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1. DICTAMEN DE LA ACTUACION ESPECIAL

Doctores

JESUS RICARDO SABOGAL URREGO

Director General (Unidad de Restitucion de Tierras — UAEGRTD)

PAULA ALEXANDRA GAVIRIA B.

Directora General (Unidad para la Atencién y Reparacién Integral a las Victimas -
UARIV)

Ciudad.

La Contraloria General de la Republica, en cumplimiento del articulo 119 de la
Constitucion Politica y con fundamento en las facultades otorgadas por el articulo
267 de la citada Carta, en pro de la defensa de los intereses patrimoniales del
Estado, practicé Auditoria (PVCF 2014), a los resultados de la Administracion en
el desarrollo de la Politica Publica: Restitucion de Tierras Despojadas - Nivel
Territorial, la cual a pesar de no estar contenida en el Plan Nacional de Desarrollo
“Prosperidad para Todos”, 2010-2014, se puede asociar a la Linea Estratégica
“Mejorar la capacidad para generar ingresos por parte de la Poblacion Rural”, y a
las derivadas de la politica de Atencion a la Poblacion Desplazada, por lo que ha
sido vinculada en las metas del Gobierno Nacional en cumplimiento de los
objetivos de la Ley de Victimas y Restitucion de Tierras, y por su naturaleza es
esencial para la proteccion de los derechos fundamentales de los colombianos, en
el marco de un Estado Social de Derecho y en cumplimiento de los fines
esenciales del Estado, particularmente de la poblacién victima del conflicto
armado.

La informacion sobre la cual efectud el analisis la Contraloria es responsabilidad
del Gobierno Nacional, informacion que fue dispuesta a través de los canales
oficiales y publicos y de los ofrecidos por cada una de las entidades involucradas
en la gestion de la Politica Publica. La responsabilidad de la Contraloria General
de la Republica consiste en producir un informe que contenga el dictamen sobre la
Politica Publica evaluada en los aspectos priorizados.

La evaluacion se llevd a cabo de acuerdo con Normas de Auditoria Generalmente
Aceptadas, compatibles con las Normas Internacionales de Auditoria — (NIA’S), y
con politicas y procedimientos prescritos por la Contraloria General de Ia
Republica. La auditoria proporciona una base razonable para expresar el
Dictamen.

Los estudios y analisis se encuentran debidamente documentados con base en la
informacion suministrada y en papeles de trabajo, los cuales reposan en los
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archivos del aplicativo Sistema Integrado para el Control de Auditorias (SICA) y en
los demas archivos de gestion de este Organo de Control.

Las conclusiones y hallazgos se dieron a conocer oportunamente a las entidades
dentro del desarrollo de la auditoria; las respuestas recibidas fueron analizadas y
consideradas para el presente informe.

1.1 ALCANCE

Teniendo en cuenta que la restitucion de tierras se hace realidad en el territorio,
sin que ello implique necesariamente que la responsabilidad de la politica publica
este en cabeza de las Entidades Territoriales (ET), o que dejen de existir
limitaciones en la definicion de los diferentes tipos de bienes publicos, o que la
Nacién deje de ser el garante de ultima instancia de los derechos de sus
conciudadanos, en esta actuacion especial se busco:

En primer lugar, realizar una revision de las 6rdenes relacionadas en los fallos de
restitucion de tierras, vistas estas como la implementacion concreta de la politica,
para lo cual se realiz6 una tipologia de las mismas y de las entidades a las cuales
van dirigidas. Asi mismo, se analizaron las acciones que las diferentes entidades
estan desarrollando y los posibles cuellos de botella que se vienen presentando
para su cumplimiento.

Derivado del proceso combinado entre el operador administrativo y judicial, en
donde este ultimo toma una decision definitiva sobre el derecho a la restitucion
con base en la recopilacion de informacion presentada en la solicitud de restitucion
por el primero, se hace relevante conocer la percepcién de los jueces y
magistrados sobre las dificultades y avances presentados en la puesta en marcha
de la Ley; y para ello se hizo uso de las entrevistas semiestructuradas.

Por otra parte, y con base en una muestra de 113 expedientes (12%), de un
universo de 942 Sentencias reportadas por la URT, se seleccionaron las
siguientes Unidades Territoriales sobre los cuales se realizaria su revision a la
fase Administrativa y Judicial (Cuadro No. 1).
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Cuadro No. 1: Muestra de Expedientes

N° de Solicitudes N° de
Depart_ame_r]to Municipio de ubicacién | N° Sentencias resueltas en Solicitudes
de ubicacion del predio por Municipio Sentencia por resueltas en
del predio ‘ Municipio Sentencia por
DT
Carmen de Bolivar 7 10
Bolivar Maria la Baja 10 62 78
San Juan Nepomuceno 4 6
Chibolo 2 15
Ciénaga 36 59
Magdalena 94
Plato 2 17
Sébanas de San Angel 1 3
Coloso 4 8
Sucre Morroa 17 68 106
Ovejas 16 30
Ataco 61 143
Tolima Lérida 1 1 168
Valle de San Juan 7 24
Antioquia San Carlos 20 29 29
TOTAL 188 475 475

Fuente: Unidad de Restitucion de Tierras despojadas y abandonadas

En virtud de lo anterior, en cada Sede, se procedié a la verificacion un promedio
minimo de veinte (20) expedientes, sobre los cuales se revis6 el proceso de
tiempos y movimientos dados en la fase administrativa como judicial.

De igual manera, a las ET (Alcaldias y Gobernaciones) arriba mencionadas, se les
requirié informacion respecto a:

e Relacion y copia de las actas de la Mesas o Subcomités Técnico de
Restitucién, elaborados en el marco de los Comités Territoriales de Justicia
Transicional - CTJT (articulo 240 Decreto 4800)
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e Relacion de compromisos y acciones de las entidades que conforman el
comité municipal de justicia transicional.

e Plan de Accién Territorial para la asistencia, atencion, y reparacién integral
para las victimas PAT en materia de restituciéon de tierras en el marco del
Plan de Desarrollo Departamental y los lineamientos establecidos en el
Plan Nacional para la Atencién y Reparacion Integral a las Victimas
(articulo 254 Decreto 4800)

e Actividades o gestién adelantada, asignacién y ejecucion presupuestal por
cada accién desarrollada del PAT, desde su implementacion a la fecha.

e Diligenciar un cuadro que se les adjunto, donde relacionaran las acciones
de cumplimiento a las érdenes emitidas por las sentencias de restitucion de
tierras, que fuesen de su responsabilidad.

e Con respecto a estos fallos, si existia alguna orden que aun no se hubiese
logrado cumplir, adujeran las razones para ello.

e Mayores dificultades para cumplir esas 6rdenes.

Por otra parte, se revisaron los PAT's de los respectivos entes territoriales asi
como los compromisos presupuestales adquirido en cada uno de ellos.

Respecto a los CTJT, se revisaron las actas de reunién de los mismos y de los
subcomités o mesas de restitucion de tierras.

Finalmente y teniendo presente que el Fondo de la Unidad (Articulo 111 de la Ley
1448 de 2011) es el instrumento financiero para la Restitucion de Tierras de los
despojados y el pago de compensaciones, el ejercicio se dirigié al analisis de la
informacion remitida por la URT respecto al cumplimiento de las drdenes en
cuanto al alivio de pasivos y compensaciones se refiere.

No sobra sefialar que esta actuacién especial se enmarca dentro de la estrategia
de seguimiento y monitoreo de la CGR a la restitucion de tierras y hara parte al
- Informe al Congreso de la Comisién de seguimiento establecida en la Ley 1448 de
2011 y del Informe anual que sobre el tema este 6rgano de control ha venido
publicando.

En el desarrollo de la auditoria se presento como limitante la imposibilidad de
visitar las alcaldias municipales tomadas en cuenta en la muestra, asi como la
respuesta no efectiva a los requerimientos de la CGR, particularmente de algunas
entidades territoriales del orden municipal.
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1.2 DICTAMEN

La Contraloria General de la Republica, como resultado de la Actuacidn Especial
en el ambito de la Auditoria a la Politica Publica de Restitucion de Tierras
Despojadas — Nivel Territorial, dictamina que la misma cumple parcialmente con
los principios de economia, eficiencia, eficacia y equidad regional, mientras la
evaluacion de la Politica Publica permite establecer que aun se mantiene el
Estado de Cosas Inconstitucional declarado por la Corte Constitucional en la
medida en que el Estado (Nacién y E.T.) no garantiza en su totalidad los derechos
de las personas victimas del conflicto. En la medida que:

Los indicadores de la politica no muestran un avance significativo en
consideracion del tiempo estipulado por la Ley para el cumplimiento de los
objetivos, reconociendo dificultades de caracter estructural (concentracion de la
tierra; baja capacidad institucional de las ET, entre otros), asi como en la puesta
en marcha de la Ley.

Grafico No. 2: Registros Totales VS. Objetos de Restitucion
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Cuadro No. 2: Cifras

LAS CIFRAS (FECHA DE CORTE: 28 DE FEBRERO DE 2014)
SOLICITUDES (RECLAMACIONES) 54,886 | 100.0
OBJETO DE TRAMITE 19,676| 358 100.0
RECLAMACIONES FINALIZADO EL
PROCESO ADMINISTRATIVO 8,359| 15.2| 425 100.0
INSCRITOS EN EI. REGISTRO DE
TIERRAS 5665, 10.3| 28.8 67.8 100.0
EN LA ETAPA JUDICIAL 4,132 75 21.0 49.4 72.9 100.0
SENTENCIAS 965 1.8 4.9 11.5 17.0 23.4

1.3 RELACION DE HALLAZGOS

En desarrollo de la presente auditoria, se establecié un (1) hallazgo Administrativo,
como se muestra en el siguiente cuadro.

Cuadro 2
Tipo de Hallazgo No. de hallazgos Entidad (es) donde se detectd
Administrativo 1 MADR
Disciplinario - -
Penal - -

Funcioén de Advertencia - -
Elaboré: Equipo Auditor

1.4 PLAN DE REDIRECCIONAMIENTO

Para los hallazgos detectados y las conclusiones no exitosas de la Politica
Publica, se debera elaborar y presentar un Plan de Ridereccionamiento de las
acciones de la Politica Publica, bajo el entendido que si ésta no continua,
conforme con el nuevo Plan Nacional de Desarrollo aprobado por el Congreso de
la Republica, el resultado obtenido, bueno o malo, sera definitivo, con los efectos

gue ello implique.

Este plan sera elaborado por todas las entidades intervinientes en la Politica y
sera presentado a Contraloria General de la Republica, por la entidad en cabeza
de la cual se encuentra la Politica, dentro de los 15 dias habiles siguientes a la

liberaciéon del informe.
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1.5 PLAN DE MEJORAMIENTO

Para los hallazgos detectados y/o conclusiones de la Politica Publica no exitosas,
las entidades intervinientes en ésta elaboraran un Plan de Mejoramiento que sera
consolidado por la entidad en cabeza de la cual se encuentre dicha Politica. Este
plan sera enviado a la Unidad Ejecutora Lider en documento fisico y debera incluir
todos los hallazgos y conclusiones de este informe. :

A su vez la entidad ejecutora debera remitirlo al Sistema de Rendicién de Cuentas
e Informes (SIRECH)", con el fin de incluir las acciones correctivas y/o preventivas
pertinentes, conforme a lo establecido a la Resolucién 07350 de 2013, enviando al
correo electrénico soporte_sireci@contraloria.gov.co el documento en el cual
se evidencia la fecha de recibo por parte de las entidades del presente Informe
Final de Auditoria, de ser viable el mismo dia de su recepcidn, con copia a los
correos electrénicos: luis.higuera@contraloria.gov.co y
cesar.moreno@contraloria.gov.co

El Plan de Mejoramiento debe ser presentado a través del Sistema de Rendicion
Electronica de la Cuenta e Informes (SIRECI), de la CGR, dentro de los 30 dias
calendario siguientes al recibo del informe, y debe contener las acciones y metas
que se implementaran por parte de la Entidad, que deberan responder a cada
debilidad detectada y comunicada, el cronograma para su implementacién y los
responsables de su desarrollo.

Sobre dichos planes, consolidado e individual por entidad interviniente, la
Contraloria General de la Republica no emitira pronunciamiento, sino que dentro
de la siguiente actuacion de vigilancia y control fiscal se evaluara la efectividad de
las acciones emprendidas por los diferentes entes objeto de control fiscal, para
eliminarla causa de los hallazgos detectados.

/ (000efl,
LUIS ALBERTO HIGUERA MALAVER

Contralor Delegado para el Sector Agropgcuario

.Aprobé: Juan Carlos Villamizar

Reviso: Jorge Enrique Espitia Zamora
Elaboro: Equipo auditor

' Resolucion Organica No.07350 del 29 de noviembre de 2013
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2. RESULTADOS DE LA AUDITORIA A LA POLITICA PUBLICA DE:
RESTITUCION DE TIERRAS DESPOJADAS - NIVEL TERRITORIAL

2.1 SINTESIS DE LA POLITICA PUBLICA EVALUADA

La Ley de Victimas y Restitucién de Tierras, Ley 1448 de 2011, cred un
procedimiento legal para restituir y formalizar las tierras de las victimas del
despojo y abandono forzado a causa del conflicto armado interno, compuesto por
una etapa administrativa y una judicial.

El objetivo de esta primera etapa, es la inscripcion en el Registro de Tierras
Despojadas y Abandonadas Forzosamente de las personas que fueron
despojadas de sus tierras u obligadas a abandonarlas y su relacion juridica con
estas, determinando con precision los predios objeto de despojo®. Por su parte en
el proceso judicial se decide sobre los procesos de restitucién de tierras, y los
procesos de formahzacnon de titulos de despojados y de quienes abandonaron en
forma forzosa sus predios®.

Entre los principios rectores que orientan las actuaciones para el Registro de
Tierras, se encuentran los principios de gradualidad y progresividad que implica
que lleve a cabo: una etapa previa de focalizacion, para lo cual se adelanta un
proceso de macro y micro focalizacion, mediante el cual se definen las areas
geograficas en las cuales se realizara el estudio de las solicitudes recibidas.

Dentro del proceso de macrofocalizacion, se definen areas geograficas en las
cuales se iniciara primero el estudio de las solicitudes de restitucion recibidas y
con el proceso de microfocalizacion®, se decide sobre las areas (municipios,
veredas, corregimientos o predios) donde se adelantaran los analisis previos para
la inscripcion de predios en el Registro de Tierras, teniendo en cuenta la situacion
de seguridad, la densidad histérica del despojo y la existencia de condiciones para
el retorno.

La macrofocalizacion para la implementacion del Registro sera definida en el
Consejo de Seguridad Nacional, a partir de informacién suministrada por la
instancia de coordinacion y soporte en el suministro de informacion para los
procesos de restitucion de tierras de responsabilidad del Ministerio de Defensa
Nacional, denominada Centro Integrado de Inteligencia para la Restitucion de

% Articulo 76, Ley 1448 de 2011 “Por la cual se dictan medidas de atencién, asistencia y reparacion integral a
Ias victimas del conflicte armado interno y se dictan otras disposicicnes”.

Artlculo 79, Ley 1448 de 2011.

“ Decreto 599 de 2011 de 21 de marzo de 2012: Regula la instancia de coordinacion local para la micro
focalizacion e implementacion gradual y progresiva del RTDAF.
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Tierras - CI2RT, quien tiene como principal objetivo emitir un concepto de
seguridad sobre las zonas solicitadas para intervencion.

Por su parte, el proceso de la microfocalizacién esta a cargo de la Unidad de
Tierras, quien realiza un analisis y con base en informacion en materia de
seguridad e identificacion de riesgos suministrada por el CI2RT, procede a expedir
una resolucidn motivada mediante la cual se delimita el area de intervencion®.
Posteriormente, las Direcciones Territoriales de la UAEGRTD convocan a los
Comités Operativos Locales de Restitucion de Tierras — COLRT, de las zonas
micro focalizadas en su jurisdiccion con el propoésito de articular la intervencion de
la UAEGRTD con las demas entidades®.

Asi, una vez definidas las areas, se da inicio a la primera etapa del proceso por
parte de la Unidad de Restitucion de Tierras, con el objetivo de llevar a cabo el
Registro. Para el cumplimiento de este objetivo, la norma ha previsto como uno de
sus principios la colaboracion armonica, con la cual se busca que cuando asi lo
requiera la Unidad, se apoye en las entidades y autoridades estatales del nivel
nacional y de las autoridades territoriales, de conformidad con sus competencias y
en el marco de autonomia territorial.

Una vez adelantada la etapa administrativa e inscrito la solicitud en el registro, los
titulares de la accion de manera directa o por intermedio de la Unidad de Tierras,
pueden ejercer la accnon de restitucidn, dando inicio a la etapa judicial, en donde el
Juez o Magistrado’ que conozca del caso, una vez tenga certeza sobre el asunto
procede a decidir de fondo. Para lo anterior, la Ley 1448 de 2011 le otorga amplias
facultades para que se pronuncie sobre los distintos asuntos relacionados con el
predio, encaminadas a garantizar la efectividad de la restitucion juridica y material
del bien inmueble'y la estabilidad en el ejercicio y goce efectivo de los derechos de
las personas restituidas®.

Con la finalidad de dar cumplimiento a los objetivos de la Ley y con miras a lograr
una reparacion integral con vocacion transformadora, los Jueces y Magistrados

® Decreto 599 de 2012 “Por el cual se regula {a instancia de coordinacion local para la micro focalizacion e
lmplementacnon gradual y progresiva del Registro de Tierras Despojadas y Abandonadas Forzosamente”.

® EI COLR, tiene por objetivo la coordinacion operacional para la articulacion, implementacién, planeacion,
ejecumon y seguimiento al proceso de registro de tierras despojadas y abandonadas.

Ley 1448 de 2011, Articulo 118. Creacion de Cargos. El Consejo Superior de la Judicatura, creara los cargos
de Magistrados de Ios Tribunales Superiores y Jueces Civiles del Circuito, especializados en restitucion de
tierras, de conformidad con el numeral 5 del articulo 85 de la Ley 270 de 1996 y normas concordantes. El
Consejo Superior de la Judicatura creara los cargos de otros funcionarios que sean requeridos para el
cumplimiento de esta Ley. La creacion de los cargos a que se refiere este articulo se hara en forma gradual y
grogreswa acorde con ias necesidades del servicio.

Articulo 91, Ley 1448 de 2011. Contenido del Fallo “(...) p). Las érdenes que sean necesarias para garantizar
la efectividad de la restitucion juridica y material del bien inmueble y la estabilidad en el ejercicio y goce
efectivo de los derechos de las personas reparadas (...).
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profieren ordenes direccionadas a diferentes entidades tanto del orden nacional
como del orden territorial, quienes de acuerdo con sus funciones, en aplicacion de
los principios de colaboracién arménica y participacion conjunta®, deben trabajar
de manera armoénica y articulada e implementar las medidas de atencion,
asistencia y reparacion a las victimas para la superacion de su vulnerabilidad
manifiesta.

Para el disefo de la politica pUblica de Atencion y Reparacion Integral, la Ley
prevé el funcionamiento de subcomités técnicos, creados mediante el Decreto
4800 de 2011 que establece la conformacion de 10 Subcomités entre los cuales
se encuentra el de Restitucion de Tierras, encargado entre otras
responsabilidades de disefar e implementar la politica de Restitucién, para lo cual
debera formular los planes operativos anuales — POA. Asi mismo, debe definir
lineamientos para orientar a las entidades territoriales en la formulacion de sus
planes de accion.

Con el objeto de operativizar tanto el cumplimiento de las o6rdenes proferidas por
los Jueces y Magistrados de restitucion de tierras como la politica en general, se
crea el Sistema Nacional de Atencion y Reparacion Integral a las Victimas —
SNARIV, dentro del cual las entidades del orden nacional y territorial, tienen la
responsabilidad de formular, implementar y monitorear la politica y entre otros
objetivos, adoptar planes y programas que garanticen el gjercicio efectivo de los
derechos de las victimas; garantizar la coordinacidén interinstitucional, la
articulacion de su oferta y programas, al igual que la programacion de recursos,
asignacion, focalizacion y ejecucion de manera integral y articulada la provision de
bienes y servicios publicos prestados de acuerdo con las soluciones brindadas.

Para lo anterior, fel SNARIV debe garantizar la adecuada coordinacion entre la
nacion y las entidades territoriales y entre estas, para el ejercicio de sus
competencias y funciones al interior del Sistema.

