6LAPAZAL
MENOR GOSTO?

’

Alejandro Rodriguez Llach
Hobeth Martinez Carrillo

ETJN Dejusticia

quququququququququququququ
JUSTICE NETWORK






ALEJANDRO RODRIGUEZ LLACH es economista y magister en economia aplicada con profun-

HoBEeTH MARTINEZ CARRILLO

dizacion en politicas publicas de la Universidad de los Andes.

A lo largo de su carrera profesional, ha sido investigador de
Fedesarrollo y consultor de la Oficina del Alto Comisionado para
los Derechos Humanos de Naciones Unidas y el Carter Center.
Actualmente es investigador principal de la sublinea de Justicia
Fiscal en Dejusticia. Su trabajo se centra en analizar la relacion
entre politica fiscal, derechos humanos y desigualdad; econo-
mia politica y procesos de paz.

es abogado de la Universidad Nacional de Colombia, maestro
en Sociologia Juridica del Instituto Internacional de Sociologia
Juridica de Onati (Espaia) y magister en Inequalities and Social
Science del London School of Economics and Political Science
(UK). Se desempeiid como investigador de la Red de Justicia
Transicional de la Universidad de Essex (UK) y es Senior Fellow
del Atlantic Fellows for Social and Economic Equity (AFSEE).



ilLa paz

al menor costo?
Analisis presupuestal
de la implementacion
de la paz territorial

y el sistema integral

Alejandro Rodriguez Llach
Hobeth Martinez Carrillo

ETIN

ESSEX TRANSITIONAL
JUSTICE NETWORK

documentos/Editorial Dejusticia



Rodriguez Llach, Alejandro.

¢La paz al menor costo? Andlisis presupuestal de la implementacion de la
paz territorial y el sistema integral / Alejandro Rodriguez Llach, Hobeth Martinez
Carrillo. - Bogota: Editorial Dejusticia, 2022.

85 paginas; graficas; 24 cm. - (Documentos; 77)

978-628-7517-12-7
1. Presupuesto 2. Impuestos 3. Paz 4. Justicia Transicional 5. Politica Fiscal. I. Tit.
II. Serie

Documentos Dejusticia 77
¢La paz al menor costo?
Analisis presupuestal de la implementacion de la paz territorial y el sistema integral

ISBN: 978-628-7517-12-7 Version digital

© 2022 Dejusticia

Centro de Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad, Dejusticia
Calle 35 N° 24-31, Bogota, D.C.

Teléfono: (57 1) 608 3605

Correo electronico: info@dejusticia.org
https://www.dejusticia.org

S0e0

Este texto puede ser descargado gratuitamente en https://www.dejusticia.org
Licencia Creative Commons 4.0 Internacional
Atribucion - No Comercial - Compartir Igual.

Revision de textos: Angela Alfonso BoteroAndrés Felipe Hernandez C.
Preprensa: Marta Rojas

llustracion de cubierta: Daniela Hernandez

Diagramacion de cubierta: Alejandro Ospina

Bogota D.C., enero de 2022



Contenido

Agradecimientos.................ccooeiieiiecce s 7
INTRODUCCION.........ooooooeeeeeeeeee e ee e e e e seeeeeeeseeeeee e se e seees 9

LA SITUACION FISCAL COLOMBIANA E INSTRUMENTOS
PARA EL ANALISIS PRESUPUESTAL DEL ACUERDO
FINALDE PAZ ...ttt 15

Situacion fiscal colombiana............c..cccccoeiieciiicecece e 15

Instrumentos de planeacion y otras herramientas utiles
para el analisis presupuestal del Acuerdo Final de Paz........... 19

CARACTERIZACION DE LAS FUENTES Y FLUJO

DE RECURSOS PARA LA FINANCIACION DEL ACUERDO

FINAL DE PAZ Y DE LOS PROGRAMAS DE DESARROLLO

CON ENFOQUE TERRITORIAL ... 21

Caracterizacion de las fuentes.............cccooooeeveiieeecceceeeeec, 21

Gobernanza de los recursos para la financiacion
del Acuerdo Final de Paz................ccoooiiiniiienieeeeeeee 33

CARACTERIZACION INSTITUCIONAL Y DEL GASTO PARA LA
IMPLEMENTACION DE LOS PDET Y DEL SISTEMA INTEGRAL....... 39

Caracterizacion de las entidades a nivel nacional
encargadas de la implementacion de los Programas
de Desarrollo con Enfoque Territorial...................ccccooeeenennnee. 39

CARACTERIZACION DEL GASTO EN EL SISTEMA INTEGRAL
DE VERDAD, JUSTICIA, REPARACION Y GARANTIAS
DE NO REPETICION ... ee s eeee e 53

Financiacion de la Justicia Especial para la Paz, la

Comision para el Esclarecimiento de la Verdad y la Unidad
de Blisqueda de Personas dadas por Desaparecidas............... 53



Financiacion Ley de Victimas (Ley 1448)...............cccccceceueueuue.... 57

CONCLUSIONES. ...ttt 63
REFERENCIAS ...t 67
LISTA DE ABREVIATURAS ...t 73

ANEXO 1. ENTIDADES NACIONALES............cocoooiiierrneeceeees 75



Agradecimientos

Este documento es el resultado de un proceso de investigacion que se rea-
liz6 en el marco de un proyecto més general, liderado por la Red de Justi-
cia Transicional de la Universidad de Essex (ETJN). Este buscaba indagar
sobre la posibilidad de hacer efectivos los derechos econémicos, sociales
y culturales a través de procesos de transicion. En este contexto propicio,
germinaron y comenzaron a desarrollarse algunas de las ideas presentadas
en el documento sobre la relacion entre la justicia fiscal y los procesos de
transicion politica. Por esta razén, agradecemos a quienes hicieron parte
del espacio, a Michael Cruz Rodriguez (ETJN), Camilo Sanchez, Diana
Esther Guzman y Alejandro Jiménez (Dejusticia), Rocio del Pilar Huertas
(Observatorio de Restitucién de Tierras) y a Jennifer Vargas y Valentina
Rozo. Expresamos nuestro especial agradecimiento a las codirectoras de
la ET]N, las profesoras Clara Sandoval Villalba y Sabine Michalowski,
por la confianza y el apoyo que nos ofrecieron. Clara Sandoval, Sabi-
ne Michalowski y Alejandro Jiménez leyeron versiones previas de este
documento, las comentaron e hicieron sugerencias que, con seguridad,
ayudaron a que los planteamientos fueran un poco mds claros. Les agrade-
cemos doblemente por esto.

Finalmente, para elaborar este documento nos hemos beneficiado de
recursos provenientes de dos proyectos de investigacién desarrollados por
la Red de Justicia Transicional de la Universidad de Essex (ETJN). El pri-
mero tiene por nombre «Sanciones propias en el Catatumbo: explorando

castigo, reparaciones y participacion de victimas>» del IAA/Essex’; y el se-

1 The project was funded from the University’s Impact Acceleration Account
(IAA). 1AAs are block awards made to research organisations by the Econo-
mic and Social Research Council (ESRC), part of UK Research and Innova-
tion (UKRI), with the aim of speeding up the impact of research.

Documentos Dejusticia 77 7



gundo, «Legitimidad, rendicién de cuentas, participacion y reparacion de
victimas en los mecanismos de la justicia transicional. Lecciones desde y
para Colombia» y estd financiado por el Arts and Humanities Research
Council (AHRC).

8 ¢La paz al menor costo?



INTRODUCCION

Este es un documento exploratorio que se enfoca en el diagnéstico y ana-
lisis de la financiacién de los puntos 1 y S del Acuerdo Final de Paz (en
adelante, AFP), en particular en lo que respecta a los Programas de De-
sarrollo con Enfoque Territorial (PDET) y a las instituciones que com-
ponen el Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacion y Garantias de
No Repeticion (Sistema Integral'). Este hace parte de una inquietud més
amplia —que comparten la Red de Justicia Transicional de la Universidad
de Essex (ETJN) y el 4rea de Justicia Transicional de Dejusticia— acerca
de las dimensiones socioecondmicas de la justicia transicional.

Desde hace més de una década, se reprocha al campo de la justicia
transicional su falta de involucramiento en aspectos socioecondémicos. Se
ha criticado, por ejemplo, que dejara de lado los derechos econémicos, so-
ciales y culturales (DESC) al poner el énfasis en el esclarecimiento de vio-
laciones de derechos civiles y politicos (Schmid & Nolan, 2014a); que no
prestara atencién a la violencia estructural que cobra forma en la exclusién
y marginacién de grupos sociales (Mani, 2002; Sharp, 2014); que ignora-
ra el peso de los crimenes econémicos y la corrupcidn; y que omitiera el
rol que otro tipo de actores —como los actores econémicos— pudieran

haber tenido en el pasado en cuanto a violaciones masivas de los derechos

1 Segln el Acuerdo Final de Paz y la Corte Constitucional (Corte Constitu-
cional de Colombia. Sentencia C-080 de 2018. 15 de agosto de 2018.
M. S. Antonio José Lizarazo Ocampo), este Sistema esta compuesto por
la Jurisdiccion Especial para la Paz, la Comision para el Esclarecimiento
de la Verdad, la Convivencia y la No Repeticion (CEV), la Unidad de Bus-
queda de Personas dadas por Desaparecidas en el Contexto y en Razén
del Conflicto Armado en Colombia (UBDP) y la Unidad para la Atencion y
Reparacion Integral a las Victimas (UARIV).
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humanos (Hecht & Michalowski, 2012). Al responder a estas criticas, la
justicia transicional ha tendido a ampliar su margen de accién.

Como lo sefial6 en su momento la ex alta comisionada de las Na-
ciones Unidas para los Derechos Humanos, Louise Arbour, para que se
dé una verdadera transicion a una paz estable es necesario que la justicia
transicional «[e]nfrente la injusticia del pasado mediante medidas que
procuren un futuro mas equitativo» (Arbour, 2007, p. 3). Asi pues, si se
ignoran estos aspectos, se estarian dejando por fuera del proceso transi-
cional causas o raices profundas del conflicto que podrian desencadenar
nuevas «trampas de violencia» (Collier ef al., 2003). De esta manera,
se debilitarian los potenciales impactos de los mecanismos de justicia
transicional, pues estos solo serdn percibidos como legitimos si abordan
adecuadamente las preocupaciones distributivas y de justicia social. La in-
clusion de estos aspectos, entonces, contribuye a la construccion de una
«paz holistica» (Sanchez, 2017, p. 44).

En Colombia, dicha expansién se ha materializado en algunas par-
ticularidades de los mecanismos de justicia transicional que, hoy en
dia, estin en funcionamiento. Este es el caso, por ejemplo, del enfoque
transformador de las reparaciones previstas en la Ley 1448 de 2011. De
acuerdo con este, las reparaciones deberian estar orientadas a cambiar las
condiciones sociales en que se encontraban las victimas antes de la vulne-
racién de sus derechos o a la inclusion de los terceros —primero obliga-
toriamente y después solo voluntariamente conforme a una decision de la
Corte Constitucional>— como parte de quienes deberian responder ante
la Jurisdiccién Especial para la Paz (JEP) por su involucramiento en el
conflicto armado.

Sin embargo, dicha expansion de la justicia transicional aun suscita
preguntas, como si es 0 no conveniente que cada vez mas temas caigan
dentro del campo de accién de unas politicas que, por definicién, son
temporales y limitadas; o como puede la justicia transicional contribuir a
lograr transformaciones estructurales en los contextos en que opera (De
Greiff, 2009; Patel et al., 2010; Waldorf, 2012). Ademds, su expansién la
lleva a entrar aun mds en contacto con otras intervenciones que tienen
lugar en contextos de posconflicto o transicionales, como es el caso de po-

liticas de construccion de pazy de politicas ordinarias cuyos destinatarios

2  Corte Constitucional de Colombia. Sentencia C-674 de 2017. 14 de no-
viembre de 2017. M.S. Luis Guillermo Guerrero Pérez.
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van mas alld de las victimas, que son las principales receptoras de los me-
canismos de la justicia transicional. Finalmente, atin hay temas o aspectos
socioecondémicos que no han sido suficientemente explorados, como la
financiacion de las transiciones.

Justamente en este ultimo punto se ubica el presente documento.
Analizamos principalmente la financiacién de los PDET, asi como de las
instituciones que conforman el Sistema Integral como una manera de
indagar cémo la justicia transicional podria contribuir a las transforma-
ciones socioeconémicas que, se presume, son necesarias para superar de-
finitivamente el conflicto armado y sus efectos en Colombia. Si bien se ha
mencionado el reto de la financiacién en varios estudios sobre las politicas
transicionales que incorporan aspectos socioeconédmicos (Roht-Arriaza,
2014; Schmid & Nolan, 2014b; Sharp, 2012; Waldorf, 2012), nuestra
contribucién es hacer un andlisis detallado de la financiacion para el pro-
ceso transicional colombiano al enmarcarlo en el contexto macroecond-
mico y de economia politica de las politicas fiscales.

Hay varias razones que fundamentan nuestro enfoque. En primer
lugar, seleccionamos los PDET porque encarnan, en gran medida, el po-
tencial transformador del AFP y porque se espera que funcionen de forma
articulada con instituciones del Sistema Integral para complementar sus
efectos. Al menos en su formulacién, los PDET funcionan como un ins-
trumento para la focalizacion de politicas derivadas del AFP en las zonas
mas afectadas por el conflicto armado. Seria una herramienta para la re-
paracion de las comunidades y los territorios que padecen desigualdades
estructurales y un mecanismo que, en si mismo, puede ser transformador
al encaminarse al desarrollo socioecondémico de dichas dreas a partir de
las demandas de las comunidades que alli habitan (Gobierno Nacional
de Colombia, 2016, pp. 21-22). Asi pues, estos planes buscan cambios
distributivos y no solamente retornar a las condiciones que precedieron el
conflicto —en las que ya estaban presentes las inequidades en el acceso a
la tierra, el déficit de servicios y bienes publicos y la ausencia de una insti-
tucionalidad robusta del Estado (Uprimny, 2009) —.

