden en que no es viable predecir el nimero de peticiones que serdn recibidas por parte de otras
entidades, en tanto los datos disponibles no evidencian una tendencia en la recepcion. Sumado a esto, el porcentaje de peticiones
que efectivamente se convierten en solicitudes de ingreso al RTDAF es variable debido a la falta de informacidn que estas contienen
y a que podrian duplicarse con solicitudes de inclusién al RTDAF ya existentes. En este sentido, los estudios indicaron que las
peticiones no brindaban informacion suficiente para tomarla como una variable dentro del modelo para realizar las estimaciones.
Para mayor informacion sobre las peticiones remitidas por otras entidades ir a la seccién 4.1.5.1

25 E| estudio de CODHES presentd tres escenarios del nimero de solicitudes de ingreso al RTDAF; minimo: 141.265 solicitudes;
maximo: 171.413 y; moderado: 150.720 solicitudes.
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Los tres estudios basaron sus modelos en variables relacionadas con el conflicto armado, victimizacién, e
informacidn socioecondmica de las regiones, para medir y pronosticar el potencial nimero de hechos de
despojo y abandono que ocurrieron (1 enero de 1991) o que podrian ocurrir (fecha de corte de cada estudio
y hasta junio de 2021). En este sentido, los hechos victimizantes con base en los cuales se realizan las
peticiones?® provenientes de otras entidades ya estarian pronosticados dentro de las estimaciones
realizadas. Lo que quiere decir, que la particularidad de estas peticiones recibidas por otras entidades es
Unicamente la fuente que trasmite la solicitud a la UAEGRTD.

Frente a la informacién presentada por cada uno de los estudios, se puede afirmar que existe un rango entre
122.000 y 150.000 de posibles solicitudes de ingreso al RTDAF que sean allegadas a la UAEGRTD entre enero
de 2012 y junio de 2021, lo que rectifica desde diversas perspectivas la cifra estimada en el CONPES 3712 de
2011.

Otro de los aspectos a tener en cuenta es el detalle de las estimaciones, mientras CODHES presenta los
estimativos por macroregiones, el estudio del Banco Mundial y el de ENINCO presentan la informacién
municipalizada, permitiendo la planeacién local de las acciones y plazos para la atencién y resolucién de las
solicitudes de ingreso al RTDAF como lo solicita la Honorable Corte Constitucional.

Otra de las diferencias conceptuales entre los tres estudios presentados es que los estimativos de ENINCO y
CODHES identifican un niumero de solicitudes de ingreso al RTDAF correspondientes a hechos que han
ocurrido o que ocurriran durante el periodo de implementacién de la Ley (enero 2012-junio 2021). Este
numero de solicitudes, si bien bajo (ENINCO: 10.501; CODHES: 9.455), puede hacer la diferencia en el
cumplimiento de los términos establecidos en la Ley 1448 de 2011. A 30 de junio de 2016, la Unidad ha
recibido 4.536 solicitudes de inscripcidon en el RTDAF cuyos hechos victimizantes ocurrieron a partir de 1 de
enero de 2012, no obstante, como resultado de las acciones realizadas por el actual gobierno, la tendencia
de estas es a la baja como lo muestra el siguiente grafico.

26 \er seccién 4.1.5.1
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Grafico 13 Tendencia de las solicitudes de inscripcidon en el RTDAF cuyos hechos victimizantes son
posteriores a la entrada en operacién de la UAEGRTD

Fuente: UAGRTD 30 junio 2016

Derivado del anterior andlisis y teniendo en cuenta la necesidad de utilizar una sola estimacién para la
elaboracion del PEIRT, la Unidad se acoge al ejercicio elaborado por ENINCO en tanto brinda las
herramientas necesarias para dar respuesta a la solicitud de la Honorable Corte Constitucional.

Vale la pena indicar que el fendmeno del despojo y abandono forzado de tierras a causa del conflicto
armado es dependiente de multiples variables, dindmico y aun continua, lo que complejiza la elaboracién de
un estimativo certero. Sumado a lo anterior, las series de informacidn sobre recepcion de solicitudes de
inscripcidn al RDTAF con las que cuenta UAEGRTD son muy cortas para realizar predicciones certeras (enero
2012-junio 2016), por lo que cualquier estimacion que se realice podria variar de un afio a otro. De ahi que
los tres ejercicio presentados, tengan un grado significativo de incertidumbre, razén por la cual el ejercicio
de estimar las posibles reclamaciones a ser atendidas por el proceso restitutivo en los términos establecidos
por la Ley 1448 de 2011, debera realizarse peridédicamente, de tal forma que se logré un robustecimiento
metodoldgico y estadistico que permita acercarse a una cifra mas real.

4.3. Identificacidn y priorizacion de factores criticos

Como se indicd en la metodologia para el presente documento, se realizé la actualizacion del Sistema de
Entrega (Delivery System) implementado por el DNP en el 2014. Esta actualizacion consistio en verificar a
partir del mapa de relaciones elaborado en 2014 (Anexo 1), el avance en la superacion de los cuellos de
botella, asi mimo actualizar su estado, e identificar y validar nuevos cuellos de botella. Para esto CODHES
hizo una revision documental y realizé entrevistas con la UAEGRTD y entidades involucradas tanto a nivel
nacional como territorial.
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Tabla 11 Fuentes documentales consultadas

FECHA DE
DOCUMENTO ENTIDAD EMISION
Convenio Interadministrativo de | Unidad de Restitucion de Tierras — 2012
Cooperacidon n.” 683 de 2012 INCODER
Circular Conjunta de 2013 suscrita entre ﬂ:;?tﬁode st;gurc;?i:ode Tlirfsstl,; 2013
IGAC-UAEGRTD . & 8
Codazzi.
Circular Conjunta de 2015 suscrita entre ﬂ:;?tﬁode st;gurc;?i:ode Tl,irfsst,'; 5015
IGAC-UAEGRTD . & 8
Codazzi.
Convenio Interadministrativo Marco n.° | Unidad de Restitucién de Tierras - 2012
1524 de 2012. Unidad de Victimas
. . , Unidad de Restitucién de Tierras -
Convenio Interadministrativo de Superintendencia de Notariado 2012
Cooperacion n.° 142 de 2012. p. y
Registro
Convenio Interadministrativo n.° 1464 | Unidad de Restitucién de Tierras - 2013
de 2013. Agencia Nacional de Mineria
Circular N.° 009 de agosto de 2013. Unidad de Restitucién de Tierras. 2013
Sistema de Entrega de la Politica de Departamento Nacional de
— . ., 2014
Restitucion de Tierras Planeacion

Informe de auditoria a politicas publicas.
Politica publica: Restituciéon de tierras
abandonadas y despojadas —nivel
territorial

Contraloria General de la Republica

Vigencia 2013

Informe de auditoria a Politicas publicas
Politica publica: Restitucidn de tierras
abandonadas y despojadas —nivel central

Contraloria General de la Republica

Vigencia 2013

Directiva del sector agropecuario en

materia de restitucidn de tierras. Ministerio de Agricultura 2014
Circular (sin nimero) de 08 de julio de | Ministerio de  Agricultura vy 5015
2015. Desarrollo Rural

Directiva Presidencial No. 05 del 17 de Presidencia de la Reptiblica 2013
mayo de 2013

Directiva 03 de 25 de enero de 2012 Ministerio de Defensa 2012
Directiva 031 de 25 de septiembre de Ministerio de Defensa 2012
2012

Resolucién 03068 de 12 agosto de 2013 Misterio de Defensa 2013

Diagnésticos Express sobre la capacidad
de respuesta institucional a las
solicitudes de informacién GGSNARIV

Unidad de Restitucién de Tierras

Octubre 2015

Evaluacién Convenio ASDI — UAEGRTD —
FAO

Unidad de Restitucién de Tierras

2015
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Plan estratégico 2015-2018 Unidad de Restitucién de Tierras 2015

Planes de accidn institucional Modelo de

Planeacion y Gestion, 2015y 2016 Unidad de Restitucién de Tierras 2016y 2015
Planes de mejoramiento Unidad de Restitucién de Tierras 2015
Acuerdo No 21 de 2015 Unidad de Restitucion de Tierras 2015
Acuerdo No. 29 de 2016 Unidad de Restitucion de Tierras 2016
Circular Interinstitucional de junio 30 de | Unidad de Restitucidon de Tierras - 5015
2015. Instituto Geografico Agustin Codazzi

Cartilla Mineria — Preguntas frecuentes Unidad de Restitucion de Tierras - 2015

Agencia Nacional de Mineria

Informe de ejecucién comprendido
entre el periodo enero a diciembre de
2015, en virtud del Convenio
Interadministrativo 4272 de 2012 | Instituto Geografico Agustin

suscrito entre el Instituto Geografico | Codazzi. 2015
Agustin  Codazzi y |la Unidad

Administrativa Especial de Gestién de

Restitucion de Tierras Despojadas.

Convenio interadministrativo 1464 Agencia Nacional Minera 2013

Tabla 12 Entidades consultadas a nivel nacional

ENTIDAD TEMAS DISCUTIDOS

Avance en la articulacion en tenas de seguridad, en
materia ambiental, minero-energética, infraestructura,
sistemas de informacidn e interoperabilidad y de
planeacion estratégica.

UAEGRTD

Direcciéon para la Accién Integral | Estrategias para el desminado y articulacién con
contra Minas Antipersonal - DAICMA UAEGRTD

Agencia Nacional Minera Articulacion con el proceso de restitucidn de tierras

Superintendencia de Notariado y | Cuellos de botella en materia de interoperabilidad, folio
Registro magnético y registro.

Ministerio de Defensa Problemas de seguridad del proceso de restitucion

Metodologia y contenidos del Sistema de Entrega

Departamento Nacional de Planeacidn (Delivery System).

Departamento Administrativo

fe i0 2013-201
Nacional de Estadistica Informacidn del Censo agropecuario 2013-2014

Ministerio del Postconflicto Proceso de restitucion de tierras
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Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural- Viceministerio encargado de la
Agencia Nacional de Tierras

Cuellos de Botella del antiguo INCODER y papel de la
ANT en el proceso de restitucion. Manejo del RUPTA

Representantes de las victimas en el | Principales obstaculos a la restitucion de tierras desde
Consejo Directivo de la UAEGRTD el punto de vista de las victimas

Taller sobre micro y macro-focalizacién, aspectos de

Ministerio de Defensa .
seguridad

Taller sobre Cuellos de botella en materia de
interoperabilidad, actualizacion del catastro e
identificacion predial.

Instituto Geografico Agustin Codazzi —
IGAC

Funcionarios de distintas

Tall i i6 | Il I
dependencias de la UAEGRTD aller de discusidn de los cuellos de botella presentados

Funcionarios de distintas

dependencias de la UAEGRTD Taller de validacion de la actualizacion

Asi mismo, para validar desde una perspectiva territorial este andlisis, se realizaron visitas territoriales en
Monteria, Popayan, Villavicencio y Apartadd en donde se organizaron talleres y entrevistas. Los primeros
tenian como objetivo presentar a los funcionarios de la UAEGRTD la metodologia del Sistema de Entrega y
someter a discusidon y valoracion los cuellos de botella identificados. Las entrevistas se realizaron a
colaboradores del IGAC, ORIP, INCODER cuando fue posible, UARIV y funcionarios de alcaldias vy
gobernaciones, y a solicitantes de restitucién de tierras con o sin sentencia de restitucién promulgada.

Tabla 13 Balance visitas territoriales

DIRECCION TERRITORIAL TALLER ENTREVISTAS

Directora territorial, profesional
2 funcionarios del area juridica, dos | SNARIV
funcionarios del area social, dos | funcionario IGAC, funcionario

Cauca —Popayan funcionarios del &rea catastral. | ORIP, funcionario UARIV,
Mayo 4 a 6 de 2016 Acompafiamiento de un | funcionario INCODER, funcionario
funcionario de la  UAEGRDT | Alcaldia Popayan, funcionario
nacional Gobernacion del Cauca, 2 victimas

solicitantes

2 funcionarios del area juridica, dos | Director territorial de Cdrdoba

Cérdoba —Monteria funcionarios del area social, dos | profesional enlace SNARIV,
Mayo 10-12 de 2016 funcionarios del &rea catastral. | funcionario IGAC, funcionario
Acompafiamiento de dos | ORIP, funcionario UARIV,
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funcionarios  del grupo de | funcionario Alcaldia Monteria,
proyectos especiales del DNP en | funcionario gobernacién del
taller y entrevistas Cdrdoba, 1 victima solicitante

2 funcionarios del area juridica, dos | Funcionario enlace SNARIV,
funcionarios del area social, dos | funcionario IGAC, funcionario
funcionarios del &rea catastral. | ORIP, funcionario UARIV,
Acompafiamiento de un | funcionario Alcaldia Villavicencio,
funcionario de la  UAEGRTD | funcionario Gobernacién del Meta,
nacional y de un funcionario del | 1 victima solicitante

grupo de proyectos especiales del
DNP. El funcionario enlace SNARIV
acompafio las entrevistas

Meta —Villavicencio
Mayo 10-11 de 2016

Directora territorial de Antioquia,
Coordinador territorial de
Apartadd, profesional enlace

2 funcionarios del area juridica, dos
funcionarios del area social, dos

Antioquia- Apartadd funcionarios del d4rea catastral. . .
d P o ) SNARIV, funcionario ORIP,
Mayo 24-26 de 2016 Acompafiamiento del coordinador . . . .
- . _ | funcionario UARIV, funcionario
de la oficina y de una funcionaria , , )
del DNP Alcaldia Mutatda y Necocli, 2

victimas solicitantes

Como resultado del trabajo de campo vy luego de revisar los insumos entregados por CODHES se procede a
priorizar aquellos cuellos de botella que afectan significativamente el avance del proceso de restituciéon y
que por lo tanto, afectan el cumplimiento de los términos descritos en la Ley 1448 de 2011. En este sentido,
se seleccionan aquellos que impiden, detienen, frenan o retrasan?’ el proceso de restitucién, seleccionando
s6lo 16 cuellos de botella.