Para el logro de este propésito, la Ley 1448 de 2011 ordena la instauracion de los
Comités de Territoriales de Justicia Transicional (CTJT) en el orden territorial, los
cuales deberan 'ser creados por los Gobernadores y Alcaldes distritales y
municipales' y tienen a su cargo la coordinacién a nivel territorial de las diferentes
acciones en materia de restitucién y reparacion a las victimas, entre otras
funciones"’

Artlculo 113, Constltucxon Nacional; Articulos 14 y 26, Ley 1448 de 2011.
Artlculo 162 y 173, Ley 1448 de 2011
' El Articulo 173 de la Ley 1448 de 2011 establece los Comités Territoriales de Justicia Transicional son los
encargados de elaborar planes de accién 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,
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Las funciones de los CTJT son definidas en el Decreto 4800 de 2011 y son
orientadas a su labor de articulacion para dar cumplimiento a los Planes de
atencién a las victimas territoriales — PAT, la coordinacion del SNARIV en el
territorio y de otras ofertas institucionales que permitan garantizar los derechos de
las victimas, evaluar periddicamente los avances en los PAT y de esta manera
establecer los ajustes pertinentes, asi como la efectiva participacion de
victimas en la formulacion, ejecucion, seguimiento y evaluacion de las acciones
definidas en estos planes.

Estos espacios son presididos por el Gobernador o el Alcalde segln el caso vy
estan conformados adicionalmente por los secretarios de Gobierno, de planeacion,
Salud, educacion (ya sean departamental o municipales), los comandantes de
division o brigada y el de la policia con jurisdiccidon en la zona, los directores
regionales del ICBF y el SENA, el representante del Ministerio Publico, dos
representantes de las victimas y el delegado de la UARIV, sin perjuicio de que
puedan invitar a otras entidades que tengan competencias en el marco de la Ley
para garantizar los derechos a la verdad, justicia y reparacion integral a las
victimas.

Cabe serialar qué por expresa prohibicion de la Ley 1448, las autoridades que
componen el Comité, no podran delegar en ninglin caso, su participacion en el
mismo 0 en cualquiera de sus reuniones.

La coordinacion de la politica entre las instancias nacionales y las territoriales, se
encuentra a cargo de la Unidad Administrativa Especial para la Atencion vy
Reparacion Integral a las Victimas (UARIV), por lo que esta entidad debe
participar de los CTJT'? y disefiar una estrategia que articule la oferta de las
politicas publicas nacionales, departamentales, distritales y municipales en materia
de ayuda humanitaria, atencion, asistencia y reparacién integral, con observancia
de los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad y teniendo en
cuenta Ia capaCIdad fiscal de las entidades territoriales, el INB y el indice de
presion’

En este sentido la Ley prevé la estructuracion de un sistema de corresponsabilidad
que incluya entre otros, el apoyo a los entes territoriales en aspectos técnicos,

articular la oferta institucional para garantizar los derechos de las victimas a la verdad, la justicia y la
reparacioén, asi como la. materializacion de las garantias de no repeticion, coordinar las actividades en materia
de inclusién social e inversién social para la pobiacién vulnerable y adoptar las medidas conducentes a
materializar la politica, planes, programas y estrategias en materia de desarme, desmovilizacion y
remtegracron

Artlculo 168, Numeral 6° Ley 1448 de 2011.

% El indice de presion es entendido como la relacion existente entre la poblacion victima por atender de un
municipio, distrito o departamento y su poblacién total.
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administrativos y financieros, la comunicacion efectiva de las decisiones, la
delegacion de los procesos de caracterizacion de las victimas y la identificacion de
su nucleo familiar, el establecimiento de un sistema de monitoreo a las inversiones
realizadas, la flexibilizacion de los esquemas de atenciéon en concordancia con las
condiciones territoriales y el establecimiento de esquemas de complementacién
del esfuerzo local con el nacional.

Los Planes de Atencion a las Victimas Territoriales - PAT, deben contar con las
asignaciones presupuestales y estar acordes con los lineamientos dados por el
Plan Nacional para la Atencion y Reparacion Integral a las Victimas'®. En esta
planeacion se incluird la prestacion de la asistencia de urgencia y ayudas
funerarias, asi como las medidas complementarias a la reparacion integral, para lo
cual gestionaran la oportuna presencia de las autoridades nacionales
competentes.

2.2 RESULTADOS DE LA EVALUACION DE LA POLITICA PUBLICA

La teoria de los Bienes Publicos

La economia contemporanea, desde James Buchanan, se puede decir, sin ser
injustos con Adam Smith, plantea la necesidad de la intervencion del Estado a
efecto de subsanar algunos de los problemas que el mercado tiene; y para ello
una de las categorias que define corresponde al de bien publico puro. La
definicion que ofrece Elionor Ostrom de bien puablico puro es: “Un bien que esta
disponible a todos y del cual el uso por una persona no substrae del uso por otros”
(Glosario. En: http://web.archive.org/web/20120808010410/http://mitpress.mit.edu/
books/chapters/0262083574chapm1.pdf).

Lo anterior, desde el punto de vista técnico significa que el bien es no rival y no
excluyente. La no rivalidad plantea que su uso, por parte de una persona en
particular, no perjudica o impide el uso simultaneo por parte de otra (el aire, p.e.);
y, la no exclusion, conlleva la no posibilidad de impedimento de su usufructo por
parte de usuarios potenciales o reales.

Los bienes publicos nacionales han sido parte importante de la teoria de la
hacienda publica, basta con ver el Libro V de La Riqueza de las Naciones de
Adam Smith (De las rentas del soberano o de la republica). No es una novedad
para cualquier analista de politicas publicas, la idea de que la sociedad necesita
del Estado para superar las fallas de mercado para lograr una eficiente y equitativa
asignacion y distribucion de los recursos; aun presumiendo, que buena parte de

" Articulo 174 de la Ley 1448 de 2011
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los bienes y servicios que hacen parte de la canasta de cualquier ciudadano
corresponden a la esfera de la produccion privada; y que otras, son bienes
publicos esenciales que incluso se constitucionalizan a efectos de que ningun
ciudadano quede excluido, entre ellos: educacion basica primaria, secundaria,;
salud; agua potable, entre otros.

Es posible estar de acuerdo con Adam Smith al sefalar que el Estado es la fuente
que debe proveer bienes publicos esenciales, y la circunscripcion del bien puede
llevar a la identificacion de los beneficiarios asi como de los posibles
contribuyentes; de ahi, que la literatura los categorice en bienes publicos
internacionales (medio ambiente — la Amazonia; agua; sistema financiero; internet;
entre otros); nacionales (defensa y seguridad nacional; justicia; derechos de
propiedad; etc.); y, locales (transporte puUblico; seguridad ciudadana; parques;
etc.).

Independientemente, de la clasificacion de bienes publicos que se proponga o
defina, lo cierto ‘es que estos bienes son esenciales en el bienestar de las
personas y para ello se precisa la complementariedad entre Estado y agentes
privados (ciudadanos y empresas). Si los ciudadanos y las empresas no pagan
impuesto es imposible la provision de los bienes publicos esenciales.

Algunas dificultades en el proceso de Restitucion de Tierras

La Ley de Victimas y Restitucion de Tierras (Ley 1448 de 2011) es un gran avance
a efecto de resarcir a la poblacién que ha sufrido alguno(s) de los vejamenes
ocasionados por los victimarios. En ese orden, “La restitucion es necesaria
primero y ante todo por razones éticas. La minima decencia nos obliga a hacer
justicia a los millones de desplazados, que fueron despojados de sus tierras y
vieron sus vidas truncadas. No podemos legitimar fortunas obtenidas a costa del
sufrimiento de las victimas”, a efectos de consolidar nuestra precaria democracia y
minar las bases econdmicas y sociales de las organizaciones criminales.” Asi
pues, “Cuando se esta de acuerdo en los fines, los tUnicos problemas que quedan
son los de los medios, y éstos no son politicos, sino técnicos; es decir, capaces de
ser resueltos por los expertos o por las maquinas, al igual que las discusiones que
se producen entre los ingenieros o los médicos”. (Berlin, Isaiah. 1958. Dos
conceptos de Libertad. En: https://bibliclibertaria.org/files/168-isaiah-berlin-dos-
conceptos-de-libertad.pdf.)

Son varios los centros de investigacion, entre ellos la CGR, e investigadores que
han sefalado un conjunto de vicisitudes del proceso de restitucion de tierras (Ley

15 Uprimny Y., Rodrigo. 2012. Los desafios de la restitucion de tierras. En http://www.dejusticia.org
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1448), los cuales aqui se presentan algunos de ellos, pues no se trata de ser
exhaustivos en su enumeraciéon como en el orden de importancia.

Estos son los mas cominmente enunciados por los equipos de investigacion:

La distribucion de la tierra en Colombia. El deterioro de la actividad
agraria en Colombia y en los departamentos donde la locomotora minera se
encuentra a todo vapor y los enfrentamientos armados entre las fuerzas ilegales
(paramilitares y guerrillas) y las Fuerzas Militares ha aumentado la concentracion
de la tierra. “La problematica de la tierra en Colombia se caracteriza por: i) la
elevada concentracion de la propiedad, ii) la persistencia de un patron de uso
ineficiente del suelo con vocacion agricola, iii) un sistema de administracién de
tierras en transicion, iv) informalidad en la tenencia de la tierra, y v) el abandono y

despojo de tierras y territorios, a causa de la violencia” '°,

El desarrollo y puesta en marcha de la ley 1448 en medio del conflicto.
La violencia interna en Colombia ha privado a millones de campesinos de sus
tierras y medios de subsistencia. Actualmente, y de acuerdo con los registros
administrativos, hay cerca de 55.000 solicitudes de restitucion de tierras de un
area de 3.400.000 hectareas, las cuales presenta serias dificultades en la medida
en que las victimas tienen que hacer frente a sus victimarios en medio del conflicto
con los problemas de seguridad que ello trae'’. El nimero de solicitudes que se ha
podido micro-focalizar, al existir ciertas garantias de seguridad, es del 36% vy las
que tiene Sentencia Judicial el 1,8% del total de solicitudes, o el 12% de las que
han terminado el Proceso Administrativo.

La microfocalizacidn es el mecanismo mediante el cual la Unidad de
Restitucién de Tierras (URT), selecciona un conjunto de casos para atender de
manera prioritaria. Sin la microfocalizacién no es posible iniciarse el proceso
administrativo por parte de la URT. Adicionalmente, y como lo expone la Unidad
en su misiva a la:CGR: La microfocalizacion es un mandato legal y su aplicacion
con base en los principios de gradualidad y progesividad, ademas de garantizar
una intervencion. eficiente por parte de la Unidad, es un mecanismo para
garantizar el derecho de las victimas y no vulnera los derechos fundamentales de
los solicitantes no focalizados. Asi pues, con la microfocalizacion “se definen las
areas geograficas en las que se realizara el estudio de las solicitudes tendientes a

'® Unidad de Restitucion de Tierras. 2013. TiTULO DEL PROYECTO: IMPLEMENTACION PROGRAMA DE
RESTITUCION DE TIERRAS RURALES A LAS VICTIMAS DEL DESPOJO Y/O ABANDONO DE PREDIQOS
NACIONAL BPIN 2011011000377 - VIGENCIA 2013. En
http://restituciondetierras.gov.co/media/descargas/Prog%20y%20Proyectos/2013/Proy%20Implementacion%2
OPrograma®20Tierras%20V%20Firme%202013.pdf

' Guzman, Diana. 2009. Reparaciones para las mujeres victimas de la violencia en Colombia. En Reparar en
Colombia: los dilemas ‘en contextos de conflicto, pobreza y exclusién. Editado por: Catalina Diaz Gomez,
Nelson Camilo Sanchez, Rodrigo Uprimny Yepes. En http://www.dejusticia.org
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la inclusién en dicho instrumento. Para tales efectos, se tendra en cuenta la
situacién de seguridad, la densidad histérica del despojo, y la existencia de
condiciones para el retorno, criterios que deben confluir y que tienen por finalidad
garantizar la aptitud de la restitucion del predio, sin el riesgo de una
revictimizacion, como ocurriria si no se tuvieran en cuenta las condiciones de
seguridad, dado que la restitucion se estd haciendo en el escenario de
persistencia del conflicto armado interno”. :

Sin embargo, llama la atenciéon el hecho que el DNP y la URT piensen en voz alta
en la necesidad de invertir la microfocalizacion, no definiendo las areas donde se
debe iniciar el proceso sino en la definicion de las areas donde no se debe realizar
la restitucion.

En cumplimiento de lo anterior, el Decreto 599 de 2012 asigna la responsabilidad
de la microfocalizaciéon en la Unidad Administrativa Especial de Gestion de
Restitucion de Tierras Despojadas (UAIV), con fundamento en la informacion
suministrada por la instancia establecida en el Ministerio de Defensa Nacional'®,
por lo cual se sefala, este elemento, como otra de los posibles dificultades del
proceso’ y se solicite la posibilidad que este tipo de restricciones no sean un
obstaculo dentro del proceso, pues las Fuerzas Militares estan en la obligacion de
garantizar la seguridad de las zonas restituidas asi como en todo el territorio
nacional.

En las zonas microfocalizadas hay 19.194 solicitudes, lo cual significa que cerca
del 64% de las solicitudes radicadas por los reclamantes no han recibido

atencion®’.

El potencial de victimas que aun no ingresan al sistema. El universo de
victimas aun no ha presentado sus reclamaciones, hay “Nuevos Reclamantes”, y
“Nuevas Victimas™'. En la medida en que la politica publica de restitucion de

'® Sergio Roldéan, ltalo Andrés Veldzquez, Elizabeth Katich y Gladys Prada. 2013. Procuradores para la
Restitucion de Tierras: Guia practica para la actuacion. Procuraduria General de la Nacién y Agencia de
Cooperacion Alemana, GIZ. Bogota, agosto de 2013. La pagina web consultado fue:
http://www.procuraduria.gov.co/portal/media/file/GuiaRestituci%C3%B3nTierrasProcuradores_Final(1).pdf.

"% La Microfocalizacion “es uno de los cuellos de botella de la restitucion. Para determinar en qué zonas se
hace restitucion se requiere de un concepto positivo del Ministerio de Defensa... Los tiempos establecidos
para la restitucion solo’ se empiezan a contar desde la resolucion que autoriza la microfocalizacion, lo que
aplaza indefinidamente el estudio de la solicitud de reclamacion del predio”. En 150 primeras sentencias de
restitucion de tierras. jLa restitucion si es posible! En http://www.ipc.org.co/.

% Fundacion Forjando Futuros. 2014. Restitucion de tierras gota a gota. Avances y dificultades. Analisis de
372 sentencias. En http://www.pares.com.co/wp-content/uploads/2014/03/Avances-y-dificultades-de-la-
restitucion-de-tierras-Informe-Gota-a-Gota.pdf

"« imitaciones en la diseminacién de la informacion relevante hacia los sujetos de la politica, y en
la cuantificacion de ellos. En particular, no parece haber una cifra consolidada y municipalizada de
potenciales reclamantes; sélo tenemos las de las personas que han puesto la reclamacién, que es
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tierras ha vendido adquiriendo caracter y ganando en credibilidad, las victimas se
acercan a registrarse. En los sitios donde la URT ha llegado a adelantar los
procesos administrativos el numero de solicitudes se ha incrementado.

Falta restitucion colectiva y administrativa. “£s necesario reconsiderar la
restitucion predic a predio, y modular el principio de gradualidad con el de
masificacion, correspondiente a las especificidades del despojo que tuvo lugar en
Colombia” (Gutiérrez, 2013, pag. 19). Sin embargo, hay quienes sefialan que “las
restituciones colectivas tienen de largo y de ancho. Es cierto que la ley de victimas
prevé la acumulacion de casos con el fin de hacer mas ejecutiva la restitucion.
Pero, al mismo tiempo, la acumulacion de casos implica tanto la acumulacion de
soluciones como la de chicharrones. Un caso a primera vista sencillo — con
disputas minimas — al ser acumulado con otros doscientos con dificultades
similares - pero no las mismas- puede convertirse luego en un caso imposible de
resolver. Eso es lo que se ha visto en terreno. A pesar de que en muchos casos el
despojo fue el mismo, la situacion de cada familia en cada predio era distinta antes
del despojo, o se ha vuelto distinta después de este. Si bien se aplica la misma
regla al despojo, luego habra que aplicar una regla distinta al predio”, en otras
palabras, las soluciones faciles para un problema tan complejo no es facil de
encontrar.?

Trato discriminatorio a reclamantes de tierras en zonas de reserva
ambiental. “La Unidad de Restitucion de Tierras ha negado el acceso al tramite de
restitucion a reclamantes de tierras en zonas de reserva ambiental, con el
argumento de que se trata de baldios no adjudicables. Esta tesis excluye del
derecho a la restitucion por reubicacion o compensacion a cerca de 35.000
familias” (Fundacién Forjando Futuros. 2014). En este aspecto, hay que considerar
que ante todo el reclamante de esas tierras de reserva ambiental es una victima
que tenia una vida normal en esa zona y fue despojado por unos victimarios y, por
tanto, debe ser reparado de manera integral. Eso si, es completamente claro que
la restitucion de la tierra a ese tipo de victimas no debe estar dentro del area de la
zona de reserva ambiental.

El problema del _manejo, por parte del INCODER, para con los
reclamantes de baldios. “E/ 58% de las tierras restituidas en las sentencias son
baldios de la Nacion” (Fundacion Forjando Futuros. 2014) y el INCODER no tiene
claro un procedimiento de adjudicacién de baldios en el marco de la justicia

una fraccion posiblemente pequefia del universo potencial de beneficiarios de la politica” Gutiérrez, S.
Francisco. 2013. “Un trancon fenomenal. Un analisis de las demoras en el proceso de restitucion”. Primer
reporte sobre el proceso de restitucion. Observatorio de Restitucion y Regulacion de Derechos de Propiedad
Agraria. En http:/iwww.observatoriodetierras.org/wp-content/uploads/2014/01/UN-TRANC%C 3%93N-

FENOMENAL.pdf
22 Sanchez, Nelson. 2014. . Sera Santos el salvador de la restitucion de tierras? En http://www.dejusticia.org
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transicional en el cual esta inmersa la Ley 1448.

Exceso probatorio. "El alto y excesivo estandar probatorio, definido por la
Unidad de Restitucion de Tierras y exigido por los Jueces y Magistrados, hace que
la restitucién sea.mas lenta y costosa. Esto contradice el principio de la inversion
de la carga de la prueba, segun el articulo 78 de la Ley 1448, que consiste en que
deben ser los ‘'segundos ocupantes, testaferros o despojadores los que
demuestren que adquirieron los predios sin hechos de violencia y con buena fe
exenta de culpa’®®.

La debilidad de la Unidad de Restitucion de Tierras, lider del proceso
administrativo. El desarrollo del proceso administrativo que adelanta la Unidad
depende de la su capacidad instalada asi como de la acumulacién de la
experiencia misma del proceso. En la medida en que se fortalezca la Unidad
desde el punto de vista presupuestal como de capital humano, los resultados van
a permitir una reduccion de los tiempos en de la parte administrativa. Si a la vez se
atienden la diferentes demandas que se le viene haciendo a la Ley (acumulacion
de procesos, incremento de la parte administrativa en los casos en que no hay
oposicion, la no micro focalizacibn como requisito para iniciar el proceso
administrativo, entre otros) entonces el fortalecimiento de la Unidad es una
necesidad para avanzar en la puesta en marcha de la ley.

La falta de jueces y magistrados. Si bien hay problemas en la parte
administrativa, en la parte judicial también se dejan entrever ciertos problemas® lo
cual hace pensaren la necesidad que existe de su fortalecimiento.

La baja Capacidad Institucional de las Entidades Territoriales. La
capacidad institucional es de los conceptos mas “blandos” que hay en la literatura
de la hacienda publica®®. A pesar de sus limitaciones, el concepto que aqui se
sigue alude a la capacidad como producto o resultado, en otras palabras,
haciendo usos de los que la definen como la habilidad para adelantar tareas con
efectividad, eficiencia y sostenibilidad. “La capacidad indicada hace alusion al

B En 150 primeras sentencias de restitucion de tierras. jLa restitucion si es posible!. En http://www.ipc.org.co/.
> “Entonces, ¢los jueces y magistrados no estan dedicados exclusivamente al proceso de restitucion?