Por su parte, las instituciones del Sistema Integral también apuntan
a transformar radicalmente las condiciones que dieron origen o permi-
tieron la permanencia del conflicto armado al aportar justicia, verdad y
reparacion a las victimas. Mds concretamente, y conforme al principio de
integralidad que orienta el AFP, hay aspectos especificos en que se arti-
culan las instituciones del Sistema Integral a los PDET. Por ejemplo, se
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espera que los comparecientes ante la JEP realicen obras, trabajos o ac-
ciones con contenido reparador (conocidos como TOAR) en las zonas
PDET (Gobierno Nacional de Colombia, 2016, p. 171). A la vez, los
PDET reposan sobre un pilar de «Reconciliacién, convivencia y cons-
truccion de paz>. En estos, las comunidades identificaron iniciativas que
pueden complementarse ficilmente con lalabor que llevan a cabo algunas
de las instituciones del Sistema Integral. Asi mismo, los Planes Integrales
de Reparacién Colectiva (PIRC), previstos como parte del sistema de re-
paracion de la Ley 1448 de 2011, también deben articularse a los PDET
(Gobierno Nacional de Colombia, 2016, pp. 179-180).

Asi, tanto por el enunciado general que postula la integralidad en-
tre los distintos puntos del AFP, como por aspectos especificos en que
confluyen los mecanismos de justicia transicional y los PDET, es posible
predicar una articulacion. Se espera que esta coordinacion se traduzca en
la transformacién socioecondémica de las zonas mas afectadas por el con-
flicto armado. Esta es una forma en que la justicia transicional, en el ac-
tual proceso colombiano, se expande a través de la articulacién con otras
politicas.

En segundo lugar, la expansion de la justicia transicional implica, por
definicidn, que haya mds recursos para financiar el alcance de los mecanis-
mos y su conexioén con otras politicas. Entre mds ambicioso sea un pro-
ceso transicional —como es el caso del actual proceso colombiano, que
busca contribuir a la transformacién estructural de amplias zonas rurales
del pais que han padecido la guerra y el abandono estatal—, es necesaria
una mayor financiacion. Esto conduce, entre otras, a la pregunta por el
origen de dichas fuentes de subvencion. Por esta razén, es necesario pres-
tar atencion a la forma como se financian los distintos programas, a las
fuentes de donde sale el presupuesto, a la estructura fiscal del Estadoy ala
economia politica que explica las decisiones fiscales. Asi, se podrd indagar
qué tan propicio o adverso es el contexto econdmico para la implemen-
tacion de los aspectos mds transformadores de un proceso de paz y de la
justicia transicional.

Desde un enfoque de economia politica, nuestro objetivo es anali-
zar qué sugieren las destinaciones presupuestales para la implementacion
de los PDET al compararlas, brevemente, con aquellas que se dirigen a
las instituciones del Sistema Integral. Ademas, en linea con la discusion
tedrica antes referida, nuestro analisis es una manera de acercarnos a la

interseccion de la justicia transicional con otras politicas o intervenciones
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en contextos de conflicto, en este caso, con politicas de construccion de
paz (especificamente los PDET).

La importancia de un andlisis como el que propone este documento
radica en que el punto 1 del AFP, y en particular los PDET, estd entre los
que mads recursos fiscales requiere para la inversion en bienes y servicios
publicos esenciales —como centros educativos, hospitales, vias secunda-
rias y terciarias—, asi como para el fortalecimiento institucional necesa-
rio para consolidar la presencia estatal en estos territorios. Asi mismo, las
inversiones en el punto S son cruciales para garantizar la satisfaccion de
los derechos de las victimas a través del diseno transicional previsto en el
AFP. No destinar los recursos apropiados para estas acciones es poner en
riesgo el éxito de la implementacion de aspectos centrales del AFP.

Asi pues, el documento aborda no solo la magnitud de los recur-
sos asignados para la implementacién de los PDET y del Sistema Inte-
gral, sino también su evolucion a través de los anos y las diferencias en
la financiacién de ambas politicas y del conjunto de instituciones que las
implementan.

El argumento central pretende demostrar que la estructura fiscal del
Estado colombiano no se adapto a las necesidades derivadas del AFP. De
esta manera, se limitan las posibilidades de implementar adecuadamen-
te las politicas mas transformadoras previstas en el acuerdo (como los
PDET) y de que haya una mejor articulacién entre estas y los mecanis-
mos de la justicia transicional. Una consecuencia adicional es que, con el
pasar de los anos, la visién de una paz maximalista y robusta, sustentada
en profundas transformaciones socioecondmicas de la ruralidad colom-
biana, pierde terreno frente a una paz minimalista, centrada sobre todo
en los mecanismos de justicia transicional y, mds especificamente, en el
componente judicial (Rodriguez Garavito, 2017). Esto no quiere decir
que los mecanismos cldsicos de la justicia transicional hayan sido o estén
siendo suficientemente financiados, si se tiene en cuenta la debilidad fiscal
del Estado colombiano.

Para desarrollar lo anterior, el documento se compone de cuatro par-
tes. Enla primera, se ofrece, en primer lugar, un breve anélisis del contexto
fiscal de Colombia que sirve como un punto de referencia para entender
la situacién econdmica y fiscal del pais y los retos y oportunidades que
esta conlleva; y, en segundo, se presentan los instrumentos de planea-
cion y herramientas presupuestales indispensables para el andlisis de la
financiacion del AFP. En la segunda parte se caracterizan las fuentes de
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financiacién para la implementacion del AFP, en particular del punto 1,
y se ofrece una descripcion de la gobernanza de los recursos y de su flujo
hacia las entidades ejecutoras.

Enla tercera seccion, se caracterizan las entidades del orden nacional
competentes en la ejecucion de recursos para la implementacion de los
PDET vy se hace un anélisis detallado de las asignaciones presupuestales
de dichas entidades y de sectores clave en laimplementacién de los PDET.
Esto, con el fin de ofrecer un diagnostico sobre el esfuerzo fiscal realizado
ala fecha para cumplir conlo acordado en el punto 1 de]l AFP. A continua-
cién, se analiza el gasto del Sistema Integral y se incluye una descripcién
de la financiacién de la Ley de Victimas desde su creacion, hasta 2021.
Finalmente, en la ultima seccion del documento, se presentan las princi-
pales conclusiones del andlisis y se ofrecen algunas recomendaciones que
surgen del ejercicio.

14 ¢La paz al menor costo?



LA SITUACION FISCAL COLOMBIANA E INSTRUMENTOS PARA
EL ANALISIS PRESUPUESTAL DEL ACUERDO FINAL DE PAZ

Situacion fiscal colombiana
Colombia se considera un pais de ingreso medio-alto, segun la clasifica-
cion anual del Banco Mundial. Esto quiere decir que se encuentra en un
rango de nivel de ingresos per cdpita de entre USD $ 4046 y $ 12 535
anuales (Banco Mundial, 2021a). Pese a un modesto crecimiento econé-
mico en los ltimos afios, en especial después de la caida de los precios de
los commodities, la economia colombiana ha sido una de las mds estables
de la region ante los choques internacionales de las tltimas décadas. Es la
cuarta economia mas importante después de Chile, Brasil y México.
Como se puede ver en la grafica 1, el crecimiento del PIB per cépita
de Colombia, durante el boom de los precios de las materias primas, estu-
vo la mayor parte de este periodo por encima del promedio de paises de
América Latina y el Caribe. Llegé incluso a tasas de crecimiento cercanas
al 6 %. También se puede ver cémo Colombia fue uno de los paises de
la regién que mejor absorbié el choque de la crisis financiera mundial de
2008. Ese afo, la mayoria de economias latinoamericanas registraron tasas
negativas de crecimiento. Finalmente, después de la caida de los precios
internacionales de las materias primas en 2014, Colombia present6 tasas
de crecimiento bajas (no superiores al 2 % entre 2015 y 2019), pero relati-
vamente superiores a las de la region, lo que es una muestra de la estabili-
dad de la economia colombiana pese al contexto internacional turbulento.
Sin embargo, estas cifras, basadas en ingresos per cdpita y crecimien-
to del PIB, son lecturas parciales que no permiten detallar algunas particu-
laridades del Estado colombiano que lo hacen débil para responder ante

las desigualdades estructurales y a las necesidades latentes de su sociedad,
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GRAFICA 1.
Crecimiento del PIB per capita PPA, 2005-2019
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FUENTE: elaboracion propia con base en datos del Banco Mundial (2021b).

y vulnerable ante situaciones como la actual que, a nivel mundial, se sufre
como consecuencia de la pandemia (Rodriguez Llach, 2020).

Estas se centran, principalmente, en las falencias estructurales de
su sistema fiscal. En cuanto a los ingresos tributarios, Colombia recauda
mucho menos que paises comparables en nivel de ingreso y desarrollo.
Al analizar la presion fiscal del pais, es decir, el recaudo tributario como
proporcion de su PIB, Colombia se encuentra por debajo del promedio
de América Latina y muy por debajo del promedio de paises de la Orga-
nizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (en adelante
OCDE), como se puede apreciar en la grafica 2.

Mas atin, al contrario de lo que se observa en la region y en los paises
de la OCDE que, a lo largo de los ultimos afios han aumentado paulati-
namente sus ingresos por concepto de impuestos, Colombia ha venido
debilitando su precario recaudo tributario, especialmente después de
la reforma tributaria de 2019 que desfinanci6 al Estado en aproximada-
mente 1 punto del PIB anual (La Republica, 2019). Este débil recaudo se
explica, en cierta medida, por la captura de la politica fiscal por parte de
grupos de interés que se favorecen de cuantiosos beneficios tributarios
obtenidos a través de lobby y de financiamiento de campanas electorales.
Estos representan una pérdida de recursos significativa para el Estado co-
lombiano (Dejusticia, 2020, p. 42).
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GRAFICA 2.
Ingresos tributarios como proporcion del PIB, 2000-2018
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FUENTE: elaboracion propia con base en datos de OCDE et al. (2020).

Por otra parte, si bien Colombia ha experimentado un crecimien-
to importante de su gasto publico y social —en gran medida gracias a
la Constitucién de 1991 (Melo-Becerra & Ramos-Forero, 2017)—, los
niveles de gasto ptblico como proporciéon de su PIB son relativamente
inferiores si se comparan con paises de la region y de la OCDE (gréfica 3).
Al comparar algunos rubros del gasto publico frente a lo gastado por los
paises OCDE (grupo al que pertenece Colombia desde 2019), se pueden
ver rezagos en todos los rubros con excepcion del gasto en seguridad y
orden publico. Para este hay una diferencia de 12 puntos porcentuales,
como lo muestra la grifica 4. Esto quiere decir que los pocos ingresos con
los que cuenta el Estado colombiano no le permiten consolidar un gasto
publico robusto (si se tiene en cuenta, ademds, la notoria preponderancia
del gasto en seguridad) que permita garantizar plenamente los derechos
de su poblacidn, especialmente los de los mas vulnerables.

Este breve analisis permite concluir que, si bien Colombia mostré
cifras comparativamente altas en cuanto a su ingreso nacional y per cé-
pita en los ultimos afos, este crecimiento no se ha traducido necesaria-
mente en un fortalecimiento del Estado a partir de mayores ingresos y
gasto. Por el contrario, se observa que Colombia se encuentra rezagado
frente a paises comparables y frente a sus pares de la OCDE. Esto resulta

de extrema pertinencia para el andlisis de los recursos destinados para la
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GRAFICA 3.
Gasto total como proporcion del PIB, 2018
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FUENTE: elaboracion propia con base en datos del Banco Mundial (2021b).

GRAFICA 4.
Gastos seleccionados como porcentaje del PIB,
2019 o ultimo aio disponible
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FUENTE: elaboracion propia con base en datos de la OCDE (2021).

implementaciéon del AFP, puesto que, como se menciond, para una im-
plementacion exitosa se requiere de un gran esfuerzo fiscal por parte del
Estado. El comportamiento fiscal de Colombia no parece concordar con

estas necesidades.
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Instrumentos de planeacion y otras herramientas utiles

para el analisis presupuestal del Acuerdo Final de Paz
Parallevar a cabo el ejercicio de andlisis presupuestal, se tuvieron en cuen-
ta todos los instrumentos de planeacion financiera y presupuestal con los
que cuentan el Acuerdo Final de Paz y la Nacidn, asi como otras herra-
mientas ttiles, creadas para el seguimiento de los recursos. Estos mecanis-
mos son indispensables a la hora de planificar las inversiones necesarias
para la implementacion a lo largo de los afios, conforme a un plan y unas
metas, y para hacer seguimiento de los recursos asignados para este fin. A
continuacidn, se ofrece una explicacion no extensiva de los instrumentos
y herramientas de planeacién y seguimiento presupuestales que sirvieron
para el anlisis.

Plan Marco de Implementacion

El Plan Marco de Implementacién (en adelante PMI) es una herramienta
que se cred junto con el AFP con el fin de orientar las politicas publicas
necesarias para su cumplimiento. Igualmente, es el principal referente
para la inclusién de los componentes de paz dentro de los planes naciona-
les de desarrollo. E1 PMI contiene el conjunto de pilares, estrategias, pro-
ductos, metas e indicadores. Este incluye, ademads, una seccion que estima
los costos de la implementacion del AFP en los préximos quince anos. En
esta estimacion se indican las fuentes de financiacién contempladas y el
peso de cada una de estas en los recursos totales (Gobierno Nacional de
Colombia, 2017).

Plan Plurianual de Inversiones del Plan Nacional de Desarrollo

El Plan Plurianual de Inversiones (en adelante PPI) es el instrumento
de planeacién presupuestal del Plan Nacional de Desarrollo (en adelan-
te PND). Ahi se definen los recursos anuales para la implementacién de
este, y orienta las asignaciones presupuestales contenidas en el Presupues-
to General de la Nacidn para las vigencias fiscales contenidas en el PND.
Este instrumento es clave para analizar la financiacién del AFP, pues el
Acto Legislativo 01 de 2016, en su articulo 3, contiene un mandato que
obliga al Gobierno Nacional a incluir en el PPI, durante los proximos
veinte anos, «un componente especifico para la paz priorizando los ciu-
dadanos y las entidades territoriales mas afectadas por la pobreza rural, las
economias ilegales, la debilidad institucional y el conflicto armado>. De
igual manera, ordena que «Al inicio de cada legislatura el Presidente de la
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Republica, la Procuraduria General de la Nacidn, la Contraloria General
de la Reptblica y la Defensoria del Pueblo presentardn al Congreso un
informe detallado sobre la ejecucion de los recursos y cumplimiento de
las metas del componente para la paz del Plan Plurianual de Inversiones»
(Congreso de Colombia, 2016).