En un segundo momento, se organizd un espacio de didlogo con algunas de las entidades® involucradas en
el desarrollo de la politica, durante esta jornada se presentd el trabajo adelantando por la UAEGRTD para
dar respuesta a la solicitud de la Honorable Corte Constitucional, se socializd la actualizacién del Sistema de
Entrega realizada por CODHES y se revisaron los cuellos de botella priorizados de manera conjunta con las
entidades involucradas. Asi mismo se les solicitd informacion sobre las actividades que vienen realizando o
gue prevén realizar en torno al tema de restitucion de tierras.

27 Retrasa: El proceso fluye a velocidad constante pero mucho mas baja de la esperada. Obstaculiza: el cuello de botella esta
presente, pero se puede evadir para continuar con el proceso. Frena: Hace bajar la velocidad a la cual se estd llevando el proceso y
es necesario disminuir la velocidad del proceso de entrega hasta que se resuelva el mismo. Detiene: Hace que el proceso se pare por
un tiempo, pero una vez solucionado el problema es posible volver al camino en el que se encontraba. Impide: Obstruye el proceso
de implementacion de la politica de manera tajante y definitiva.

28 E] taller que tuvo lugar el 25 de julio de 2016 fueron citadas las siguientes entidades: DAICMA, UARIV, IGAC, SNR, Ministerio de
Ambiente y UAEGRTD.
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Analizando la informacidn recolectada, se hace evidente que varios de los cuellos de botella se relacionan

entre si, por esta razén se procede a clasificarlos por factores criticos y a realizar un anadlisis del estado de

cada uno de estos definiendo tanto el relacionamiento entre ellos como el impacto que cada uno tiene sobre

la implementacion de la politica bajo el esquema del Sistema de Entrega (Ver grafico 2).

Tabla 14 Factores criticos y cuellos de botella identificados

CALIFICACION
No. | FACTOR CRITICO CUELLO DE BOTELLA RESPONSABLES DE LA
GRAVEDAD
Sospecha de presencia de Minas
1 antipersonal, murnuqnes sm‘explotar y DAICMA Impide
artefactos explosivos improvisados
MAP-MUSE.
Direccidén parala
Seguridad . S Atencidn
& Presencia de cultivos ilicitos en los I
2 redios a restituir Integral de la Frena
P Lucha Contra las
Drogas
3 Condiciones fie seguridad no favorables Fuerza Piblica Detiene
para el trabajo en terreno
Cumplimiento de los términos
establecidos para el proceso diferencial | Ministerio de
4 de sustraccion de reserva forestal de Ley | Ambiente Frena
22 de 1959, definido en la Resolucion ANT
Temas 629 de 2012.
Ambientales Fortalecer el acompafiamiento de las Ministerio de
autoridades ambientales nacionales y Ambiente
5 locales para garantizar el derecho a la Autoridades Frena
restitucion en armonia con la funcién ambientales
social y ecoldgica de la propiedad. locales
El sistema de catastro no se encuentra IGAC
6 . Frena
actualizado SNR
Los sistema de informacién de la ruta SNR
registro catastro no interopera por lo
7 - IGAC F
Ruta C?tastro que no reflejan la realidad predial del rena
registro , ANT
pais.
3 No el)(lste un inventario actualizado de ANT Erena
baldios.
9 Articulacion Retrasos en la etapa administrativa. UARIV Frena
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interinstitucional | Suministro de informacién e SNR
e Interoperabilidad sistemas de ANT
interoperabilidad | informacion
Los formularios de Anexo 11 del
Formato Unico de Declaracién-FUD que
10 la UAEBIV remite a la UA!EGRTD, e.n, su UARIV Detiene
mayoria no cuentan con informacion
suficiente para constituirse como

solicitudes.

Extemporaneidad en la respuesta por
parte de las ORIP a los requerimientos
11 que realiza la UAEGRTD en el marco del | SNR, ORIP Frena
tramite administrativo de inscripcién en
el RTDAF

. . e s Registraduria

Dificultades en la identificacion de los g.
12 , s Nacional, Frena
nucleos familiares

UAEGRTD
Actualizacidn del Sistema de Registro de
13 Tierras Despojadas y Abandonadas UAEGRTD Retrasa
Forzosamente
Desconocimiento de las victimas de la
14 Ley 1448 de 2011 y de las rutas del UAEGRTD Retrasa
Participacion proceso restitutivo.
15 Impl.elmentacic')n sistema integrado de UAEGRTD Retrasa
gestion

Con la definicion de los aspectos sobre los cuales el PEIRT debe concentrarse para cumplir con los 10 afios de
implementacidn del proceso restitutivo, se procede acorde con la metodologia establecida a definir el marco
estratégico del PEIRT, en el cual se plasman en los objetivos generales y especificos que orientaran las
acciones especificas para cada uno de las entidades involucradas en la implementacién de la politica.
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5. Marco estratégico

Para la definicion del marco estratégico del PEIRT se tuvo en cuenta, en primer lugar, los principios
establecidos en la Ley 1448 de 2011 vy las consideraciones que la Honorable Corte Constitucional establecié
en la Sentencia T 679 de 2015. En segundo lugar, se utilizaron los ejercicios de planeacidn adelantados por la
UAEGRTD desde el 2012 (ver seccién 4.1.1), los insumos suministrados por las entidades involucradas a lo
largo del proceso de estructuracion del Plan y las recomendaciones propuestas por CODHES en el
documento “Lineamientos del plan estratégico de la politica de restitucion de tierras”?. A continuacion, se
establece a partir de un objetivo general y cinco objetivos especificos, correspondientes a cada uno de los
factores criticos establecidos (ver tabla 14), que orientaran las acciones a definir en el marco del Plan
Estratégico Interinstitucional de Restitucidn de Tierras.

5.1. Objetivos estratégicos

5.1.1. Objetivo General

Gestionar las solicitudes de inscripcién al RTDAF en los términos descritos en la Ley 1448 de 2011, para
restablecer el derecho a la tierra de la poblacién victima de despojo o abandono, mediante una accién
articulada del Gobierno Colombiano.

5.1.2. Objetivos especificos

Seguridad: OE1. Fortalecer la articulacidn de las politicas publicas de seguridad, desminado humanitario y
sustitucion de cultivos ilicitos, mediante la creacidn de una hoja de ruta de intervencién territorial, para
garantizar las condiciones de seguridad del proceso restitutivo

Temas ambientales: OE2. Implementar rutas para el tramite de procesos de restitucion de tierras de predios
gue se encuentran en zonas de especial proteccion ambiental para garantizar que se cumplan los tiempos de
la etapa administrativa definidos por la Ley 1448.

29 programa de Tierras y Desarrollo Rural de Programa de Tierras y Desarrollo Rural de la Agencia de los Estados Unidos para el
Desarrollo Internacional USAID —PTDR- suscribié un contraté a la Consultoria para los Derechos Humanos y el Desplazamiento
(CODHES), para la realizacion de este documento.
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Ruta catastro registro: OE3. Fortalecer la gestion predial a fin de garantizar la seguridad juridica de la
propiedad y la no repeticion de los actos de despojo y abandono.

Articulacion interinstitucional e interoperatividad: OE4 Consolidar el Nodo de Tierras como plataforma para
el intercambio en tiempo real de informacién, para garantizar la gestion articulada del proceso restitutivo y
la no repeticion de los hechos victimizantes.

Participacion: OE5 Desarrollar estrategias de comunicacion y certificacion de calidad para gestionar las
solicitudes de ingreso al RTDAF en los términos definidos por la Ley mediante el fortalecimiento
institucional.

6. Politicas y Acciones

Una vez establecido el marco estratégico, y continuando con la ruta metodolégica, se procede a realizar un
analisis DOFA/FADO por cada uno de los factores criticos, esto con el animo de identificar el camino
recorrido por las entidades en la superacién de los cuellos de botella desde el 2014, y las acciones a poner en
marcha o a fortalecer para cumplir con los términos del proceso restitutivo establecidos en la Ley 1448 de
2011. La informacion contenida en los andlisis, se sustrajo de las reuniones bilaterales llevadas a cabo con las
entidades involucradas y la actualizacién del Sistema de Entrega realizada por CODHES®. Asi mismo esta
informacidn fue revisada por todas las partes involucradas previa aprobacién del PEIRT.

6.1. Analisis Matriz DOFA

La matriz Debilidades, Oportunidades, Fortalezas y Amenazas- DOFA/FODA es una herramienta de analisis
qgue puede ser aplicada a cualquier aspecto objeto de planificacién en un momento determinado del tiempo.
Se establecié dentro de la ruta metodoldgica su utilizacidon en tanto permite de manera sintética establecer
el estado actual de cada uno de los factores criticos identificados, en este sentido, las variables analizadas y
lo que ellas representan en la matriz son particulares de ese momento. La informacién obtenida con el uso
de esta herramienta garantiza el emprendimiento de acciones estratégicas orientadas a alcanzar los
objetivos en el futuro.

Adicionalmente, el analisis elaborado en la matriz DOFA/FODA, permitira ver como a partir de cada uno de
los factores criticos, la institucionalidad se articula y afronta al contexto en el cual se implementa el proceso
restitutivo, y los posibles cambios que se avecinan.

30 E| KfW-Entwicklungsbank suscribié contrato con contraté a la Consultoria para los Derechos Humanos y el Desplazamiento
(CODHES), para la realizacion de este documento.
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La conformacién del DOFA/FODA tuvo en cuenta lo siguiente:

Fortalezas: Son todos aquellos elementos internos y positivos que permiten avanzar y generar sinergias para
el desarrollo de la etapa administrativa del proceso de restitucion de tierras. Para el analisis del PEIRT se
conciben como aquellas acciones que se han adelantado en favor del proceso restitutivo y han tenido un
impacto positivo en el avance de la politica.

Oportunidades: Todas las situaciones, hechos, politicas que contribuyen de manera positiva al logro de los
objetivos trazados. Para la estructuracion del PEIRT se conciben como aquellas variables exdgenas a la
politica de restitucion que podrian tener un impacto positivo en el cumplimiento de los términos que
establece la Ley 1448 de 2011 para la politica de restitucion.

Debilidades: aquellos aspectos que influyen o han influido de manera algo negativa en el desarrollo de las
actividades de la etapa administrativa del proceso restitutivo.

Amenazas: Son todas aquellas situaciones, hechos, circunstancias externas al proceso restitutivo que afectan
o podrian afectar el cumplimiento de los términos que establece la Ley 1448 de 2011 para la politica de
restitucion.

Tanto las fortalezas como las debilidades son internas de la politica de restitucion de tierras, por lo que es
posible actuar directamente sobre ellas. En cambio, las oportunidades y las amenazas son externas, y solo se
puede tener injerencia sobre las ellas modificando los aspectos internos.

A continuacion, se elaboran los andlisis DOFA/FODA de los factores criticos establecidos en la seccion 4.3
seguridad, temas ambientales, ruta catastro registro, articulacidn interinstitucional e interoperatividad y
participacion.

Derivado del analisis DOFA/FODA construido para cada factor critico tomando los insumos suministrados por
las entidades, mas la informacién complementaria recolectada a través de la consultoria de CODHES, se
procedid a establecer actividades para alcanzar los objetivos propuestos. Para esto se tuvo en cuenta
proyectos en desarrollo y frente a los cuales se busca mayor articulacion. De otro lado, se identificaron
iniciativas que responden a cuellos de botella identificados en el marco de la actualizacidon del Sistema de
Entrega, y que aun no se encuentran superados.
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6.1.1. Seguridad

FORTALEZAS

DEBILIDADES

INTERNO

Los procesos de macro y microfocalizacion han permitido garantizar el avance gradual y
progresivo del proceso de restitucion.

Los CI2RT y COLR han probado ser instancias de seguridad que permiten la articulacion
entre la inteligencia y las capacidades operacionales de la fuerza publica y el proceso
restitutivo.

El acompaiamiento de la fuerza publica tras la microfocalizacién, ha permitido a las
victimas restituidas disfrutar de condiciones de seguridad favorables al momento del
retorno.

La sospecha de presencia de MAP y MUSE no puede verse solo en relacion con el predio
reclamado; también debe tenerse en cuenta su area de influencia en la cual debera operar la
Unidad para acceder al predio mismo y al resto de la comunidad.

Los resultados del desminado humanitario se veran en un mediano plazo, lo que retrasa la
gestién de las solicitudes de ingreso al RTDAF en zonas con presencia de minas3..

En la actualidad no hay una relacion cercana entre la UAEGRTD vy las instancias del gobierno
nacional que tratan el tema de cultivos ilicitos®2.

OPORTUNIDADES

AMENAZAS

EXTERNO

El avance alcanzado en la negociacién del acuerdo de paz con las FARC-EP mejora las
condiciones de seguridad de varias zonas con presencia de este grupo armado, facilitando
el avance del proceso de restitucion.