“No, ellos conocen segunda instancia de tutelas y de otros procesos y nosotros lo que necesitamos es
celeridad en el proceso de restitucion. Aqui (en Norte de Santander) tenemos solo dos jueces y hay mas de
300 demandas radicadas; este afio pensamos presentar 300 mas. Entonces, ¢cuando van a terminar esos
procesos? E! juzgado va a colapsar. José René Garcia, director de la Unidad de Restitucion de Tierras en
Norte Q de Santander”. En
http://www.laopinion.com.co/demo/index.php?option=com_content&task=view&id=439314&Itemid=93#.U1VJo
vISN1Y

® Ospina, Sonia. 2002. “Construyendo capacidad institucional en Ameérica Latina: el papel de la evaluacion

como herramienta modernizadora”. Pag. 2. En
http://www.geolatina.net/IDEAS/documentos/monit_herramienta.pdf. Visitado abril 20 de 2013.
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potencial para cumplir tareas” *® propias de su nivel de gobierno, dado que hay
algunas, referida a bienes publicos nacionales (defensa nacional, garantia del
monopolio de la fuerza y de las armas, lucha contra las fuerzas ilegales y el
narcotrafico, entre otras) que le corresponde garantizar al Gobierno Nacional, pues
resulta imposible conceptual y politicamente viable aducir principios como el de
complementariedad y subsidiariedad en la provision de estos bienes publicos
nacionales.

En este orden de ideas, y construyéndose un indicador sintético de capacidad
institucional a nivel municipal con base en variables tales como el capital humano,
el porcentaje de la poblacion con Necesidades Basicas Insatisfechas, el recaudo
tributario per capita, la tasa de homicidios, la cobertura de servicios publicos, el
indice de Calidad de Vida, y la Tasa de Suicidios; para 1070 municipios se obtiene
que los de mayor capacidad, en su orden son: Sabaneta, Envigado, Cota, Yumbo,
ltaglii, y Bogota D.C., los de capacidad alta-media Tocancipa, La Estrella,
Medellin, Rionegro, Chia, Copacabana, Barrancabermeja, Cali, Sopd, Mosquera,
Nobsa, Girardota, Manizales, Bucaramanga, entre otros; y, los de baja-baja
capacidad fueron: Uribia, Manaure, Alto Baudd, Bojaya, Murindd, Medio Atrato,
Bagadd, Medio Baudd, Rio Iro, ElI Charco, Roberto Payan, entre otros. La
concentracion municipal en cada una de las escalas en las cuales se clasifico el
indicador de capacidad institucional se presenta en el siguiente grafico, donde el
73% de ellos se ubican en el rango medio (Grafico 1), con lo cual resulta que los
municipios donde se vienen concentrando las Sentencias de Restitucion de
Tierras se encuentran en lo fundamental en los niveles medio-bajo para abajo.
§

En éste orden, se entiende el reto que se ha impuesto el gobierno nacional de
“Fortalecer las comunidades en los territorios de restitucién mediante una mayor
presencia local del Estado” siempre y cuando sea sobre la base del fortalecimiento
de la coordinacion Nacion-Territorio pues ésta resulta ser minima por no decir que
escaza. Las acciones de la Nacidén en el territorio en muchos de los casos son
institucionales (SENA, ICBF, entre otros) y poco consulta las necesidades o
acciones de la Entidad Territorial donde se realiza la intervencion.

'

 Huerta, Angélica. 2008. “Una ruta metodoldgica para evaluar la capacidad institucional’. En Politica y
Cultura, otofio 2008, num. 30, pp. 119-134. Consultado en http://148.206.107.15/biblioteca_digital en abril 20
de 2013.

21

Av. Esperanza (Calle 24) No. 60-50 » Codigo Postal 111321 « PBX 647 7000
car@conlraloria.gov.co « www.contraloria.gov.co « Bogota D.C., Colombia




Grafico No. 3: Distribucion Municipal En La Capacidad Institucional

350
85 i
310 S
C 250
206
200 -
150 , 118
- 91 - oy
100 )

5 153

La falta de una coordinacion real entre las entidades del orden
nacional y las ET. Antes de iniciar la discusién, resulta importante sefialar que la
“Articulacion Nacion-territorio y al interior del Gobierno Nacional’ hace parte de los
cuatro ejes transversales del Plan Nacional de Atencién y Reparacion a Victimas.

La nueva institucionalidad creada para atender el proceso de restitucion de tierras
de manera integral requiere de un mayor grado de articulacion entre ellas, pues la
complejidad del problema en el territorio como de parte de las victimas es tan
inmenso que hay necesidad de realizar intervenciones fuertemente articuladas,
desde la seguridad en el territorio (control de las fuerzas al margen de la ley y
garantia del monopolio de la fuerza y de las armas por parte del Estado,
desminado, entre otros) hasta la atencidén psicosocial para los nifios, nifias y
adolescentes victimas, por ejemplo.

La identificacion del predio. La informalidad de la propiedad, en
Colombia, es un problema estructural, a pesar de que “se han expedido varias
normas que han intentado la conexion de las oficinas de catastro y de registro,
especialmente, en lo relacionado con la informacion contenida en sus bases de
informacion; sin embargo, esto no ha sido posible. Aunque el registro inmobiliario
data del afio 1790 y en 1844 aparece un estatuto de registro” hoy en dia se tiene
que para un total de 10 millones de predios, 1 millén 900 mil urbanos (29%) y 1
milién rurales (33%) no se encuentran formalizados en términos de la Ley, “es
decir ocupados por individuos que o bien no poseian titulos sobre los mismos, o
teniéndolos, no se encontraban debidamente registrados” (Conpes 3641 de
2010)27; y de acuerdo con el estudio de la Universidad de los Andes en 207117 “Los
resultados revelan que un alto porcentaje de hogares ignora tener derechos de
propiedad informales sobre sus predios. Cerca de un 65,8% de los hogares se

“Enel Conpes 2736 de 1994 se sefialaba: “Segun el Catastro el 40% de los predios rurales y 34% de los
predios urbanos carecen de titulos de propiedad” (Conpes, Pag. 2).
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identifica como propietario formal de su predio, pero sélo un 39,9% es, en efecto,
un propietario formal. Ello implica que una cuarta parte de los hogares tienen
derechos informales de propiedad y lo ignoran. La informalidad total asciende
entonces a 32,8%. Un poco mas de una cuarta parte de los hogares son
tenedores, de los cuales la mitad estan en usufructo, emperio, anticresis o
comodato, y un 28.2% son arrendatarios o aparceros. La informalidad no se limita
a los derechos de propiedad. El usufructo, o explotacion de la tierra, reviste de una
alta incertidumbre para los arrendatarios o aparceros. un 92,8% de los
arrendamientos carecen de contratos formales” (Pag. 127)28.

En la medida en que la Ley 1448 requiere de la identificacién del predio ésta va a
contribuir en el proceso de formalizacién, pues entre las razones expuestas, por
parte de quienes conocen de su informalidad, se encuentran, en lo fundamental “la
falta de recursos (40,7%), la percepcién de no considerar necesario contar con
derechos formales de propiedad (21,5%) y el desconocimiento o falta de
informacion (10,3%)” (Pag. 127-128. Capitulo 7. Helo, Juliana y Ana Maria lbafez.
2011. Los mercados y la tenencia de la tierra en las areas rurales. Capitulo 7 del
libro “COLOMBIA EN MOVIMIENTO. Un analisis descriptivo basado en la
Encuesta Longitudinal Colombiana de la Universidad de los Andes ELCA”. En
http://fencuestalongitudinal.uniandes.edu.co).

Este hecho que caracteriza la propiedad rural en Colombia, se manifiesta en el
proceso de restitucion de tierras: “no todas las solicitudes de ingreso al registro
corresponden a derechos de propiedad formalizados. De hecho mas del 50%
corresponde a solicitudes que no fienen soportes directos en la informacién
institucional catastral o registral” (URT. 2014. “Respuesta a su oficio No.
2014EE009116.Comunicacion de observaciones”).

Entre las razones de tipo catastral que se pueden estar presentando en el proceso
de identificacion del predio, y que la URT precisa que deben quedar claras por
parte de sus profesionales se encuentran:

e ‘“Lainformacion de la institucionalidad en especial en catastro, es dinamica
por los procesos de actualizacion y/o de conservacion, en muchos casos
los solicitantes adjuntan informacion catastral de procesos anteriores.

e La informacion catastral se encuentra desactualizada, pueden existir las
mutaciones catastrales en las bases de datos, pero no asi en la cartografia.

% Helo, Juliana y Ana, Maria lbanez. 2011. Los mercados y la tenencia de la tierra en las areas rurales.
Capitulo 7 del libro "COLOMBIA EN MOVIMIENTO. Un analisis descriptivo basado en la Encuesta
Longitudinal Colombiana de la Universidad de los Andes ELCA". En
http://fencuestalongitudinal.uniandes.edu.co.
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e [Las mutaciones que por formacion de nuevos municipiosS aln no se
encuentran actualizadas, hacen que la informacion aparezca en uno o dos
municipios por deficiencias en los proceso de depuracion.

e fFinalmente, la causa mas comun es que las escalas de ftrabajo de
georreferenciacion en campo y las de formacion o actualizacion catastral
son distintas y en distintos tiempos, esto genera ‘“aparentes
desplazamientos y sobreposiciones de la cartografia catastral y la levantada
en campo” que hacen que se referencien predios “aparentemente afectados
por el proceso” (URT. 2014. “Respuesta a su oficio No
2014EE009116.Comunicacion de observaciones’).

La URT llama la atencién de que “las disparidades en la informacion institucional
es lo que le ha pemitido a los jueces, ordenar a las instituciones la actualizacion
de sus bases de datos. Lo que se requiere es que efectivamente tanto las Oficinas
de Registro de Instrumentos Publicos como el IGAC, cumplan las ordenes
judiciales y hagan las actualizaciones conforme a lo ordenado en las sentencias
sin anteponer para el cumplimiento de esto la existencia de procedimientos
ordinarios. El proceso de restitucion de tierras es transicional y todas las entidades
involucradas debén hacer los ajustes en sus procedimientos y reglamentaciones
internas para poder responder a las nuevas necesidades que este demanda, en
garantia de la prevalencia de los derechos de las victimas” (URT. 2014.
“Respuesta a su oficio No 2014EE009116.Comunicacion de observaciones”).

En el proceso de restitucion de baldios no adjudicados, el INCODER hace
reparos; el Instituto Agustin Codazzi presenta quejas técnicas respecto a la
identificacion del predio pues la delimitacion que aparece en el proceso
administrativo no corresponde con el Catastro; y como si fuera poco, la
Superintendencia de Notariado, impartid una orden generalizada para que no se
registren lo que ordena el juez. Todo dentro de un marco de no coordinacion
institucional®. Y todo esto, que resulta ser un elemento fundamental en el proceso
de restitucion de tierras, y en el proceso de toma de decision del juez, estos no
participan en el levantamiento de la prueba de identificacion del predio con lo cual,
el considera necesario volver a solicitar el levantamiento de la prueba por lo
delicado que la misma resulta ser dentro del proceso. En este orden de ideas,
muchos de los jueces observan la necesidad de participar en pruebas
trascendentales dentro del proceso de restitucion.

* Vease la entrevista con Colprensa, de! Procurador Delegado para la Restitucion de Tierras, German Robles.
En http://iwww lapatria.com
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‘En resumen, para que el pais pueda contar con un sistema de informacion de
tierras, que garantice la sequridad juridica de la propiedad, la existencia fisica del
inmueble a que hace referencia cada folio de matricula, la descripcion y
localizacion fisica del mismo, se requiere consolidar la interrelacion entre las
entidades catastrales y registrales del pais” (Conpes 3641 de 2010), aspecto este
en el cual la Ley 1448 puede contribuir pero que no se encuentra dentro de los
fines de la misma; y en ello es clara la URT cuando sefiala: “son muy claros y
diferenciados para la entidad los alcances del proceso de formacion o
actualizacion catastral y de otro lado el trabajo de identificacién de predios con
fines de restitucion que la Unidad hace, no porque sea una decisién de la entidad
sino en cumplimiento del mandato legal que claramente establece que la
inscripcion de los predios en el Registro de Tierras Despojadas y Abandonadas
Forzosamente se hara “determinando -con precision los predios objetos de
despojo, en forma preferente mediante georreferenciacion” (art. 76 1.1448 de
2011). Lo que se denomina “Localizacién Cartografica” es una primera
aproximacion a la localizacién del predio objeto de la solicitud de ingreso al
registro. En el caso de la actualizacion cartogréfica, en un esfuerzo adicional que
la URT hace con el solicitante de propender por mejorar o lograr la ubicacion del
predio o0 area de terreno objeto de solicitud de restitucion. Es importante ademas
desatacar que los proceso catastrales estan reglados y definidos por las
autoridades catastrales competentes y no es pretension de la URT sustituir dichas
funciones, nuestros procesos se nutren de los datos de las otras entidades no los
sustituyen” (URT. 2014. “Respuesta a su oficio No 2014EE009116.Comunicacion

de observaciones”).

2.2.1 Cumplimiento de metas y analisis de los indicadores definidos para la
Politica Publica

La fuente de informacion sobre la cual se construye este conjunto de indicadores
corresponde a Ios registros administrativos de la UAEGRTD, con corte a 31 de
diciembre de 2013

2.2.1.1 Solicitudes de Inscripcion al Registro de Tierras Despojadas

Partiendo de la base de que cada registro de la informacién entregada por la
UAEGRTD se corresponde con una solicitud al registro de tierras despojadas, se
tiene que en total habia 54.830 solicitudes a diciembre de 2013. La distribucion a
nivel departamental de las mismas, teniendo como clave de clasificacién el
departamento del predio, es |la que se presenta en el siguiente cuadro.

% | a informacion relacionada con la etapa judicial, corresponde a la recopilada por la UAEGRTD a través del
ejercicio de seguimiento a las sentencias de restitucion, mas no a informacion consolidada por el CS de la J.
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Cuadro No. 3: Numero de solicitudes al registro de tierras despojadas y su distribucion

departamental
Departamento Nuamero Porcentaje (%)
Amazonas 15 0.03
Antioquia 9,797 17.87
Arauca 491 0.90
Atlantico 140 0.26
Bogota D.C. 75 0.14
Bolivar 4143 7.56
Boyaca 240 0.44
Caldas 500 0.91
Caqueta 1,098 2.00
Casanare 402 0.73
Cauca 1,228 2.24
Cesar 4,320 7.88
Choco 873 1.59
Cdérdoba 2,033 3.71
Cundinamarca 897 1.64
Guainia 30 0.05
Guaviare 824 1.50
Hujla 498 0.91
La Guajira 292 0.53
Magdalena 3,889 7.09
Meta 3,935 7.18
Narifio 3,094 5.64
Norte Santander 2,845 5.19
Putumayo 2,321 4.23
Quindic 30 0.05
Risaralda 119 0.22
Santander 1,890 3.45
Sucre 1,990 3.63
Tolima 4,359 7.95
Valle Del Cauca 1,905 3.47
Vaupés 47 0.09
Vichada 510 0.93
Total 54,830 100.00
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De este universo, el 35.8% (19.676 solicitudes) han sido o son objeto de tramite de

restitucion (Cuadro 4).

Cuadro No. 4:

OBJETO DE |o o
CUADRO RESTITUCION SONIVERS%EL é’egﬁﬁgﬁo o
Analisis Previo 5.329 9.7 27.1
Cierre Extraordinario 151 0.3 0.8
Demanda Presentada Por Terceros 220 04 1.1
En Demanda | 2.947 5.4 15.0
En Estudio 5.577 10.2 28.3
Incluido 1.533 2.8 7.8
Niega Estudio Formal 1.218 22 6.2
NO Incluido 1.325 2.4 6.7
Sentencia 965 1.8 4.9
Suspensién 411 0.7 21
Total General 19.676 35.8 100.0

Fuente: URT. Calculos Propios.

La distribucion a nivel departamental de las solicitudes que han sido o son objeto
de tramite de restitucion de tierras se concentra en lo fundamental en Antioquia,
Magdalena, Cesar y Norte de Santander (Graficos). La desagregacion a nivel
territorial se presenta en el Cuadro.

Grafico No. 4: Soliicitudes de inclusiéon al RTDA vs. Solicitudes de inclusion al RTDA con
tramite

REGISTROS TOTALES VS. OBJETOS DE RESTITUCION
(54.886; 19.676)

: R : § Lo
veev Aad 1330y I RE I NI RSy i i H P H
VT AL BIISES RIS REFAE SRS 14 A T B PR T S B

27

Av. Esperanza (Calle 24) No. 80-50 « Cddigo Postal 111321 « PBX 647 7000
car@contraloria.gov.co » www . contraloria.gov.co « Bogota D.C., Colombia




S
> ey
/4 g > g%
A e
o) T.I;QAL. X\ \‘\(_) ~"‘"ililﬂ<’5
Cofiracgeiy RS

Grafico No. 5: Registros Totales Vs. Objetos de Restitucion (%)

REGISTROS TOTALES VS. OBJETOS DE RESTITUCION (%)
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Cuadro No. 5: Distribucion Regional De Las Solicitudes Objeto De Tramite De Restitucion De

Tierras
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VACIAS 2 110 112
Antioquia 918 19 452 11032 1341 45 150 45 4 3006
Bolivar 107 5 353 1492 179 | 387 77 80 1 1681
Cauca 28 | 19 27 82 12 6 8 182
Cesar 812 24 200 1895 |68 77 136 26 2238
Cordoba 71 1 355 139 |97 23 45 204 |57 992
Cundinamarca | 38 9 145 11 11 214
Magdalena 1509 207 |22 903 |97 15 12 92 2857
Meta 146 9 13 150 133 37 165 204 38 895
Narifo 29 8 365 |[153 |[181 20 59 57 140 11012
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Santander 1226 306 336 |60 12 42 9 50 2041
Putumayo 95 4 72 122 114 I 20 45 379
Santander 90 7 30 269 |70 87 102 14 58 727
Sucre 12 31 186 |98 126 | 178 239 104 110 984
Tolima 182 19 154 {618 |194 145 95 167 1474
Valle 64 5 266 1160 (46 30 136 84 91 882
Total 5329 151 | 220 |2947 | 5577 | 15633 | 1218 |1325 |965 411 | 19676
Distribucion
(%) 27.110.8 1.1 15.0 |28.3 7.8 6.2 67149 |21 100

Fuente: URT. Célculos propios.

De acuerdo con esta clasificacion, se puede decir que hay 8.359 solicitudes de
ingreso al RTDA que finalizaron la etapa administrativa. De las que finalizaron con
inclusion en el registro (5.665), 3.167 se encuentran en Ia etapa judicial y 965 con
sentencia, quedando un 27,1% de las solicitudes incluidas en el registro sin tramite

judicial.
Cuadro No. 6:
Solicitudes de Etapa En Etapa
-inclusion al registro % administrativa % etapa judicial
con tramite surtida judicial | surtida
Analisis Previo 5329| 271
Cierre
Extraordinario 151 0.8 151 18
Incluido 1533 7.8 1533 18.3
Niega Estudio | 1218| 6.2 1218| 146
Formal
NO Incluido 1325 6.7 1325 15.9
Demanda ‘
Presentada por 220 1.1 220 2.6 220
Terceros '
En Demanda 2947 15 2947 35.3 2947
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Sentencia ‘ 965 4.9 965 11.5 965
En Estudio 5577 283

Suspension 411 2.1

Total general ' 19676 100 8359 100 4132

De estas 19676 reclamaciones el 27% estan en analisis previo (5329) y el 28% en
Estudio (5577).

De las 8359 reclamaciones que finalizaron la etapa administrativa 1.533 (18.3%)
fueron incluidas en el Registro; 1.325 (15.9%) No incluidas, 1.218 (14.6%) negado
el estudio formal, 151 (1.8%) con cierre extraordinario; 2.947 (35.3%) en
Demanda; 220 (2.6%) en Demandas presentadas por terceros; y, 965 (11,5%) con
Sentencia. Estas tres ultimas, se pueden decir que se encuentran en la etapa
judicial. Del total de reclamaciones en la etapa judicial (4.132) tan soélo el 23.3%
tienen Sentencia.

En este marco, un resumen del proceso y sus diferentes matices se presentan en
el siguiente cuadro.