Trazador presupuestal «Construccion de Paz»

Finalmente, el trazador presupuestal «Construccion de Paz» es otro ins-
trumento de planeacion y seguimiento que resulta ttil para este ejercicio.
Los trazadores presupuestales son marcas en los presupuestos que permi-
ten identificar los recursos asignados a temas especificos. Justamente se
crean para hacer seguimiento a temas importantes, como temas de géne-
ro, étnicos y, en este caso particular, para temas de paz. El trazador presu-
puestal «Construccién de Paz» se creé mediante el articulo 220 del PND

2019-2022 y establece que:

Para cada vigencia fiscal, las entidades estatales del orden na-
cional conforme a sus competencias identificaran mediante un
marcador presupuestal especial denominado -Construccién de
Paz- las partidas presupuestales tanto de funcionamiento como
de inversion, destinadas a cumplir la implementacion del Acuer-
do de Paz. Esta informacién debera conformar el proyecto de
Ley del Presupuesto General de la Nacién que se presente al
Congreso anualmente, durante el tiempo de ejecucién del PMI,
como un anexo denominado Anexo Gasto Construccion de Paz
PGN. (Congreso de Colombia, 2019)

* ok ok oK

Esta seccion descriptiva muestra que el contexto fiscal colombiano no pa-
rece el mds propicio para la implementacién efectiva del Acuerdo Final
de Paz, dado que los avances macroecondmicos anteriores a la pandemia
no se reflejaron en un mayor recaudo y gasto. Aunque es importante que
haya instrumentos para hacer seguimiento al esfuerzo fiscal del Estado,
como los tres principales descritos en esta seccién (PMI, PP1 y el trazador
«Construccién de Paz» ), quizés el mayor obstéculo que atin debe supe-
rarse es la ampliacion del recaudo y el gasto directo en los programas, pla-
nes y politicas derivados del AFP. Como se vera en las proximas secciones
con respecto alos puntos del Acuerdo que se analizan en este documento,
muchos de ellos estdn desfinanciados.
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CARACTERIZACION DE LAS FUENTES Y FLUJO DE
RECURSOS PARA LA FINANCIACION DEL ACUERDO FINAL
DE PAZY DE LOS PROGRAMAS DE DESARROLLO

CON ENFOQUE TERRITORIAL

Caracterizacion de las fuentes

En el capitulo sobre costos y financiamiento del Acuerdo Final de Paz,
segun el Plan Marco de Implementacién, ademas de una estimacion in-
dicativa del costo de la puesta en marcha del Acuerdo en un horizonte
de quince anos, también se especifica cudles serian las fuentes de finan-
ciacion. El documento sefala que el cumplimiento de los objetivos plan-
teados en el AFP y en el PMI requiere de esfuerzos mancomunados de la
nacion y los territorios, por lo que en el plan de financiamiento convergen
distintas fuentes. Estas son: i) el Presupuesto General de la Nacién; ii) el
Sistema General de Participaciones (SGP); iii) el Sistema General de Re-
galfas (SGR); iv) los recursos de la cooperacién internacional; v) recursos
propios de las entidades territoriales; y vi) recursos del sector privado.

A suvez, el PMI especifico cudles serian las proporciones de los apor-
tes del total del financiamiento. Alli se muestra una participacién prepon-
derante de los recursos del Presupuesto General de la Nacion y del SGP.
Esta representa un aporte de recursos, por parte del Gobierno Nacional,
de mds de la mitad de los recursos. Por su parte, en lo que respecta a las
fuentes de financiacion de los PDET y su participacion en el total, el do-
cumento Conpes 3932 de 2018 —que crea el Plan Marco de Implemen-
tacion del AFP— presenta los montos indicativos planificados. En este
documento se observa de nuevo que el Sistema General de Participacio-
nes y el Presupuesto General de la Nacion son las principales fuentes de
financiacidn, pero, en este caso, el SGP es la principal. También se observa
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una mayor participacién de los recursos propios de las entidades territo-
riales. Sin embargo, los recursos de cooperacion internacional participan
en menor medida. En la tabla 1 se presentan las participaciones de cada
una de las fuentes tanto para la implementacion del AFP en su totalidad
(PMI), como de los PDET en particular (Conpes 3932).

TABLA 1.

Participacion de las fuentes de financiacion del AFPy de los PDET
Fuente | PMI | Conpes 3932
Presupuesto General de la Nacion 36,0 % 36,0 %
Sistema General de Participaciones 29,2 % 36,8 %
Sistema General de Regalias 15,2 % 14,0 %
Recursos propios de entidades territoriales 4,3% 9,0 %
Cooperacion internacional 8,9 % 3,3%
Privados 6,4 % 0,9 %

FUENTE: elaboracion propia con base en el Plan Marco de Implementacion y el Conpes
3932.

Ahora bien, para entender mejor el origen de las distintas fuentes
de financiacién y sus asignaciones, describimos el tipo de recursos que
se destinan a la implementacién del AFP y del punto 1, en particular, y la
evolucion de las asignaciones a lo largo de los afos. Nos centramos en las

fuentes cuya informacién estd disponible.

Presupuesto General de la Nacion

Los recursos provenientes del Presupuesto General de la Nacién son todos
los recursos por concepto de ingresos de la nacién (ingresos corrientes',
contribuciones parafiscales?, fondos especiales® y recursos de capital*)
y de los ingresos generados por los propios establecimientos publicos
nacionales en el desarrollo habitual de sus actividades. De esta fuente

1 Recursos regulares que recibe el Estado por el recaudo de impuestos,
tasas, multas y contribuciones.

2 Recursos que provienen de los impuestos a la némina en Colombia y que
tienen como fin financiar las cajas de compensacion familiar y entidades
como el Senay el ICBF.

3 Recursos con destinacion especifica para la prestacion de un servicio pU-
blico, como el Fosyga para la prestacion del servicio de salud.

4  Recursos extraordinarios u ocasionales generados por activos publicos u
operaciones de crédito publico (intereses).
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GRAFICA 5.

Asignaciones del Presupuesto General de la Nacion®
que corresponden al trazador «Construccion de Paz»
para el punto 1 del Acuerdo Final de Paz (millones COP)
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* Las asignaciones corresponden a lo que se indica en los proyectos de ley
del Proyecto General de la Nacion que presenta el Gobierno Nacional
FUENTE: elaboracion propia con base en datos del anexo Construccion de Paz
del Presupuesto General de la Nacion de las vigencias fiscales 2020 y 2021.

provienen, especificamente, todas las cuentas relacionadas con el trazador
presupuestal «Construcciéon de Paz>» en cada vigencia fiscal. Estas son
las partidas presupuestales destinadas a hacer cumplir la implementacion
del Acuerdo de Paz y sus distintos puntos (Agencia de Renovacién del
Territorio, 2020).

Teniendo en cuenta que el trazador presupuestal para la paz se cred
en el PND 2019-2022, la informacion disponible sobre asignaciones del
Presupuesto General de la Nacidn, para el punto 1, solo se encuentra dis-
ponible desde la vigencia fiscal 2020°. Asi, se puede observar paralos afios
2020 y 2021 que el total asignado para la implementacién del punto 1
paso de 7,3 billones, en 2020, a 8,1 billones en 2021. Hubo, entonces, un
aumento del 11 % de los recursos provenientes de esta fuente. Para darse
una idea de la magnitud de estas cifras, para 2021 se le destiné algo asi
como el 0,8 % del PIB y el S % del recaudo tributario total del Estado

5 Es importante resaltar que las asignaciones por punto del Acuerdo Final
de Paz solo se pueden conocer en los proyectos de ley, pero no son publi-
cas en la aprobacion de la ley. Si bien el Gobierno publica estas asigna-
ciones en el Portal de Transparencia Econdmica, estas no son accesibles
en un formato para poder trabajar con las cifras; ademas solo se divulgan
para una vigencia.
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colombiano en 2019. A su vez, este rubro represento el 2,6 % del monto
total del Presupuesto General de la Nacién en 2021. Ahora bien, en el
proyecto de Presupuesto General de la Nacién para la vigencia fiscal del
afno 2022, que se discute en el Congreso en el momento en que se escribe
este texto, la asignacion presupuestal marcada para financiar el punto 1 es

de 8,9 billones, lo que representa un aumento del 11,3 % frente al 2021.

Sistema General de Participaciones

Los recursos provenientes del SGP son transferencias que, por manda-
to constitucional, el Gobierno Nacional hace a las entidades territoriales
para que estas, con total autonomia, inviertan, en principio, en temas de
salud y educacion. Para identificar los recursos provenientes del SGP que
se invierten en la implementacion de los PDET, es util la informacién
registrada por los municipios en el Sistema de Informacion y Consulta
de Distribuciones de Recursos Territoriales (SICODIS), especificamen-
te los valores que reciben directamente los municipios PDET. También
es pertinente la informacion relacionada con el trazador presupuestal
«Construccion de Paz>» del Presupuesto General de la Nacion.

Las transferencias por concepto de SGP, marcadas con el trazador
presupuestal «Construccién de Paz» para el punto 1, fueron de 4,6 billo-
nes en 2020 y de 3,9 billones en 2021. Al contrario de las asignaciones del
Presupuesto General de la Nacidn, estas disminuyeron en el dltimo afo.
En el proyecto deley de Presupuesto General de la Nacion de 2022, el mon-
to asignado como transferencias del SGP para financiar el punto 1 es de 4,2
billones. Esta cifra representa un aumento presupuestal del 6,2 % frente a
2021, aunque este monto es menor al que se habia asignado en 2020.

Como se menciond antes, esto es relevante pues el SGP financia
principalmente el punto 1 sobre Reforma Rural Integral. Del total de estas
transferencias a municipios en las zonas PDET, el 72 % es para la imple-
mentacioén de los PDET. De hecho, para Mora este modelo de financia-
cion a partir del SGP «significé para el Gobierno Nacional imponer un
modelo de implementaciéon que no produjera sobresaltos fiscales, y que
no pusiera en riesgo las metas de austeridad definidas por la regla fiscal>»
(Mora Cortés, 2020). Asi mismo, afirma que:

[...] esta paz austera se encubre con un ejercicio de simulacién
orientado a mostrar una presumida voluntad presupuestal de
avanzar en la implementacion del Acuerdo, en un contexto en

el que los recursos son realmente reducidos y no conducen a
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GRAFICA 6.

Transferencias del SGP que corresponden al trazador
«Construccion de Paz» para el punto 1 del Acuerdo Final de Paz
en el Presupuesto General de la Nacion* (millones COP)
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* Las asignaciones corresponden a lo que se indica en los proyectos de ley del Presupuesto
General de la Nacion que presenta el Gobierno Nacional.

FUENTE: elaboracion propia con base en datos del anexo Construccion de Paz del
Presupuesto General de la Nacion de las vigencias fiscales 2020 y 2021.

esfuerzos de gasto adicionales para el gobierno [ya que] los di-
neros provenientes del SGP no pueden ser contabilizados como
recursos frescos de financiamiento del PMI, pues su canaliza-
cién hacia los departamentos y municipios del pais estd asegu-
rada desde 1991 por la Constitucién Politica y por las normas
que han reglamentado el sistema de transferencias territoriales.
(Mora Cortés, 2020)

Las cifras de las transferencias de SGP a lo largo de los anos con-
firman esta postura. Si se analiza el monto de estas transferencias desde
2002, no se evidencia un cambio estructural suficiente para afirmar que
existe una financiacion a través de nuevos recursos. A excepcion del afio
2009, las transferencias del SGP han aumentado entre el 7 y el 9 % anual
y no hay un cambio significativo en esa tendencia después de la firma del
acuerdo. Para 2021 se observa la primera variacién negativa desde 2002,
lo que explica también la reduccion de las asignaciones por concepto de
SGP que corresponden al trazador presupuestal «Construccion de Paz>
para este ano.

Por otra parte, también es importante senalar que, aunque la regla
de distribucién del SGP indica que debe otorgarse un mayor porcentaje
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GRAFICA 7.
Transferencias del Sistema General de Participaciones y variacion,
2002-2021

45.000.000.000.000

A

40.000.000.000.000

35.000.000.000.000

30.000.000.000.000

o —

25.000.000.000.000

20.000.000.000.000

15.000.000.000.000
10.000.000.000.000 -

5.000.000.000.000 -

[

2000 I

2002
2003 I
2004 IS

2010
2011

2012 §

2013 ]

2014 |

2015

2016 |

2017 |

2018 |

2019 |

2020 EE—
S

FUENTE: elaboracion propia con base en datos del Sistema de Informacién y Consulta
de Distribuciones de Recursos Territoriales (SICODIS).

de inversién en educacion, en los municipios PDET se evidencia que un 42
% de la inversion se ha destinado a salud y un 30 % a la educacién (Agen-
cia de Renovacién del Territorio, 2020).

Sistema General de Regalias y Organos Colegiados
de Administracion y Decision-Paz
Los Organos Colegiados de Administracién y Decisién (OCAD) fueron
introducidos con la reforma al Sistema General de Regalias en 2011. El ob-
jetivo de estos organismos técnicos territoriales era mejorar la toma de de-
cisiones sobre la asignacion de recursos de regalias. El OCAD Paz, creado
mediante el Acto Legislativo 4 de 2017 (paragrafos 4 y 7 transitorios) y re-
gulado mediante el Decreto-Ley 1534 de 2017, tiene el mismo propdsito,
pero enrelacion conlos recursos de regalias destinados alaimplementacién
del AFP. La Consejeria Presidencial para la Estabilizacion y Consolidacién,
el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el Departamento Nacional
de Planeacion presiden los OCAD Paz. Estas instituciones definen de for-
ma articulada los proyectos de entidades territoriales PDET afectadas por
la pobreza rural, el conflicto armado y la debilidad institucional que serdn
financiados (Agencia de Renovacién del Territorio, 2020).