El establecimiento de un proceso de paz con el ELN, podria redundar en la mejora las
condiciones de seguridad de varias zonas con presencia de este grupo armado, facilitando
el avance del proceso de restitucion.

La Politica de Seguridad y Defensa “Todos por un nuevo pais”33 del Gobierno Nacional,
prioriza la implementacién del proceso restitutivo.

El sector defensa tiene como propdsito la terminacién del conflicto y la construccion de la
paz

La Direccidn para la Accidn Integral contra Minas Antipersonal-DAICMA incluyé el proceso
de restitucion como una de las variables para la priorizacién de zonas a desminar3*.

La DAICMA tiene la posibilidad de avanzar en la priorizacién del desminado humanitario en
zonas con alta densidad de despojo y abandono®.

La seguridad no es un factor estatico, esta en constante dinamismo producido porque los
actores ilegales a modificar su modus operandi, se transforman y se movilizan por el
territorio.
La transformacion su modus operandi de los actores ilegales en el territorio podria afectar el
acompanamiento que la fuerza publica brinda a los operadores que realizan el desminado
humanitario, a los equipos de la UAEGRTD y a las victimas que buscan el retorno.
En los predios objeto de solicitudes de ingreso al RTDAF existe presencia de:

o Estructuras armadas ilegales
Eventos de confrontacién armada
Sospecha de presencia de MAP y MUSE
Cultivos ilicitos
Fendmenos relacionados con el narcotréafico, la mineria criminal, contrabando y
trafico de armas.

O O O O

31 La Direccidn de Accidn Integral contra Minas Antipersonal — DAICMA presentd su Plan Estratégico 2016-2021, en el cual asume el compromiso de que para el afio 2021 el pais estara libre de territorios con presencia de
minas antipersonal.
32 Seguin el uUltimo informe anual divulgado del Sistema Integrado de Monitoreo de Cultivos llicitos de Naciones Unidas — SIMCI, a julio de 2015 Narifio, Norte de Santander, Putumayo, Caquetd y el Sur del Meta son los
departamentos que concentran cerca del 81% de hectdreas sembradas con coca en el pais.
33 https://www.mindefensa.gov.co/irj/go/km/docs/Mindefensa/Documentos/descargas/Documentos_Descargables/espanol/politica_defensa_deg

34 La informacidn sobre la contaminacion por MAP y MUSE registrada en el Sistema de Gestidn de Informacidn sobre Actividades Relativas a Minas Antipersonal (IMSMA) desde el afio 1990 hasta el 31 de marzo de 2016,
muestra que mas del 60% de los municipios del pais (693) han registrado al menos un evento relacionado con estos artefactos. Asi mismo, reporta un total de 11.405 victimas, el 61% corresponde a victimas de la Fuerza
Publica y 39% a civiles. Los departamentos histéricamente mas afectados son Antioquia, Meta, Caquetd, Narifio y Norte de Santander, que concentran mas del 50% del total de las victimas. Plan Estratégico 2016-2021
Direccion de Accidn Integral contra Minas Antipersonal — DAICMA
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6.1.2. Temas ambientales

FORTALEZAS DEBILIDADES
El no cumplimiento de los tiempos de respuesta definidos en la Resolucion 629 de 2012
(ZD e El Ministerio de Ambiente ha establecido a través de la Resolucion 629 de 2012 los genera retrasos en la gestion de las solicitudes de ingreso al RTDAF.
E requisitos y el procedimiento para la sustraccién de areas con fines de restitucion Es necesario identificar alternativas que faciliten el uso y goce de los inmuebles ubicados en
2 juridica y material de tierras, cuando se trate de solicitudes de ingreso al RTDAF zonas de reserva con un régimen de usos particular sin que ello implique la vulneracién de la
cuyos predios se ubican en zonas de reserva forestal de la Ley 22 de 1959. proteccién de la riqueza natural, la planificacién del aprovechamiento y manejo de los
recursos naturales
OPORTUNIDADES AMENAZAS
e Es necesario vincular a autoridades ambientales (del nivel nacional y local) con
competencia en la administracién, manejo, zonificaciéon delimitacién y ordenacion ., . . .
o . . ‘ . . . e Lareestructuracion de la autoridad de tierras puede afectar los tiempos en que se responda a
2 de en el Sistema Nacional de Areas Protegida, ecosistemas estratégicos vy . . . . - 37
oc . ., solicitudes de informacidn requerida por la Resolucion 629°’.
i Estrategias de conservacion. . L . S .
> . . . . . . e La falta de apoyo interinstitucional impacta el desarrollo del proceso de restitucidn de tierras
S| ® Esimportante que la Autoridad Ambiental determine si es o no viable establecer . . X L. .
. - iy . - cuando se hace en predios ubicados en areas de proteccién ambiental, esto puede afectar la
requisitos y procedimientos para la sustraccidon de areas distintas a la Ley 22 de . . . . S . . 38
. . . . . funcidn social y ecoldgica de la propiedad y la adjudicacién de predios baldios®®.
1959 con fines de restitucion juridica y material de tierras, cuando la figura y los
fines de conservacidn de ella asi lo permitan3.

35 E| Plan Estratégico de la DAICMA para los préximos cinco (5) afios define cuatro tipologias de afectacidn: Tipo I: Municipios con alta afectacidn, en esta Tipologia se agrupan los municipios que presentan reportes de
accidentes por Minas Antipersonal y Municiones sin Explosionar en el periodo de analisis mas reciente (2010 — 2015): el 41.97% de solicitudes de ingreso al RTDAF corresponde a pedios reclamados que se ubican en
municipios que pertenecen a esta Tipologia. Tipo Il: Municipios con media afectacion, son municipios que no han presentado accidentes con MAP y MUSE durante los ultimos cinco (5) afios, de acuerdo con los registros
del IMSMA, sin embargo, cuentan con reportes de accidentes en afios anteriores al 2010: el 28,38% de solicitudes de ingreso al RTDAF corresponden a predios reclamados estan ubicados en municipios que pertenecen a
esta Tipologia. Tipo Ill: Municipios con baja afectacidn, los municipios clasificados en esta tipologia no cuentan con reportes de accidentes con MAP y MUSE en el IMSMA. No obstante, en estos municipios se ha
presentado un bajo nimero de acontecimientos relacionados con MAP y MUSE: el 8,89% de las solicitudes de ingreso al RTDAF corresponde a predios reclamados estdn ubicados en municipios que pertenecen a esta
Tipologia. Tipo IV: Municipios sin afectacion registrada: el 3.05% de los predios solicitados estan ubicados en municipios que pertenecen a esta Tipologia.

36 E| estudio de esta oportunidad deberd excluir aquellas dreas en que constitucionalmente ya se ha definido que no es viable adelantar sustracciones.

37 Se refiere a la certificacion expedida por el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural —IINCODER- o de la entidad que haga sus veces, sobre la existencia de resguardos indigenas o tierras de las comunidades negras
legalmente constituidos en el drea solicitada a sustraer. Articulo 32 No. 22 Resolucion 629 de 2012.

38 En los casos en donde los predios se ubican sobre figuras para la proteccién ambiental, el uso de las propiedades se sujeta a los lineamientos de cada area. En este entendido es necesario conocer dichos instrumentos
de ordenacion y zonificacién de ellas, igualmente, la cartografia oficial de delimitacion, sustraccion, realinderacién etc. De otro lado, esta informacidn es relevante para que se identifique que baldios son adjudicables y
cuales no tienen dicha vocacién de acuerdo al Cédigo Nacional de Recursos naturales y de las normas agrarias vigentes.
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6.1.3. Ruta catastro registro

FORTALEZAS DEBILIDADES
e La UAEGRTD ha tenido que adelantar los procesos identificacion fisica predial, en
mas del 90% de los predios solicitados en restitucién. Histéricamente no se ha construido una base de datos predial completa (SNR, IGAC y ANT),
e  Existe un acuerdo entre el IGACy la UAEGRTD (Circular Interinstitucional IGAC — consistente e interoperable que dé cuenta bajo criterios de confiabilidad, calidad,

2 UAEGRTD 2013, actualizada en 2015) %, para garantizar que los procedimientos actualizacion y precisidn fisica y juridica la informacién de la propiedad rural.

é técnicos que realice la UAEGRTD sean estandarizados de conformidad con lo Las acciones realizadas entre la SNR, el IGAC, y los catastros descentralizados, han permitido

2 acordado con IGAC como mdxima autoridad en la materia. identificar la problematica (conformacion del estatuto catastral, ajuste del estatuto registral

e La SNR para modernizar y fortalecer el servicio publico registral logré la expedicion e implementacién del catastro multipropdsito, escenarios en los que vienen trabajando las
del Nuevo Estatuto Registral, Ley 1579 de 2012, e incluyd la identificacidn y registro tres entidades) sin embargo, para su implementacion se hacen necesarios cambios
de los predios baldios de la Nacidn, con el propdsito de brindar seguridad juridica a normativos y disponibilidad del presupuesto nacional.
los mismos y evitar el despojo.

OPORTUNIDADES AMENAZAS
El tiempo establecido para el levantamiento del catastro multipropdsito no coincide con la

e Ellevantamiento de informacién para el catastro multipropdsito, se podria alinear temporalidad establecida por la Ley 1448 de 2011, en tanto su implementacidn progresiva
con el avance del proceso restitutivo. supera la vigencia de la Ley de Victimas.

2 e Lacreacién de la Agencia Nacional de Tierras-ANT podria favorecer la gestién de las La falta de voluntad politica en el avance de los ajustes para las actuaciones registrales y

é solicitudes de ingreso al RTDAF cuyos predios se encuentran en baldios. catastrales puede perpetuar la problematica predial identificada.

X | ® LaSNR, el IGACy otras entidades, vienen desarrollando la construccién del Estatuto Las debilidades identificadas de las bases de datos respecto del sistema de gestidn predial
Catastral, que incluye un componente relacionado con la interoperabilidad e rural podrian facilitar la apropiacion indebida de predios particulares y de baldios y por lo
integracion de la informacion catastral y registral, que garantice la coincidencia de la tanto afectar los procesos de restitucién de tierras.
misma en las dos bases de datos, permitiendo una informacién oportuna y fidedigna. La transicion del INCODER a la ANT y ADR podria retrasar la gestién de las solicitudes de

ingreso al RTDAF.

39 Establece procedimientos técnicos que deben ser utilizados para la identificacion fisica georreferenciada de predios y dreas de terreno (método, herramientas, metodologia); la informacidn requerida para el proceso de
georreferenciacion (cartografia predial con variables de los registros 1y 2, ficha predial y cartografia basica existente;, si no existe formacidn catastral, el IGAC entrega fotografias o imagenes ortorrectificadas); los métodos
para la toma y proyeccion de linderos y drea del terreno y la marcacion de puntos georreferenciados; asi como los criterios que se deben observar en los procesos de verificacion de la georreferenciacion (contenido

minimo de los ITG)
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6.1.4. Articulacion interinstitucional e interoperabilidad

INTERNO

FORTALEZAS

DEBILIDADES

Se han suscrito convenios que establecen canales y mecanismos para el intercambio
de informacién con IGAC, Registraduria Nacional, UARIV, INCODER, SNR, Agencia
Nacional de Mineria-ANM

o La SNR provee acceso a la UAEGRTD para consulta del Sistema de

Informacion Registral-SIR.

Existe un procedimiento para la entrega por parte de la UARIV, de las peticiones
(Anexo 11 del FUD)
La Unidad realiza capacitaciones a otras entidades para informar sobre la Ley 1448
de 2011.
La UAEGRTD y la SNR suscribieron la Instrucciéon Conjunta No. 01 del 6 de febrero de
2015 mediante la cual ambas entidades trabajaron en establecer un procedimiento
administrativo de Restitucion de Tierras Despojadas.
La UAEGRTD cuenta con una la herramienta de Identificaciéon de Nucleos Familiares.
La UAEGRTD ha avanzado en la consolidacion y actualizacion del Sistema de Registro
de Tierras Despojadas o Abandonadas Forzosamente.

A pesar del convenio suscrito con la UARIV, existe informacién que no puede ser
consultada en tiempo real debido a aspectos de confidencialidad (las declaraciones del
RUV vy los actos de inclusion), por lo que es necesario oficiar desde el nivel central, lo que
retrasa los procesos de gestidn de las solicitudes de ingreso al RTDAF en el nivel territorial.
Se presentan inconsistencias en los datos consignados en los distintos sistemas de
informacion.

La SNR cuenta con varios sistemas de informacidn que deben ser unificados y actualizados,
pues de permanecer divididos facilitan los atrasos en la entrega de informacidn.

Las peticiones Anexo 11 del FUD) son remitidas sin la informacion suficiente para saber si
cumple o no cumple con los requisitos establecidos por la Ley. Lo anterior retrasa la
gestion de las solicitudes.

En la actualidad, no existe un sistema de informacién que permita la identificacién de
nucleos familiares, lo que retrasa la gestidn de las solicitudes de inclusion en el RTDAF.

La etapa administrativa del proceso de restitucion no cuenta de manera oportuna con
informacion como los soportes del RUV o la relacionada con la intervencién de la UARIV en
el territorio a través de sus rutas de retornos y reubicaciones.