Cuadro No. 7: LAS CIFRAS (FECHA DE CORTE: 28 DE FEBRERO DE 2014)

Solicitudes (Reclamaciones) 54,886 | 100.0
100.
Objeto De Tramite 19,676| 358 0
Reclamaciones Finalizado
El Proceso Administrativo 8,359 15.2142.5] 100.0
Inscritos En El Registro De
Tierras 5665, 10.3!28.8| 67.8| 100.0
EnlLa Etépa Judicial 4,132 7.5|21.0] 494 72.9 100.0
Sentencias 965 18] 49| 115 17.0 23.4

De este cuadro se puede sefalar lo siguiente:

Del total de reclamaciones (54.886) el 35.8% han sido objeto de tramite por parte
de la URT,; el 42.5% de éstas han finalizado el proceso administrativo y el 28.8%
fueron inscritas en el registro de tierras. De las solicitudes inscritas el 72.9% estan
en la etapa judicial y de ellas el 23.4% tienen sentencia.
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En otras palabras, las 965 sentencias representan el 23.4% de los registros en la
etapa judicial; el 17% de los inscritos en el registro de tierras; el 4,9% de los
registros objeto de tramite, el 1,8% del total de reclamaciones.

RESPECTO A LAS SENTENCIAS

De las 965 registros con sentencias hay 74 (7,7%) que no tienen area reportada;
19 donde el area reportada fue nula; 448 registros con sentencias donde el area
del fallo es superior al area reportada y 424 donde el area reportada es mayor al
area considerada en el fallo.

De las 74 reclamaciones que no tienen area reportada, 18 de ellas tuvieron
sentencia favorable sin un area a restituir.

De los 448 registros con sentencias donde el area del fallo es superior al area
reportada por el solicitante, 310 tienen una desviacion que oscila entre el entre Oy
10%; 29 entre 10 y 20%; 8 entre 20 y 30%; 24 entre 30% y 50%.

De los 424 registros donde el area reportada es mayor al area considerada en el
fallo, 287 tienen una brecha que oscila entre el 0% y 10%; 41 entre 10 y 20%; 22
entre 20 y 30%; 49 entre 30% y 50%. 79 tienen un valor superior al 50%.

2.2.2 Gestion y Resultados de la Politica Publica
2.2.2.1 Articulacion en la etapa Administrativa y Judicial

En las visitas realizadas a las direcciones territoriales de la URT de Antioquia,
Bolivar, Magdalena, Tolima y Sucre, se aplicaron los protocolos de revision de
expedientes en la etapa administrativa, para identificar los tiempos de
procedimiento en cada una de las etapas administrativa y judicial;, asi como la
articulacion y coordinacion con otras entidades que participan en el proceso. En
total se analizaron 113 expedientes (Antioquia 26, Bolivar 20, Magdalena 20,
Sucre 20 y Tolima 27) con fallo o sentencia por parte de los jueces y magistrados
especializados en restitucion de tierras.

Alli se calcularon los tiempos promedio desde la solicitud de la inscripcidn en el
registro, el inicio del analisis formal, la resolucion de inclusidn en el registro, la
presentacion de la solicitud de restitucion (la demanda) hasta el dictamen del fallo;
por otro lado, se analizaron los motivos de suspension de l0os procesos que se
encontraron de 'la muestra, ademas de la acumulacidbn procesal en la
presentacion de la demanda por parte de la URT a los jueces de restitucion de
tierras.
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De igual manera, la revision de los expedientes, permitié cierta aproximacion al
analisis de la articulacién y coordinacion entre las otras entidades que participan
en el proceso, entre ellas: la Superintendencia de Notariado y Registro (SNR), el
IGAC, la UARIV, la Registraduria y el CSJ en la solicitud de requerimientos y
documentacion durante el procedimiento administrativo, en componentes como
identificacion del' solicitante y su nucleo familiar, relacion del solicitante con
respecto al predio solicitado, la caracterizacion del hecho victimizante y calidad de
la victima y la identificacion predial.

Respecto a la variable tiempo transcurrido entre la solicitud de inscripcion en el
registro y la resolucion de inicio de analisis formal (Cuadro No. 8), la cual la ley
define en 20 dias; de la muestra se observo: Hay 36 (31.8%) expedientes con un
rango entre 0 y 20 dias; 55 (48.6%) entre 21 y 60 dias; 60 (19%) con mas de 60
dias. Este resultado permite sefialar que existe una alta probabilidad de no
cumplimiento de los tiempos estipulados por la norma.

Cuadro No. 8: Tiempo entre la solicitud de inscripcién en el registro y la resolucién de inicio
de analisis formal

. Nimero de
Rango de dias Expedientes.
de 0 a 20 dias 36
de 21 a 60 dias 55
mas de 60 dias 22
Total Expedientes 113

El analisis de tiempos entre la resolucion de inicio de andlisis formal y la de
inclusion en el registro (Cuadro No. 9) se encontrd que 28 (24.7%) expedientes en
el rango de 0 a 60 dias; 36 (31.9%) entre 61 a 90 dias; y, 49 (43.4%) mayor a 90
dias. Con base en los anterior, y partiendo que la norma fija, este proceso, en 60
dias prorrogables a otros 30, se puede inferir que se estaria haciendo uso de la
prorroga establecida.
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Cuadro No. 9: Tiempo entre la resolucion de inicio de analisis formal y la resolucion de
inclusion en el registro

. Numero de
Rango de dias ]
expedientes.
o : de Oa60dias 28
... Tiempo entre |a de 61a90dias 36
‘resolucidén de inicio de
~ andlisisformal y la: | mas de 90 dias 49
resolucion de inclusion
“enoenel registro.
L R total
: : . 113
expedientes

El tiempo entre la resolucion de inclusién en el registro y la presentacion de la
solicitud de restitucion o demanda (Cuadro No. 10), y para un total de 112
expedientes consultados, se encontro que 31 (27.4%) de ellos se encuentran en el
rango entre 0 a 30 dias; 53 (46.9%) entre 31y 90 dias; y 28 (24.7%) con mas de
90 dias. Si bien la ley no define un tiempo estimado en esta etapa, se puede decir
que existe cierta demora en esta parte del proceso.

Cuadro No. 10: Tiempo entre la resolucion de inclusidn en el registro y la presentacion de la
solicitud de restitucion (demanda)

Rango de dias Numgro de
expedientes.
de 0 a 30 dias 31
de 31 a 90 dias 53
mas de 90 dias 28
total ekpedientes 112

Respecto al tiempo transcurrido entre la presentacion de la solicitud de restitucion
(demanda) y el fallo (Cuadro No. 11), se encontraron 5 (4.6%) expedientes en un
rango de 0 a 120 dias; y 25 (72.7%) entre 120 a 180 dias. Segun estos datos, se
observa que en la etapa judicial existe la prorroga por acumulacion procesal
(Paragrafo 1 articulo 95 ley 1448) y resulta preocupante que la sentencia se
demore mas de 6 meses.
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Cuadro No. 11: Tiempo entre la presentacion de la solicitud de restitucion
' (demanda) y el fallo

Rango de dias er:puzj?:;tz:
de 0 a 120 dias 5

de 120 a 180 dias 25

mas de 180 dias 80

total expedientes 110

El tiempo entre la resolucién de inicio de analisis formal y el fallo (Cuadro No. 12)
es decir, entre la etapa administrativa y la judicial, se encontré que 6 (5.4%)
expedientes se encuentran dentro del rango entre 0 y 210 dias; 35 expedientes
(30.9%) entre 210 y 365 dias; y 72 expedientes (63.7%) superiores a un afo.

Cuadro No. 12: Tiempo entre la resolucion de inicio de analisis formal y el fallo

N rod
Rango de dias ume €

expedientes.
de 0a 210dias 6

de 210 a 365dias 35

e Tiemp’b entrela
resolucion de inicio de mas de 365 dias 7
- analisis formaly el
:fauo (No de dxas)

total expedientes 113

Cuadro No. 13: Tiempo entre solicitud de inscripcién en el registro y el fallo

. Numero de
Rango de dias .
expedientes.
de 0a 260dias 6
iy Kmpo entre la 1 de 260 a 365dias 22
sohatud de mscnpc;on mas de 365 dias 85
en et reglstroy el failo
,_(No de dias)
total expedientes 113
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El tiempo entre la solicitud de inscripcion en el registro y el fallo (Cuadro No. 13),
es decir, el tiempo transcurrido del proceso, se encontraron 6 (5.3%) expedientes
que su duracion oscila entre 0 a 260 dias; 22 (19.5%) entre 260 y 365 dias; y, 85
expedientes (75.2%) mas de un afo. Significa esto que el tiempo promedio de
duracion de todo el proceso es de mas de un afo; con lo cual los 10 afios de
vigencia de la ley pueden ser una meta muy dificil de cumplir, ceteris paribus, todo

lo demas.

Cuadro No. 14: Promedio en los procedimientos del proceso de restitucion

. , Tiempo definido pérla DATO .| G
Indi res de tiem n el procedimiento DATO MAXIMO =1 MODA
n:d;cado es de tiempo.en el 'pr ley T ‘ MINIMO |
1. Tiempo entre | licitud de inscripcion en el registro
1empo entre a,S,OI I u . p .i . & Y 20 dias 409 3 52
laresolucidon de inicio de analisis formal
2. Tiempo entre a resolucion de inicio de analisis formal y [ 60 dias prorrogables 249 29 49
laresolucion de inclusién en el registro hasta 30 dias mas.
3.Tiempo entre laresolucién de inclusién en el registroy la
i - - N & y No se define laley 257 2 257
presentacion de la solicitud de restitucion (demanda)
4. Tiempo entre la presentacion de lasolicitud de
poentre 'a p 120 dias 412 35 279
restitucion (demanda) y el fallo
5. Tiempo entre la resolucién de inicio de analisis formal y i
, No se define la ley 585 29 585
el fallo (No de dias)
6. Tiempo entre la solicitud de inscripcidn en el registro
P P & Y No se define por latey] 891 84 637

el fallo (No de dias)

Adicional a los tiempos transcurridos en el proceso, en cada una de las territoriales
se analizaron otras variables, como se presenta a continuacién:

Respecto a los procesos de suspension en la etapa administrativa, solamente
Antiogquia se adujeron causas de caracter administrativo, entre ellas, falta de
personal, jornadas de capacitacién o falta de condiciones de seguridad en el

territorio microfocalizado.

La relacion del solicitante con el predio (propietario, poseedor u ocupante) se
encontré que en los 26 expedientes revisados en Antioquia 11 son ocupantes 12
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poseedor y 3 propietario. En la direccion territorial de Bolivar, 11 ocupantes 7
poseedores y 2 propietarios. En los 20 expedientes del Magdalena, 13 ocupantes, y
7 poseedor. En Sucre todos eran propietarios y en el Tolima 10 poseedor y 10
propietario. En la revision de los 113 expedientes, la relacion juridica del solicitante
con el predio se soportd, en su mayoria, adjuntando el folio de matricula;
declaraciones extra juicio; promesas de compraventa; recibos de pago del impuesto
predial y de servicios publicos; adjudicacion del antiguo INCORA, y presentacion de
la escritura publica en dos casos.

Hay una diversidad de fuentes de informacion para soportar el analisis de contexto o
de caracterizacion, entre otros, informes de la Fiscalia General de la Nacion (Justicia
y Paz); libros especializados sobre la violencia; estudios de casos; articulos de
prensa, etc. En el caso de Antioquia se anexan Informes de Fiscalia (Justicia y Paz)
e informes de la Comision Nacional de Reparacion y Reconciliacion (CNRR). En
Bolivar informes de la CNRR, cartografia social e informes de prensa, asi como
Sentencias de condenas por los delitos causados por desplazamiento forzado. En
Magdalena se encontraron articulos de prensa, Informes de la Fiscalia y cartografia
social. En la direccion territorial de Sincelejo se encontraron analisis de prensa,
informes del Sistemas de Alerta temprana de la Defensoria del Pueblo e Informes de
Fiscalia asi como estudios académicos sobre el conflcto armado en el
departamento. En Tolima, analisis de prensa, cartografia social, Informes de la
Fiscalia y la Defensoria del Pueblo.

En cuanto a la acumulacion procesal se revisd la relacion entre el nimero de
solicitudes de inscripcion al registro sobre la solicitud de restitucion o demanda
presentada en la etapa judicial; el nimero de predios en la solicitud de restitucion o
demanda presentada; y, el numero de opositores en las solicitudes de restitucion o
demanda presentadas. Los valores promedio de cada una de ellas fueron 4.17
solicitudes por demanda; 1,9 predios por demanda; y, 0,14 oposiciones por
demanda, respectivamente. Esto ultimo permite inferir que hay un buen numero de
casos donde no hay'oposicion.

Analizando estas variables sobre los tiempos en la etapa administrativa y judicial de
la politica publica de restitucion de tierras, se evidencia atraso en el cumplimiento de
los términos y tiempos establecidos por la ley.

En suma, se puede sefialar que en lo corrido del proceso y la implementacion de la
Ley existe cierta articulacion entre las entidades en la acumulacién de pruebas asi
como en los registros base para la identificacion de las personas como de los
predios. Si bien, se observd la necesidad de fortalecer dicha articulacion en
determinadas partes del proceso (identificacion del predio, por ejemplo), esta se ha
venido afinando en la medida en que el ir haciendo los va obligando a revisar la
tecnologia implementada (learning by doing — aprender haciendo).
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2.2.2.2 Analisis y seguimiento al cumplimiento de las ordenes emitidas en las
Sentencias de restitucion de tierras.

Como parte de esta Actuaciéon Especial se elabord un analisis de las 6rdenes
emitidas por los jueces y magistrados especializados en restitucion de tierras y a
su vez se contrastaron con las acciones de cumplimiento realizadas por las
entidades competentes del orden nacional, Unidad Administrativa Especial de
Gestion de Tierras, Fuerza Pulblica, Instituto Colombiano de Desarrollo Rural -
Incoder, Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural - MADR, Instituto Geografico
Agustin Codazzi — IGAC, Oficina de Instrumentos Publicos — ORIP, Unidad
Administrativa Especial para Atencién Especial y Reparacion a las Victimas —
UARIV, en los municipios de San Carlos departamento de Antioquia; Ataco y Valle
de San Juan en él Tolima; Morroa, Coloso y Ovejas en el departamento de Sucre,
Maria La Baja, Carmen de Bolivar y San Juan de Nepomucenc en el
departamento de Bolivar y Ciénaga en el departamento de Magdalena.

Esta evaluacion se adelantd con el propdsito de establecer en dénde estriban las
mayores dificultades en el cumplimiento de las érdenes emitidas en las sentencias
por los funcionarios judiciales.

1) Analisis de las Sentencias

Adicionalmente, con el mismo proposito se realizd el analisis de 75 sentencias de
restitucion de tierras, dictadas por la Sala Civil Especializada de los Tribunales de
Cartagena, Antioquia y Bogota y los Juzgados Civiles del Circuito Especializado
en Restitucion de Tierras de Sincelejo, Carmen de Bolivar, Antioquia, Valledupar,
Ibagué y Santa Marta, en tal muestra se recopilaron y clasificaron las érdenes en
ellas contenidos (Cuadro 15).

Cuadro No. 15: Nimero de sentencias analizadas por municipios

Municipios No. Sentencias
1. Ataco 5
2. Carmen de Bolivar 6
3. Ciénaga 5
4. Coloso | 4
5. Cumaral 1
6. El Dorado 1
7. Mariala Baja 10
8. Morroa 14
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9. Ovejas 10

10. Puerto Gaitan

11. San Carlos

12. San Juan de Nepomuceno

13. Valledupar

o AT -

14. Villavicencio

Las sentencias en estudio arrojaron un total de 82 tipologias de 6rdenes que luego
se agrupan en tres grandes grupos: el primer grupo, contiene aquellas cuyo objeto
se corresponde con la definicidn, la relacion juridica y la entrega material del
predio (Cuadro 16); en el segundo grupo se agrupan aquellas que se refieren a la
reparacion integral de las victimas restituidas (Cuadro 17); y, en el tercer grupo,
aquellas que buscan atender y resolver carencias de tipo social y comunitario

(planes de mejoramiento, vias de acceso) (Cuadro 18).

Cuadro No. 16: Numero 6rdenes que tienen como objetivo la definicion, la relacion juridica y la

entrega material de los predios

ORDEN CONCURRENCIA

1. Inscribir sentencia 63
2. Amparar el derecho de restituciéon 59
3. Inscripcion en el folio de matricula inmaobiliario de medida de proteccién 54
4. Entrega del bien inmueble 53
5. No aceptar oposicion no declarar la compensacion a favor de los opositores 28
6. Adjudicacion de baldios 27
7. Nulidad de acto administrativo 15
8. Correccion en el registro de instrumentos publicos 12
9. Negar solicitud de restitucion 9
10. Desenglobar d’el_ registro patastral e individualizar del sistema de informacion 8
Catastral Alfanumeérico y grafico

11. Acompafiamiento al retorno 7
12. Garantizar la efectividad de la restitucion juridica y material del bien inmueble 7
13. Actualizacién cartografica y predial 5
14. Actualizar registro de tierras despojadas 5
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15. Compensacion por equivalencia

16. Informar plan a ejecutar sobre la situacion y futuro de la adecuacion de una via

17. Seguimiento al cumbalimiento de la sentencia

18. Transferir a nombre de la Unidad Administrativa Especial de Gestion de Tierras
el dominio del bien

20. Cancelar folios de matricula inmobiliaria

21. Declarar la propiedad por prescripcion adquisitiva de dominio

22. Excluir del registro de tierras despojadas

23. Formalizar relacion juridica

24. Inscripcion en el folio de matricula inmobiliario de medida de proteccion de la
Ley 387

25. Levantamiento topografico

26. Valorar condiciones'de vulnerabilidad

27. Adelantar un proceso de sucesion

28. Agilizar proceso administrativo y conceder plazos para entrega material del
predio

29. Aprobar trabajo de b‘artici()n y adjudicar derecho de dominio

30. Asignar numero catastral

31. Brindar acompaniamiento en procesos civiles

32. Declarar fundada la-oposicién

33. Determinar Ia procedencia de valoracion y reparacion por hurto de
semovientes y destruccion de bienes muebles

34. Englobe de lotes

35. Estudiar la legalidad de unas resoluciones

36. Levantamiento de la suspension del tramite administrativo de la solicitud de
concesion minera

37. Levantamiento de medidas cautelares introducidas por otros procesos

38. Reportar toda solicitud de tramites notariales y/o registrales

39. Rastreo del predio
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40. Restituir a favor de una masa sucesoral

41. Restituir la posesion

42. Revisar los contratos de concesion minera e hidrocarburos que recaen sobre el

predio

43. Revocar sentencia de otra jurisdiccion

44. S

olicitud de informacion

45. Subsanar en la fase administrativa la irregularidad presentada con la ubicacion

e identificacion del predio

46. Verificar las posibles incompatibilidades como adjudicatario

Cuadro No. 17: Niimero 6rdenes que se refieren a la reparacién integral de las victimas

restituidas

ORDEN CONCUA?RENCI
1. Subsidio de vivienda rural 85*
2. Alivios y/o exoneracion impuesto predial 53
3. Afiliacion a la Seguridad Social en Salud 42
4. Actividades tendientes a la recuperacion de su capacidad productiva 38
5. Seguridad gque se requiera para el efectivo retorno y permanencia 30
6. Alivios y/o exoneracion servicios publicos 25
7. Alivios y/o exoneracion crédito privado 24
8. A§i§tencia médipa y psicosocial, alojamiento transitorio, agua potable y 29
condiciones para higiene personal
9. Inclusion en los esquemas de acompafiamiento para la poblacion 9
desplazada
10. Créditos para recuperar capacidad productiva 8
11. Proyectos productivos 8
12. Programa de Atencién Psicosocial y Salud Integral a Victimas 7
13. Acompafamiento al retorno 7
14. Beneficiar fallos de justicia y paz 5
15. Dar prioridad de la oferta educativa 5
16. Programas para atencién a las victimas 5
17. Inscribir en los programas de indemnizacion administrativa 3
18. Reconocer calidad de victima e inscribir en el Registro Unico de Victimas 3
19. Instalar el servicio publico domiciliario de energia en el predio 2
20. Valorar condiciones de vulnerabilidad 2
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21. Determinar la procedencia de valoracion y reparacion por hurto de ’
semovientes y destruccion de bienes muebles

22. Incluir en Programas de capacitacion 1
23. Prorrogar medidas de proteccion 1
24. Realizar la instalacién o conexidon de energia eléctrica y acueducto al predio 1

* El numero superior de ordenes al numero total de sentencias revisadas
obedece al hecho que se ordenaron en una misma sentencia la provision de
subsidios diversos.