Las regalias son ingresos que provienen de la explotacién de re-
cursos naturales. Estos se reparten en las distintas bolsas de destinacién
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especifica que tiene el sistema. Si bien no hay datos ttiles para analizar las
destinaciones especificas anuales, se sabe que el 7 % del total de recursos
de regalias son transferidos a los OCAD Paz. Para agosto de 2021, se han
aprobado 4,7 billones de pesos para estos OCAD (Consejerfa Presiden-
cial para la Estabilizacién y la Consolidacién, 2021).

Recursos propios de las entidades territoriales

Especificamente, son los recursos de inversién apropiados en cada vigen-
cia que provienen de los impuestos territoriales, como el predial, el Im-
puesto de Industria y Comercio (ICA) o la sobretasa al impuesto de los
combustibles. Se pueden destinar alaimplementacién de los PDET enlos
municipios priorizados. Para otorgarlos, se analizan los ingresos corrien-
tes de libre destinacién y de destinacién especifica recaudados por los
municipios PDET y registrados en el Formato Unico Territorial (FUT)
(Territorio, 2020). Desafortunadamente, a la fecha, no estdn disponibles
para el publico las cifras consolidadas y centralizadas anuales de las asig-
naciones de estos recursos para los municipios PDET.

Cooperacion internacional

En general, los ingresos de cooperacion internacional (CI) se divi-
den segun el origen de los recursos, la naturaleza de la cooperacion, el
financiamiento y las vias para canalizar dichos recursos. Estos provie-
nen, principalmente, de fuentes oficiales de Ayuda Oficial al Desarrollo
(AOD), filantropia y del sector privado internacional.

A pesar de que existen informes del comportamiento de los recursos
provenientes de cooperacion internacional para la financiacién del AFP
para las vigencias 2017, 2018 y 2019, las cifras, afio tras afio, son difusas
en el sentido de que no es clara la informacién que se presenta en cuanto a
fuentesy destinacién. Tampoco hay un patrén que se pueda seguir en cada
uno de los informes de la Contralorfa General de la Republica (CGR), por
lo que el seguimiento de la informacion se hace més dificil. Tan solo para
el afo 2019 hay informacion disponible al publico que puede ser trazable
gracias a un informe de seguimiento y a una base de datos de los recursos
registrados producidos por la Agencia Presidencial de Cooperacién Inter-
nacional de Colombia.

Se sabe que en 2019 se registr6 una ejecucion total de $ 0,86 billones
para la implementacion del AFP. Los datos que se tienen de la ejecucion

de los proyectos en 2019 se dividen segutn el pais donante, hacia donde
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GRAFICA 8.
Aportes de los recursos de cooperacion internacional
a la implementacion del Acuerdo Final de Paz, 2019
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FUENTE: elaboracion propia con base en el informe la Agencia Presidencial de Cooperacion
Internacional (2020, p. 66).

enfoca sus recursos (lineas de accién), por distribucion geografica y por
distribucién segun su aporte a los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) (Agencia Presidencial de Cooperacién Internacional, 2020).

Al enfocar el andlisis en los recursos de cooperacion internacional
recibidos solamente durante el ano 2019, se puede afirmar que el 39,3 %
del total de los recursos contribuy6 a la implementacién del AFP, con ma-
yor énfasis en los asuntos relacionados con el punto 1, como lo muestra
la grafica 8.

En cuanto a la distribucién de los recursos de cooperacion inter-
nacional a las entidades del orden nacional para la implementacién del
AFDP, esta se concentro, principalmente, en la Comision para el Esclareci-
miento de la Verdad (45,1 %), la Unidad de Busqueda de Personas Desa-
parecidas (15,4 %), el Departamento de Planeacién Nacional (9,7 %), la
Superintendencia de Notariado y Registro (7,3 %), la Agencia Nacional
de Tierras (7,3 %), el Instituto Agustin Codazzi (7, 3%), el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible (4,8 %) y la Comision de Seguimiento,
Impulso y Verificacién del AFP (3,0 %).

En cuanto a la distribucion territorial de los recursos para la imple-
mentacion del punto 1, esta se concentrd en 24 de los 32 departamentos
del pais. Es posible afirmar que los departamentos que mads recibieron

recursos para la implementacion de la Reforma Rural Integral fueron el
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ILUSTRACION 1.
Distribucion geografica de los recursos de cooperacion internacional
para la Reforma Rural Integral, 2019

g@

, Ambito nacional
f* ‘(‘f 11,10% :
S " ? Porcentaje
}*‘Q}A concentracion Cl
:ijh'" B 928 11,50
‘!’ ""\ [0 696 9,18
h&* [ 464 6,86
‘ [ 232 454
[ 1000 222

FUENTE: tomada del informe de la Agencia Presidencial de Cooperacion Internacional
(2020, p. 72).

Meta y Antioquia, que se encuentran en el rango de concentracién de re-
cursos de cooperacion internacional de entre 9,28 %y 11,50 %. De hecho,
estos dos departamentos concentraron el 21 % de la cooperacién interna-
cional recibida para la Reforma Rural Integral.

Al profundizar en el analisis de la distribucién geografica de los re-
cursos de cooperacion internacional para la implementacién de punto

1, se encuentra que el 20 % del total de los recursos fue directamente a
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ILUSTRACION 2.
Distribucion geografica de aportes de cooperacion internacional
en el Plan Marco de Implementacion de zonas PDET, 2019

e E> E-~ N me @ > @@« @@~ -

Montes de Maria
USD 16.854.495
13,74%

Cuenca del Caguan y Piedemonte caqueteiio

USD 14.664.590
11,96%

Macarena- Guaviare
USD 13.217.323
10,78%

Pacifico y Frontera narifnense
USD 12.962.820
10,57%

Alto Patia - Norte del Cauca
USD 11.913.975
9,71%

Bajo Cauca y Nordeste antioqueno
USD 11.094.254
9.05%

Catatumbo

USD 10.566.749
8,62%

Sur de Cordoba
USD 10.404.012
8,48%
Putumayo

USD 6.270.671
511%

10 Sur del Tolima
USD 4.357.461
3,55%

11 Pacifico medio
USD 3.997.528
3,26%

12 Sierra Nevada - Perija
USD 2.030.063
1,66%

13 Arauca
USD 1.579.281
1,29%

14 Uraba antioqueio
USD 1.489.652
1,21%

15 Chocé
USD 1.131.416
0,92%

16 Bolivar Total general
USD 116.667 USD 122.650.957
0,10% 100%

FUENTE: tomada del informe de la Agencia Presidencial de Cooperacion Internacional
(2020, p. 85).
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municipios PDET. Esto corresponde a la mitad de los recursos de coope-
racion internacional que se reportaron, en detalle, en la distribucion a nivel
municipal. La reparticion de estos recursos por zonas PDET muestra que la
zona que mas recursos recibié fue Montes de Maria, seguida por la cuenca
del Caguan y por el Piedemonte caquetefio. La zona PDET del Catatumbo®
es la séptima (entre dieciséis) con mayores recursos recibidos por concepto
de cooperacion internacional. En 2019 obtuvo 10,6 millones de ddlares, el
8,6 % del total de recursos de cooperacién internacional destinados a zonas
PDET (Agencia Presidencial de Cooperacién Internacional, 2020, p. 85).
Sin embargo, a pesar de que una gran parte de estos recursos se diri-
gi6 a departamentos que pertenecen a subregiones PDET, se identificd, a
partir de los informes de la Agencia Presidencial de Cooperacién Interna-
cional y de la Contraloria General de la Reptblica que, en algunos casos,
los recursos no necesariamente estuvieron destinados a la implementa-
cién del AFP o a cuestiones de paz. Por ejemplo, Narifo, que pertenece
a dos subregiones PDET y que cuenta con dieciséis municipios PDET,
fue el departamento que mds recursos recibi6 para la prioridad temati-
ca «fenémeno migratorio’» de la Estrategia Nacional de Cooperacién
Internacional (ENCI)). También es el caso de Norte de Santander, Arauca
y La Guajira donde, el 66%, el 80 % y el 88 % de los recursos asignados
a sus territorios, respectivamente, estin alineados con la misma prioridad
temdtica ENCI. En otras palabras, segin la evidencia disponible, si bien
los recursos de cooperacion internacional se dirigen a municipios PDET,
algunas veces estos no son priorizados en el marco de la implementacién
del AFP (Agencia Presidencial de Cooperacién Internacional, 2020, p. 65).
Finalmente, es importante mencionar que, entre los recursos de
cooperacion internacional, hay cuatro fondos para recibir y ejecutar las
donaciones de la comunidad internacional. Es importante precisar que
los dineros de estos fondos no ingresan ni son ejecutados a través de insti-

tuciones del orden nacional. Sin embargo, el director ejecutivo del Fondo

6 Estaregion es importante porque, en ella, el actual gobierno ha centrado
sus esfuerzos politicos y financieros a través de la estrategia Catatumbo
Sostenible. Tiene prioridad en la implementacion de la hoja de ruta para
coordinar diversas intervenciones y politicas publicas.

7 La Estrategia Nacional de Cooperacion Internacional (ENCI) de fenémeno
migratorio se centra en medidas orientadas a la generacion de ingresos
para afrontar, de manera sostenible, el fenémeno migratorio, especial-
mente la produccion de ingresos de la poblacion migrante y retornada
(Agencia Presidencial de Cooperacion Internacional, 2020, p. 36).
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Colombia en Paz participa en el esquema de la gobernanza y en los proce-
sos de toma de decisiones de estos. Estos cuatro fondos son: i) el Fondo
Europeo para la Paz, que trabaja bajo los enfoques temdticos de desarrollo
rural y reincorporacién; ii) el Fondo Colombia Sostenible, administrado
por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), que tiene como obje-
tivo apoyar el desarrollo rural resiliente y bajo en emisiones de carbono,
la sostenibilidad ambiental y el fortalecimiento de capacidades a nivel lo-
cal; iii) el Fondo Multidonante de Naciones Unidas para el Sostenimiento
de la Paz, que se concentra en la estabilizacidn, en reincorporacion, en
victimas y en justicia transicional; y iv) el Fondo para la Paz y el Poscon-
flicto del Banco Mundial, que estd enfocado en mejorar el acceso de las
entidades gubernamentales a la informacion, a experiencias globales y ala
financiacion para apoyar la agenda del poscontflicto.

Durante 2019, a través de estos cuatro fondos, se canalizaron diecio-
cho proyectos por un total de USD 34,2 millones, de los cuales el 87,1 %
se concentrd en el Fondo de Naciones Unidas y el Fondo Europeo para
la Paz (Agencia Presidencial de Cooperacién Internacional, 2020, p. 11).

Recursos privados: Obras por Impuestos
La mayoria de los recursos privados se canaliza a través del programa
Obras por Impuestos. Este programa ofrece la posibilidad a los privados
de pagar solo el 50 % del impuesto de renta a cambio de que estos presen-
ten proyectos de inversion para desarrollar en las Zonas Mds Afectadas
por el Conflicto Armado (Zomac). Estos se deben enfocar en el cierre
de brechas, y en la reactivacion econdmica y social de los territorios. Su
revision y aprobacion estd a cargo de la Agencia de Renovacion del Terri-
torio (Agencia de Renovacién del Territorio, 2020). Durante las primeras
tres vigencias de este programa, se seleccionaron cien proyectos (que be-
neficiaban veintisiete municipios PDET) en los temas de i) construccién
o mejoramiento de acueducto y alcantarillado; ii) energfa; iii) educacién
publica; iv) infraestructura vial; y v) salud publica. Sin embargo, durante
las dos vigencias del programa, solo se impactd, con este mecanismo, al
16,2 % de los municipios priorizados (Fundacién Ideas para la Paz, 2020).
Actualmente, aunque no estd disponible para el ptblico la informa-
cién precisa acerca de cudntos recursos anuales vienen de esta fuente, se
conoce que, para 2020, el cupo aprobado para las solicitudes de privados
para este beneficio llegé a 247 mil millones de pesos (Fundacién Ideas
para la Paz, 2020).
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De esta descripcion y caracterizacion de las fuentes presupuestales para la
implementacién del AFP y, concretamente, de los PDET, se puede con-
cluir, en primer lugar, que en algunos casos no hay suficiente informacién
disponible para realizar un anilisis que permita determinar con precisién
el nivel de gasto (por ejemplo, el Presupuesto General de la Nacién, las
entidades territoriales y las obras por impuestos). En segundo lugar, que
en el caso del Sistema General de Participaciones no es posible determi-
nar con precision si se trata de recursos adicionales a los que se transfie-
ren constitucionalmente y, si es asi, a cudnto equivale el monto adicional.
En tercer lugar, en el caso de los recursos de cooperacion internacional,
incluso si estan dirigidos a los municipios o departamentos PDET, no ne-
cesariamente se invierten en la implementacion de estos planes. Estas si-
tuaciones dificultan el seguimiento y el andlisis del esfuerzo presupuestal

realizado por el Estado para la implementacién de los PDET.