EXTERNO

OPORTUNIDADES

AMENAZAS

Desde el 2014 se viene trabajando para la conformacion del Nodo de Tierras

La SNR se encuentra adelantando el proceso de adquisicion de un Nuevo Sistema de
Informacién Registral que unificara los sistemas de informacién existentes (SIR, Folio,
IRIS Documental, Libros de antiguo sistema), facilitando y haciendo efectivo los
procesos registrales, garantizando la seguridad juridica de la propiedad inmueble e
interoperando en linea y tiempo real con otros sistemas de informacién.

La SNR se ha fortalecido institucionalmente mediante la asignacién de recursos
destinados a la interoperabilidad con otros sistemas de informacién, y designando
personal capacitado para cumplir oportunamente con todas sus responsabilidades.

La transicidn entre el INCODER y la ANT afecta el intercambio de informacién y los tiempos
de respuesta necesarios para cumplir con los términos del proceso restitutivo.

La inexistencia de un sistema de informacion que contenga la composicion de los nucleos
familiares, lo que podria vulnerar los derechos de mujeres victimas y de titulares menores
de edad
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6.1.5. Participacion

INTERNO

FORTALEZAS

DEBILIDADES

La Unidad ha venido desarrollando una estrategia de comunicaciéon para la socializacion y
difusion de la Ley.

La UAEGRTD tiene dispuesto en embajadas y los consulados del pais en el exterior
informacion orientada a posibles solicitantes.

Contar con la resolucién 528 del 2016 por la cual se adopta “la Segunda Fase del Programa
de Acceso Especial para las Mujeres, Nifias y Adolescentes al proceso de Restitucién de
Tierras Despojadas”.

La Unidad ha disefiado e implementado metodologias y herramientas para la aplicacién del
enfoque diferencial en el proceso de restitucion de tierras.

La UAEGRTD ha logrado una maduracién institucional gracias a la estructuracion del
Sistema Integrado de Gestion.

En aquellas regiones en donde no se avanzado en la microfocalizacién, no se ha dispuesto
una estrategia de comunicacion relacionada con el proceso restitutivo.

Existen falencias en la comunicacion entre el nivel central y territorial de las distintas
entidades, lo que genera que acuerdos o capacidades instaladas a nivel nacional se
desconozcan a nivel territorial.

No se tiene claridad sobre acciones afirmativas que les permitan un mejor acceso y
participacion de atencion a poblacion con discapacidad auditiva o visual.

Segun los ejercicios de estimacion realizados, hace falta que las victimas presenten entre
29.400y 57.400 solicitudes de ingreso al RTDAF.

EXTERNO

OPORTUNIDADES

AMENAZAS

Con la entrada de la Unidad a nuevos departamentos, con ocasién de la firma del acuerdo
de paz con las FARC-EP, serd necesario implementar una estrategia de difusion de la Ley
especifica para esa region.

La entrada a nuevos territorios exige a la Unidad capacidad institucional que le permita
mantener un ritmo en el trdmite de las solicitudes de ingreso al RTDAF, cumplir con los
términos de Ley y calidad en su proceso.

6.2. Definicion de acciones

Con base en el analisis DOFA/FADO elaborados, se procede a definir de manera conjunta entre las entidades involucradas en la implementacion de la politica las estrategias que

buscan garantizar la gradualidad y la progresividad de la implementacién del proceso de restitucion durante los diez afios de vigencia de la Ley. En este sentido, la presente seccion

describe en una primera parte, acciones concretas que vienen siendo implementadas para cada uno de los factores criticos analizados en la seccion 6.1. Una segunda seccidn, busca

dar claridad sobre la |dgica establecida para la intervencidn territorial, identificando las variables que viabilizan la microfocalizacién y las acciones que interinstitucionalmente estan

siendo llevadas a cabo para avanzar en la gestidn del proceso restitutivo. A continuacidn se presenta un cuadro resumen de las acciones acordadas, el detalle de las mismas se

podra consultar en el Anexo 2 y en la seccion 7.
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DE TIERRAS

6.2.1. Seguridad

Ezgél?l-ll:\llcoo RESULTADOS ESPERADOS ACTIVIDADES ENTIDAD(ES) NOMBRE DEL INDICADOR PRESUPUESTO
OF1 1.1.1. Ajustar el mecanismo de intercambio de

Fortalecer la
articulacién
de las politicas
publicas de
seguridad,
desminado
humanitario vy
sustitucion de
cultivos
ilicitos,
mediante la
creacion  de
una hoja de
ruta de
intervencion
territorial,
para
garantizar las
condiciones
de seguridad
del  proceso
restitutivo

informacidn entre la Unidad de Restitucion y la Direccidn

) e DAICMA

para la AICMA que defina el proceso de verificacion de

afectacién de predios en tramite de restitucion
1.1 Predios en tramite de | 1.1.2 Remitir la informacidn de los predios con solicitudes Porcentaje de predios con
restitucion con presencia o | de restitucidn para las zonas asignadas a operadores de | UAEGRTD solicitud de inscripcion en el
sospecha de minas | desminado. RTDAF con reporte de Indeterminado®
antipersonal con verificacién | 1.1.3 Verificar los expedientes de predios con solicitudes afectacién (presencia o no)
de afectacion de restitucion en las zonas asignadas para las de minas antipersonal.

operaciones de desminado.

P - — > DAICMA

1.1.4 Gestionar las solicitudes de verificacion de sospecha

de minas en aquellos predios que no se encuentren

incluidos dentro de los zonas asignadas
1.2 Las victimas solicitantes de Porcentaje de predios con
restitucion de tierras cuyos - ., . i S solicitud de inscripcion en el

. . . ¥ 1.2.1 Definir una ruta de atencidén conjunta a victimas | Ministerio del P .
predios tienen presencia de .. S . . . . RTDAF que han sido . a1
. o o solicitantes de restitucion de tierras cuyos predios tienen | postconflicto . . Indeterminado

cultivos ilicitos han recibido . o intervenidos con los

presencia de cultivos ilicitos UAEGRTD

atenciéon de los programas de
sustitucion de cultivos ilicitos.

programas de sustitucién de
cultivos ilicitos.

1.3 Las victimas solicitantes de
restitucion de tierras cuentan
con condiciones de seguridad
para el retorno.

1.3.1 La Fuerza Publica implementa estrategias para
garantizar el acompafiamiento a la implementacién del
proceso de restitucion de tierras en el nivel territorial.

Fuerza Publica
UAEGRTD

Porcentaje de predios con
solicitud de inscripcion en el
RTDAF en los que la Fuerza
Publica ha acompaiado la
intervencién de la UAEGRTD

Indeterminado®

40 Ver seccion 6.4.2
41 Ver seccion 6.4.2
42 \er seccion 6.4.2
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6.2.2. Temas ambientales

4 RESULTADOS PRESUPUESTO
BJETIVO ESPECIFI ACTIVIDADE ENTIDAD(E NOMBRE INDICADOR
OBJ O ESPECIFICO ESPERADOS (o S (ES) (0] CADO cop
2.1 La gestion de la ) o
sustraccion de zonas de | 2-1-1 Ampliar el g.rlfpo técnico de Ia.}JAEGRTD UAEGRTD _ . 17.305.474.17343
que elabora las solicitudes de sustraccion. Porcentaje de solicitudes de
reserva forestal de Ley .
. sustraccion resultas por el MADS
2da, establecida en la . s
L ) o ) en los términos indicados en la
OE2. Imlplelmentar rutas Resolucm.n 629 de 2012 | 2.1.2 Ampliar los recursos técnicos y operativos Resolucion 629 de 2012 para el .
para el tramite de procesos | se  realiza en los | del MADS que evalta las solicitudes de | MADS periodo Indeterminado*
de restitucion de tierras de | términos definidos en la | systraccién remitidas por la UAEGRTD. '
predios que se encuentran | Ley 1448 de 2011.
en zonas de especial | 2.2 Los predios | 2.2.1 Definir rutas para el tramite de predios
proteccidn ambiental para | solicitados en | solicitados en  restitucion que  estan UAEGRTD
garantizar que se cumplan | restitucion que estan | superpuestos con zonas del Sistema Nacional de MADS Porcentaie de rutas Indeterminado®
los tiempos de la etapa | superpuestos con zonas | Areas Protegidas o dentro de otros ecosistemas . ) P
. . . . . , implementadas para el tramite de
administrativa definidos | del Sistema Nacional de | estratégicos . . S
. ‘ . predios solicitados en restitucidon
por la Ley 1448, mediante | Areas  Protegidas o .
. . . gue estan superpuestos con
el fortalecimiento | dentro de otros | 2.2.2 Implementar las rutas interinstitucionales . .
e . - L. . zonas del Sistema Nacional de
institucional de ambas | ecosistemas (actividad 2.21) para el trdmite de predios ‘ .
. . . . S, , Areas Protegidas o dentro de
entidades. estratégicos, son | solicitados en  restitucion  que  estan | UAEGRTD . . . "
. . i otros ecosistemas estratégicos Indeterminado
tramitados con el apoyo | superpuestos con zonas del Sistema Nacional de | MADS

interinstitucional en los
términos descritos en la
Ley 1448 de 2011.

Areas Protegidas o dentro de otros ecosistemas
estratégicos, distintos a PNN y PNR.

definidas con otras entidades.

43 Este valor es indicativo en tanto corresponde al presupuesto asignado para el 2016 al objetivo 1 del proyecto de inversién Implementacién Programa de Restitucion de Tierras Rurales a las Victimas del Despojo y/o
Abandono de Predios Nacional (2011011000377): “Generar acceso a la justicia transicional para el restablecimiento de derechos sobre la tierra a través del tramite administrativo, de representacion judicial, y seqguimiento
al post-fallo a las victimas del despojo y abandono de tierras”, en el cual se enmarca la actividad propuesta en la matriz. Vale la pena indicar que este valor podria variar en tanto esta en proceso de aprobacién una
modificacion presupuestal solicitada por la UAEGRTD.

44 Ver seccion 6.4.2
45 Ver seccion 6.4.2
46 Ver seccion 6.4.2
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6.2.3. Ruta Catastro registro

OBIJETIVO
ESPECIFICO

RESULTADOS ESPERADOS

ACTIVIDADES

ENTIDAD(ES)

NOMBRE INDICADOR

PRESUPUESTO

OE3. Fortalecer la
gestion predial a
fin de garantizar
la seguridad
juridica de la
propiedad y la no
repeticion de los
actos de despojo
y abandono.

3.1 Insumos confiables, de
calidad, actualizados y con la
precision fisica y juridica
necesaria, para la gestion de la
restitucion de tierras.

3.1.1 Incluir la gestidn de restitucidn de tierras
como uno de los criterios de priorizacién para la
captura de informacién por barrido predial.

3.1.2 Avanzar en la definicién de un marco
normativo integrador y moderno del sistema de
gestion predial rural

3.1.3 Responder en un tiempo razonable las
solicitudes de informacién predial realizadas por la
UAEGRTD.

IGAC

SNR

ANT

DNP
UAEGRTD

Porcentaje de municipios con
solicitudes de ingreso al RTDAF
priorizados para el barrido predial.

Indeterminado®’

Herramientas normativas expedidas
en relacion con la gestion predial
rural.

Indeterminado®®

Porcentaje de respuestas a
solicitudes de informacién predial
remitidas a la UAEGRTD.

Indeterminado®

47 \er seccion 6.4.2
48 \er seccion 6.4.2
49 Ver seccion 6.4.2
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6.2.4. Articulacion interinstitucional e interoperabilidad

BJETIV
EgPIJECI'FICoO RESULTADOS ESPERADOS ACTIVIDADES ENTIDAD(ES) NOMBRE INDICADOR PRESUPUESTO
P taj I i6
OE4 Las 4.1.1 Depurar el RTDAF UAEGRTD orcentaje de avance en la depuracién
entidades con | 4.1 El Registro de Tierras Despojadas del RTDAF
i Abandonadas  Forzosamente- , 1.510.000.000°°
f:ompetenqa \F/{TDAF <e encuentra actualizado 4.1.2 Digitalizar la totalidad de los soportes UAEGRTD Porcentaje de expedientes de restitucion
!ntercam‘bllan ' de los procesos restitutivos en el RTDAF. digitalizados
informacién en
tiempo real 4.2 El Nodo de Tierras se encuentra | 4.2.1 Poner a disposiciéon del Nodo de | UAEGRTD Porcentaie  de  avance  en  la
para garantizar | en |inea para la consulta de todas las | Tierras los servicios de intercambio de | SNR, IGAC o Ieme:\tacic’m del Nodo de Tierras Indeterminado®
la no repeticion | ontidades intervinientes. informacion para el proceso de restituciéon. | ANT, UARIV P :
de los hechos
victimizantes, 4.3 El proceso restitutivo cuenta con | 4.3.1 Responder en el tiempo definido en Porcentaje de respuestas de informacion
mediante la | la informacidén a tiempo para cumplir | los acuerdos de nivel de servicios (ANS), las emitidas por la UARIV a la UAEGRTD . -
L L _ .. . ., . UARIV , . - Indeterminado

consolidacién con los términos definidos por la Ley | solicitudes de informacidn realizadas por la segln los acuerdos de nivel de servicios
del nodo de | 1448 de 2011. UAEGRTD a través del Nodo de Tierras. en el marco del Nodo de Tierras
tierras ) y el 4.4 las peticiones allegadas como
fortalecimiento parte del Anexo 11 del FUD), han | 4.4.1 Estudiar las peticiones allegadas a fin
de_ y la sido atendidas para determinar si | de determinar si cumplen o no si se Porcentaje de peticiones (Anexo 11 del
articulacién UAEGRTD

interinstitucion
al.

cumplen o no con los requisitos para
ser consideradas solicitudes de
ingreso al RTDAF real.

convierten en solicitudes de ingreso al
RTDAF.