Cuadro No. 18: Niimero de Ordenes para atender y resolver carencias de tipo social y
comunitario.

o ORDEN: )

Adecuar vias de acceso

Compulsar copias para investigacién penal 12

Informe plan a ejecutar sobre |a situacién y futuro de la adecuacion de una via 3
Advertencia para cumplir ley de victimas 3

Informe detallado sobre la conformacion del comité técnico para el cumplimiento de 5

fas medidas recomendadas por Justicia y Paz
Elaborar planes de accion a fin de lograr la asistencia y reparacion integral de las 5
victimas

Compulsar copias para investigacion disciplinaria 1

Entregar Proyecto productivo de reparacion colectiva 1
Implementar plan de Contingencia ambiental 1

Involucre a toda autoridad indispensable en atencién a victimas 1
Realizar y/o gestionar para lograr el suministro de recursos 1

Tomar los correctivas para mejorar la comunicacion 1

A los operadores de justicia les corresponde, no solo la expedicion de la orden,
sino la definicion de la entidad que debe cumplirla manteniendo la competencias
hasta tanto se eliminen las causas de la amenaza sobre los derechos de los
restituidos, velando por el cumplimiento de las 6rdenes proferidas por el Juez. En
este ejercicio, los jueces han emitido la orden y elegido al competente (Cuadro
19). ‘
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Cuadro No. 19: Entidades involucradas en las drdenes de los jueces y magistrados
especializados en restitucidon de tierras

¢

o ' RESPONSABLE DE CUMPLIR LA ORDEN. ' | No.De ORDENE
1. Oflcma de Instrumentos Publicos

164
2. Unidad Administrativa Especial de Gestion de Tierras 161
3. Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural 24
4. Unidad Administrativa Especial para Atencién Integral y
Reparacién a las Victimas 80
5. Alcaldias 77
6. Secretarias Municipales 71
7. Incoder 61
8. Autoridades de policia y militares 45
9. IGAC 43
10. Autoridad judicial 40
11. Gobernaciones 16
12. Ministerio de Salud y Proteccion Social 15

2) Analisis de cumplimiento.

a. Unidad Administrativa Especial de Restitucion de Tierras Despojadas -
UAEGRTD

La UAEGRTD entregd una relacion de 595 ordenes proferidas en las 160
sentencias de restitucion de tierras en los municipios de San Carlos (Antioquia);
Carmen de Bolivar, Maria la Baja y San Juan de Nepomuceno (Bolivar) Ciénaga
(Magdalena) Ataco y Valle de San Juan (Tolima) y Coloso, Morroa y Ovejas
(Sucre) (Cuadro 20y 21).
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Cuadro No. 20: Nimero de sentencias y 6rdenes por departamento.

- Departamento - | NoiDe seatencias No. Ordenes. = -
Antioguia 14 50
Bolivar 21 70
Magdalena 36 110
Tolima 56 230
Sucre 33 135
Total 160 595

Cuadro No. 21: Nimero de sentencias y ordenes por municipio

Ubicacion especificade| . Namero de e
o aorden eosentenclas i v
SAN CARLOS 14 50

ATACO 52 213
CARMEN DE BOLIVAR 7 26
CIENAGA 36 110
MARIA LA BAJA 9 24
MARIA LA BAJA Y SAN
JUAN DE 2 7
NEPOMUCENOC
SAN JUAN DE
3 13
NEPOMUCENO
MORROA 16 66
COLOSO 4 17
OVEIJAS 13 52
VALLE DE SAN JUAN 4 17
Total 160 595

Las ordenes que recibe la Unidad de Restitucion de Tierras para su respectivo
cumplimiento se presentan principalmente en siete modalidades: 1) subsidios de
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vivienda rural y subsidio integral de tierras; 2) proyectos productivos; 3)
condonacidén de deudas por servicios publicos domiciliarios y deudas crediticias
del sector financiero; 4) condonacion de impuestos, tasas y tributos y exoneracion
de pagos; 5) entrega material del predio a restituir;, 6) actualizaciones o
modificaciones de datos en el Sistema de Registro de Tierras Despojadas y
abandonadas forzosamente; y, 7) Compensacion material (Cuadro 22)

Cuadro No. 22: Relacién de 6rdenes segun la muestra

iy Numero de @
Tipo.de orden o L
; : concurrencia
Alivios
’y 189
condonaciones
Proye’;ctos productivos 155
Subsidi d ivi da
ubsidios e vivien v 151
varios
Acompanamiento en [a
entrega material de 71
predio
Subsanar identificacidn s
del predio
Compensacidn material =]
Otras 12
Total 595

La UAEGRTD afirma que algunas érdenes no se han logrado cumplir ya que
dependen de un procedimiento que aun no se ha agotado, por ejemplo, las
ordenes referidas a la compensacion deben seguir las etapas del manual
operativo del Fondo y la demora es en la Direccion de estupefacientes.

Asimismo la inclusion o implementacion del proyecto productivo donde la dificultad
es el tiempo de contratacion y acceso a créditos, otra dificultad ha sido la
implementacion del programa estratégico de vivienda, por la débil relacién entre el
Banco Agrario y las entidades encargadas de operar el subsidio de vivienda en la
consecucion de las polizas. Y considera que es importante ajustar el reglamento
operativo del programa de vivienda de interés social en el marco de la justicia
transicional.
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Otra dificultad radica en las 6rdenes a cargo del Fondo de la Unidad en el tema de
alivio de pasivos ya que algunas érdenes se presentan de forma general y no se
especifica el modo y tiempo en que se conceden. La dificultad en el tema de
compensacion, radica en la demora de la entrega de informacion sobre predios
disponibles. Resolucion de desalojo y saneamiento material y juridico por parte de
la Direccion Nacional de Estupefacientes y ademas en la consecucion del folio de
matricula por las ORIP y el avalué catastral por parte del IGAC.

En relaciéon con los proyectos productivos los problemas radican en la obtencion
de operadores, la inseguridad de las zonas aledafas a los predios que deben ser
visitados para realizar el estudio del mercado, ademas el cambio de decisién de
retorno por parte de la victima, hace inviable la consecucién del proyecto
productivo esto genera desgaste administrativo y econémico para el Fondo.

A partir del analisis de la muestra entregada por la UAEGRTD se observa que el
estado de las acciones de cumplimiento en cuanto a proyecto productivo en un
80% se encuentra en tramite por contratacién de operadores, y en algunos casos
no se pueden realizar por falta de voluntad para el retorno como en el Tolima; en
compensacion se presenta un rezago del 5% por la falta de gestion de otras
entidades.

En las érdenes referidas a alivios de pasivos, la accidn de cumplimiento se refiere
en un 90% a resoluciones de convenios con las alcaldias, existe un 4% de
ordenes que no le corresponden a la unidad y un 2% se refieren a subsanar la
identificacion del predio.

b. Fuerza Publica (Ejército v Policia Nacional)

Las 6rdenes impartidas a las FF.MM en lo fundamental se orientan a brindar la
seguridad que sea necesaria a fin de garantizar, de manera coordinada otras
instituciones la materializacién de lo dispuesto en esta sentencia, entre ellas, la
entrega del predio.

Para ellos, las FF.MM han impartido 6rdenes a sus unidades en las lineas de
aseguramiento de la zona, labores de inteligencia, patrullajes en el vecindario,
puestos de control y revistas a los predios, entre otros.

La distribucién a nivel de ET de las 6rdenes impartidas a las FF.MM a la fecha es
la que se presenta en el siguiente cuadro.
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Cuadro No. 23

CANTIDAD DE
ENTIDAD TERRITORIAL ORDENES

ANTIOQUIA 16
SAN CARLOS 16
BOLIVAR 11
EL CARMEN DE BOLIVAR 5
MARIA LA BAJA 3
SAN JUAN NEPOMUCENO 3
MAGDALENA 33
CIENAGA 33
SUCRE 36
COLOSO 4
MORROA 15
OVEJAS 17
TOLIMA 68
ATACO 60
LERIDA 1
VALLE DE SAN JUAN 7
Total general 164

Las ordenes impartidas a la Policia Nacional se asemejan a las de las FFMM:
‘para que en ejercicio de su misidn institucional y constitucional, presten el apoyo
que se requiera e igualmente para que coordinen las actividades y gestiones de su
cargo, y asi poder brindar la seguridad que sea necesaria a fin de garantizar la
materializacion de lo dispuesto en esta sentencia’.

La distribucion por ET es la que se presenta en el siguiente cuadro.

Cuadro No. 24

ENTIDAD TERRITORIAL NUMERO
ANTIOQUIA 16
SAN CARLOS 16
BOLIVAR 14
EL CARMEN DE BOLIVAR 6
MARIA LA BAJA 5
SAN JUAN NEPOMUCENO 3
MAGDALENA 33
CIENAGA 33
SUCRE 37
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MORROA 16
OVEJAS B 17
TOLIMA 69
ATACO 61
LERIDA 1
VALLE DE SAN JUAN 7
Total general 169
c. Instituto Colombiano de Desarrollo Rural — INCODER, Ministerio de

Agricultura Desarrollo Rural, y Banco Agrario

En el caso del INCODER, muchas de las 6rdenes impartidas a esta entidad
guardan relacion con el manejo de los predios baldio, entre ellas:

Dejar en firme las adjudicaciones realizadas por ella; Emitir Resoluciones de
adjudicacion para hacer efectiva la entrega material de los predios; De igual
manera, se busca que junto con el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural se
busque materializar el otorgamiento del subsidio de vivienda rural y del proyecto
productivo en el marco de los programas de subsidio integral de tierras (subsidio
para la adecuacion de tierras, asistencia técnica agricola e inclusién en programas
productivos), coordinando entidades tales como el Banco Agrario y la Unidad de
Restitucién de Tierras.

En cuanto a los traslados al Banco Agrario, para la inclusién en el programa de
subsidio familiar de vivienda rural: se presentaron: 1 de Carmen de Bolivar
(Bolivar), 1 de San Juan de Nepomuceno (Bolivar), 11 de Morroa (Sucre), 11 de
Ovejas (sucre) y 22 para Ataco (Tolima).

Cabe sefalar que en el Incoder, a través de la Subgerencia de Gestién y
Desarrollo Productivo, ha solicitado en varias ocasiones aclaracion de las
Sentencias a los respectivos Juzgados.

Cuadro No. 25
ENTIDAD TERRITORIAL NUMERO
ANTIOQUIA
SAN CARLOS
ANTIOQUIA
SAN CARLOS
BOLIVAR
MARIA LA BAJA

Gl [N W W =
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SAN JUAN DE NEPOMUCENO 2
BOLIVAR 1
MARIA LA BAJA 1
MAGDALENA 37
CIENAGA 37
SUCRE 10
MORROA 6
OVEJAS 4
TOLIMA 24
ATACO 18
VALLE DE SAN JUAN 6
Total general 85

d. Instituto Geoqrafico Aqustin Codazzi - IGAC.

La mayoria de drdenes impartidas al IGAC se encuentran en el marco de la
actualizacion de sus registros cartograficos y alfanuméricos, atendiendo la
individualizacion e identificacion de los predios lograda con los levantamientos
topograficos y los informes técnicos catastrales presentados por la URT, de
acuerdo con lo dispuesto en el literal p) del Articulo 91 de la Ley

1448 de 2011.
Cuadro No. 26

ENTIDAD TERRITORIAL NUMERO
BOLIVAR 16
EL CARMEN DE BOLIVAR
MARIA LA BAJA
SAN JUAN NEPOMUCENO 5
MAGDALENA 20
CIENAGA 20
SUCRE . 10
MORROA 6
OVEJAS 4
TOLIMA 47
ATACO 39
IBAGUE 2
SAN JUAN 1
SAN LUIS 1
VALLE DE SAN JUAN 4
Total general 93
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El IGAC sefiala que se encuentra pendiente el cumplimiento de algunas ordenes,
en la medida en que no tiene aun los informes técnicos realizados por la URT o
por que no las pueden cumplir hasta que algunas entidades previas no surtan sus
procesos administrativos, por ejemplo, la adjudicacion de baldios o la definicion
del folio de matricula inmobiliaria, entre otros. En algunos casos el IGAC sefiala
que las ordenes no cumplen con la secuencialidad técnica y normativa en materia
del ciclo registro-catastro.

De igual manera, el IGAC expone algunas dificultades y soluciones propuestas en
el cumplimiento a las érdenes en el “tramite judicial” y en el pos fallé, entre ellas:
Tramite Judicial:

1. Ordenes innecesarias de vinculacién al proceso judicial del IGAC;

2. Ordenar infundadamente aportar al proceso documentos técnicos
catastrales, prediales, cartograficos y geograficos que han sido previamente
consultados por la URT y hacen parte de los informes técnicos prediales;

3. Ordenes de realizacion conjunta entre el IGAC y URT de levantamientos
topograficos en el mismo auto que admite la demanda: Para el IGAC esta
orden representa un desgaste administrativo ya que se repetiria la accion
de la etapa administrativa, pues ello se traduce en poco conocimiento de
las competencias de las entidades, re procesos técnicos, y doble inversion
en recursos humanos, tecnolégicos y economicos, ademas de falta de
observancia de la circular técnica conjunta suscritica entre el IGAC y la
URT.

Post-fallo:

1. Falta de consonancia entre la informacion técnica de la parte motiva y de la

resolutiva de las sentencias.

Falta de definicién exacta sobre las areas, cabidas y linderos a actualizar.

3. Omision de dictar algunas ordenes de actualizacion catastral por parte de
los jueces y por lo cual el IGAC se obliga a actuar de oficio.

N

e. Oficinas de Regqistro de Instrumentos Publicos

La Oficina de Regjistro de Instrumentos Publicos de Marinilla (Antioquia) reportd 15
sentencias del municipio de San Carlos todas cumplidas y sin inconveniente
alguno. '

Por su parte la Oficina de Chaparral (Tolima), relacion6é 34 o6rdenes para el
Municipio de Ataco, todas cumplidas, no obstante hace referencia a la dificultad
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surgida en algunos casos donde no coincide la extension adjudicada en el fallo
judicial con lo registrado en el folio de matricula inmobiliaria.

Por otro lado, la Oficina de Cartagena, en relacion con las sentencias del
Municipio de Maria la Baja, no llend el formato solicitado por la CGR, solo informé
que tenia 4 ordenes pendientes de cumplimiento desde finales del afio 2013, a
causa de que el Incoder aln no habia notificado las resolucion de adjudicacion de
baldios, siendo esta la Unica dificultad surgida para la inscripcién de las sentencias
de esta indole.

Por su parte la Oficina de Ibagué (Tolima) allega la informacion solicitada por la
Contraloria General de la Nacién en un manuscrito, con algunos apartes ilegibles y
varias correcciones, del cual se puede deducir que se han tramitado 7 ordenes,
relacionadas con el municipio de Valle de San Juan, donde al parecer todas estan
plenamente cumplidas.

En lo que respecta a la Oficina de Ciénaga (Magdalena), enumera 53 6rdenes, de
las cuales 7 son del municipio Zona Bananera y el restante de Ciénaga, 50
cumplidas y las 3 restantes a la espera de la notificacion de la resolucién de
adjudicacion de baldios.

Finalmente, la Oficina de Corozal (Sucre) reportd 15 6rdenes para el municipio de
Morroa, una en tramite y las restantes cumplidas, 4 érdenes para el municipio de
Coloso debidamente cumplidas y 16 érdenes para el municipio de Ovejas, con
varias particularidades:

» Se alleg6 una solicitud sin sentencia y ain esta en tramite.

» Otra sin anexarse sentencia pero finalmente fue aportada por el juzgador.
Una de ellas esta en tramite porque se solicitd aclaracion.

e Dos se devolvieron al Tribunal de origen en tanto no se resolvieron las
inconsistencias observadas.

e Una en tramite de aclaracidén de sentencia.

¢ Cuatro devueltas porque a pesar del requerimiento nunca se anexo la
sentencia como requisito para registrar.

¢ Y dos de ellas no se explica la causa de su no cumplimento.

La Oficina de Corozal explica que las mayores dificultades para cumplir las
ordenes de los jueces y magistrados de restitucion de tierras radica en la falta de
especificacion de los linderos y areas de los predios, inconsistencias por
desenglobes no determinados, no remisién de copia autentica de la sentencia, no
cancelacion de las medidas cautelares y no hay total definicion de las parcelas
para algunos predios restituidos.
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f. Unidad de Atencion y Reparacion Integral a las Victimas — UARIV

En las sentencias del departamento de Antioquia se establecen 15 érdenes para
San Carlos, ocho se orientan a ordenar la inclusion en el RUV, seis para el
acompafamiento a la atencion integral de las victimas y una para que se ingrese a
programas de capacitacion. Ademas se dan dos para Apartadd una para que se
preste ayuda humanitaria y la otra para la atencion integral de acuerdo a la
competencia de la UARIV.

Las acciones de cumplimiento se orientaron a procesos de acreditacion e
inscripcion en el RUV, verificacion y tramite para inscripcion, convocatorias para
reuniones con solicitantes y formalizacion de solicitudes, socializacion de planes
de retorno, establecimiento de contactos con solicitantes, visitas de
caracterizacion de solicitantes, participacion en reuniones, comités, jornadas de
apoyo integral.

En el departamento de Bolivar las sentencias precisan en total nueve ordenes,
Maria La Baja fres para reparacion integral; Carmen de Bolivar tres para
reparacion integral y una para atencion meédica, sicoldgica, alojamiento, provision
de agua potable y condiciones de higiene a las victimas; y dos para San Juan
Nepomuceno en acompanamiento con otras entidades a los beneficios que tienen
derechos las victimas.

Las acciones de cumplimiento se dieron en dos enfoques uno en la articulaciéon y
coordinaciéon institucional para dar cumplimiento a cuatro érdenes; y el otro,
remision de las victimas a la oferta institucional y/o contactos con los solicitantes
para elaborar el Plan de Atencién, Asistencia y Reparacion Individual, en cinco
ordenes dadas.

En el departamento del Magdalena una orden se da para atencién meédica,
sicoldgica, alojamiento, provisibn de agua potable y condiciones de higiene a
victimas, otra para el subsidio integral de tierras y vivienda, dos para subsidio
integral de tierras, atender en aspectos de vias de infraestructura y servicios
publicos y una para indemnizacién a menores hasta alcanzar la mayoria de edad,
mediante un encargo fiduciario. Y para el municipio del Plato una para atencion
médica, sicoldgica, alojamiento, provision de agua potable y condiciones de
higiene a las victimas. En las cinco 6rdenes las acciones de cumplimiento se
basaron en hacer contacto con solicitantes para la elaboracion del Plan de
Atencion, Asistencia y Reparacion Individual.

Para el caso de Sucre en Morroa se dan seis ordenes para otorgar subsidio
integral de tierras y vivienda, tres para atencidon médica, sicologica, alojamiento,
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provision de agua potable y condiciones de higiene a victimas; una para que se
adelante una gestion ante las entidades para que se provea de una atencion
integral a las victimas y otra para que se tramite ayuda y recursos economicos a
fin de poder que las victimas se capaciten y logren los subsidios a que tienen
derecho en el marco de las normas de restitucion de tierras.

En el municipio .de Coloso, dos se orientan al acompafamiento, inclusion a
programas de estabilizacion socioecondmica; cinco al subsidio integral de tierras y
vivienda, y una ademas del subsidio integral de tierras para asistencia técnica y
programas productivos; para el municipio de Ovejas, una para reparacion integral;
seis para subsidio integral de tierras y vivienda y una para atencién en salud y
sicologia.

La gestion de cumplimiento para este departamento se dieron en dos sentidos,
uno para remision del solicitante a la oferta institucional y/o para contactarlo y
elaborar el Plan de Atencidn, Asistencia y Reparacion Individual en tres ordenes; y
en el otro, la verificacién con Subdireccidon de Registro sobre el estado de las
personas en el RUV, reuniones con las familias y adelantar caracterizacion,
reunion con la URT, resolucion de priorizacion de solicitantes para indemnizacion,
reuniéon informativa con los solicitantes y elaboracion de Plan de Atencion,
Asistencia y Reparacion Integral para las victimas solicitantes en 30 ordenes
emitidas.

Sobre las ordenes en el departamento del Tolima, en Ataco nueve se dan para
asistencia y reparacion integral; nueve para colaboraciéon arménica con el resto de
entidades para proveer de los beneficios que tienen derecho las victimas y seis
para que se ilustre a los restituidos sobre todos los programas de asistencia social,
vivienda vy tierras; para el valle de San Juan una en asistencia y reparacion
integral.

Las acciones de cumplimiento se dieron en dos frentes, uno la asistencia técnica
en la elaboracion de Planes de Accidon Territorial - PAT y participacion en los
subcomités de Comités de Justicia Transicional tanto en Bogota como en Ataco en
13 ordenes; y el otro frente la visita de la Direccion Territorial de la UARIV a la
familia restituida donde se dio a conocer el protocolo de retorno en materia de
seguridad, educacién y vivienda para 12 ordenes.