Gobernanza de los recursos para la financiacion
del Acuerdo Final de Paz
Después de analizar las distintas fuentes de financiacién y cémo se han
comportado en términos de aporte de recursos para los afios de los que
se cuenta con informacién disponible, es relevante mostrar un panora-
ma de cémo es la gobernanza de estos recursos. Para esto, se hard una pre-
sentacion del Fondo Colombia en Paz, cuyo fin es centralizar los recursos
destinados para la implementacién del Acuerdo Final de Paz.
Conrespecto a la trayectoria normativa del Fondo Colombia en Paz,
el Conpes 3850 de 2015 estableci6 los lineamientos para su creaciéon y
puesta en marcha. Este especificé que:
[...] el Fondo Colombia en Paz busca contribuir al logro de tres
objetivos: i) contar con un marco institucional de coordinacién
que mejore la operacion y financiacién de las iniciativas de cons-
truccién de paz, garantizando la adecuada articulacion entre los
esfuerzos para impulsar el desarrollo rural y la sostenibilidad am-
biental en un marco de fortalecimiento del Estado de derecho; ii)
mejorar la focalizacidn geografica y la priorizacién temdtica de las
intervenciones publicas, privadas y de la cooperacién internacio-
nal (construccion de un portafolio de inversiones priorizadas); y
iii) fortalecer los sistemas de monitoreo, reporte y verificacién del
impacto de las acciones e inversiones encaminadas a estos propdsi-
tos. (Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social, 2015, p. 4)
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Asi, el Fondo Colombia en Paz es el principal vehiculo de ejecucién
financiera del Acuerdo Final de Paz.
Luego, a través del Decreto 691 de 2017° se creé formalmente el
Fondo Colombia en Paz con el fin de convertirse en
[...] el principal instrumento para la administracion, coordi-
nacion, articulacion, focalizacion y ejecucion de las diferentes
fuentes de recursos para realizar las acciones necesarias para
la implementacién del Acuerdo Final para la Terminacién del
Conflicto y la Construcciéon de una Paz Estable y Duradera, con-
forme al Plan Marco de Implementacién del mismo y al com-
ponente especifico para la paz del Plan Plurianual de Inversio-
nes de los Planes Nacionales de Desarrollo previsto en el Acto
Legislativo 1 de 2016, asi como el proceso de reincorporacién
de las FARC-EP a la vida civil, y otras acciones de poscontflicto.
(Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republi-
ca, 2017, p.4)

Con respecto a su funcionamiento, si bien no hay informacién que
sea lo suficientemente clara para entender en detalle el flujo de recursos,
es posible hacer un bosquejo de cémo es el proceso interno del Fondo
Colombia en Paz para la distribucién de los recursos a las entidades de
orden nacional y territorial.

Para empezar, es pertinente mencionar que los recursos del Fondo
Colombia en Paz se administran a través de catorce subcuentas creadas de
acuerdo con las necesidades de implementacion del AFP. En el esquema
de la gobernanza de estas subcuentas intervienen varios actores, con dife-
rentes niveles de injerencia en la toma de decisiones, operacion y manejo
de los recursos (ver ilustracién 2).

En el esquema de operacién actual, las entidades ejecutoras yla Con-
sejerfa Presidencial para la Estabilizacién y la Consolidacién (CPEC) ar-
ticulan las funciones del Fondo Colombia en Paz. Una entidad ejecutora,
en este caso, puede ser cualquier entidad del orden nacional que tenga
competencia en alguna de las catorce subcuentas del Fondo Colombia en
Paz (Agencia de Renovacion del Territorio, Agencia Nacional de Tierras,

Ministerio de Agriculturay Desarrollo Rural, etc.), mientras que la CPEC

8 Decreto 691 de 2017 [Presidencia de la Republica de Colombia]. Por el
cual se sustituye el Fondo para la Sostenibilidad Ambiental y Desarrollo
Rural Sostenible en Zonas Afectadas por el Conflicto por el Fondo Colom-
bia en Paz y se reglamenta su funcionamiento. 5 de junio de 2017.
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ILUSTRACION 3.

Organos de administracion del Fondo Colombia en Paz

( Comité Directivo N ( Fideicomitente N ( Entidades Ejecutoras
Integrado por 7 miembros Departamento Entidades responsables
nombrados por el presidente Administrativo para técnicas
de la Republica ) U la Presidencia (Dapre) L de las subcuentas )
( Comité Fiduciario Ordenador del Gasto A 18 = "
A . . Direccion Ejecutiva
Organo directivo encargado Departamento . .
. L ; Designada por el Consejo
del seguimiento al contrato Administrativo X X . .
N A L N . Directivo, quien asigna
fiduciario y a las actividades para la Presidencia .
. X sus funciones
relacionadas con el mismo. ) | (Dapre)
( Comité Técnico ) Supervisor
Grupo interdisciplinario conformado Persona designada Administrador Fiduciario
por delegados de las entidades por cada entidad ejecutora Consorcio Fondo Colombia
ejecutoras y el coordinador técnico para la verificacion en Paz 2019 conforrmado
del FCP revisan las contrataciones del cumplimiento por Fiducentral,
requeridas y sus modificaciones de las obligaciones Fiducoldex, Fiduagraria
para el cumplimiento contractuales y y Fiduprevisora
L del objeto del FCP ) L de seguimiento técnico. ) )

FUENTE: tomada del cuarto informe de la Contraloria General de la Republica sobre
recursos de cooperacion (CGR, 2020, p. 20).

es la entidad responsable de coordinar las directrices y lineas de politica
que permitan la implementacién del Acuerdo Final de Paz. Las entidades
ejecutoras son las responsables de todo el componente técnico, comen-
zando por la identificacion de la necesidad, la evaluacion de las propues-
tas y la supervision de los contratos. La labor de planificacién también
recae completamente en estas entidades. Estd consignada en los Planes
Operativos Anuales (POA), aprobados por el Fondo. Asi queda claro que
esto corresponde mds a un ejercicio sectorial autonomo de cada entidad
responsable, que a un ejercicio de planeacién conjunto con el Fondo Co-
lombia en Paz (Contraloria General de la Republica, 2020). El esquema
operacional vigente para la distribucion de los recursos se puede ver en la
ilustracion 4.

El proceso continda asi: luego de recibir los recursos, con cargo a
cada subcuenta y alalinea POA, la entidad ejecutora solicita al Fondo Co-
lombia en Paz el inicio de un proceso contractual o la realizacién de pagos
que no requieren de contrato (por ejemplo, las transferencias monetarias).
Estas solicitudes son evaluadas por el comité técnico; luego el Fondo Co-
lombia en Paz se encarga de adelantar el proceso administrativo y finan-
ciero para la contratacion o la realizacién de pagos. Después, la entidad
ejecutora efectta el proceso de supervision de contratos y da constancia
del recibo a satisfaccion y la verificaciéon del cumplimiento de requisitos
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ILUSTRACION 4.
Esquema operacional del Fondo Colombia en Paz

ENTIDAD EJECUTORA
Previa aprobacion
de los POA de cada 1. SUBCUENTA FCP
subcuenta por el Radica formato de solicitud de
recursos ante el ordenador del gasto

6. ENTIDAD EJECUTORA
Inicia ejecucion de los recursos mediante

radicacion de solicitudes al administrador 2. ORDENADOR DEL GASTO
Avala formato de solicitud de

recursos y lo radica ante el Dapre

- 4\ 5.FCP
a Recibe los recursos para 4. MINHACIENDA

administrar y los distribuye Aprueba distribucion 3. DAPRE
en las subcuentas de recursos y emite Avala formato de
resolucion solicitud de recursos

y lo radica ante
MHCP

FUENTE: tomada del cuarto informe de la Contraloria General de la Republica sobre
recursos de cooperacion (CGR, 2020, p. 51).

técnicos necesarios. El Fondo Colombia en Paz, a través de su adminis-
trador fiduciario, procede a efectuar los desembolsos y la liquidacién de
los contratos. De esta manera se surte todo el proceso administrativo y
financiero. Una vez los recursos son asignados al Fondo Colombia en Paz,
se ejecutan bajo el régimen de derecho privado, independientemente de si
su origen es de inversién o de funcionamiento, y no pierden su naturaleza
de recursos publicos (Contraloria General de la Republica, 2020).

En cuanto a los recursos que han entrado a este fondo, y particular-
mente a la subcuenta PDET, se tiene mds informacion que para los re-
cursos del Presupuesto General de la Nacion marcados con el trazador
presupuestal «Construccion de Paz>, pues hay datos desde 2017. Segun
informacion de la Contraloria General de la Republica, los ingresos tota-
les del Fondo Colombia en Paz fueron mayores a los 800 000 millones de
pesos para los anos 2017 y 2018, seguidos por una reducciéon moderada
en 2019 (632.661 millones) y una drastica en 2020 (215.245 millones).
El total de los ingresos del Fondo Colombia en Paz, entre 2017 y 2020,
fue de 2,5 billones de pesos. De estos recursos, el 99 % proviene del Presu-
puesto General de la Nacion, y el 1 % restante de recursos de cooperacion
y «otros» (Contraloria General de la Republica, 2020, pp. 51-52).

Al analizar las asignaciones a la subcuenta PDET, se observa que es-
tuvieron entre el 19 % y el 30 % de los ingresos totales anuales del Fondo
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GRAFICA 9.
Ingresos del Fondo Colombia Paz 2017-2020
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unicamente 2.117 millones, es decir, 0,3 % de los ingresos totales del

Fondo Colombia en Paz para ese afio. Al comparar con otras subcuentas

GRAFICA 10.

Distribucion de recursos entre principales subcuentas
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Documentos Dejusticia 77

37



relevantes, se puede ver que la subcuenta PDET es una de las que mds
asignaciones de recursos recibe. La supera unicamente la subcuenta de
sustitucion de cultivos. Para 2020, los recursos parecen haber migrado
de la subcuenta de sustitucién hacia la subcuenta de reincorporaciéon de
excombatientes.

Al analizar estas cifras, surgen algunas preguntas: ;por qué los ingre-
sos del Fondo Colombia en Paz difieren en magnitud de las asignaciones
presupuestales de Presupuesto General de la Nacién marcadas con el tra-
zador presupuestal «Construccién de Paz»? ;Cudl eslarazén de la reduc-
cién de los ingresos de este fondo después del ano 2018? Por otra parte,
con respecto a los PDET, quedan dudas sobre la articulacién que tienen
los POA de las entidades que reciben recursos de este Fondo (y que son
aprobados por este) con las iniciativas PDET vy las hojas de ruta que esta-
bleci6 la Consejeria Presidencial para la Estabilizacién y la Consolidacion.

Tal vez las preguntas planteadas tienen relacion con la valoracién de
la gobernanza de estos recursos hecha por la Contraloria General dela Re-
publica. Esta resalta que el Fondo Colombia en Paz no se ha comportado
como el «fondo de fondos» para la implementacién del AFP, pues «no
halogrado consolidarse como el eje articulador de instancia de coordina-
cién de los esfuerzos institucionales y financieros dirigidos a acometer las
inversiones necesarias para la transicién de Colombia hacia un escenario
de paz estable y duradera» (Contralorfa General de la Republica, 2020,
p- 89). Esto puede implicar que existe una atomizacién en la asignacién y
ejecucion de recursos destinados a la implementacién del Acuerdo Final
de Paz y de los PDET que implica una pérdida de eficiencia en el gasto,
mis dificultad en su trazabilidad y, por tanto, menor rendicién de cuentas

sobre los recursos.
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CARACTERIZACION INSTITUCIONAL Y DEL GASTO PARA LA
IMPLEMENTACION DE LOS PDET Y DEL SISTEMA INTEGRAL

Caracterizacion de las entidades a nivel nacional encargadas
de la implementacion de los Programas de Desarrollo con
Enfoque Territorial

En esta seccion, se pretende mostrar, en primer lugar, un panorama de las
entidades del orden nacional que tienen algun tipo de competencia en la
implementacién de los PDET y de los Planes de Accién para la Transfor-
macién Regional (PATR) en las zonas priorizadas y que, por tanto, re-
ciben recursos para esta tarea. En segundo lugar, se realizard un analisis
de las asignaciones del Presupuesto General de la Nacién a un grupo de
entidades que han sido identificadas como clave para la implementacién
exitosa de estos planes. El andlisis se concentra en los recursos del Pre-
supuesto General de la Nacion asignados a entidades del orden nacional
pues, por un lado, esta es la fuente de financiacion principal del punto 1
y del Acuerdo Final de Paz en general, y por otro lado, a través de estas
asignaciones se puede entrever —al menos desde el enfoque de los recur-
sos— las prioridades y la voluntad del Gobierno Nacional en el cumpli-
miento de lo pactado en el punto 1.

Este analisis, sin embargo, no intenta restarle importancia a los re-
cursos destinados a las entidades territoriales y descentralizadas para la
implementacién de la Reforma Rural Integral y de los PDET y PATR, ya
que también son cruciales para la formulacién e implementacion de es-
tos planes en los territorios priorizados. La exclusion en el andlisis radica,
principalmente, en la ausencia de informacion centralizada sobre estas
asignaciones. Un estudio que logre centralizar y presentar las asignaciones

a las entidades territoriales en los distintos territorios priorizados es una
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tarea pendiente. De esta manera se lograria obtener la imagen completa de
los recursos apropiados y disponibles de la implementacion del punto 1
del Acuerdo Final de Paz.

Habiendo aclarado este punto, se puede continuar con la caracteri-
zacion de las entidades del orden nacional que tienen algun tipo de com-
petencia en la formulacién e implementacién de los PDET y los PATR.
Con base en informacién suministrada por la Agencia de Renovacion del
Territorio a través de un derecho de peticion, se pudieron identificar 56
entidades nacionales y entidades descentralizadas nacionales que estuvie-
ron, en 2019 y 2020, involucradas, de manera articulada y coordinada, en
la implementacién de 32.808 iniciativas en los 170 municipios PDET. La
lista completa de entidades, y su competencia en los pilares PDET, se pue-
den ver en el anexo de este documento.

El pilar PDET que cuenta con mds entidades nacionales y descentra-
lizadas nacionales para implementar iniciativas PDET es el pilar 6 (reacti-
vacién econémica y produccién agropecuaria) con 23 entidades, seguido
por el pilar 1 (ordenamiento social de la propiedad rural y uso del suelo)
con 18 entidades, y el pilar 8 (reconciliacién, convivencia y construccién
de paz) con 14 entidades. Los pilares S (vivienda rural, agua potable y
saneamiento basico rural) y 3 (salud) cuentan con menos entidades para
implementar iniciativas PDET (gréfica 11).