FUD) resueltas

17.305.474.17°3

50 Este valor es indicativo en tanto corresponde al presupuesto asignado para el 2016 al objetivo 6 del proyecto de inversién Implementacion Programa de Restitucidon de Tierras Rurales a las Victimas del Despojo y/o
Abandono de Predios Nacional (2011011000377): “Desarrollar las actividades tendientes a la implementacion y mantenimiento de la infraestructura tecnoldgica y de los sistemas de informacion institucionales para

soportar el tramite de solicitudes y la interoperabilidad de los sistemas de informacion”, en el cual se enmarcan las actividades propuestas en la matriz. Vale la pena indicar que este valor podria variar en tanto esta en
proceso de aprobacidn una modificacién presupuestal solicitada por la UAEGRTD.

51Ver seccion 6.4.2
52 Ver seccién 6.4.2

53 Este valor es indicativo en tanto corresponde al presupuesto asignado para el 2016 al objetivo 1 del proyecto de inversién Implementacion Programa de Restitucion de Tierras Rurales a las Victimas del Despojo y/o
Abandono de Predios Nacional (2011011000377): “Generar acceso a la justicia transicional para el restablecimiento de derechos sobre la tierra a través del tramite administrativo, de representacion judicial, y seguimiento
al post-fallo a las victimas del despojo y abandono de tierras”, en el cual se enmarca la actividad propuesta en la matriz. Vale la pena indicar que este valor podria variar en tanto esta en proceso de aprobacién una
modificacion presupuestal solicitada por la UAEGRTD.
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45 Los Comités de Justicia . . s
- L 4.5.1 Generar planes operativos que alisten | Comités de . e . .
Transicional y/o de restitucion de o - . . Planes operativos®® que estdn siendo . cs
. . ., al territorio y faciliten el avance progresivo | Justicia . Indeterminado
tierras facilitan la gestion de las radual del broceso restitutivo Transicional implementados.
solicitudes de ingreso al RTDAF. Ve P )
6.2.5. Participacién
OBJETIVO ESPECIFICO RESULTADOS ESPERADOS ACTIVIDADES ENTIDAD(ES) NOMBRE INDICADOR PRESUPUESTO
5.1 !‘?S victimas del despoj(? .y ab:?mdono for.zoso 511 Adelantar estrategias .
participan de la etapa administrativa, a partir de L Porcentaje de nuevos
OE5 D Il iniciativas estrategias de comunicacion que locales de ~ comunicacion ~en municipios en los cuales se
. esarrofiar y g1a i d aquellos municipios en donde el | UAEGRTD pio: . 8.266.300.236°°
estrategias de | aporten a reconstruir relaciones, restaurar o, ha realizado estrategias
>, . ) proceso de restitucion va a .,
comunicacion y | comunidades en sus tierras, restablecer la paz y iniciar locales de comunicacion.
certificacién de calidad | generar un desarrollo con derechos y sostenible )
pafa. gesnohar las . L Actividades de sensibilizacién
solicitudes de ingreso al 5.2.1 Alistar institucionalmente a aoropiacion del Sistema
RTDAF en los términos la UAEGRTD para realizar el Yy aprop .,
- . ., . e, Integrado de Gestidn y sus
definidos por la Ley | 5.2 El subsistema de gestiéon de calidad de la | proceso de certificacion. ” )
. - subsistemas realizadas
mediante el | UAEGRTD se  encuentra  certificado  en UAEGRTD 500.000.00057
fortalecimiento NTCGP1000:2009 e ISO9001: 2008 5.2.2 Adelantar los procesos de R
institucional. pre auditoria y auditoria para la Certificaciones de calidad

obtencion de la certificacion de
calidad.

obtenidas

54 Se hace referencia a los planes operativos elaborados en el marco de los Comités de Justicia Transicional o Subcomités de Restitucién

55 Ver seccién 6.4.2

56 Este valor es indicativo en tanto corresponde al presupuesto asignado para el 2016 al objetivo 4 del proyecto de inversién Implementacion Programa de Restitucién de Tierras Rurales a las Victimas del Despojo y/o
Abandono de Predios Nacional (2011011000377): “Generar capacidades institucionales y estratégicas que orienten la implementacion de planes, programas y proyectos orientados a optimizar el tramite de solicitudes de
restitucion”, en el cual se enmarca la actividad propuesta en la matriz. Vale la pena indicar que este valor podria variar en tanto esta en proceso de aprobacion una modificacidn presupuestal solicitada por la UAEGRTD.
57 Este valor es indicativo en tanto corresponde al presupuesto asignado para el 2016 al objetivo 4 del proyecto de inversién Implementacion Programa de Restitucidon de Tierras Rurales a las Victimas del Despojo y/o
Abandono de Predios Nacional (2011011000377): “Generar capacidades institucionales y estratégicas que orienten la implementacion de planes, programas y proyectos orientados a optimizar el tramite de solicitudes de
restitucion”, en el cual se enmarca la actividad propuesta en la matriz. Vale la pena indicar que este valor podria variar en tanto esta en proceso de aprobacién una modificacién presupuestal solicitada por la UAEGRTD.
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6.3. Analisis por escenarios

En la presente seccidon, se describen la ldgica de intervencion de la politica de restitucién en los afios
venideros, partiendo de los insumos extraidos de la actualizacién del Sistema de Entrega, y proyectando la
progresividad y la gradualidad en la atencién de los municipios en donde existen solicitudes de inscripcion
en el RTDAF, a partir de las acciones derivadas de la competencia de cada una de las entidades involucradas
en la implementacion del proceso restitutivo. Esta seccidn refuerza la necesidad de articulacion entre las
entidades intervinientes, requisito necesario para el cumplimiento de los términos definidos en la Ley de
Victimas.

6.3.1. Numero de solicitudes a ser recibidas al 2021

Para la formulacién del Plan Estratégico Interinstitucional de Restitucién de Tierras se requirié definir una
meta a cumplir en los plazos establecidos por la Ley 1448 de 2011. Para su aproximacion se utilizé la
informacidon obtenida del estudio de estimacidon de solicitudes de inscripcion al RTDAF realizado por
ENINCO®® enunciado en la seccién 4.2.4.2

El consultor afirma que en los diez afos de vigencia de la Ley, la UAEGRTD recibird 128.900 solicitudes de
inscripcion en el RTDAF. El siguiente cuadro muestra el estado de avance de la politica de restituciéon con
respecto al nimero estimado por ENINCO y el nimero de solicitudes que han sido tramitadas por la
UAEGRTD al 30 de junio de 2016, fecha de corte del PEIRT.

Tabla 15 Numero de solicitudes a atender entre enero de 2017 y junio de 2021

Estimacion Solicitudes de | Nuevas solicitudes de Solicitudes de Total de solicitudes
solicitudes de inscripcion al inscripcion al RTDAF | inscripcion al RTDAF de inscripcion al
inscripcion al RTDAF a recibir segun ya recibidas a las RTDAF a tramitar

Estudio RTDAF a ser recibidas ENINCO entre cuales no se lesha | entre enero de 2017-
recibidas entre entre julio 2016-junio 2021 iniciado ningtin junio 2021
enero 2012- enero 2012 - (a-b) tramite a 30 junio (c+d)

junio 2021 30 junio 2016 (c) 2016 (e)

(a) (b) (d)
ENINCO 128.900 92.629 36.271 43.072 79.342

Fuente: UAEGRTD 30 de Junio 2016

La columna (a) muestra el estimativo de ENINCO, la (b) aquellas solicitudes de ingreso al RTDAF recibidas a
30 de junio de 2016, fecha de corte utilizada para la elaboracion del PEIRT. Si se analiza estas cifras se podria
afirmar que entre julio de 2016 y junio de 2021 se recibiran 36.271 solicitudes nuevas (c).

58 Programa de Tierras y Desarrollo Rural de Programa de Tierras y Desarrollo Rural de la Agencia de los Estados Unidos para el
Desarrollo Internacional USAID —PTDR- suscribié un contrato ENINCO, para la realizacion de este documento
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Adicionalmente, la columna (d) muestra aquellas solicitudes de inscripcién en el RTDAF que ya han sido
recibidas por la UAEGRTD pero a las cuales no se les ha iniciado el trdmite, con corte a 30 de junio de 2016.
La suma de (c) y (d) nos permitira definir el nimero probable de solicitudes de ingreso al RTDAF que deberan
ser atendidas a partir de 2017 y hasta el final de la vigencia de la Ley (e).

Vale la pena indicar que este numero (e) corresponde en un 45.71% a solicitudes potenciales, las cuales no
se sabe a ciencia cierta si seran allegadas o no. Adicionalmente, la columna (b) incluye 4.536 solicitudes de
ingreso al RTDAF relacionadas con hechos victimizantes acaecidos entre el periodo 2012 a 2016, para los
cinco afios que hacen falta para la ejecucidn de la Ley, este grupo de solicitudes es dificilmente predecible,
en tanto el pais esta atravesando por un periodo de transicidn, y la dindmica del conflicto podria variar y por
ende las condiciones de seguridad en el territorio.

De manera complementaria, la UAEGRTD adelanté un ejercicio para establecer su capacidad institucional en
términos de nimero de solicitudes que han finalizado la etapa administrativa por afio. Un primer analisis
evidencia que ha habido una consolidacidn institucional que ha permitido a la Unidad incrementar el tramite
anual de solicitudes con decisién de fondo (que han finalizado la etapa administrativa); esta tasa paso de
1.900 solicitudes en 2012 hasta alcanzar 15.405 para 2015. Se llevd a cabo el célculo de la tasa promedio
mensual desde 2014, fecha en la que se estabiliza el funcionamiento de la UAEGRTD, hasta la fecha de corte
del PEIRT®%; se concluye que en promedio, se tramitan anualmente 12.001 solicitudes hasta la finalizacion de
la etapa administrativa, lo que puede considerarse un rendimiento adecuado a la capacidad institucional
actual.

Derivado de lo expuesto anteriormente, se pueden concluir dos aspectos; por un lado que la cifra estimada
por ENINCO tiene un alto porcentaje de incertidumbre debido a que la informacién utilizada para el célculo
corresponde a series de tiempo muy cortas (ver seccidon 4.2.4.2) y que la estimacidon depende aun de
variables exégenas a la politica de restitucidn que podrian hacer variar la cifra. De otro lado, que la
capacidad actual de la Unidad permitira tramitar aquellas solicitudes de inscripcidon en el RTDAF que ya han
sido interpuestas por las victimas y que aun no han sido atendidas, es decir 43.072 solicitudes de ingreso al
RTDAF (ver columna (d) tabla 15), lo que equivale al 46% del total de solicitudes recibidas a la fecha del corte
del PEIRT. Ademas, que en caso de requerirlo podria ampliarse la capacidad institucional para atender las
que sean allegadas en los afios venideros. Teniendo en cuentas estas conclusiones, se procede a definir una
I6gica de intervencidn territorial.

6.3.2. Lodgica de intervencidn territorial

En apartes del PEIRT anteriores (seccién 6.2) se identificaron las acciones a realizar para mantener el avance
de la etapa administrativa del proceso restitutivo y cumplir con los términos establecidos por la Ley. Ahora
de manera complementaria se estructurara la ldgica de intervencion de la politica para los préoximos afos la
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cual se construye a partir de varios insumos; en primer lugar, la Ley 1448 de 2011 en su articulo 76 establece

que “el Registro se implementard en forma gradual y progresiva, de conformidad con el reglamento,
teniendo en cuenta la situacion de sequridad, la densidad histdrica del despojo y la existencia de condiciones
para el retorno”. En segundo lugar, el andlisis realizado para la elaboracién del Plan Estratégico
Interinstitucional de Restitucién de Tierras- PEIRT, establecié segin la metodologia del Sistema de Entrega
(seccidn 4.3) que las variables que impiden o detienen® el avance de la politica de restitucién son: 1) la
sospecha de presencia de Minas antipersonal, municiones sin explotar y artefactos explosivos improvisados
MAP-MUSE y 2) las condiciones de seguridad no favorables para el trabajo en terreno.

Con relacion a la sospecha de presencia de MAP y MUSE en municipios con solicitudes de inscripcion en el
RTDAF, la institucionalidad ha realizado diversas acciones dependiendo del tipo de afectaciéon®’. Para la
tipologia | se han realizado las siguientes actividades; por un lado, se incluyd la variable de sospecha de
presencia de MAP y MUSE dentro de los factores a considerar por las instancias de coordinacion para la
microfocalizacidn. En segundo lugar, se incluyd la variable de restitucién dentro de la metodologia para la
priorizaciéon de municipios y veredas a intervenir e implementar las Acciones Integrales de Contra las Minas
Antipersonal-AICMA. Una vez priorizados los municipios, la UAEGRTD procedié a compartir con DAICMA Ia
informacidn sobre la ubicacidn geografica de los predios objeto de solicitud de ingreso al RTDAF, lo anterior
para que las organizaciones que realizan el desminado humanitario y que iniciaron operacion desde el 2016,
tengan un panorama completo del territorio que intervienen. Finalmente, la Fuerza Publica viene
acompafiando a DAICMA y a los operadores del desminado humanitario en las acciones que realiza en
territorio, condicion necesaria para que dicha politica avance satisfactoriamente.