De acuerdo con la UARIV una gran parte de las 6rdenes de reparacién, asistencia
y atencion requiere de procesos y acciones de politica publica que se desarrollan
a través del tiempo y no se podrian cumplir en un solo momento. Sin embargo,
para oOrdenes de retorno, indemnizacidon administrativa, acompanamiento vy
coordinacién del sistema, la Unidad de Victimas ha establecido protocolos y rutas
de atencion que significan eventos variados, cuya responsabilidad no solo se
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encuentra en cabeza de la Unidad sino en otras instituciones del SNARIV por lo
cual también son posibles cumplir a través del tiempo.

Se presentan casos concretos donde no se han podido cumplir con las ordenes,
tales como: condiciones de inseguridad por presencia de grupos al margen de la
ley por lo que fue necesario la suspension de algunas érdenes; la no voluntad de
retorno de las familias restituidas en Ataco lo que hizo necesario gestionar un
proceso de reubicacion; la no coordinacién para los PAT por falta de voluntad de
las entidades territoriales, a convocar los CTJT pese a la insistencia de la Unidad
ante las autoridades locales y por ausencia de contacto de restituidos por
deficiencias de informacion tanto de juzgados como de la URT ni su ubicacion en
el RUV.

De la misma manera, se aduce por la Unidad que ha realizado acciones para
garantizar armonia y complementariedad al procesos de restitucién y las otras
medidas de reparacion, se emitio por ejemplo la Resolucién 223 del 8 de abril de
2013 para precisar criterios de priorizacion en la indemnizacion administrativa y
otras medidas de reparacion integral a las victimas de acceso preferente. Ademas,
se credé una planta de profesionales con herramientas necesarias para
seguimiento y monitoreo a fallos de restitucion, la suscripcion del convenio 1524
con la Unidad de Tierras para la implementacion eficiente y efectiva de las
politicas de reparacion integral y restitucion de tierras bajo el cual han concertado
y ejecutado procesos de formacion conjunta en reparacién integral y asesoria a
victimas.

Para el caso de la territorializacion de la articulacion se vienen haciendo andlisis
sobre la inclusion de objetivos de la politica de restitucion en los PAT municipales
y departamentales como instrumento para preparacion y planeacion del impacto
que puedan generar en el territorio, asi como para la coordinacién nacion territorio
se han implementado lineamientos de actuacion a las oficinas territoriales para
responder a requerimiento de los juzgados y en talleres con CTJT.

Respecto a procesos de reparacion colectiva en acciones articuladas, se han dado
avances de identificacion y planeacion a 125 sujetos no étnicos de los cuales 44
casos, se encuentran en zonas microfocalizadas y de éstos 16 con fallo de
restitucion. ,

La Unidad de Victimas plantea algunas dificultades y obstaculos para ejecutar las
ordenes de las sentencias de restitucion, se sefiala falta de informacion de las
familias restituidas, de los nucleos familiares, de los hechos victimizantes,
documentos de identidad, entre otros, que hacen dificil el ingreso al RUV, para lo
cual la Unidad ha adelantado visitas a juzgados y a la Unidad de Tierras para
ajustar o complementar la informacion.
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Inadecuada comprension de los Jueces y Magistrados sobre las competencias
institucionales que conforman el SNARIV, se confunden competencias, los
tiempos otorgados por operadores judiciales no corresponden con las
posibilidades reales de cumplir por factores como distancia, las rutas y procesos y
capacidad institucional, para lo cual la unidad ha propiciado encuentros a
operadores de juzgados mediante ayuda del Consejo Superior de la Judicatura —
Escuela Lara Bonjlla o la URT, se han interpuesto 20 solicitudes de aclaracion.

Por circunstancias de seguridad, aun cuando la zona este microfocalizada y se
cuente con el aval del Comité Operativo Local no se cuentan con las condiciones
necesarias para garantizar la vida e integridad de las personas restituidas para el
retorno.

Ausencia de voluntad para retornar, por falta o deficiencia de condiciones
socioeconomicas. o de infraestructura que no cautivan para nada al restituido.
Falta o mal estado de viviendas aspecto que mas ha desincentivado el retorno de
las familias, carencia de servicios publicos, carreteras en mal estado, ausencia de
infraestructura social, demoras en la aplicacion de los subsidios del Banco Agrario.
Sobre lo que la Unidad ha orientado a las familias y si es del caso contemplar la
ruta de reubicacion.

Las dificultades de ubicacion de las familias ya que se establece un contacto
inicial, pero no se actualizan datos y se localizan en areas rurales y no es facil
conseguirlos para establecer la situacion actual y su intencion de retorno o
reubicacion.

Una gran mayoria de ordenes requiere de acciones conjuntas de otras entidades,
por lo cual en muchos casos el cumplimiento depende de la disposicion, voluntad
y capacidad de ellas; en altas ocasiones las instituciones no cuentan con oferta
local y tambien las entidades territoriales no cuentan con recursos asignados para
atender beneficiarios de restitucion lo que hace imposible su cabal cumplimiento.

Dificultades en la coordinacidon y articulacion local y el trabajo conjunto de los
CTJT, formulacién y aprobacion de PAT y Planes de Retorno que dependen de las
distintas dindmicas de los CTJT donde se ve mermada la dinamica y voluntad
politica de las entidades que lo conforman que no asumen el rol que les
corresponde y se puedan ejecutar las acciones; la Unidad ha implementado una
estrategia de fortalecimiento al CJT en el marco del Subcomité de Restitucion en
aras de generar compromisos de las entidades locales para dar cumplimiento a las
ordenes, identificar obstaculos y en conjunto entre el nivel nacional y territorial se
propongan acciones para avanzar.
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e Hallazgo No. 1 - Cumplimiento de las ordenes de los Jueces y
Magistrados de Restitucion de Tierras (A)

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural tiene a su cargo la orientacion,
control y evaluaciéon del ejercicio de las funciones de sus entidades adscritas y
vinculadas, asi como de su participacién en la formulacién de la politica, en la
elaboracion de los programas sectoriales y en la ejecucion de los mismos del
Sector Agropecuario, Pesquero y de Desarrollo Rural (Decreto 1985 de 2013).

De acuerdo a la respuesta dada por el Ministerio al requerimiento de la CGR sobre
el cumplimiento a las 6rdenes proferidas en las sentencias de la muestra del
equipo auditor, se encontré la accidn realizada por esta entidad, fue el traslado de
las siguientes ordenes al INCODER (programa de subsidio integral de tierras y al
Banco Agrario (programa de subsidio familiar de vivienda rural):

Cantidad de Entidad a la que Municipio Departamento
ordenes ‘se traslada la
' orden
6 INCODER San Carlos Antioquia
1 INCODER Carmen de Bolivar Bolivar
1 INCODER San Juan de Nepomuceno Bolivar
12 INCODER Morroa Sucre
9 INCODER Ovejas Sucre
22 INCODER Ataco Tolima
1 Banco Agrario Carmen de Bolivar Bolivar
1 Banco Agrario San Juan de Nepomuceno Bolivar
11 Banco Agrario Morroa Sucre
11 Banco Agrario Ovejas Sucre
22 Banco Agrario Ataco Tolima

En este sentido, el cumplimiento por parte del Ministerio de Agricultura vy
Desarrollo Rural a las drdenes impartidas por las autoridades judiciales de
restitucion de tierras, se limito a realizar el respectivo traslado a otra entidad.

Para la CGR este. proceder afecta la celeridad en el cumplimiento de las ordenes,
ademas que el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural como rector de la
politica publica de restitucion, no solo deberia dar simple traslado, sino coordinar y
monitorear el cumplimiento a las drdenes impartidas a sus entidades adscritas y
vinculadas, asi como servir de articulador de la politica publica de desarrollo rural
con la de reparacion de las victimas, dentro de la vocacion trasformadora que se
espera de la aplicacion de la Ley 1448 de 2011.
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CONCLUSIONES

e En las 6rdenes dadas a la UAEGRTD, la CGR considera preocupante que el
80% de la accion de cumplimento sobre la implementacién del proyecto
productivo esta en proceso de contratacion de operadores o en proceso de
implementacion del programa, sin especificar las causas de esta demora,
sobre lo cual la Contraloria hace un llamado para que cuanto antes se provean
las condiciones y los mecanismos que solucionen esta problematica. Sin
embargo, en el caso del departamento de Tolima es importante sefialar que si
bien en el 65% (30 6rdenes) no ha podido consolidar la ayuda efectiva, no es,
por la falta de contratacion de operadores, la variable que tiene un alto peso
corresponde al no retorno de las familias, lo que amerita un estudio previo
sobre la situacion real que estaria dificultando el regreso y permanencia de los
restituidos.

e En cuanto al subsidio de vivienda rural, si bien se realiz6 por parte de la URT
las gestiones para que se priorizara en el marco del convenio con el Banco
Agrario, no se tiene la evidencia del cumplimiento, en virtud a que el Banco no
allego la informacion solicitada por la Contraloria.

e Respecto a la condonacion de deudas por servicios publicos domiciliarios y
crediticias del sector financiero, cabe sefialar que si bien la URT realiz6 las
gestiones ante las instancias correspondientes, no se conoce si se surtieron
esos alivios; con relacion a condonacion de impuestos, tasas y tributos vy
exoneracion de pagos por dos afios, el cumplimiento se realiz6 a cabalidad en
los acuerdos con las Alcaldias Municipales.

e No hay suficiente claridad acerca del incumplimiento a las 6rdenes de entrega
material de los predios cuando éste es causado por el no retorno de los
beneficiados. En relacion al acompanamiento de la entrega material del predio,
es evidente la voluntad de gestidon de la Unidad; sin embargo, no se especifica
cual es el seguimiento y monitoreo a la restitucion efectiva, mas alla de las
actas o las dificultades con terceros ocupantes.

e Para las 6rdenes al MADR no se evidencian acciones del ministerio mas alla
del solo ejercicio de trasladar las 6rdenes, cuando no se conoce gestion alguna
para el seguimiento y monitoreo frente al cumplimiento que adelantan las
entidades correspondientes.

e En el posfallo, falta de consistencia entre la informacion técnica aludida en los
fallos y la indicada en la parte motiva de la sentencia; no hay definicion exacta
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y claridad sobre las areas, cabidas y linderos a actualizar y muchas veces se
omiten érdenes correspondientes al IGAC por parte de los jueces.

En general, se sefala que el IGAC tiene dificultades en el cumplimiento de
algunas ordenes por que se requiere de acciones previas de otras entidades,
como por ejemplo, el caso de baldios por el Incoder y en la matricula
inmobiliaria de un predio, con la SNR en donde la Sentencia carece de la
secuencialidad técnica y normativa en el ciclo registro-catastro. De la misma
manera, no se pueden llevar el proceso de actualizacion de registros si el
Incoder o la SNR, no cumplen con sus respectivas funciones.

En las 6rdenes dadas a la UARIV, generalmente las acciones de cumplimiento
en el departamento de Antioquia, se dirigen hacia aspectos administrativos,
pero no se precisa sobre una atencion directa a la victima ya sea en
necesidades basicas, o situaciones que le permitan adelantar procesos de
autogestion; en Bolivar las acciones se reducen a una gestion interinstitucional
y orientacion de la victima por las rutas de atencion de las entidades
pertenecientes al SNARIV, pero no se evidencia que se haya dado una
atencion clara y concreta que efectivice sus derechos.

Para el departamento del Magdalena, la accion de la UARIV basicamente se
reduce a adelantar gestién administrativa de coordinacion institucional y la
remision de la victima a otras instancias, salvo el caso en el que se elaboré el
plan de atencion pero sin especificar en qué aspectos concretos; en Sucre
principalmente la gestion va hacia el cumplimiento de eventos administrativos,
pero no se visualiza la prestacion concreta, como por ejemplo, si algun
restituido obtuvo un subsidio o una atencion en salud; y finalmente en Tolima
las acciones se orientan solo para aspectos de organizacion y administrativos
pero no se establece una atencion real y concreta para las victimas restituidas.

La UARIV para cumplir con las o6rdenes, ha establecido protocolos, actos
administrativos, procesos 'y rutas de atencion institucional. Sin embargo, el
interés y los esfuerzos de la entidad, y en general el SNARIV necesita ajustar
los procesos hacia una mayor articulacion, coordinacion y capacidad
institucional y, una revision a la estructura de la politica publica.

En el caso de los Juzgados, gran parte de las ordenes dictadas en las
sentencias son de declaracion y en sentido estricto no originan ninguna accion
por realizar, ni involucran a ninguna entidad responsable en cumplirla, por lo
tanto no se puede hacer seguimiento, ni verificar su cumplimiento.
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» Los operadores de justicia no tienen un criterio definido o conocimiento en
cuanto a qué-entidades son las competentes de realizar las tareas, de tal
manera que una misma tarea le resulta dirigida a diversas entidades y, en
casos mas extremos la orden esta dirigida a entidades que no tienen la
competencia, lo cual constituye un cuello de botella para lograr la eficacia de
las sentencias.

o La gran mayoria de ordenes se tratan de la restitucion en si misma, se usan
con menor frecuencia los demas mecanismos integrales de la restitucion como
lo son la reparacidon integral y la solucion de problemas sociales o
comunitarias, lo que no permite que el proceso de restitucion de tierras no se
logre plenamente.

e Muchas sentencias obedecen a formatos idénticos, sin que se resuelvan las
particularidades que cada caso requiere, por ejemplo algunas ordenes se
profieren de manera general no lograndose determinar con claridad ni el
alcance de la orden y la entidad responsable.

» Es pertinente sefalar, que se presenta una evidente debilidad en la
coordinacion y articulacion institucional en el cumplimiento de las ordenes
proferidas por los jueces y magistrados especializados en restitucion de tierras,
por ejemplo la relacion entre Incoder SNR-IGAC y la UAGRTDE que todavia
no ha sido posible solucionar en la dimension que se requiere para que el
proceso avance con mayor agilidad.

2.2.2.3 Analisis del Fondo de Restitucion de Tierras — alivio de Pasivos

a) Linea Predial

Se evidencia una buena gestion del Fondo como actor mediador para lograr la
aplicacion de los mecanismos de alivio: la refinanciacién, la condonacion y
exoneracion; de lo adeudado por concepto de pasivos referentes a prediales con
las ET.

Con base en la informacion entregada por la URT, a de Febrero de 2014, hay 72
acuerdos para alivio de impuesto predial y se estan gestionando otros 16.

La mayoria de estos acuerdos estan disefiados para cubrir los tiempos de los
diferentes tramos que conforman el programa elaborado por el Fondo de
Restitucion de Tiérras.

En el Cuadro 27, se presentan las diferentes tipologias para la condonacion del
predial en los municipios que han firmado los acuerdos.
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Cuadro 27: Temporalidad Condonacion

: Cantidad de
TIEMPO DE CONDONACION Acuerdos ",
A partir de la vigencia del presente acuerdo y hasta la vigencia de la ley 1448 de o
2 3%
2011
Desde la fecha de los hechos victimizantes hasta el 1 de enero de 2015. ! 1%
Desde la fecha de los hechos victimizantes hasta la restitucion juridica del predio o o
50 69%
la del retorno.
Desde la fecha de los hechos victimizantes hasta la restitucion juridica del predio. 16 22%
Desde la fecha de los hechos victimizantes, siempre y cuando esta no sea anterior 1 1%
al 1 de enero de 1985 hasta la restitucion juridica del predio o la del retorno.
Entre la fecha de ocurrencia de los hechos y la entrada en vigencia del acuerdo. ! 1%
Por el periodo en que fue objeto de despojo o ahandono forzado. 1 1%
Total General > 72 100%

Del Cuadro 27 se puede sefialar: i) la mayoria de los acuerdos en lo referente a
condonacion se encuentran, en lo fundamental, hasta el momento en que se da la
restitucion juridica del predio; vy, i) Hay, tan so6lo dos casos en los que se hace la
condonacion por toda la vigencia de la Ley 1448.

Sin embargo, al relacionar esta tabla con la tabla No. 28, dentro del item No aplica
(N/A), se encontraron dos casos: Oiba y Sabana de Torres, donde solo se cuenta
con condonacién el primero de ellos, para el periodo en que fue objeto de despojo
o abandono forzado; y, el segundo, desde la fecha de los hechos victimizantes
hasta la restitucion juridica del predio o la del retorno.

En general, resulta preocupante que en la mayoria de los casos se presenta el
alivio hasta la adjudicacion juridica del predio, sin que exista un apoyo sostenible
respecto a la estabilizacion econdmica de los restituidos.

Por otro lado, se observa que en la mayoria de los acuerdos para exoneracion, el
80%, se encuentran en el tramo de tiempo de 2 afios, ya sea desde la restitucion
juridica o material del predio. Adicionalmente, cabe resaltaren los municipios de
Tangua (Narifio), Policarpa (Narifo) y EI Dovio (Valle) presentan una vision de
mas largo plazc en la medida en que el alivio va de 3, 5 y 10 afos,
respectivamente.

Sin embargo, también se encuentran casos donde el acuerdo estipula que la
condonacion se aplica desde la firma del mismo y por dos afios mas; y desde la
firma del acuerdo hasta una fecha determinada (p.e. 2015). En este ultimo caso,
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es factible que los predios restituidos después de la fecha limite no sean
beneficiarias del programa; tal es el caso de los municipios Montebello (Antioquia),

Pasto (Narifio) y Cucuta (Norte de Santander).

Cuadro No. 28: Temporalidad Exoneracion

) Cantidad de
TIEMPO DE EXONERACION Acuerdos %

A partir de la fecha de la restitucion juridica del predio por un término de 1 afio. 3 4%
A partir de la fecha de la restitucion material del predio por un término de 2 afios. 8 11%
A partir de la fecha de la restitucion juridica del predio por un término de 2 afos. 50 69%
A partir de la fecha de Ia restitucion juridica del predio por un término de 3 afios. 1 1%
A partir de la fecha de la restitucion juridica del predio por un término de 5 afios. 1 1%
A partir de la fecha de la restitucion juridica del predio por un término no mayor a 10

anos. 1 1%
A partir de la restitucion juridica del predio y hasta el 31 de diciembre de 2015. 1 1%
Desde la entrada en vigencia del acuerdo por un término de 2 afios. 1 1%
N/A 5 7%
Por el término de 2 afios contados a partir de la fecha de publicacion y sancion del

acuerdo. 1 1%
Total general 72 100%

Ahora bien, en la-medida en existe cierta diferencia en tiempos, entre la entrega
juridica y la material de los predios restituidos, se observa que en los ET de
Apartado, El Copey, San Diego, Coloso, Morroa, San Onofre y Ovejas ésta

diferencia de tiempo no se encuentra cubierta.

La CGR ve avances adicionales que vale la pena resaltar, como lo es la firma de
no han sido

acuerdos de ailivio de pasivos, en municipios que aun
microfocalizados (esto a fecha de entrega de esta informacion).

Cuadro No. 29: Municipios no Microfocalizados con Acuerdos

DIRECCION TERRITORIAL MUNICIPIOS FECHA DEL ACUERDO
Cesar La paz 19/09/2013
Meta Uribe 22/08/2013
Meta San Juan de Arama 23/12/2013
Narifio Tangua 21/05/2012
Santander Oiba 21/05/2012
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La efectividad de los acuerdos es alta (55%) mientras que el restante 45% se
encuentran en proceso (Grafico No. 6) de acuerdo con las érdenes emitidas por
los jueces y magistrados de restitucion de tierras.

* Grafico No. 6: Avance cumpiimento ordenes en alivio de pasivos, linea predial
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Las 278 oOrdenes ejecutadas corresponden a un beneficio para las victimas de
$359 millones, discriminados asi: $273.7 millones en Cartera vencida, de la cual el
5% corresponde a deudas refinanciadas, y el restante 95% a deudas condonadas;
y, $85.2 millones en cartera futura exonerada. (Grafico No. 7).