Al ordenar estas entidades segun la clasificacion de sectores del Go-

bierno Nacional, un 17,9 % pertenecen al sector agricultura, un 8,9 % al

GRAFICA 11.
Entidades involucradas en iniciativas PDET por pilar PDET
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FUENTE: elaboracion propia con base en informacién suministrada por la Agencia de
Renovacion del Territorio.
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sector de minas y energia, un 7,1 % al sector de prosperidad social, igual
que el sector de trabajo y un 5,4 % de las entidades hacen parte de los
sectores de cultura y transporte, respectivamente. El resto de las entidades
se dividen entre los sectores ambiente, comercio, estadisticas nacionales,
interior, justicia, planeacion, presidencia, salud, Sistema Integral, defensa,
deporte, educacién, funcién publica, hacienda, procuraduria, relaciones
exteriores, TIC y vivienda con participaciones de 3,6 % en algunos casos
y de 1,8 % en otros (ver grafica 12).

Entre los pilares en los que estdn mds involucradas las entidades del
sector agricultura se encuentran el pilar 6 (reactivacién econémica y pro-
duccién agropecuaria), el pilar 1 (ordenamiento social de la propiedad rural
y uso del suelo) y los pilares S y 7 (vivienda rural, agua potable y sanea-
miento bésico rural y sistema para la garantia progresiva del derecho a la

GRAFICA 12.
Distribucion de entidades competentes en implementacion de PDET
por sectores
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FUENTE: elaboracion propia con base en la informacion suministrada por la Agencia de
Renovacion del Territorio.
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alimentacion). Minas y energfa se concentran en los pilares 1,2 y 6 (orde-
namiento social de la propiedad rural y uso del suelo, infraestructura y ade-
cuacion de tierras y reactivacién econémica y produccién agropecuaria) y el
sector de prosperidad social en los pilares 1, 6, 7 y 8 (ver la tabla del anexo).

Teniendo en cuenta la distribucién de entidades por sectores, resulta
util hacer un primer andlisis de los recursos asignados a estos sectores en
el Presupuesto General de la Nacion para las vigencias fiscales 2017-2021.
Sibien la parte asignada en el Presupuesto General de la Nacién para estos
afos no se encuentra desagregada por inversiones en el punto 1 del Acuer-
do Final de Paz, si hay una vista general de la asignacion de recursos por
parte del Gobierno Central a estos sectores.

En la grafica 13 se presentan las asignaciones presupuestales como
porcentaje del presupuesto total para los sectores con mayor participacién
en la implementacién de los PDET y de los PATR, es decir, agricultura,
minas y energia y prosperidad social. Asi se observa que el sector agri-
cultura, que es el que mas entidades alberga con competencia en la im-
plementacidn, es el que, en los tltimos afios (desde 2017), ha recibido
menos recursos por parte del Gobierno Nacional —no alcanza siquiera
a ser el 1 % del total del presupuesto para cada ano—. Adicionalmente,
el presupuesto de este sector parece ser el que menos ha aumentado en
el periodo analizado, como lo muestra la grifica 14; incluso, se puede ob-
servar una fuerte reduccion entre las vigencias 2019 y 2020. Asi, pas6 de
representar el 0,9 % del presupuesto total en 2017 a 0,8 % en el 2021.

Por su parte, el sector de minas y energia muestra mayores asignacio-
nes presupuestales que el de agricultura ademds de un aumento sostenido
alo largo del periodo analizado: pasan de representar el 1 % en 2017 al 1,9
%. Finalmente, el sector de prosperidad social representa casi cuatro veces
el presupuesto asignado al sector agricultura y muestra estabilidad en las
asignaciones durante el periodo analizado. Aqui es importante senalar que,
como se estin tomando las asignaciones presupuestales totales para todas
las entidades de estos sectores, en el caso de prosperidad social se tiene en
cuenta todo el presupuesto asignado a los distintos programas de asistencia
social del Estado (Familias en Accidn, Jévenes en Accidn... etc.). Esto expli-

carfa la diferencia en los montos presupuestales frente a los demas sectores'.

1 Teniendo en cuenta la proporcion de personas que viven en situacion de
pobreza en el pais (42,5 % actualmente), anualmente se destinan recur-
sos significativos a estos programas para atender a esta poblacion.
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GRAFICA 13.

Asignaciones presupuestales por sector como porcentaje del gasto total,

2017-2021
6
5,1%
A.RY
5 il 4,7%
0
4,4% 4.2%
4
% 3
2 1.9% 1,9%
1,5%
09% | 1,0% i 1.0% 1,0%
1 I . I ............ I ...... 0,70/ .0’83/ < ........
0 eeleenenns ! B I P ..
2017 2018 2019 2020 2021
M Agricultura M Prosperidad social Minas y energia

FUENTE: elaboracion propia con base en el Presupuesto General de la Nacion de las
vigencias fiscales 2017- 2021.

GRAFICA 14.
Variacion de las asignaciones presupuestales por sector, 2017-2021
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FUENTE: elaboracion propia con base en el Presupuesto General de la Nacion de las
vigencias fiscales 2017- 2021.

Ahora bien, como ultimo ejercicio para tener una referencia de la
magnitud de las asignaciones de estos sectores, se hace una comparacion
con algunos delos que més recursos obtienen en el pais. Estos son defensa,
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GRAFICA 15.
Asignaciones presupuestales por sector como porcentaje del gasto total,
2017-2021
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FUENTE: elaboracion propia con base en el Presupuesto General de la Nacion de las
vigencias fiscales 2017- 2021.

educacion y salud. La gréfica 15 permite apreciar que, si se comparan con
estos sectores, los rubros analizados representan una proporcién muy
baja del presupuesto. El sector de agricultura, por ejemplo, capta aproxi-
madamente la octava parte de las asignaciones presupuestales destinadas
a defensa.

Teniendo en cuenta la informacién anterior, es pertinente pregun-
tarse si estos sectores —que son los principales encargados de ejecutar
una de las reformas y planes mds ambiciosos que ha tenido el pais en las
ultimas décadas— no deberian contar con mds recursos para poder llevar
a cabo la totalidad de sus labores y cumplir asi con sus objetivos misiona-
les. Esta pregunta es pertinente si se tiene en cuenta que, por ejemplo, el
sector agricultura recoge entidades clave para la implementacién exitosa
de los PDET y de la Reforma Rural Integral, como la Agencia de Reno-
vacion del Territorio (ART), principal entidad encargada de coordinar
la formulacién e implementacioén de los PDET en todas las regiones del
pais; o la Agencia Nacional de Tierras (ANT), entidad encargada del Fon-
do de Tierras, el mecanismo fundamental para la entrega de tres millones
de hectdreas a campesinos sin tierra o con tierra insuficiente, y para for-

malizar siete millones de hectdreas mds; o el Ministerio de Agricultura y
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Desarrollo Rural (MADR), que est4 directamente vinculado con los Pla-
nes Nacionales de la Reforma Rural.

Ahora bien, el andlisis agregado por sectores no permite apreciar jus-
tamente como se han comportado las asignaciones presupuestales de es-
tas entidades clave y, de esa manera, entender la priorizacién en términos
de los recursos que se les otorga.

Por ejemplo, al analizar los recursos asignados a la Agencia de Reno-
vacion del Territorio, tal vez la entidad mds importante del orden nacional
para la implementacion de los PDET, se puede ver que, después de 2019,
las asignaciones presupuestales de esta entidad caen. Hay un fuerte recor-
te para la vigencia fiscal de 2020 (de 11,5 %) y un aumento en relacién con
2020 imperceptible para 2021 (menoral 1 %).

Algo similar ocurre con las asignaciones presupuestales de la Agen-
cia Nacional de Tierras. Primero, hay una desaceleracién del incremento
presupuestal después de 2018 y una reduccién abrupta de 25,5 % para
la vigencia 2020; luego, un aumento presupuestal de 9,3 %, menor a los
aumentos presupuestales de los afios anteriores a 2020 (ver gréfica 17).
Ahora bien, es importante sefialar que en el proyecto de ley que present6
el Gobierno en 2021 esta entidad recibia $ 235 275 790 374, es decir, un
12,7 % menos que en el ano 2020. No obstante, en el debate en el Con-
greso, se le logré aumentar el presupuesto a esta entidad para alcanzar el

GRAFICA 16.
Asignaciones presupuestales (barra) y variacion porcentual (linea)
de la Agencia de Renovacion del Territorio, 2017-2021
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FUENTE: elaboracion propia con base en el Presupuesto General de la Nacion de las
vigencias fiscales 2017- 2021.
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GRAFICA 17.
Asignaciones presupuestales (barra) y variacion porcentual (linea)
de la Agencia Nacional de Tierras, 2017-2021
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FUENTE: elaboracion propia con base en el Presupuesto General de la Nacion de las
vigencias fiscales 2017- 2021.

que se observa en la grafica. Es decir, el aumento presupuestal se dio por
presion de congresistas y no por voluntad politica del Ejecutivo®. Adicio-
nalmente, en el proyecto de ley para el Presupuesto General de la Nacion
de 2022, que se estd cursando en el momento que se redacta este docu-
mento, el Gobierno Central propone, de nuevo, una reduccion presupues-
tal del 5,2 %, que resulta preocupante para el buen funcionamiento de esta
entidad.

La evolucion de la gréfica 18 para el MADR muestra reducciones
presupuestales entre las vigencias 2017-2018 y 2019-2020 del orden de
10,7 % y 40,8 % respectivamente. Estas se siguen de aumentos presupues-
tales entre las vigencias 2018-2019y 2020-2021 del orden de 6,2 %y 9,3 %
respectivamente. Estos no se equiparan con las caidas presupuestales que
les precedieron. De ahi que el total de recursos asignados (en magnitud
representados por las barras) para 2021 sea menor que el de los asignados
en 2017. Asi se muestra un estancamiento de los recursos asignados, y no
un aumento progresivo de estos a medida que va avanzando la implemen-

tacion de los PDET y, por lo tanto, las inversiones y los retos asociados a

2 Una vez el Ejecutivo presenta el proyecto de ley de presupuesto al Con-
greso, este prepara una ponencia con proposiciones de adiciones o re-
ducciones presupuestales de los distintos congresistas de las comisiones
econdmicas. Esta se somete a votacion para ser aprobada como Ley de
Presupuesto.
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GRAFICA 18.
Asignaciones presupuestales (barra) y variacion porcentual (linea)
del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, 2017-2021
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FUENTE: elaboracion propia con base en el Presupuesto General de la Nacion de las
vigencias fiscales 2017- 2021.

esta. Esto tltimo también se observa para los casos de la Agencia Nacional
de Tierras y la Agencia de Renovacion del Territorio si se comparan las
asignaciones presupuestales totales de 2020 con las de 2018.

Por tdltimo, vale la pena analizar en detalle otras entidades, como la
Agencia de Desarrollo Rural (ADR), el Instituto Colombiano Agropecua-
rio y el Instituto Nacional de Vias (Invias). Las primeras dos son funda-
mentales para el desarrollo productivo del campo colombiano y para la
generacion de ingresos de los hogares rurales, mientras que el Invias es
la entidad encargada de la construccion de la red de vias secundarias y
terciarias, necesarias para comunicar las zonas rurales con los principales
mercados del pais. Este no es un detalle menor si se tiene en cuenta el mar-
cado déficit de vias terciarias de Colombia: un 16 % de veredas en el pais
estd a una distancia promedio de la via més cercana de 22 kilémetros y un
75 % de las vias terciarias estd en mal estado (Foco Econdmico, 2018).

En lo que respecta a la ADR (gréfica 19), desde 2017 experimenté
recortes presupuestales por tres afios consecutivos, el mds significativo se
dio en 2020 con un recorte del 17,3 % de su presupuesto frente al ano ante-
rior. En 2021, se observa una variacién positiva de su presupuesto del 15,8
%. Es un caso similar al de la Agencia Nacional de Tierras (ANT); aunque
en 2021 hubo un aumento presupuestal, este no fue propuesto por el Go-
bierno. En el proyecto de ley del presupuesto presentado por el Gobierno
para 2021 se tenia contemplada, de nuevo, una reduccién presupuestal
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GRAFICA 19.
Asignaciones presupuestales (barra) y variacion porcentual (linea)
de la Agencia de Desarrollo Rural, 2017-2021
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FUENTE: elaboracion propia con base en el Presupuesto General de la Nacion de las
vigencias fiscales 2017- 2021.

para esta entidad. A la ADR se le asignarian $ 149 185 423 804, es decir,
un 57,7 % menos que la asignacion de 2020. Afortunadamente, en el de-
bate en el Congreso, la bancada de la oposicion logré aumentar el presu-
puesto para el sector rural, incluyendo el presupuesto para la ADR. Por
esta razon, se alcanz6 el 15,8 % adicional para 2021. Por otra parte, para el
Presupuesto General de la Nacidn de 2022, que se discute actualmente en
el Congreso, el Ejecutivo propone una reduccién presupuestal a la ADR
del 23,5 %. Asi pues, resulta inquietante la poca prioridad que el actual
gobierno le ha dado a esta entidad en materia de recursos. Si hubiera de-
pendido solo de la actual administracién, la entidad estaria al borde de su
cuarta desfinanciacion consecutiva.

Por su parte, el ICA muestra la misma tendencia de reduccion presu-
puestal en los anos 2019y 2020, seguida por un aumento presupuestal del
6,9 % en 2021 (grafica 20). En ambos casos, la asignacién de recursos es
inferior a las de 2017 y 2018, respectivamente. Esto se ajusta a la tenden-
cia observada en otras entidades de la falta de aumento progresivo de los
recursos para financiar las inversiones de los PDET.

Finalmente, las asignaciones presupuestales para el Invias, que se pre-
sentan en la grafica 21, muestran una tendencia distinta a las entidades pre-
viamente analizadas. Hay un aumento sostenido de su presupuesto (salvo
en 2020) y con una magnitud de recursos mayores en 2020 que en los pri-
meros anos del periodo analizado, lo que refleja un mayor compromiso en
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GRAFICA 20.
Asignaciones presupuestales (barra) y variacion porcentual (linea)
del Instituto Colombiano Agropecuario, 2017-2021
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FUENTE: elaboracion propia con base en el Presupuesto General de la Nacion de las
vigencias fiscales 2017- 2021.

materia de financiacién de la red de vias terciarias. Aqui, es importante acla-

rar que, a la inversion de esta red también contribuyen, de manera significa-

tiva, los recursos propios de municipios y gobernaciones (Narvéez, 2017).