Para el tratamiento de la variable de condiciones de seguridad no favorables para el trabajo en terreno,
identificada en el marco de la actualizacion del Sistema de Entrega, y con el objetivo de elaborar el presente
documento se analizaron tres indices que clasifican los municipios segun las condiciones de seguridad que
presentan: el indice de Riesgo de victimizacién-IVR de la UARIV, el indice sintético de seguridad-ISS de la
Contraloria General de la Republica-CGR y el Mapa de prevencién y seguridad elaborado por el Centro
Integrado de Inteligencia para la Restitucidon de Tierras- CI2CRT. Esto con el fin de validar desde distintos

5930 de junio de 2016

60 Revisar grafico 2

61 El Plan Estratégico de la DAICMA para los préximos cinco (5) afios define cuatro tipologias de afectacion: Tipo I: Municipios con
alta afectacidn, en esta Tipologia se agrupan los municipios que presentan reportes de accidentes por Minas Antipersonal y
Municiones sin Explosionar en el periodo de andlisis mas reciente (2010 — 2015): el 41.97% de solicitudes de ingreso al RTDAF
corresponde a pedios reclamados que se ubican en municipios que pertenecen a esta Tipologia. Tipo Il: Municipios con media
afectacion, son municipios que no han presentado accidentes con MAP y MUSE durante los ultimos cinco (5) afios, de acuerdo con
los registros del IMSMA, sin embargo, cuentan con reportes de accidentes en afios anteriores al 2010: el 28,38% de solicitudes de
ingreso al RTDAF corresponden a predios reclamados estan ubicados en municipios que pertenecen a esta Tipologia. Tipo lll:
Municipios con baja afectacidn, los municipios clasificados en esta tipologia no cuentan con reportes de accidentes con MAP y MUSE
en el IMSMA. No obstante, en estos municipios se ha presentado un bajo nimero de acontecimientos relacionados con MAP y
MUSE: el 8,89% de las solicitudes de ingreso al RTDAF corresponde a predios reclamados estdn ubicados en municipios que
pertenecen a esta Tipologia. Tipo IV: Municipios sin afectacion registrada: el 3.05% de los predios solicitados estdn ubicados en
municipios que pertenecen a esta Tipologia.
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puntos de vista la informacién sobre las condiciones de seguridad de los municipios afectados por el
conflicto armado. Un mayor numero de fuentes de informaciéon sobre esta variable, permite a la
institucionalidad obtener un panorama robusto sobre la situacion territorial del pais.

El IRV es una herramienta disefiada con el objeto de prevenir, proteger y garantizar la no repeticién de
violaciones de derechos humanos, que permite analizar los escenarios de victimizacion del conflicto armado
del pais, asi como para su seguimiento y monitoreo .

El riesgo de victimizacidn se concibe como la combinacién de la definicién de victimizacion y riesgo. El
primero de ellos se entiende como “la posibilidad de ocurrencia de infracciones al DIH o de violaciones
graves y manifiestas a las normas internacionales de derechos humanos, ocurridas con ocasion del conflicto
armado interno”®. Las victimizaciones se refieren a las afectaciones contra la vida, libertad personal,
integridad personal, seguridad y libertad de circulacién. Mientras que el riesgo se establece a partir de las
amenazas y vulnerabilidades asociadas a las anteriores afectaciones.

Por otra parte, el ISS calculado por la Contraloria General de la Republica para el informe de la Comisién de
Seguimiento a la Ley de Victimas®, utiliza la combinacidn de variables asociadas a minas antipersonal
(eventos y victimas), inseguridad ciudadana (hurto, secuestro, homicidios), confrontaciones armadas (asalto
a poblaciones, ataques a aeronaves e instalaciones de la policia, contactos armados, emboscadas, retenes
ilegales, hostigamientos) y presencia de cultivos ilicitos.

Por dltimo, el Mapa de prevencidn y seguridad elaborado por el Centro Integrado de Inteligencia para la
Restitucién de Tierras- CI2RT®, creado por el Ministerio de Defensa para monitorear las condiciones de
seguridad de los municipios intervenidos o de posible intervencién de la UAEGRTD (Para mas detalles ver
seccion 4.1.3). A diferencia de los otros dos indices, el mapa creado por el CI2RT se elabora a partir de
informacidon en tiempo real y no histérica, lo que permite identificar la variacion de las condiciones de
seguridad de un municipio y facilita la accidn articulada entre la Unidad y la Fuerza Publica.

El cruce de estos tres indice nos permite verificar que los municipios® que atin no han sido intervenidos por
parte de la politica de restitucion corresponden a aquellos clasificados de alto riesgo por las tres

62 Unidad para la Atencién y Reparacién Integral a las Victimas. “Indice de riesgo de victimizacién 2010-2014".
http://rni.unidadvictimas.gov.co/sites/default/files/Documentos/LIBRO%20IRV%202010%20-%202014 0.pdf Pagina 55.

63 Comision de Seguimiento y Monitoreo a la implementacidn de la Ley 1448 de 2011 Ley de Victimas y Restitucion de Tierras.
“Tercer Informe de Seguimiento al Congreso de la Republica 2015-2016".

64 |a informacidon especifica del Mapa de Prevencidon y Seguridad segun lo reportado por la Direccién Nacional de Inteligencia de la
Policia Nacional tiene clasificacién “SECRETO” y su contenido debe ser observado como de “Uso Exclusivo” en virtud de lo
establecido en el literal b, del articulo 2.2.3.7.1 del Decreto 1070 de 2015.

65 Como se indicé anteriormente, la presencia de factores de inseguridad y de MAP-MUSE en el territorio, son las principales
variables que pueden afectar el inicio de la etapa administrativa del proceso restitutivo, es decir la microfocalizacion. A nivel local, la
dindmica del conflicto armado puede variar en la jurisdiccion de un mismo municipio, es decir, tener veredas en donde existen bajas
condiciones de seguridad y otras en donde hay presencia de condiciones aceptables de seguridad, permitiendo microfocalizar solo
estas Ultimas. Sin embargo, la informacién disponible que permite el analisis prospectivo de la variable seguridad esta
municipalizada, por lo que se utilizé esta unidad geografica para la construccion de los escenarios de intervencion.
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herramientas, en este sentido, no solo ratifica que la microfocalizaciéon es una herramienta positiva para
garantizar la intervencién interinstitucional sino que ademds permite garantizar el retorno en condiciones de
seguridad de las victimas restituidas.

Como se ha descrito la sospecha de presencia de Minas antipersonal, municiones sin explotar y artefactos
explosivos improvisados MAP-MUSE vy las condiciones de seguridad no favorables para el trabajo en terreno
representan retos institucionales a las cuales las entidades involucradas en la politica de restitucion de
tierras deben hacer frente, con miras a cumplir con los términos expresados en la Ley de Victimas. Para
proceder a establecer acciones para la atencién de estos municipios se procede a cruzar estas dos variables
con las solicitudes de inscripcion en el RTDAF que aun no han sido tramitadas. A través de este ejercicio es
posible identificar cuatro escenarios a los que la politica de restitucion debe dar respuesta. Un primer
escenario que agrupa aquellas solicitudes que ya han iniciado el trdmite administrativo pero que se prevé
cuenten con decisién de fondo entre el segundo semestre de 2016 y el primer semestre de 2017.

Un segundo escenario estd compuesto aquellos municipios que cuentan con condiciones favorables de
seguridad segln la informacién que la Unidad de Restitucion recibe tanto del Ministerio de Defensa, como
de las autoridades y la Fuerza Publica locales (Seccién 4.1.3).

En tercer lugar, estan aquellos municipios identificados en el Plan Estratégico 2016-2021 de la Direccién de
Atencidn Integral Contra las Minas Antipersonal-DAIMA como tipo I; es decir aquellos municipios que
presentan reportes de accidentes por Minas Antipersonal y Municiones sin Explosionar en el periodo de
analisis mas reciente (2010 — 2015). Esta tipologia es la mas grave de las tres identificadas por la Direccion, y
en este mismo sentido, los municipios aqui agrupados estan siendo atendidos de manera progresiva desde el
segundo semestre de 2016 mediante la vinculacién de operadores de desminado humanitario.

Finalmente, en el cuarto escenario, se encuentran aquellos municipios que no tiene condiciones favorables
de seguridad para la intervencion en terreno, y que no pertenecen al segundo grupo identificado. Estos
municipios se caracterizar por tener incidentes relacionados con homicidios, presencia FARC-EP, ELN o
BACRIM, zonas cultivos ilicitos, planes armados, desplazamiento forzado, alertas del Sistema de Alertas
Tempranas SAT, tasa de homicidios altas, o explotacién ilicita de yacimientos mineros. En algunos casos
también podrian estar clasificados por el DAICMA en tipologia Il (no han presentado accidentes con MAP y
MUSE durante los ultimos cinco (5) afios, de acuerdo con los registros del IMSMA. Sin embargo,
cuentan con reportes de accidentes en afios anteriores al 2010) o tipo lll (no cuentan con reportes de
accidentes con MAP y MUSE en el IMSMA. No obstante, en estos municipios se ha presentado un bajo
numero de acontecimientos relacionados con MAP y MUSE sin victimas (incidentes) tales como
desminado militar en operaciones e incautaciones de MAP o MUSE).

La siguiente tabla, muestra cémo las solicitudes de inscripcidon en el RTDAF se distribuyen por cada uno de
los grupos descritos.
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Tabla 16 Escenarios que la politica de restitucidon debe atender a 2021

Numero de Solicitudes de
Clasificacion de las solicitudes de inscripcion en el RTDAF inscripcion en el RTDAF a 30 de
junio de 2016

Escenario 1: Solicitudes de inscripcién en el RTDAF en tramite 13.870

Escenario 2: Solicitudes de inscripcion en el RTDAF ubicadas en
municipios con condiciones de seguridad favorables para |Ia 8.263
implementacién de la politica de restitucidn

Escenario 3: Solicitudes de inscripcion en el RTDAF ubicadas en

- . . , 28.652
municipios con sospecha de presencia de MAP/MUSE Tipologia |
Escenario 4: Solicitudes de inscripcion en el RTDAF ubicadas en
municipios con condiciones dificiles respecto a sus condiciones de 6.154
seguridad

TOTAL 56.939
Fuente: UAEGRTD 30 junio 2016
6.3.2.1. Escenarioly 2

Corresponden a estos grupos aquellas solicitudes de inscripcién en el RTDAF cuyos predios se encuentran
ubicados en municipios que cuentan con condiciones favorables para la intervencién de la politica de
restitucion de tierras. Un primer grupo (escenario 1) compuesto por aquellas solicitudes que a 30 de junio de
2016 estan en tramite, en consecuencia se espera que finalicen en los meses siguientes su etapa
administrativa. El segundo grupo (escenario 2) esta compuesto por aquellos municipios que si bien cuentan
con condiciones de seguridad para la implementacion del proceso de restitucion, no habian sido
intervenidos por no contar con alta densidad del despojo. Las solicitudes de restitucidon cuyos predios se
encuentran ubicados en estos grupos seran tramitadas en el 2017 y 2018.

6.3.2.2. Escenario 3

Este grupo esta compuesto por 199 municipios clasificados en tipologia | por el Plan Estratégico de la
Direccién para la Accion Integral Contra las Minas Antipersonal 2016-2021. La UAEGRTD, a 30 de junio de
2016, cuenta con 28.652 solicitudes de inscripcion en el RTDAF, cuyos predios estan localizados en estos
municipios. Para garantizar su atenciéon de manera articulada, cada entidad realizara acciones que desde su
competencia aportan a la gestion del proceso restitutivo. De un lado, DAICMA asigné en el 2016, a cinco
operadores las tareas de desminado en 48 municipios pertenecientes a esta tipologia, ubicados en 12
departamentos. De otro lado, la Fuerza Publica viene adelantando el acompafiamiento a las organizaciones
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designadas por DAICMA para que realicen su tarea en los municipios asignados, este trabajo conjunto es de

vital importancia para la garantia de la no repeticion. Paralelamente, la Unidad de Restitucidon con ocasion de
la expedicidon de decreto 440 iniciard el estudio preliminar® de aquellas solicitudes de inscripcién en el
RTDAF que estan ubicadas en estas regiones, garantizando al mismo tiempo la proteccidn del derecho de las
victimas reclamantes y los principios de la gradualidad y progresividad indicados en la Ley 1448 de 2011.

Con el fin de lograr el despeje de MAP y MUSE de la totalidad de los municipios identificados en esta
categoria, es necesario contar con los recursos necesarios para garantizar la continuidad en las acciones de
los operadores de desminado humanitario acreditados, asi como el acompafnamiento de la Fuerza Publica en
aquellas regiones en donde existen otros factores que afectan la seguridad que pudieran afectar la
intervencién del DAICMA. Una vez las zonas sean declaradas sin sospecha de presencia de MAP y MUSE, la
UAEGRTD procederd a microfocalizar y a continuar con la etapa administrativa del proceso restitutivo.

6.3.2.3. Escenario 4

Este grupo esta compuesto por municipios que cuentan con débiles condiciones de seguridad, bien sea por
que corresponder a municipios de tipologia Il y Il segun el Plan Estratégico de la Direccidn para la Accién
Integral Contra las Minas Antipersonal 2016-2021; o por que presentan otras afectaciones a la seguridad
territorial como lo son homicidios, presencia y acciones de grupos armados, zonas de cultivos ilicitos,
homicidios o explotacién de mineria ilegal.