Grafico No. 7: Monto de los valores aliviados en la linea predial por direccién territorial

TOTAL : : 1'359.038.686,00
Tolima ¢ 38.580.210,00
~ Sucre 104.977.836,00
§ Putumayo -
Norte de Santander 5.799.232,00
Narifio -

Magdalena Medio -

i Magdalena 69.277.014,00
"Cordoba 102.838.110,00
Cesar + 5.701.048,00
Bolivar + 13.278.830,00
Antioquia 18.586.406,00

61

Av. Esperanza (Calle 24) No. 60-50 « Cédigo Postal 111321 « PBX 647 7000
car@contraloria. gov.co « www.contraloria.gov.co « Bogota D.C., Colombia




YJ'

“44 oS

b) Linea Servicios Publicos

Analizando la informacién entregada por ia URT y teniendo presente que la
mayoria de las Sentencias (390 ordenes) obliga el alivio de pasivos en la
linea de los servicios publicos, hay recursos, por cerca de $ 3'491.470 a
favor de los prestadores del servicio de energia eléctrica; pues la mayoria
de predios, objeto de restitucion, no contaban con servicios publicos al
momento del despojo”’

Grafico No. 8: (%} avance alivio de pasivos — Linea Servicios Publicos

Alivio Servicios Publicos

CUMPLIDAS
1%

EN PROCESO
42%

¥ Estado de las ordenes:

No aplica: existe orden, pero no es posible su cumplimiento. Por ejemplo la orden es de servicio publico
domiciliario y en el predio no se prestaba ningun servicio.

Sin_deuda existiendo orden y una vez desplegada la diligencia por parte del Fondo, se verificd la
inexistencia de la deuda.

En Proceso significa que existiendo orden el Fondo se encuentra aplicando el procedimiento para dar
cumplimiento a la misma cuando ya se verificé de forma previa su existencia.

Cumplida significa que existiendo orden y cotejada la existencia de la deuda, se realiz6 con éxito todo el
procedimiento para su alivio.
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Grafico No. 9: Cantidad de Ordenes por Estado

Alivio Servicios Publicos
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c) Linea Financiera

De las 338 4rdenes emitidas para el alivio de pasivos financieros se tiene que 246
de ellas no presentan deudas. Hasta la fecha, no se han girado recursos por este
concepto, pero hay en proceso de verificacion de deudas en 92 casos.

Compensaciones

A corte de Febrero de 2014 se han entregado 5 predios en compensaciéon con
equivalencia medioambiental y social. Dichos predios se encuentran ubicados en
el departamento del Cesar y en el Valle del Cauca. El tiempo promedio usado para
la realizacion de la compensaciéon, en estos 5 casos, fue de 7 meses, en
promedio, desde’la fecha del fallo hasta la entrega del predio. Dichos predios
provienen de la Direccidon Nacional de Estupefacientes, y el traslado de estos
bienes al Fondo, fue de 5 meses, en promedio, calculado desde la fecha del fallo
hasta la fecha de recibo.

Adicionalmente, los predios compensados en efectivo, fueron 4, que suman

$463°349.700. Resulta importante sefialar que la URT tiene esta opciéon como la
tltima alternativa, luego de ofrecer diferentes predios a las victimas.
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Son 2 las compensaciones ordenadas a partir de Sentencias a terceros de buena
fe exenta de culpa. Hasta la fecha de corte, la orden ejecutoriada por parte del
Fondo ascendid a $ 4'909.228.

Asi mismo, en los casos que se encuentran en proceso, hay 11 beneficiarios para
ser objeto de la opcidn de compensacion medio ambiental. Para ello, la URT visitd
14 predios administrados por la DNE para analizar si se pueden tener o no como
opcion.

Adicional, el Fondo adelanté la caracterizacion de 20 predios origen (imposibles de
restituir) en sus aspectos medio-ambientales y socio-econdémicos, para efectos de
conocer sus propiedades y de esta manera poder realizar la busqueda de un
predio medio ambientalmente equivalentes.

Para la consecuciéon de predios, el Fondo adelantd la gestion pertinente para la
firma del Decreto 0698 de 2013, el cual reglamenta la transferencia de bienes
inmuebles con declaratoria de extincion del derecho de dominio a la URT por parte
del Consejo Nacional de Estupefacientes.

2.2.2.4 Anélisis a las entrevistas semiestructuradas a los Magistrados y Jueces de
Restitucion de Tierras

En el marco de la Actuacidén Especial a la Politica Publica para la Restitucién de
Tierras Despojadas en el nivel territorial se realizaron entrevistas
semiestructuradas a los Magistrados y Jueces Especializados en restitucion de
tierras, con el cobjetivo de conocer sus percepciones sobre los avances y
dificultades en la implementacion de la politica publica de restituciéon de tierras y,
especificamente, en el cumplimiento de las ordenes emitidas en las sentencias de
restitucion.

Ademas conocer el numero y estado de procesos de restitucion de tierras
adelantados en cada una de los tribunales y juzgados visitados, e identificar
cuellos de botella en materia de articulaciéon con otras entidades relacionadas en
la etapa judicial y pos fallo.

Ademas, en cada una de las entrevistas se recogieron de primera mano las
percepciones de los funcionarios judiciales, apreciaciones que pretendemos
plasmarlas a través de este documento.

Justamente, se obtuvo el consenso general de los funcionarios, en el sentido que

una de las mayores dificultades resulta en la deficiente articulaciéon entre las
entidades (Incoder y la ORIP; o Incoder, la UAEGRTD y el IGAC; entre otras).
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Asimismo, una de las mayores preocupaciones de los entrevistados fueron las
dificultades en la identificacion y delimitacion del predio restituido.

Otro problema que ellos identifican esta asociado con la deficiente informacion
frente a la identificacion del nucleo familiar.

Adicionalmente, en su mayoria, los entrevistados manifestaron que los términos
legales son insuficientes para dar cumplimiento a las obligaciones procesales de la
restitucion de tierras.

Otra situacion que observan los funcionarios judiciales y que se constituye en
punto de dificultad del proceso son los grandes vacios normativos en el disefio de
la Ley de Victimas (acumulacion procesal, condiciones particulares del opositor,
desactualizacion catastral, entre otros).

Un escollo del proceso que ha venido alimentando ciertas solicitudes y que
también preocupa a los entrevistados lo constituyen las falsas victimas vy
particulares opositores.

Asi mismo, preocupa la dificultad en lo referente a los esquemas de seguimiento a
ordenes.

En cuanto a la Seguridad para cumplir sus funciones, los jueces y magistrados
presentan reparos pues mucho de ellos consideran que si bien ha mejorado, falta
mucho por hacer en este terreno.

En cuanto al tema de capacitacion, sefalan que esta ha sido pertinente y prolifica.

En cuanto a la vigencia de la ley opinan que es una vigencia corta e insuficiente
por la existencia y permanencia del conflicto, maxime que las particularidades de
la restitucion han hecho mas lento el proceso de lo que se esperaba en la Ley.

Frente a los cuellos de botella en la implementacién de la ley radican en la
microfocalizacion, falta de coordinacién institucional y las restituciones colectivas.
En cuanto a los aspectos que se pueden mejorar destacan la verdadera
articulacion interinstitucional, una politica publica de desarrollo sostenible que
cumpla una funcién transformadora, ampliar la capacidad judicial para evitar la
congestion, la comunicacion con la URT, la composicion de las solicitudes de
parte de la URT, la publicaciéon de edictos y demas, deberia ser regional y no
nacional, los procesos de notificacion judicial.
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2.2.2.5 Anélisis a los programas complementarios a la Restitucion de Tierras:
acciones de las entidades territoriales esbozados en los PAT

Los Planes de Accion Territorial (PAT), son el instrumento que tienen las ET para
la formulacion y ejecucion de planes, programas, proyectos y acciones
especificas, por medio del los cuales se logre efectuar la atencion y la reparacion
integral de las victimas del conflicto armado (Ley 1448 de 2011). En este sentido,
los PAT y los recursos humanos y presupuestales adscritos a los mismos, deben
ser utilizados de la forma mas eficiente posible, para lograr desde los territorios
complementar las-acciones que garanticen el resarcimiento de los derechos de las
victimas y la no repeticion de hechos victimizantes.

Un componente importante y diferenciado de la reparacion integral es la restitucién
de tierras, por lo que se hace necesaric que los PAT contemplen programas
dirigidos a la poblacion restituida y asi garantizar la sostenibilidad de los retornos
dentro del concepto de vocacion transformadora.

El analisis de los PAT contempla, no sélo los proyectos y programas de inversion
relacionados directamente con la restitucién de tierras, sino que se incluyeron
aquellos que podrian beneficiarse a la poblacién restituida, tales como los de
generacion de ingresos en zonas rurales; los proyectos productivos rurales; los
programas de retornos; y, de vivienda rural.

Del requerimiento realizado a las ET seleccionadas en la muestra, se recibieron
respuestas en relacion con el disefio y ejecuciéon de los PAT de las Gobernaciones
de Antioquia, Bolivar, Magdalena, Sucre, Tolima y de las Alcaldias Municipales de
Ataco y Lérida (Tolima), Ovejas (Sucre), Pasto y Tangua (Narifio), San Carlos
(Antioquia), San Juan de Nepomucenao (Bolivar) y Ciénaga (Magdalena).

Una vez analizada la informacién reportada por las ET y de las visitas realizadas a
algunas de ellas, se puede concluir, que existe cierta heterogeneidad entre ellas a
la hora de formular proyectos y programas para la atencién y reparacion de las
victimas, y especificamente, con la poblacién restituida.

Se evidencia que mientras gobernaciones como Antioquia, Tolima, Magdalena y
Sucre, y los municipios de San Carlos, San Juan de Nepomucenc y Pasto, dentro
de sus respuestas, muestran programas especificos dirigidos a la restitucion v,
ademas, programas de apoyo; mientras que en otras tan sélo se esbozan posibles
acciones a favor de las familias restituidas.

Si bien se resalta el trabajo adelantado por la gobernacién de Antioquia en cuanto
a la ejecucion de su PAT, dado que dentro de sus programas se tienen tres que se
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encuentran dentro del marco de la Ley 1448 en su componente de restitucion de
tierras; sin embargo, tan solo uno de ellos direcciona recursos donde el
beneficiario resulta ser la poblacion restituida, mientras que los otros dos, buscan
la promocion de la ley como la adecuacion de la capacidad de los entes
territoriales, con una diferencia de montos algo dicientes: “Apoyo productivo a los
procesos de restitucion de tierras” en el municipio de Turbo, el cual tiene como
meta 20 hectareas establecidas de cultivos de maiz y un presupuesto estimado de
$50.000.000 para ser ejecutados en el ano 2014; la promocion y gestion de la
politica de restitucion de tierras por $2.615 millones; y otro, para el fortalecimiento
y adecuacion de la capacidad de los entes territoriales en relacion con la
implementacion de la politica de restitucion de tierras dentro de sus competencias,
en 124 municipios y por un valor cercanc a los $2.233 millones.

Adicionalmente, se hay otros programas que buscan apoyar proyectos productivos
a poblacion victima. En el mismo sentido, se cuenta con un programa que buscan
articular acciones juridicas o administrativas, para la proteccion de predios de
poblacion victima que fueron abandonados o despojados a causa del conflicto
armado y el acompafiamiento juridico.

En San Carlos (Antioquia) se cuenta con un programa especifico de restitucién,
que contempla ‘acciones para la legalizacion de predios, presentacion de
propuestas al Incoder para la adjudicacion de predios baldios, asi como para
implementar proyectos productivos, por cerca de $13.503.000 en el afo 2013.
Como programas de apoyo se tiene la denominada generacion de ingresos en el
sector productivo agropecuario, ‘“retornado al San Carlos que queremos” e
incluyen el apoyo-del DPS con el programa de familias en su tierra. Es de resaltar
que el municipio cuenta con la exclusividad de un funcionario para atender el tema
de restitucion de tierras.

En Pasto, el programa “Medidas de proteccion patrimonial, tierras y riesgo por
conflicto armado”, encamina acciones hacia la difusion de las rutas de proteccion a
lideres, victimas organizadas y no organizadas y funcionarios; “asesoramiento en
coordinacion con la URT” de 120 personas en restitucion de tierras y a 1.517 en
proteccion patrimonial para 2013; y, por Ultimo, la formulacién e implementacion
del protocolo de retorno y reubicaciéon en el corregimiento de Santa Barbara.

San Juan de Nepomuceno ofrece diferentes programas para beneficiar a la
poblacion restituida, que si bien no estan encamarcadas especificamente dentro
del componente de restitucion de tierras, si lo podria afectar positivamente de
manera trasversal. Se encontraron 5 programas a saber para el afio 2014:
construccion y mejoramiento en vivienda de interés prioritario en el area urbana y
rural ($ 21°225.000); compra de tierra para construccion de vivienda a poblacion
victima y afectada por la temporada invernal($8°494.000); fortalecimiento y
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capacitacion de  organizaciones de pequefios productores en innovacion
tecnoldgica ($4.200.000); asistencia técnica rural ($21.224.000); y, por ultimo, la
construccion de un centro de acopio rural ($62.000.000).

En el PAT de Magdalena se establecieron acciones para promover el
conocimiento acerca de las rutas de acceso al proceso de restitucion de tierras,
garantizar la seguridad en las zonas de reparacion integral y propiciar la
coordinacion interinstitucional para el acompafiamiento a la Reparacion Integral a
retornos en municipios priorizados. Adicional a esto, se cuenta con programas
para generacion de ingresos en zonas rurales, en las cuales, segun los
funcionarios de la gobernacion, son priorizados los proyectos ubicados en zonas
microfocalizadas.

En los municipios de Ciénaga, Ataco, Lérida y Tangua los Unicos programas que
tienen y que podrian apoyar de alguna manera a la poblacion restituida, son los
relacionados a generacion de ingresos y proyectos productivos. Tolima y Sucre
tienen este programa, pero re-direccionandolo especificamente hacia la poblacion
restituida.

En el municipio de Ovejas, el Unico programa que es especifico de restitucion, no
relaciona ningln monto para su puesta en marcha, cuyo objeto es el de respaldar
la efectiva implementacion de la politica de restitucion de tierras en el municipio.
En Bolivar, se evidencian acciones estratégicas y metas dirigidas hacia la
restitucion, Sin embargo, a la fecha, no se tienen proyectos implementados o en
ejecucion.

CONCLUSIONES

Si se evaluan los PAT, desde su objetivo, que las ET formulen y ejecuten planes,
programas, proyectos y acciones especificas, por medio de los cuales se logre
efectuar la atencion y la reparacion integral de las victimas del conflicto armado
(Ley 1448 de 2011), se puede concluir que las ET no tienen proyectos vy
programas definidos para tal fin, pues muchos de ellos estan mas relacionados
con aspectos administrativos de la ley sin que los recursos impacten directamente
a la poblacion objeto de restitucion.

lgualmente, se evidencia que para las acciones directas o indirectas en apoyo al
proceso de restitucion de tierras, no se cuenta con recursos suficientes, lo cual
limita el cumplimiento de los objetivos planteados en los PAT. Lo anterior es reflejo
de la baja capacidad fiscal de muchos de ellos, para lo cual se requiere que los
principios de complementariedad y subsidiariedad realmente sean aplicados por
parte de los departamentos y de las Entidades de la UARIV del orden nacional.

68

Av. Esperanza (Calle 24) No. 60-50 « Codigo Postal 111321 « PBX 647 7000
cgr@contraloria.gov.co » www.contraloria.gov.co » Bogota D.C., Colombia




Finalmente, resulta importante decir que la UARIV y la URT, la primera como
coordinadora del sistema de atencién y reparacion a las victimas, y la segunda
como responsable del proceso de restitucion de tierras, realicen un apoyo mas
contundente para el disefio y ejecucion de los PAT en el tema de restitucion a los
entes territoriales,

2.2.2.6 Espacios de articulacion y coordinacion en el Nivel Territorial - CTJT

Los Comités Territoriales de Justicia Transicional (CTJT), estan llamados a ser el
espacio de coordinacion, articulacion institucional y disefio de la politica publica en
la Entidad Territorial (articulo 173 de la Ley 1448). Asi pues, el CTJT es el
escenario donde las Entidades (municipales, departamentales y nacionales,
independientemente de su orden) se reunen para coordinar sus acciones. Por otra
parte, la normatividad prevé la posibilidad de crear subcomités al interior de los
CTJT donde se traten tematicas particulares, tales como la restitucién de tierras,
dadas las complejidades y dinamicas que el proceso presenta a nivel regional.

De igual manera, los CTJT estan en la obligacion de elaborar los planes de accion
en el marco del Planes de Desarrollo, a fin de lograr la atencién, asistencia y
reparacion integral a las victimas; coordinar las acciones con las entidades que
conforman el SNARIV 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 inclusion e inversién 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. '

De igual manera, y como se sefal6 arriba, la Ley prevé el funcionamiento del
Subcomité de Restitucion de Tierras, mediante el cual el Estado adopta las
medidas necesarias para la restitucion juridica y material de las tierras a favor de
las personas o familias despojadas y desplazadas y, de no ser posible, entonces
el reconocimiento de la restitucion por equivalente o compensacion. En el caso de
bienes baldios se debe proceder con la adjudicacién. En cuanto a este derecho;
los Entes Territoriales pueden siempre adoptar medidas complementarias que
deben ser concertadas con el Gobierno Nacional, en el marco de dichos
Subcomités. De igual manera, las ET deben priorizar la construccion de
infraestructura en materia de redes de servicios publicos y vias, necesarias para
garantizar las mejores condiciones a las personas y familias que estén retornando,
una vez producida la restitucion de tierras. En este mismo sentido, deben
articularse los esfuerzos con el Gobierno Nacional para la implementacion de
programas de generacion de ingresos.
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De acuerdo con la informacién suministrada por la URT, tan solo 23 de los 101
municipios microfocalizados han constituido el Subcomité de Restitucion de
Tierras, mientras que en las Gobernaciones 12 han creado un espacio para
discutir este componente de la reparacion a las victimas, de los cuales 9 estan
operando®® (URT 2014).

Por otra parte, mediante el Decreto 0599 de 2012 del Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, se establecid la creacion de los Comités Operativos Locales de
Restitucion y formalizacion de tierras despojadas o abandonadas forzosamente
(COLR), como instancia de coordinacion para la “articulacion, implementacion,
planeacion, ejecucion y seguimiento” al proceso de restitucion de tierras.

Este espacio en la logica de sus objetivos debe interactuar con el CTJT,
particularmente con los subcomites de restitucion de tierras, pero
desafortunadamente esta relacion es inexistente, mas aun cuando los Alcaldes de
los municipios objeto del proceso de micro focalizacion podran ser invitados al
COLR (Decreto 0599) y las entidades territoriales no hacen efectiva su
participacion o asistencia (DNP 2014).

Respecto al requerimiento realizado por la CGR a las ET de la muestra, se recibio
respuesta en relacion con el accionar de los CTJT de las Gobernaciones de
Antioquia, Bolivar, Sucre, Magdalena, Tolima y de las Alcaldias Municipales de
Ataco (Tolima), Ovejas (Sucre), Pasto (Narifio), San Carlos (Antioquia), San Juan
de Nepomuceno (Bolivar) y Tanguas (Narifio).

Una vez analizada la informacion reportada en las actas de los CTJT y de los
subcomités o mesas de restitucion de tierras, se puede concluir, para este grupo
de ET, que no es homogéneo el trato que se le esta dando a la implementacion
del proceso de restitucion de tierras en los territorios intervenidos.

Mientras en la Gobernacion de Antioquia y los municipios de Ataco, San Carlos,
Pasto y San Juan de Nepomuceno, se incluye de manera continua la tematice de
la restitucion de tierras; en otras ET, se incluye de manera esporadica, tal es el
caso de las Gobernaciones de Tolima, Sucre, Magdalena y Bolivar. Por tltimo, en
los municipios de Ovejas (Sucre) y Tangua (Narifio) la restitucion de tierras no es
mencionada y aun no se ha instaurado el subcomité™

Es de destacar el hecho que en la Gobernacion de Antioquia, el CTJT cred la
mesa interinstitucional de restitucion de tierras conformada por la Direccion de

%2 - URT, Respuesta 19 de febrero de 2014.
Respuestas a requerimiento de la CGR
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DDHH, Catastro Departamental y la Secretaria Departamental de Agricultura, el
DPS, la UARIV, el SENA, el Incoder, la ORIP, el Banco Agrario Antioquia, la
Fiscalia, las Alcaldias de las zonas microfocalizadas, la Unidad de Consolidacion,
las CAR’s, el ICBF, la Defensoria de Antioquia, la Procuraduria de Antioquia, el
Consejo seccional de la Judicatura, la Policia Nacional, los Jueces y Magistrados,
las Personerias municipales, los Procuradores especializados en RT, empresas de
servicios publicos, entidades de cooperacion internacional y las Secretarias de
Hacienda municipal. Dentro de los aspectos sefalados en las actas se encuentran
balances presentados por la URT, coordinacién para el cumplimiento de las
6rdenes dadas en las sentencias y monitoreo de las acciones de cumplimiento, asi
como nuevas posibles zonas de intervencion (microfocalizacion) y la apertura de la
mesa de restitucion de tierras en la region de Uraba.