El anilisis de estas entidades refleja la poca voluntad politica del Go-

bierno Nacional para la implementaciéon de los PDET. Esto es evidente

GRAFICA 21.
Asignaciones presupuestales (barra) y variacion porcentual (linea)
del Instituto Nacional de Vias, 2017-2021
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FUENTE: elaboracion propia con base en el Presupuesto General de la Nacion de las
vigencias fiscales 2017- 2021.
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por los recortes presupuestales frecuentes y el estancamiento de las asig-
naciones a las entidades més importantes para llevarla a cabo. Esta tenden-
cia no estd en consonancia con los ambiciosos compromisos del punto
1 ni con el compromiso presupuestal necesario para la completa imple-
mentacion de los PDET. Las entidades que deben estar més fortalecidas
para enfrentar los retos de la implementacion no lo estin desde el punto
de vista de los recursos para su funcionamiento e inversiones, y al parecer
los ingresos focalizados en la implementacion no se asignan de manera
congruente con la estructura institucional.

La participacion de recursos asignados a estas entidades y marcados
con el trazador presupuestal de «Construccion de Paz>» del Presupuesto
General de la Nacién para el punto 1 ayudan a ilustrar este argumento. Para
el ano 2020, la entidad que mas recibid recursos para la financiacién del
punto 1 fue el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico con un 18,4 %
de los recursos totales®, seguido del Ministerio del Trabajo, el Sena y el
Ministerio de Educacién. La Agencia de Renovacion del Territorio es la
séptima entidad que mas recursos recibe del total asignados, la Agencia
Nacional de Tierras, la novena y el Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, la doceava. En 2021, el ICBF es la entidad que mas recibe recursos,
seguido el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el Departamento
para la Prosperidad Social e Invias. De nuevo, ni la Agencia de Renovacién
Territorial (la octava entidad que mas recibe), ni la Agencia Nacional de
Tierras (la décima), ni el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (la
quinceava) tienen una participacién significativa.

Dicha distribucién de recursos en el Presupuesto General de la Na-
cién no refleja las prioridades de la implementacién del punto 1 sino,
mas bien, la estrategia del Gobierno Nacional para la implementacion
de los PDET. Esta no responde a una intervencion integral encaminada
a la transformacion del territorio sino «a criterios de priorizacién como,
por ejemplo, la disponibilidad de recursos por parte de la cooperacién
internacional o la habilitacién de las fuentes de financiacién para la Paz
como es el caso de regalias» (PGN, 2020b, p. 86). En lugar de financiar
adecuadamente a los sectores e instituciones directamente encargados de

implementar las iniciativas previstas en los PDET, se ha delegado a estas

3 Estocon el agravante de que no es claro cuél es el rol del Ministerio de Ha-
cienda y Crédito Publico en la implementacion del punto 1y de los PDET,
para que reciba tantos recursos marcados con trazador presupuestal de
«Construccion de Paz» para el punto 1.
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instituciones (particularmente a la Agencia de Renovacion del Territorio)
la tarea de gestionar la oferta con otros sectores sin que realmente se sepa
si dicha oferta institucional se adapta a las necesidades territoriales iden-
tificadas por las comunidades (PGN, 2020b, p. 91). Es decir, no hay «una
priorizacion estratégica de las iniciativas, sino como estas (sic) se acomo-
dan a la oferta estatal ya existente» (PGN, 2020a, p. 104).

Sin lugar a dudas, dicha estrategia se refleja en el funcionamiento de
las agencias encargadas de implementar los programas del Acuerdo Final
de Paz. En entrevista con una persona de un equipo regional de la Agencia
de Renovacién del Territorio, ella sostuvo que «esto es una maratén del
dia a dia de cémo gestionar recursos (...) La tarea principal de la ART
desde el director hasta los coordinadores es salir a buscar los recursos,
es como todos los dias agendar a cooperacion, a empresa privada, a las
entidades (... )». Esto ha generado una especie de «competencia [por
los recursos] porque, pues, todas las regiones necesitan. En algunas regio-
nes hay mds cooperacion que en otras, en unas regiones les ha ido mejor
en obras por impuesto que a otras, pero pues todos los coordinadores y
los directores de la Agencia y en cabeza de la Consejeria estamos en esa
busqueda constante de articulacion (... ) »*. Un efecto negativo es que las
instituciones pueden llegar a reportar, como ejecucion de los programas
derivados del Acuerdo —por ejemplo, como cumplimiento de PDET—,
actividades que hacen parte de sus funciones ordinarias o que, en todo
caso, no estdn relacionadas con el proceso de paz. Asi, en un documen-
to facilitado por la direccion territorial del PDET Catatumbo, se reporta
como parte del cumplimiento del pilar 3 (salud rural) [...] la entrega al
Hospital Erasmo Meoz de Cticuta de diez respiradores artificiales gestio-
nados con la cooperacién internacional [ ... ]» (ART, 2021). El problema
es que Cuicuta no hace parte del PDET®.

4  Esta entrevista, codificada para efectos de anonimato en los archivos de
la ETJN como P5, y realizada el 6 de abril de 2021, hace parte del trabajo
de campo de la investigacion en la que se enmarca el presente documen-
to. Dicha investigacion se titulé «Can transitional justice (TJ) be a vehicle
for development in post-conflict situations?» y fue financiada con recursos
del Global Challenge Research Fund (GCRF).

5 Algo similar parece haber ocurrido en los informes presentados recien-
temente por la Agencia Nacional de Tierras. Esta institucion reporta ci-
fras que llevarian a calcular que se ha cumplido con el 29 % de la meta
de formalizacion de propiedad de la tierra a familias campesinas, pero
«se identificd que del total de las Ha de baldios formalizadas con corte a
marzo 2021, segln las fechas de los actos administrativos de adjudica-
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Asi, las decisiones sobre la estrategia para implementar los PDET, y
en general los programas y politicas de la Reforma Rural Integral, parecen
reflejar el poco compromiso presupuestal del Gobierno colombiano. Esto,
a su vez, limita la posibilidad de articulacién con otros puntos del Acuerdo
Final de Paz.

cién, registran en su gran mayoria fechas anteriores a la firma del Acuerdo
de Paz [...] solo 594 [predios] de 2.722,5 Ha corresponde al periodo del
Acuerdo de Paz, es decir, a partir de 2017 a la fecha. Lo que significa que
99 % de las hectareas formalizadas no corresponde a la gestion real de la
ANT en el marco del Acuerdo de Paz» (PGN, 2021, p. 33).
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CARACTERIZACION DEL GASTO EN EL SISTEMA INTEGRAL
DE VERDAD, JUSTICIA, REPARACION Y GARANTIAS
DE NO REPETICION

Financiacion de la Justicia Especial para la Paz,

la Comision para el Esclarecimiento de la Verdad y la Unidad
de Busqueda de Personas dadas por Desaparecidas

Ahora bien, ;qué ha pasado con el financiamiento de entidades impor-
tantes para la implementacion de otros puntos del Acuerdo Final de Paz,
como el punto S que se concentra en el Sistema Integral? Llevar a cabo
este andlisis en el marco de un documento dedicado, primordialmente, a
la implementacién de los PDET resulta relevante, al menos, por tres ra-
zones. Primero, porque la integralidad del Acuerdo Final de Paz sugiere
que el éxito de los programas y medidas previstas depende de su imple-
mentacién articulada y simultdnea de los distintos puntos en que este
se divide para que, de este modo, se refuercen entre siy se alcancen los
efectos transformadores esperados con la firma del Acuerdo'. Segundo, y
en desarrollo del anterior argumento, porque hay puntos de interseccién
concretos entre los PDET y los mecanismos de la justicia transicional, por
ejemplo, la deseable articulacion entre los PDET vy el régimen de condi-
cionalidad de los comparecientes ante la JEP para que estos contribuyan
a la reparacioén y restauracion de los danos en las regiones mas afectadas
por el conflicto (PGN, 2020b, p. 467, 2021, p. 448, s/f, pp. 118-120)>.

1 Este enfoque orient6 la negociacion del Acuerdo en La Habana. Sergio
Jaramillo se refiere a este como la narrativa del «fin del conflicto» y las
«6gicas de la no repeticion» (2021, pp. 31-32).

2 Al respecto, la Procuraduria General de la Nacion identificé como un reto
«[...] profundizar la articulacion interinstitucional entre la JEP y el Gobierno
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Finalmente, porque comparar las asignaciones presupuestales y los distin-
tos puntos del Acuerdo Final de Paz permite atisbar en qué se concentran
los esfuerzos institucionales del Gobierno Nacional y, con esto, cudl es el
cardcter que se da a la actual transicion.

Dicho lo anterior, las asignaciones presupuestales para la Jurisdic-
cién Especial para la Paz (JEP), la Comisién para el Esclarecimiento de la
Verdad (CEV) y para la Unidad de Busqueda de Personas dadas por Des-
aparecidas en el Contexto y en Razén del Conflicto Armado (UBPD)—
entidades que hacen parte del SIVJRNR— muestran una tendencia
diferente a la observada en el caso de las instituciones involucradas en la
implementaciéon de los PDET. En los tres casos, se puede ver cémo las
asignaciones han venido aumentando progresivamente desde el 2018°. En
el primer afio, se presenta un aumento exponencial de los recursos asigna-
dos (apenas légico con el inicio de las misiones de estas entidades) segui-

do de aumentos mds reducidos en los afos siguientes. Este fenémeno es

GRAFICA 22.
Asignaciones presupuestales (barra) y variacion porcentual (linea)
de la Jurisdiccion Especial para la Paz (JEP), 2018-2021
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FUENTE: elaboracion propia con base en el Presupuesto General de la Nacion de las
vigencias fiscales 2018- 2021.

Nacional, a efectos de determinar la manera como los TOAR seran cum-
plidos de la mano de los PDET u otros planes o programas en el territorio
y el modelo de sanciones propias para comparecientes ante la JEP» (PGN,
2020b, p. 467).

3 Las instituciones del Sistema Integral fueron creadas mediante el Acto
Legislativo 1 de 2017, por lo que la primera asignacion presupuestal en el
Presupuesto General de la Nacion ocurrié en 2018.
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GRAFICA 23.
Asignaciones presupuestales (barra) y variacion porcentual (linea)
de la Comision para el Esclarecimiento de la Verdad (CEV), 2018-2021
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FUENTE: elaboracion propia con base en el Presupuesto General de la Nacion de las
vigencias fiscales 2018- 2021.

GRAFICA 24.

Asignaciones presupuestales (barra) y variacion porcentual (linea)

de la Unidad de Bisqueda de Personas dadas por Desaparecidas

en el Contexto y en Razon del Conflicto Armado (UBPD), 2018-2021
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FUENTE: elaboracion propia con base en el Presupuesto General de la Nacion de las
vigencias fiscales 2018- 2021.

contrario a lo que se observa en el caso de las entidades relacionadas con
el punto 1, que han visto recortes de sus presupuestos en los tltimos anos.

Cabe resaltar las diferencias en las asignaciones entre las entida-
des del Sistema Integral. En particular, el hecho de que, desde el inicio,
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el presupuesto asignado a la Jurisdiccién Especial para la Paz rond¢ alre-
dedor del doble del presupuesto asignado a las otras dos entidades —Ia
Comision de la Verdad y la Unidad de Bisqueda—. Esto refleja un mayor
énfasis en el mecanismo de justicia, quizas el elemento mds estrictamen-
te legalista de todo el Acuerdo Final de Paz, que estd a cargo de conferir
seguridad juridica a los comparecientes y, de esa forma, contribuir al cie-
rre juridico del conflicto. Sin embargo, y sin que esto quiera decir que la
JEP haya estado suficientemente financiada, la contracara de este énfasis
es que se han relegado un poco los mecanismos de la justicia transicional
que no tienen que ver con el componente judicial, pero que cumplen con
una labor fundamental en el contexto particular colombiano.

De otro lado, la ambigiiedad (reduccién y/o estancamiento) en la
asignacion de recursos frente a las entidades encargadas de la Reforma
Rural Integral contrasta con la asignacion creciente de recursos para las
entidades encargadas del punto S, en especial la JEP. Aunque, como han
demostrado los argumentos en este texto, hay potenciales conexiones y
complementariedades entre la labor de la JEP y algunos programas del
punto 1 del Acuerdo Final de Paz —en particular los PDET— que debe-
rian ser aprovechadas por la institucionalidad, también es cierto que exis-
ten obstaculos logisticos, presupuestales, administrativos, de seguridad
y politicos que dificultan que dichas sinergias se hagan reales (Sandoval
Villalba et al., en prensa).

En todo caso, las marcadas diferencias en las asignaciones presupues-
tales se pueden interpretar como una declaracion de intenciones sobre el
tipo de paz que se busca conseguir. Parece haber un mayor compromiso
con lo judicial que con transformaciones socioeconémicas mds estructu-
rales que parecen —o se presumen— indispensables para la superacion
del conflicto armado. Una forma de ver esto es a través de los indicadores
de seguimiento utilizados por el Instituto Kroc para la verificacién de la
implementacion del Acuerdo Final de Paz. Segtn su dltimo informe de
implementacién, solo el 4 % de las disposiciones del punto 1 del AFP
habian sido completadas, lo que contrasta claramente con el 23 % de las
disposiciones del punto 5. Es mds, el 82 % de las disposiciones del punto
1 se encuentra bajo la categorfa de «no iniciada» (18%) o en estado de
implementacién «minima» (64 %). Al analizar estas categorias para el
punto S, se puede ver que el 57 % de las disposiciones del AFP referen-
tes a este punto se encuentran «no iniciadas>» (20 %) y en implementa-
cién «minima» (37 %) (Kroc Institute for International Peace Studies &
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Keough School of Global Affairs, 2021, pp. 7-8). Esto alimenta las dudas
sobre las posibilidades transformadoras de los procesos de paz enmarca-
dos enlo que algunos criticos denominan la «paz liberal» (Lekha Sriram,
2014; Richmond, 2006; Sharp, 2014) —centrada, entre otras cosas, en el
fortalecimiento del Estado de derecho y de las instituciones, en detener
las confrontaciones (paz negativa) y en crear las bases de una economia
de mercado que promueva el crecimiento econdmico— asi como sobre el

grado en que son atendidas las necesidades de las victimas.