Con relaciéon a los municipios clasificados en esta categoria, la institucionalidad ha avanzado en dos vias; en
primer lugar, desde la perspectiva de la afectacion de MAP y MUSE, el DAICMA ha identificado 291
municipios en tipologia 11°” de los cuales se han priorizado 75 para la realizaciéon de estudios no técnicos, de
los cuales ocho®® ya han sido declarados como municipios libres de sospecha de minas antipersonal. Con
respecto a la tipologia 1%, se identificaron 183 municipios de los cuales, a la fecha, mediante los consejos de
seguridad se ha logrado declarar sin sospecha de presencia de MAP y MUSE a 887° de los municipios
intervenidos.

En segundo lugar, la Fuerza Publica ha elaborado una estrategia diferenciada para la atenciéon de estos
municipios, la cual se centra en garantizar el acceso topografico, mediante la implementacién de una serie
de medidas adicionales por parte de las Fuerzas Militares y la Policia Nacional, asi como la coordinaciéon

66 Todas aquellas actividades que no pongan en riesgo la seguridad de los reclamantes o los funcionarios que adelantan las pruebas
pertinentes.

67 Plan Estratégico de la Direccion para la Accidn Integral Contra las Minas Antipersonal 2016-2021

68 Fuente DAICMA, noviembre 2016.

69 Plan Estratégico de la Direccion para la Accidn Integral Contra las Minas Antipersonal 2016-2021

70 Fuente DAICMA, noviembre 2016.
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respecto a la implementacion general de la Politica de Restitucidn de Tierras. Durante el segundo semestre
de 2015 y el primero de 2016, la Fuerza Publica implementando esta estrategia diferenciada en el
departamento de Caquetd, permitiendo a la Unidad de Restituciéon avanzar en la intervencién territorial, lo

que se evidencia en un incremento del nimero de solicitudes de inscripcion en el RTDAF en ese

departamento, seglin se muestra en el siguiente grafico.

Grafico 14 Evolucion del nimero de solicitudes de inscripcion en el RTDAF en el Departamento de Caqueta

Fuente: UAEGRTD 30 junio 2016

Estas estrategias diferenciadas seran aplicadas en departamentos con conflictos similares como por ejemplo
Arauca, Sur del Meta, Chocd y Guaviare, entre otros. Se espera que de prosperar los procesos de paz que
adelanta el Gobierno nacional, mejoren las condiciones para la intervencion interinstitucional.

Por su lado, la Unidad de Restitucion, de manera progresiva y gradual iniciara el estudio preliminar’® de las
solicitudes de ingreso al RTDAF, lo que permitird desde una etapa temprana identificar la complejidad de los
hechos victimizantes y gestionar la articulacidn interinstitucional necesaria para atenderlas en los tiempos
previstos en la Ley. A medida que se tenga informacidn positiva sobre las condiciones de seguridad de estas
zonas, se procederd a microfocalizar y a finalizar la etapa administrativa del proceso de restitucion.

71 Todas aquellas actividades que no pongan en riesgo la seguridad de los reclamantes o los funcionarios que adelantan las pruebas
pertinentes.
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6.3.3. Cumplimiento de la meta

La Unidad de Restitucién ha manifestado en varias ocasiones su compromiso con tramitar la totalidad de las
solicitudes de inscripciéon al RTDAF allegadas por las victimas, en este sentido, derivado de la tipologia
establecida y de las acciones a realizar identificadas para cada uno de los escenarios, se procede a realizar
una aproximacioén de la proyeccion anual que tiene en cuenta las limitaciones de las variables de seguridad y
la capacidad institucional descrita a lo largo de la seccién 6.3.2.

A continuacién se establece una programacion para el tramite de las solicitudes recibidas al 30 de junio de
2016, desde dos perspectivas; decisién de fondo en el marco del proceso de restitucion y estudio preliminar.

Tabla 17 Programacion para la atencidn de solicitudes hasta el 2021

Ao Numero de solicitudes actuales de ingreso al RTDAF tramitadas
Decisién de fondo ingreso al RTDAF Estudio preliminar’?
2016 6.935
2017 9.309 2.841
2018 9.947 5.144
2019 12.653 8.320
2020 6.581 8.059
2021 11.514
TOTAL 56.939

Fuente: UAEGRTD 30 junio de 2016

6.3.4. Consideraciones sobre la compensacion vy la no microfocalizacidon

Es comprensible que una persona que reclame su inscripcion en el RTDAF cuyo predio estd en zona no
microfocalizada solicite que, ante la imposibilidad de intervenir, se le compense. No obstante, es
indispensable tener en cuenta que la competencia para decidir sobre la compensaciéon, como mecanismo
subsidiario de restitucidon, Unicamente esta a cargo de los jueces especializados y no de la UAEGRTD.

Por ende, para poder determinar la procedencia o no de la restitucién, o en subsidio la compensacién, se
requiere que se adelante la accidn restitutiva, con sus dos etapas (administrativa y judicial) tal como estan

72 De conformidad con el Decreto 440/2016
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previstas en la Ley 1448 de 2011, lo que implica la microfocalizacién, actividad que es indispensable para
adelantar, en terreno, y en muchos casos con las victimas, aspectos esenciales como la identificacidn,
delimitacion y localizacién precisa del predio y las posibles afectaciones a derechos de terceros, ademas del
recaudo de material probatorio determinante para el caso, aspectos sin los cuales seria imposible adelantar
el procedimiento administrativo.

En ese sentido, cuando se surta la microfocalizacion, conforme a lo seifalado por la Corte en la sentencia
T679 de 2015, ese serd el momento a partir del cual se podra iniciar la etapa administrativa de la accién de
restitucion de tierras sin riesgo de revictimizacidon para los solicitantes o de afectacidn para su vida,
integridad y seguridad personales.

En consecuencia, cuando sea posible microfocalizar y una vez adelantada y finalizada la etapa administrativa
con una inclusién en el Registro, de cumplirse con lo previsto en la ley y la parte 15 del Decreto 1071 de
2015 (modificada por el Decreto 440 de 2016) y tan pronto el caso esté ante los jueces especializados en
restitucion, seran tales autoridades las que mediante sentencia se pronuncien sobre la procedencia o no de
la compensacidon en favor de la persona solicitante, en aquellos eventos en que determinen que la
restitucion resulta imposible , conforme a lo dispuesto en el articulo 91 de la Ley 1448 de 2011 que para el
efecto prevé:

“Articulo 91. Contenido del fallo. La sentencia se pronunciard de manera definitiva sobre la propiedad,
posesion del bien u ocupacion del baldio objeto de la demanda y decretard las compensaciones a que hubiera
lugar, a favor de los opositores que probaron buena fe exenta de culpa dentro del proceso. Por lo tanto, la
sentencia constituye titulo de propiedad suficiente.

La sentencia deberd referirse a los siguientes aspectos, de manera explicita y suficientemente motivada,
segun el caso:

a. Todas y cada una de las pretensiones de los solicitantes, las excepciones de opositores y las solicitudes de
los terceros;

(...) j. Las drdenes pertinentes para que se haga efectivo cumplimiento de las compensaciones de que trata la
ley, y aquellas tendientes a garantizar los derechos de todas las partes en relacion con las mejoras sobre los
bienes objeto de restitucion {(...)”

Cabe indicar que lo antes indicado tiene sustento en lo que ha reconocido la Corte Constitucional en la
sentencia T-679 de 2015 que sobre el punto establece lo siguiente:

“6.5. En ese orden de ideas, si bien la Corte ha resuelto pocos casos en temas de restitucion de tierras, sus
consideraciones han sido suficientes para esbozar algunas subreglas aplicables al caso concreto. Asi, esta
Corporacion ha manifestado que el derecho fundamental a la restitucion de tierras despojadas
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(v) cuando sea imposible juridica o materialmente el restablecimiento de los derechos sobre la tierra, deberd,

entonces, adoptar alternativas (previstas en la Ley 1448 de 2011) como la indemnizacién y/o compensacion
de derechos, luego de haber surtido el respectivo trdmite ante los jueces. A partir de lo anterior, se resolverd
el caso concreto”.

Por tanto, se tiene que la microfocalizacién en los términos que lo sefiala la Corte, es razonable e
indispensable, pues es la que permite emprender la accion de restitucidn de tierras en terreno sin riesgo de
revictimizacion, a efectos de que los jueces o magistrados especializados reconozcan la procedencia o no de
la restitucidn o, en su defecto, la compensacién cuando aquella resulta imposible.

6.4. Analisis presupuestal

La Honorable Corte Constitucional en la sentencia T 679 de 2015 solicita a la institucionalidad que en el
marco de la elaboracién del PEIRT “debe contener herramientas de planeacion presupuestal que aseguren su
financiacion”. En este sentido, el presente documento realiza un analisis de las herramientas presupuestales
existentes, asi como del presupuesto necesario para finalizar la gestién del proceso de restitucién en los
términos descritos por la Ley, desde la perspectiva de las entidades que participan en la etapa administrativa
y desde la UAEGRTD.

6.4.1. Herramientas presupuestales

Con el fin de garantizar el presupuesto necesario para la ejecucion de la politica de restitucidn, es necesario
en primer lugar, afirmar que tanto la Unidad de Restitucion como las demas entidades involucradas en la
implementacién del proceso restitutivo estan regidas y cumplen con un marco normativo para la gestion del
presupuesto publico; Estatuto Orgdnico de Presupuesto Nacional”®, Presupuesto Responsabilidad vy
Transparencia Fiscal’*. Derivado de este marco, se desprenden distintas herramientas de planeacidn
presupuestal que garantizan el logro de los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo; Marco de Gasto de
Mediano Plazo y los anteproyectos del Presupuesto General de la Nacién. De igual forma, cada entidad
cuentan a su vez con herramientas de planeacién presupuestal como lo son los Proyectos de Inversion, el
Plan Anual de Adquisiciones y el Plan Operativo Anual de Inversiones. Como resultado, en la planeacién
operativa y estratégica de las instituciones publicas realizan un detallado ejercicio de identificacion y el
costeo de actividades, en este sentido, se puede afirmar que ya existen las herramientas solicitadas por la
Honorable Corte.

73 Decreto 111 de 1996
74 Ley 819 de 2003
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Ahora bien, para analizar la disponibilidad de recursos que cada entidad establece para la implementacion
de la politica de restitucion de tierras es necesario diferenciar los recursos destinados por entidades como
IGAC, ANT, UARIV, SNR o MADS, cuyo presupuesto no estd enteramente destinado a ejecutar el proceso
restitutivo; del presupuesto asignado a la Unidad de Restitucidn, cuyo objetivo misional es la
implementacidon de la politica. Esta diferenciacién permitird ver que la complejidad de la politica de
restitucion de tierras impacta no solo en términos de articulacion institucional, sino también en el ambito
presupuestal.

6.4.2. Presupuesto destinado por entidades con competencia

De un lado, estan las entidades cuya gestion misional y de gobierno no se centra exclusivamente en el
proceso restitutivo, de ahi que participen mediante el suministro informacién o llevando a cabo acciones
puntuales que en el marco de sus competencias permiten dar continuidad a la gestidn de las solicitudes de
inscripcion al RTDAF.

Para la realizaciéon de estas actividades, hacen uso de sus recursos humanos, fisicos o financieros disponibles,
no obstante no se cuentan con equipos destinados de manera exclusiva a la atencién de solicitudes de
inscripcion en el RTDAF. En este sentido, el cdlculo del presupuesto destinado por parte de la
institucionalidad para la implementacidn de la politica de restitucion puede varia segln la complejidad de los
casos, la disponibilidad o no de la informacion, y del nivel de articulacién alcanzado entre las entidades a
nivel territorial.

Adicionalmente, iniciativas como el Plan Estratégico 2016-2021 de la DAICMA o el catastro multipropdsito
descrito en el CONPES 3859 de 2016, contienen estimaciones del presupuesto necesario para cumplir con los
objetivos establecidos, sin embargo, la implementacién de ambos proyectos favorecerdn a varias politicas
publicas, por lo que calcular el porcentaje exacto del presupuesto destinado a facilitar la gestion de
restitucion es inviable.

En este sentido, el Plan Estratégico Interinstitucional de Restitucion de Tierras identifica algunas iniciativas
(ver seccion 6.2) que facilitan que la gestion del proceso de restitucién se dé en los términos descritos en la
Ley, en su mayoria las acciones que realizaran las entidades tienen un presupuesto incierto, en primer lugar
porque se desconoce el nimero de solicitudes de inscripcion al RTDAF que seran tramitadas y en segundo
lugar, porque la participacién de las entidades puede variar de una solicitud a otra, lo que impide definir un
presupuesto para su atencion.
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Adicionalmente, y en cumplimiento al principio de anualidad del gasto”, las entidades tienen certeza sobre

los recursos que les fueron asignados hasta la expedicién del Decreto de Liquidacion del Presupuesto
General de la Nacidn para cada vigencia, de ahi que para ninguna entidad sea posible comprometer recursos
para los afos venideros.