Dentro de los compromisos adquiridos se destacan la posibilidad de contratacion
de personal por parte del Incoder, las acciones necesarias para que la UARIV
incluya en el RUV a poblacion restituida en los casos en que el Juez no lo haya
ordenado, ajustes a la estrategia de seguridad en las areas de posfallo por parte
de la URT en coordinacion con la Policia Nacional y el Ejercito, acondicionamiento
de las oficinas de la SNR en Turbo y Apartado y la gestion ante los alcaldes de
San Carlos y Granada para garantizar una oferta complementaria a los
beneficiarios de los fallos de restitucion.

Respecto a las nuevas zonas a microfocalizar a pesar de que aun no se tenia
confirmado el concepto del CI2RT y del COLRT, se solicita a las Entidades
consolidar una ‘oferta institucional o intervenciones en las nuevas zonas
propuestas (27 que significan 25 nuevos municipios mas otras veredas de los
municipios de San Carlos y Caucasia).

Por ultimo, se constituyeron grupos de trabajo particulares para realizar el
monitoreo a las érdenes impartidas por los Jueces y Magistrados, asi como a los
sistemas de informacion de las entidades involucradas en la etapa administrativa.

El CTJT de Ataco (Tolima) aborda temas relacionados con la restituciéon en casi
todas sus reuniones, desde la presentacion del proceso asi como sus avances.
También la presentacion y ejecucion del programa de la UARIV “Familias en su
tierra™ la discusion y aprobacion por parte del Consejo Municipal de la
exoneracion de impuestos a las familias que abandonaron su tierra, la
presentacion y aprobacién del PAT municipal, incluyendo programas de
generacion de ingresos para las familias restituidas con proyectos productivos, de
vivienda, y de emprendimientos (microempresas).

La restitucion de tierras se abord6 en principio por el Subcomité de reparacion
integral conformado por el Incoder, la Personeria Municipal, la Unidad de
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Consolidacion, Colombia responde, dos representantes de las victimas y, por
parte de la Alcaldia, las Oficinas de desarrollo comunitario, el Secretario de
Planeacion y la de Desarrollo Agropecuario.

Posteriormente se crea el Subcomité de Restitucion de Tierras conformado por el
Incoder, la URT, el IGAC vy, por parte de la ET, la Secretaria de Hacienda vy las
Oficinas de desarrollo agropecuario, planeacién y desarrollo comunitario. Dentro
de la gestion se destaca las posibilidades de ampliar los beneficiarios de Familias
en su Tierra, programas de emprendimiento con el SENA, elaboracion vy
presentacion de proyectos productivos ante el MADR y un centro de acopio a
financiar por el DPS

La URT presenta los avances en la restitucion, particularmente en su programa de
proyectos productivos, la posibilidad de focalizar otras veredas y su gestion ante el
Banco Agrario para dar cumplimiento a las érdenes de los jueces en vivienda para
las familias restituidas. Por ultimo se discute la competencia del CTJT para
levantar las medidas de proteccion a los predios.

De otro lado, el CTJT de Pasto (Narifio) en sus primeras sesiones y a través de la
URT, da explicacidn del proceso de restitucion de tierras, dando las razones del
porque se microfocalizan unas zonas y otras no, asi como la integralidad que se
espera de la restitucion dentro de las medidas de reparacion.

De igual manera, se conform¢ el subcomité de restitucion de tierras y se planteo,
entre otras acciones de articulacion, la coordinacion de la oferta de la Alcaldia, la
intervencion conjunta en las veredas con fallos de restitucion y la necesidad de
establecer canales de comunicacién con los jueces para darles a conocer las
competencias institucionales.

Se presentan los avances de la URT, particularmente en lo atafie a los proyectos
productivos y se indica la participacion del ET con la asistencia técnica.

Temas similares son abordados en los CTJT de San Carlos y San Juan de
Nepomuceno, adicionando en el primero la elaboracion de un diagnostico de
vivienda de familias restituidas; y en el segundo, se destaca la aprobacién del
acuerdo de alivio de pasivos y la recurrencia de solicitudes de enajenacion de
predios rurales. Particularmente en una sesién se comenta que no se deben
presentar limitantes al mercado de tierras y en nueve de once sesiones se
aprueba levantar dichas medidas y, asi permitir la transaccién con los predios.

En referencia al CTJT de Bolivar, en las primeras sesiones hace referencia a la
existencia de una mesa de tierras y la necesidad de crear el subcomité de
restitucion de tierras, particularmente, por la problematica de las ventas de tierras
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bajo presion, asi como el seguimiento al proceso de Restitucion de tierras. En otra
sesion se plantean procedimientos frente a situaciones particulares que debe
abordar el subcomité de tierras como lo es la proteccion de los predios de
poblacion desplazadas en. el contexto del fenbmeno de compras masivas de
tierras, el conflicto histérico por la tierra en el departamento y las relaciones
desiguales entre los campesinos y otros actores.

En noviembre de 2013, se aprueba el reglamento del subcomité de tierras,
retornos, reubicaciones y proyectos productivos, de los cuales, en tres de las
cuatro sesiones realizadas, solo deciden casos de aprobacion de enajenacion de
predios y, en la Ultima de ellas, discuten la competencia del subcomité sobre las
decisiones de endjenacion.

En el CTJT de Sucre se conforma el subcomité de restitucion de tierras en
diciembre de 2012 y en las sesiones de este ultimo, como del mismo CTJT, en
relacion con tierras, solo se mencionan el estudio y aprobaciéon de solicitudes de
enajenacion de predios rurales.

Por su parte, de la informacion remitida por la Gobernacion del Tolima se
desprende que solo en dos sesiones del CTJT se menciono la tematica de tierras,
en la primera de ellas se presentaron los avances del PAT en relacién con
proyectos de apoyo a la poblacién desplazada en aspectos tales como el Subsidio
integral de Tierras, los proyectos productivos, la comercializacion y la seguridad
alimentaria; de igual manera se destaca al Municipio de Ataco como una de las
comunidades beneficiaras las familias restituidas en el municipio de Ataco. Asi
mismo, se socializaron los avances del programa de familias en su tierra. En la
segunda sesion, se hizo un balance del proceso de restitucion en el departamento.

Respecto a los CTJT de Ciénaga (Magdalena) y Lérida (Tolima), la comunicacion
enviada a la CGR por parte de la Alcaldia de Ciénaga manifiesta adjuntar actas
del CTJT pero no las allega; mientras que en la Unica Acta enviada por la Alcaldia
de Lérida, no se menciona el tema de tierras.

CONCLUSIONES

Respecto a las Actas, resulta importante sefalar, que las mismas presentan
multiples esquemas o formatos de registro donde, en muchas de ellas, no es
posible inferir quienes son los participantes e intervinientes y, mucho menos, la
Institucion a la cual representan. Este hecho no permite realizar el seguimiento y
evaluacion de las acciones y obligaciones de los Comités; asi como verificar la
participacion obligatoria de las autoridades senaladas por la norma; lo cual no
permite discutir y determinar la legitimidad de sus deliberaciones y decisiones
adoptadas.
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Otro de los aspectos a destacar en ésta linea, esta asociado con el seguimiento a
los compromisos adquiridos en cada una de las reuniones; si bien en algunos
Comités se realiza y queda registrado en las Actas, en otras, no aparecen.

En cuanto al proceso de restitucion de tierras, hay que sefialar que el mismo hasta
ahora se esta incluyendo en las reuniones de los CTJT; en los agendas donde es
mas frecuente tal situacion se corresponde con las ET donde existe una mayor
cantidad de fallos, haciéndose evidente el compromiso de las Alcaldias de los
municipios de Ataco, San Carlos y Pasto, en lo que respecta a la gestion de
proyectos asi como liderando la articulacién con las entidades pertinentes.

El caso de la Gobernacion de Antioguia es excepcional, en donde adicionalmente
al seguimiento a la restitucion de tierras, al emprendimiento de acciones para
garantizar la articulacion interinstitucional tanto en la etapa administrativa, judicial
y en el cumplimiento de las ordenes en el posfallo, se han emprendido proyectos
de formalizacion de la tierra en alianza con el MADR.

En términos generales, es posible afirmar que no hay suficiente evidencia que los
CTJT estén planeando estrategias para enfrentar de manera articulada el
cumplimiento de las 6rdenes emitidas por los Jueces y Magistrados con el objeto
de garantizar el cumplimiento de los fallos asi como la reparacion integral de las
familias restituidas. Contadas excepciones, se abordan acciones que vinculen la
posibilidad de garantizar intervenciones en posibles regiones a microfocalizar.

En este sentido no se menciona, a excepcion del CTJT de Antioquia, vinculos con
los COLR’s respectivos que garanticen una intervencion de los territorios a restituir
con acciones articuladas de toda la institucionalidad comprometida.

A pesar de no mencionarse, en la mayoria de los casos, el acompafamiento al
proceso de restitucion, en ocasiones se observan gestiones alrededor de
proyectos productivos del programa de Familias en su tierra. Llama la atencion
como algunos CTJT, tan sélo se limitan a levantar las prohibiciones de venta de
los predios rurales, olvidando que su objeto, es el de articular las acciones
institucionales para la restitucion integral de tierras.

En este sentido, se debe ejercer particular seguimiento al levantamiento de las
medidas de proteccion sobre predios rurales, particularmente, en aquellos
territorios donde, aun la influencia de los actores al margen de la ley tiene
influencia sobre el control del territorio o en los casos donde actores legales e
ilegales estan interesados en la acumulacion de tierras.
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2.2.3 Pronunciamiento sobre Derechos y Fines Fundamentales del Estado
relacionados con la Politica Publica evaluada

Dentro de los fines fundamentales del Estado Social de Derecho, declarado en la
Carta Politica de 1991 se encuentran, entre otros, los de promover la prosperidad
general de sus conciudadanos; facilitar la participacion de la comunidad en los
asuntos que le competen; defender la independencia nacional y la integridad del
territorio; asi como asegurar la convivencia pacifica (CP de 1991).

De igual manera, la politica plblica de restitucion de tierras, busca “(...) la gestion
integral de la restitucion de los derechos sobre la tierra y los territorios a través de
la asistencia integral y gratuita a las victimas de despojo y por consiguiente, hace
parte de la Reparacion Integral (...) (Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014).

En materia de restitucién y con base en lo establecido en la Ley 1448 de 2011, con
la creacion de las nuevas medidas a favor de las victimas, se busca la efectividad
y garantia de los derechos a la verdad, justicia y a la reparacion, los cuales con
base en varios pronunciamientos efectuados por la Corte Constitucional han sido
catalogados como de primera generacion por su rango de fundamentales.

Ha sefalado el organo Constitucional que “(...) se ha reconocido que se trata de
derechos que se encuentran garantizados en los tratados de derechos humanos y
del derecho internacional humanitario y en consecuencia, hacen parte del bloque
de constitucionalidad en sentido estricto, lo que les asigna el caracter de derechos
fundamentales (...)"

Asi las cosas, no se debe dejar de lado la importante interrelacion entre estos
derechos para lograr el efectivo desarrollo de la reparacion integral, ya que
constituye un postulado que el Estado debe satisfacer a favor de las victimas y su
entorno familiar y social; el propender por la garantia de estos derechos, constituye
enormes avances hacia el restablecimiento integral.

En la presente actuacion se verifico la aplicacion y el cumplimiento del derecho de
las victimas a la reparacion integral en su componente de restitucion de tierras en
su entorno individual, colectivo, material, moral y simbolico; sin embargo, la
evaluacion de la Politica Publica permite establecer que aun se mantiene el
Estado de Cosas Inconstitucional declarado por la Corte Constitucional en la
medida en que el Estado (Nacidn y ET) no garantiza en su totalidad los derechos
de las personas victimas del conflicto.

En este punto, basta recordar que los principios que orientan el proceso de
restitucion de tierras despojadas se encuentran consagrados en el articulo 73 de
la Ley 1448 de 2011, y son (i) el reconocimiento de la restitucion juridica y material
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como medida preferente de reparacion integral, (ii) el derecho a la restitucion
opera independientemente de que se haga o no el efectivo el retorno de las
victimas; (iii) las medidas previstas buscan alcanzar de manera progresiva por el
restablecimiento del proyecto de vida de las victimas; (iv) las victimas tienen
derecho a un retorno o reubicacion voluntaria en condiciones de sostenibilidad,
seguridad y dignidad; (v) las medidas de previstas en la ley buscan garantizar la
seguridad juridica de la restitucion y el esclarecimiento de la situacion de los
predios objeto de restitucion, (vi) las medidas adoptadas deben adoptarse en un
marco de prevencion del desplazamiento forzado, de proteccion a la vida e
integridad de los reclamantes y de proteccion juridica y fisica de las propiedades y
posesiones de las personas desplazadas, (vii) se debe garantizar la participacion
plena de las victimas; y (vii) se garantiza la prevalencia del derecho a la
restitucion de las tierras despojadas o abandonadas de manera forzada a las
victimas que tengan un vinculo especial constitucionalmente protegido y a quienes
sean los mas vulnerables”,

Basta senalar que la restitucion de tierras como politica publica se ha venido
implementando desde hace aproximadamente tres (3) afios con los avances y/o
contratiempos que para cada caso en concreto se ha evidenciado, como en el
presente informe se detallan.

RIESGOS, RETOS Y PROSPECTIVA

Los PAT son un instrumento concebido para garantizar la corresponsabilidad de
los ET dentro del cumplimiento de la politica de restitucion de tierras, entre otros
componentes de ia Ley 1448 de 2012.

En la medida en que aun no existe claridad sobre el sistema de
complementariedad, subsidiariedad y concurrencia que la Ley obliga; y donde la
Nacidon es el principal agente recaudador de ingresos fiscales y existen ET con
poca o nula base fiscal; resulta necesario sefialar que dentro de los retos y riesgos
que presenta esta politica publica esta la de hacer efectivo y realidad la puesta en
marcha de estos principios. De igual manera, el riesgo de olvidar que el garante de
ultima instancia de los derechos de la poblacion victima es el gobierno nacional
puede llevar a buscar los culpables de las ineficiencias e inequidades de la Ley, en
lugares o agentes que no lo son.

En este sentido, se hace necesario realizar un mayor seguimiento no sélo a la
reestructuracion de los PAT donde se definan con claridad los principios de
complementariedad, subsidiariedad y concurrencia de cada uno de los niveles de
gobierno (Nacion, Departamento y Municipios), en especial, el seguimiento a la
ejecucion de los proyectos y programas donde la Nacion oficie como garante de
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sus conciudadanos victimas del conflicto armado y complemente las actividades
de sus ET.

Para ello, los CTJT deben ser el espacio para dirimir las dificultades que en la
practica se presentan en la implementacion de la politica, tanto en las etapas
administrativa y judicial, asi como para garantizar el cumplimiento de las o6rdenes

judiciales.
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4. ANEXOS
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ANEXO No. 1

CUADRO DE HALLAZGOS DETECTADOS Y COMUNICADOS

TIPO DE HALLAZGO CANTIDAD VALOR (millones §$)
NIVEL CENTRAL
ADMINISTRATIVOS ] )
FISCALES 0 ]
DISCIPLINARIOS 0 )
0
PENALES .
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ALIVIO DE PASIVOS - LINEA PREDIAL

.

>

1

LINEA PREDIAL
CANTIDAD TRAMO 1 TRAMO 2 TRAMO 3 :
DIRECCION " DE SIN | . mPLIDAS | (CONSOLIDADO | (CONSOLIDADO | (CONSOLIDADO | TOTAL ALIVIO
TERRITORIAL oRDENES | DEUDA DE LOS DE LOS DE LOS DE PASIVO -
MECANISMOS) | MECANISMOS) | MECANISMOS) S
Antioquia 20 2 10 5.942.797,00 11.908.161,00 735.448,00 18.586.406,00
Bolivar 32 0 7 - 9.060.756,00 4.218.074,00 | 13.278.830,00
Cesar 12 0 5 - 5.701.048,00 - 5.701.048,00
Cordoba ' 139 0 132 - 59.631.889,00 | 43.206.221,00 | 102.838.110,00
Magdalena 77 0 2 - 68.091.480,00 1.185.534,00 69.277.014,00
Magdalena Medio ) 3 0 - - - - |
Narifio . 13 4 - - - - |
Norte de Santander 11 0 10 - 5.227.628,00 571.604,00 5.799.232,00
Putumayo ) 46 0 0 - - - -
Sucre . 46 0 37 - 76.703.092,00 28.274.744,00 104.977.836,00
Tolima 110 0 75 2.819.438,00 28.720.255,00 7.040.517,00 |  38.580.210,00
TOTAL 509 6 278 8.762.235,00 | - 265.044.309,00 | - 85:232.142,00 |. 359.038.686,00
Refinanciacion Condonacion ‘ - Exoneracion
DIRECCION . R
TERRITORIAL T1 T2 T3 T1 T2 T3 T T .13
Antioquia $ 5.719.500,00 | $ $ - 1S 2232970006 11.908.161,00(% - S - |S- |$ 73544800
Bolivar § S R - 1S 9.060756,00(5 - [$- |$- |$ 421807400
Cesar $ $ - |5 S - |$ 5701048006 - {S$- |S- |S -
Cordoba $ $ $ $  59.631.889,00 §- 1S - |S 43.206.221,00
Magdalena $ - s - |§- S - |$ 68.091.480,00|5 - jS§- |S§- |S§ 1.185534,00
Magdalena Medio | $ S - 18- s - S - S - S- 1s- |S
Narifio $ $ - 18- ¢ - S - s ]5- |S- |S -
Norte de Santander | $ S $- 18 - |S 5227628001$ - 1S - |$S- |$ 57160400
Putumayo $ - S - 18- 8 S - 8- 1S S-S -
Sucre $ - | $5938181,0016 - | - |$ 707649110015 - [S - |S - |S 28.274.744,00
Tolima $ 2.819.438,00 $ $ 28.720255,00|% - ]S - |$- |$ 7.040517,00
TOTAL $ 8.538.938,00] $ 5.938.181,00 [ - |$ 223.297,00 | $ 259.106.128,00 | $ - S - |$ - | 85232142,00
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ALIVIO DE PASIVOS — LINEA SERVICIOS PUBLICOS

LINEA SERVICIOS PUBLICOS
CANTIDAD TRAMO 1 TRAMO 2 TRAMO 3 e
DIRECCION DE SIN CUMPLIDAS (CONSOLIDADO | (CONSOLIDADO | (CONSOLIDADO{ TOTAL ALIVlO
TERRITORIAL ORDENES DEUDA DE LOS DELOS DELOS DE PASIVO "
MECANISMOS) | MECANISMOS) | MECANISMOS) A
Antioquia 13 11 0] S - |9 - 18 - 19 -
Bolivar 8 2 0$ - 13 - $ - |8 -
Cesar 4 0 0| $ - $ $ - 5 -
Cordoba 139 60 0] $ - |3 $ - 18 -
Magdalena 2 0 0 $ - $ - $ $ -
Magdalena Medio 2 0 0l S - |38 - |8 - |8 -
Narifio 0 0 0 $ - |3 $ - |3 -
Norte de Santander 2 0 2| $ - $ - S $ 3.491.470,00
Putumayo 45 0 0] % - |$ - $ - $
Sucre 77 76 0 % - $ $ - $
Tolima 98 0 0|3 - $ - $ $ -
TOTAL 390 149 218 - S - S 4 $ 3.491.470,00

ALIVIO DE PASIVOS — LINEA FINANCIERA

LINEA DEUDA FINANCIERA

DIRECCION CANJ:EDAD SIN EN CUMPLIDAS | TOTAL ALIVIO-

TERRITORIAL g ORDENES DEUDA | PROCESO DE PASIVO
Antioquia 1 0 1 O] $ -
Bolivar 26 6 20 o $ -
Cesar 6 6 [0} 0| $ -
Cordoba 139 123 16 o] $ -
Magdalena 2 2 0 0| $ -
Magdalena Medio 3 0 3 ol $ -
Narifio 0] 0 [0} Ol $ -
Norte de Santander 0 0 0 0l $ -
Putumayo 0 0 0 0f $ -
Sucre 78 76 2 o] $ ~
Tolima 83 33 50 O} $ -
TOTAL 338 246 92 o{'$ -

'Sentencia SU-254/13.
" (Sentencia C-099/13).
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