6.4.3. Presupuesto de la UAEGRTD

Para analizar el presupuesto de la Unidad de Restitucién, es necesario referirse en principio al CONPES 3712
de 2011 mediante el cual se establece un plan de financiacion para la sostenibilidad de la Ley 1448 de 2011.
El ejercicio de costeo elaborado en dicho documento “consistié en analizar cada una de las medidas globales
de la Ley de Victimas y desagregarlas en sus componentes. En esta medida el ejercicio se describe asi: i)
medidas de asistencia; ii) medidas de atencion; iii) medidas de reparacion; iv) costos institucionales; y v) otros
costos. El costero en mencion se estima para los 10 afios que prevé la Ley y dado que no se cuenta con una
caracterizacion completa de las victimas distintas al desplazamiento, se asume que la distribucion etaria de
estas es igual a la registrada para la poblacion desplazada. Se advierte también que estos costos son
indicativos, y que serdn ajustados en la medida en que se disefien e implementen las medidas que se
disponen en la Ley.””® E| proceso de restitucion se encuentra incluido dentro de las medidas de reparacion, y
el presupuesto destinado toma como base las “360.000 reclamaciones relacionadas con el despojo de tierras
las cuales serdn atendidas por la Unidad de Tierras””’, para lo cual la UAEGRTD deberia contar con 2.949
mm. No obstante, el andlisis recogido en este documento, no refleja la realidad del proceso en tanto, como
se demostré en la seccién 4.2.4 la meta definida se aleja de la realidad de los primeros 5 afos de ley.

A través del CONPES 3726 de 2012, Lineamientos, plan de ejecucidn de metas, presupuesto y mecanismo de
seguimiento para el Plan Nacional de Atencidn y Reparacién Integral a Victimas, recompuso algunos costos,
sin prejuicio de afectacion al monto total de los recursos disponibles o los gastos proyectados. Algunos de
estos costos complementarios estan asociados a la contribucion de otras entidades que no tienen dentro de
sus funciones la atencion, asistencia o reparacion a victimas, pero que en desarrollo de sus competencias
incluyen acciones puntuales dentro de las politicas publicas, como la de restitucidn de tierras’®.

La reasignacion de los gastos se hizo teniendo en cuenta que ya se habia dispuesto un rubro para la atencion
psicosocial a las victimas dentro del componente de salud, en atencién a la demanda del requerimiento.
También se reasignaron algunos recursos que inicialmente estaban destinados a la atencidn al componente
de reparacién. Los componentes que recibieron mayor inyeccidn de recursos fueron el de restitucién de
tierras y el de medidas de satisfaccién, el primero pasando de $2.949 mm que le habian sido asignados con
el CONPES 3712, a $3.556 mm y el segundo de S42mm a $398mm. No obstante, se hace énfasis en que el

7> Ley 38 de 1989 y Decreto 111 de 1996

76 Plan Estratégico de la UAEGRTD 2015-2018 https://www.restituciondetierras.gov.co/plan-estrategico
77 CONPES 3712 de 2011 pagina 30

78 CONPES 3726 de 2012 pagina 34
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componente de seguridad, para el acompafiamiento del proceso de restitucién, estd estimado en $1,54

billones, pero la financiacion de dicho componente se haria con la priorizacidn de recursos del sector
defensa y algunos nuevos asociados al acompafiamiento.

Con ocasion del auto 373 de 2016 de la Honorable Corte Constitucional en donde solicita en la orden
numero 3 se “evaluen la dimensidn del esfuerzo presupuestal que es necesario realizar para cumplir con las
obligaciones a favor de la poblacion victima de desplazamiento forzado contenidas en las Leyes 387 de 1997
y 1448 de 2011”7, el Ministerio de Hacienda y de Crédito Publico ha solicitado a la Unidad de restitucidon de
Tierras realizar una estimacién del presupuesto necesario para cumplir con la labor establecida en la Ley de
Victimas.

En respuesta a esta solicitud, la UAEGRTD ha realizado un ejercicio en donde se calculd el costo unitario de
dos hitos® dentro de la etapa administrativa del proceso de restitucién; microfocalizacién e inscripcién o no
en el RTDAF. Para el cdlculo se tomaron los gastos del 2013, dado que el gasto del afio 2012 es atipico, se
actualiza para el 2014 en adelante con base en la variacidon anual del IPC (0.03%). Las cifras utilizadas
corresponden a los gastos de inversién del proyecto de inversién “Implementacién programa de restitucion
de tierras rurales a las victimas del despojo y/o abandono de predios nacional - BPIN 2011011000377”, y no
se tienen en cuenta los gastos de funcionamiento, asi mismo se tienen en cuenta otros supuestos para su
estimacion®?,

Tabla 18 Hitos estimados dentro de la etapa administrativa

COSTO COSTO
PRODUCTO UNITARIO UNITARIO UNIVERSO
(2013) (2014)%
Microfocalizacion | $1.136.133,54 | $1.160.333,2 Solicitudes de inscripcion al RTDAF

79 Auto 373 de 2016. Corte Constitucional. Pagina 301.

80 Etapa microfocalizacidn: Esta etapa inicia con la recepcion de la solicitud, y termina con la solicitud asociada a una zona
microfocalizada. Etapa Inscripcion en el registro: Esta etapa inicia con una solicitud asociada a una zona microfocalizada y termina
con una solicitud inscrita en el registro.

81 1. La participacidon de cada componente del presupuesto para el proyecto de inversion “implementacién programa de restitucion
de tierras rurales a las victimas del despojo y/o abandono de predios nacional” es constante entre lo presupuestado para la
formulacién del proyecto y lo obligado al final del afio.

2. Para el calculo del costo unitario de los productos de la etapa tramite administrativo se tomaron tuvieron en cuenta los
componentes 1 (Realizacidon de actividades y tramites administrativos correspondientes a las etapas de registro, representacion
judicial y post-fallo) , 5 (Disefio e implementacion planes estratégicos e institucionales), 6(Elaboracién de estudios técnicos y
consultorias relacionados con la restitucion), 7(Implementacién y mantenimiento de la infraestructura tecnoldgica y sistemas de
informacién) y 8(Adecuacién, montaje, mantenimiento y operacion de Unidades de Restitucion de Tierras Despojadas) del proyecto
de inversién “implementacién programa de restitucion de tierras rurales a las victimas del despojo y/o abandono de predios
nacional”, dado que los componentes 5,6,7,8 se consideraron transversales al tramite administrativo .

3. La participacion en el presupuesto de cada producto del tramite administrativo es proporcional al tiempo promedio de produccion
de cada producto.

4. Para la estimacion del tiempo promedio de cada producto, se tomd una muestra de 2287 casos que habian culminado su tramite,
y que tenian los datos completos en el informe enviado por OTI “consolidado_31122013_0OAPV3_con oficina registro.xlIsx” enviado el
14/02/2014.

82 E| valor de variacién anual del IPC utilizado es de 0.03% http://obiee.banrep.gov.co/analytics/saw.dll?Go&_scid=wANIzoYSqDQ.
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Solicitudes de ingreso al registro con predio
$7.453.041,92 | $7.611.791,7 | asociado a zona microfocalizada *probabilidad
de no inscripcidn en el registro

Inscripcion en el
RTDAF

Fuente: UAEGRTD octubre 2016

Vale la pena indicar que para el presente documento solo se incluyeron los hitos de microfocalizacion e
inscripcion en el RTDAF por lo que las cifras son menores a las transmitidas al Ministerio de Hacienda como
insumo para la respuesta del Auto 373 de 2016. Al igual que el resto de la planeacién estructurada en el
PEIRT, se parte de un alto porcentaje de incertidumbre en tanto se desconoce el numero total de solicitudes
de inscripcidon al RTDAF que seran allegadas por las victimas. A continuacidn se presenta un resumen del
ejercicio realizado, para mayor detalle consultar el Anexo 2.

Tabla 19 Estimacidn de presupuesto requerido por la UAEGRTD para gestionar la etapa administrativa®
del proceso de restitucion de tierras hasta el 2021
2016 2017 2018 2019 2020 2021 Total

110.697.864.907 | 112.662.369.248 | 118.465,740.534 | 124.49]1,116.009 | 130.822.486.875 | 68,643.327.772 |665.782.905.345

7. Esquema de monitoreo

La naturaleza interinstitucional del Plan Estratégico Interinstitucional de Restitucion de Tierras- PEIRT, exige
que desde su formulacién se identifiquen las particularidades que facilitaran el monitoreo de las actividades
y el logro de los objetivos descritos. Asi mismo, se propone un esquema de monitoreo en el cual se
establecen actividades e indicadores que evidenciard el efectivo avance de la politica en los términos
descritos en la Ley 1448 de 2011. Para mayor detalle ver el Anexo 2.

7.1. Particularidades del monitoreo

A través del proceso de formulacion del PEIRT, se han identificado distintas variables determinantes en el
avance del proceso de restitucion. De un lado, a través del presente documento se han analizado las
condiciones que derivan en la existencia de una alta incertidumbre sobre el nimero de solicitudes de
inscripcion al RTDAF que van a ser allegadas por las victimas. Si bien la institucionalidad ha manifestado su
voluntad incondicional de tramitar en los términos descritos en la Ley de Victimas el cien por ciento de
solicitudes, es necesario validar anualmente las estimaciones aqui presentadas, este ejercicio permitira no
solo monitorear la tendencia de las solicitudes a nivel municipal sino también cerrar la brecha entre las
solicitudes ya recibidas y aquellas que hace falta recibir, lo que permitira ajustar las actividades anualmente.

83 Esta etapa inicia con la recepcidn de la solicitud de inscripcidn y finaliza con la decisidn de inscripcion o no en el RTDAF.

94



INITLY,
e Ristl
DE TIERRAS

En segundo lugar, se ha insistido en que la seguridad es el principal factor para realizar la restitucion efectiva

de los predios, asegurar su vocacién transformadora y garantizar la no repeticién, en este sentido, es
necesario continuar el monitoreo de la mano de la Fuerza Publica, de la evolucién de las condiciones de
seguridad a nivel territorial, en tanto cualquier cambio en este sentido, podria afectar, facilitar o detener, el
proceso restitutivo. Asi mismo se debe revisar con el DAICMA el avance del desminado humanitario, de los
estudios no técnicos y de los consejos de seguridad, lo anterior para que una vez se actualice el estimativo
del nimero de solicitudes de inscripcion en el RTDAF, se cruce con la informacidn obtenida a través de las
instancias de articulacion en temas de seguridad y desminado para verificar que la programacién descrita en
el PEIRT se cumpla.

Asi mismo, es necesario definir los detalles del levantamiento de la linea base y la periodicidad del
monitoreo al Plan, asi como convocar a las instituciones para que de manera conjunta aporten los insumos
para el cumplimiento del esquema definido en el Anexo 2.

Finalmente, y teniendo en cuenta la caracteristica interinstitucional del presente Plan se necesita identificar
la instancia que deberd hacer el monitoreo a su implementacidn.

La Ley 1753 de 2015 otorgd facultades extraordinarias a la Presidencia de la Republica para proferir algunos
Decretos Ley modificando la estructura del sector de agricultura, asi se expidié el Decreto 2368 del 07 de
diciembre de 2015, que cred el Consejo Superior de Administracion para la Restitucion de Tierras, bajo el
entendido de que era necesario un organismo para “articular la oferta institucional de agricultura y
desarrollo rural hacia la poblacion victima del despojo y mejorar los procedimientos administrativos del
sector agropecuario, pesquero y de desarrollo rural”, y con el fin de fungir como instancia de coordinacién y
articulacién de politicas publicas en materia de restitucion de tierras. Al respecto el mencionado Decreto
indica que el Consejo debera: “Asesorar a las entidades competentes de ejecutar la politica de restitucion de
tierras en la solucion de la conflictividad que se presente en el cumplimiento de sus funciones y
competencias”.

Antes del nacimiento de este Consejo, el INCODER (Decreto 1300 de 2003) contaba con la funcidn de
coordinar procesos de integracidn intersectorial para acciones en el medio rural, sin embargo, no existia un
organismo de coordinacidn especifico para la politica publica de restitucidn, con capacidad de integrar a
varias entidades, inclusive si éstas no pertenecian al sector rural. La ausencia de esta facultad devela uno de
los grandes inconvenientes para armonizar la oferta en materia de restitucion de tierras, teniendo en cuenta
la necesidad de integrar también a entidades como la UARIV, la Fiscalia General de la Nacién, las Agencias
Nacionales de Minas y de Hidrocarburos, entre otras, que han funcionado de forma independiente y que no
podian ser convocadas por el INCODER, como maxima autoridad en materia de desarrollo rural.

La creacion del Consejo Superior de Restitucidn de Tierras mediante el Decreto 2368 de 2015, sefialar en su
articulo 2 que entre sus funciones estd “formular lineamientos generales, coordinar y articular la
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implementacidn de politicas publicas en materia de restitucién de tierras”®*. De lo anterior, se podria inferir
gue se trata de una instancia maxima, con capacidad para coordinar acciones interinstitucionales, definir
estrategias, coordinar mecanismos para recolectar informacién dentro de la etapa administrativa de
restitucion de tierras, realizar recomendaciones a los problemas de la politica publica de restitucion y hacer
el correspondiente seguimiento, entre otras. En este sentido, se sugiere a la Honorable Corte Constitucional
gue, sin perjuicio de los espacios de seguimiento creados por la Ley 1448 de 2011, considere al Consejo
Superior de Restitucién de Tierras como instancia encargada liderar el ejercicio de monitoreo segun el Anexo

2.

8. Anexo 1- Mapa Sistema de Entrega de la Etapa Administrativa

9. Anexo 2- Matriz de Monitoreo

84 Decreto 2368 de 2015
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