Financiacion Ley de Victimas (Ley 1448)

Como ejercicio complementario, en este aparte del documento se com-
parten algunos datos relevantes sobre el financiamiento de la Ley de
Victimas y de la entidad a cargo de esta, la Unidad Administrativa de Re-
paracion Integral de Victimas (UARIV). Con el Acuerdo Final de Paz, el
sistema de reparaciones previsto en la Ley 1448/2011 entr6 a conformar
el Sistema Integral. Esto es relevante, pues una de las apuestas es lograr
que los PDET tengan un componente de reparacion para las victimas (Ja-
ramillo Caro, 2021, p. 38). Asi, es importante analizar cémo se han com-
portado las asignaciones desde su creacién.

En cuanto a las asignaciones presupuestales a la UARIV, se observa
una tendencia distinta a la de los casos de las entidades analizadas pre-
viamente. Desde 2017,1a UARIV ha recibido incrementos presupuestales
consecutivos que se encuentran entre el 1 % y 8 % y no ha sufrido ningun
recorte en el periodo de tiempo analizado. Al analizar la destinacion de
estas asignaciones, se encuentra que la mayor parte se destina a inversion.
También se puede ver que el crecimiento anual de estas asignaciones es
menor para los rubros de funcionamiento que para los de inversién (grafi-
ca 25). Esto es positivo, pues implica que, en los ultimos afios, los gobier-
nos se han comprometido con los recursos para que la entidad a cargo de
las reparaciones a victimas cuente con un presupuesto estable y sin recor-
tes, especialmente en los rubros de inversién que incluyen los recursos
para las indemnizaciones administrativas y las reparaciones colectivas.

Los recursos asignados a la politica nacional de reparaciones parecen
mostrar ]a misma imagen. A partir de la respuesta a una peticion realizada
al Departamento Nacional de Planeacién para conocer el total de recursos
destinados a la politica desde su creacidn, se observa que ha habido un au-
mento gradual en las asignaciones presupuestales (salvo en el afio 2016)
del Presupuesto General de la Nacion para esta politica. Mas relevante
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GRAFICA 25.
Asignaciones presupuestales (barra) y variacion porcentual (linea)
de la Unidad Administrativa de Reparacion Integral de Victimas, 2017-2021
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FUENTE: elaboracion propia con base en el Presupuesto General de la Nacion de las
vigencias fiscales 2017- 2021.

GRAFICA 26.
Asignaciones presupuestales por destinacion de la Unidad Administrativa
de Reparacion Integral de Victimas, 2018-2021
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FUENTE: elaboracion propia con base en el Presupuesto General de la Nacion de las
vigencias fiscales 2018- 2021.

aun es ver como estas asignaciones, especialmente en los ultimos afos
analizados, se encuentran muy por encima de lo que se presupuesto en el
Conpes 3726 de 2012 en el que se planificaron los recursos para financiar
la politica de reparaciones. Desde 2017, como se observa en la grafica 27,
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GRAFICA 27.

Recursos del Plan de Financiacién, Ley 448 de 2011, aprobado en el
Conpes 3726 vs. recursos apropiados en el Presupuesto General de la
Nacion para la implementacion de la misma ley, 2012-2019
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FUENTE: elaboracion propia con base en la informacion suministrada por via de derecho de
peticion por el Departamento Nacional de Planeacion.

las asignaciones han duplicado lo que se tenia presupuestado en recursos
para la politica.

Segun el séptimo informe de la Comision de Seguimiento y Monito-
reo a la Implementacién de la Ley de Victimas, entre 2012 y 2020 el Go-
bierno Nacional ha destinado a la politica publica de atencién, asistencia
y reparacion integral a victimas y restitucion de tierras 118 billones. Esta
cifra es mucho mayor a la proyectada en los CONPES 3712 y 3726 de
2012, en los que se asumia que la politica a 2021 costaria 74,9 billones.
Esto refleja «[l]a insuficiencia de los recursos programados frente al cre-
cimiento del universo de la poblacién victima por atender y las medidas
requeridas para garantizar el goce efectivo de sus derechos» (Comisién
de Seguimiento y Monitoreo a la Implementacién dela Ley 1448 de 2011,
2020, p. 45).

De estos recursos, la principal fuente de financiamiento ha sido el
Sistema General de Participaciones, que aporta un 60 % del total de las
asignaciones a la politica publica. Para el total del periodo 2012-2020, al
componente de reparacion se le han asignado mas recursos (41 %), y lo
siguen el de asistencia (38 %) y el de costos institucionales (17 %). Estos
ultimos incluyen gastos de funcionamiento del Sistema Nacional de Aten-

cién y Reparacion Integral de las Victimas, el fortalecimiento institucional
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GRAFICA 28.
Costeo de la Ley 1448 de 2011 o «Ley de Victimas» hasta el aiio 2021
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FUENTE: elaboracion propia.

y los gastos relacionados con el desarrollo de tecnologias de la informa-
cién (Comisién de Seguimiento y Monitoreo a la Implementacién de la
Ley 1448 de 2011, 2020, p. 41).

Paradéjicamente, al analizar las cifras de victimas reparadas, estas no
reflejan el esfuerzo presupuestal que se estd llevando a cabo. Por ejemplo,
para el caso de las indemnizaciones administrativas, de acuerdo con infor-
macién subministrada por la UARIV, hasta 2020 se habian indemnizado
879 821 victimas del universo total de victimas sujeto a reparacién, que
es de 7261 998. Esto representa apenas un 12,1 % del universo total, una
cifra poco significativa. De acuerdo con la UARIV, 2 394 104 victimas (33
% del universo sujeto a reparacién) ya iniciaron su solicitud de indemniza-
cién o estdn en proceso de documentaciéon. No es claro, sin embargo, si estas
cifras incluyen las que ya fueron indemnizadas (Comision de Seguimientoy
Monitoreo a la Implementacién de la Ley 1448 de 2011, 2020, p. 83).

Frente alas reparaciones colectivas, el panorama también es de esca-
sos avances. De los 755 sujetos de reparacion colectiva que se encuentran
en el Registro Unico de Victimas (RUV), dnicamente 16 han finalizado
la implementacion de todo su Plan Integral de Reparacién Colectiva, es
decir, el 2 % del total. Si bien el 71 % del universo se encuentra en las
fases iniciales de la ruta y un 29 % adicional en las fases de formulacién e
implementacion, estas cifras dicen mucho sobre la eficiencia de la politica
publica hasta el momento. Teniendo en cuenta estas cifras, la Comision

de Seguimiento de la Ley estima que, a este ritmo, se necesitarian 16 afios
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para reparar a todos los Sujetos de Reparacién Colectiva (Comisién de
Seguimiento y Monitoreo a la Implementacion de la Ley 1448 de 2011,
2020, p. 91). Adicionalmente, la misma Comisién ha estimado que se re-
querirdn de aproximadamente 10 anos adicionales, teniendo en cuenta las
asignaciones de 2017 y 2020, para poder cumplir con los objetivos de la
politica (Comisién de Seguimiento y Monitoreo a la Implementacién de
la Ley 1448 de 2011, 2018, 2020).

Para poder cumplir con este plazo, se realizaron nuevas estimaciones
del esfuerzo fiscal adicional anual y total que se requiere. Segiin la Comi-
sién, es necesaria una asignacion anual a la politica de 35,7 billones de
pesos, lo que supera ampliamente (casi 20 billones de pesos) la asignacién
del 2020, que fue de 15,8 billones de pesos (Comisién de Seguimiento y
Monitoreo a la Implementacién de la Ley 1448 de 2011, 2020, p. 45).

Frente ala asignacion total de recursos para los proximos 10 anos, el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico realizé unas estimaciones con-
siderando dos escenarios: el primero, con un universo de victimas de 8,9
millones, y el segundo con un universo de 13 millones de victimas. Por su
parte, la Contraloria General de la Republica (CGR) hizo sus propios es-
timativos sobre los recursos necesarios para la implementacién de catorce
medidas contempladas en la Ley 1448. Estas estimaciones estan entre 240
y 358 billones de pesos (grafica 29).

GRAFICA 29.
Costeo de la Ley 1228 de 2011 o «Ley de Victimas»
para los proximos 10 aios
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FUENTE: elaboracion propia con base en la informacion del Ministerio de Hacienda y Crédito
Pdblico y de la Comision de Seguimiento y Monitoreo de la Ley 1448 de 2011.
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CONCLUSIONES

Con base en la informacién presupuestal analizada a lo largo del docu-
mento, se pueden inferir algunas conclusiones y anunciar recomendacio-
nes para robustecer el financiamiento de la implementacién del punto 1
del Acuerdo Final de Paz y para alcanzar una posible articulacion entre los
PDET vy la justicia transicional, en particular con la Justicia Especial para
la Paz.

En primer lugar, es necesario aumentar los ingresos del Estado co-
lombiano con el fin de obtener los suficientes recursos fiscales disponibles
para cumplir las metas y los objetivos que se establecieron en el Acuerdo.
Asi hubiera una voluntad de avanzar en la implementacién, la debilidad
fiscal del Estado colombiano seria un obstéculo para este objetivo. Se ne-
cesita, entonces, aumentar de manera considerable los ingresos tributarios
del Estado. Teniendo en cuenta que Colombia se encuentra tres puntos
porcentuales por debajo del promedio latinoamericano en términos de
presion tributaria, un primer objetivo seria igualar el recaudo tributario al
de los paises pares de la region.

No sobra recalcar que este aumento se debe hacer de manera pro-
gresiva. Es decir, un aumento del recaudo debe corregir las fallas estruc-
turales del sistema tributario colombiano que hacen, por ejemplo, que el
1% y el 0,1 % de las personas de mayores ingresos en el pais tengan una
tarifa efectiva menor en el impuesto a la renta que la clase media (De-
justicia, 2020); o que haya huecos en el recaudo como consecuencia de
los cuantiosos y numerosos beneficios tributarios que aplican a sectores
que pueden y deben aportar mucho mas de lo que lo hacen (por ejemplo,
sector financiero, de hidrocarburos, las zonas francas) y que afectan, por
cuenta de la erosion del recaudo, la progresividad del sistema fiscal en su
conjunto.
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En segundo lugar, este ejercicio de andlisis de recursos para la imple-
mentacion del Acuerdo Final de Paz dejé clara la falta de transparencia y
de acceso a la informacién que existe hoy en dia. Aunque se identifican
algunos esfuerzos para el seguimiento de estos recursos, como el marca-
dor presupuestal «Construccion de paz>, es importante poner en marcha
una plataforma que permita a la sociedad civil hacer seguimiento de todos
los recursos considerados para la implementacion del acuerdo. Esta infor-
macion debe ser homogénea, de ficil acceso y entendimiento.

Por otro lado, si bien la informacién disponible sobre las fuentes de
financiamiento no es clara y homogénea, a través del andlisis realizado se
encontrd que las fuentes que mds aportan a la financiacién de los PDET
son el Sistema General de Participaciones y el Presupuesto General de la
Nacién. Con respecto a la primera, se observa que para los afios que ha
estado vigente el trazador presupuestal de «Construccion de Paz>, es-
tas transferencias disminuyeron en magnitud. Esto es preocupante en la
medida en que al ser la primera fuente de recursos, esta debe ser la que
mayores ingresos deberia aportar en estos momentos en los que la imple-
mentacion de los PDET es crucial para un trdnsito hacia la paz. En cuanto
a la segunda, si bien se observa un aumento generalizado de los recursos
con el marcador presupuestal, la distribucién de estos recursos no pare-
ce estar adaptada a las necesidades de la implementacién. En su mayo-
ria, los recursos se asignan a entidades que, a primera vista, no tienen un
rol protagénico en la implementacién (como es el caso del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico). Mientras tanto, las entidades directamente
concernidas (como la Agencia de Renovacién del Territorio) presentan
recortes o estancamiento en sus presupuestos al tiempo que se atienen a
una estrategia de implementacién de los PDET que se limita principal-
mente a la identificacién de oferta sectorial. Por esta razdn, es indispen-
sable que, ademds de aumentar el recaudo, haya un compromiso decidido
por parte del Gobierno Nacional en la correcta implementacién de los
elementos clave de la Reforma Rural Integral.

Con respecto a la distribucion de los recursos provenientes de coo-
peracion internacional, si bien estos fluyen hacia las zonas y municipios
PDET priorizados, se encontrd que, en algunos casos, los recursos que
tienen como objeto la implementacién del punto 1 estdn siendo utiliza-
dos para atender otras lineas de accion dentro de la Estrategia Nacional
de Cooperacion Internacional, como el fendmeno migratorio. Tenien-
do en cuenta que es legitimo asignar recursos a este fenémeno social, es
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importante buscar nuevas fuentes de financiacién para que no haya un
«conflicto» en el uso de estos recursos.

Enlo que respecta a la asignacion de recursos a las entidades nacio-
nales y sectores clave para la implementacion del punto 1, se puede con-
cluir que estos no son de una magnitud importante, y que la evolucion de
las asignaciones no parece tener una tendencia positiva. Se observa que,
en la mayoria de las entidades analizadas, se llevaron a cabo importantes
recortes presupuestales algunos afos, lo que ha llevado a que, atin con au-
mentos presupuestales en las tltimas vigencias fiscales, estas asignaciones
sean de la misma magnitud de las que se tenfan hace 3 o0 4 anos. Se puede
decir, entonces, que hay un estancamiento de estas asignaciones.

Los recursos asignados a la politica nacional de victimas muestran
un esfuerzo fiscal importante por parte del Estado colombiano para cum-
plir con la Ley de Victimas. No obstante, al ser el objetivo de la Ley tan
ambicioso, las asignaciones que se han dado hasta el momento no alcan-
zan para poder cumplir con el objetivo en el periodo acordado. También
es importante analizar por qué, si se ha asignado una cantidad significativa
de recursos, el porcentaje de victimas que han accedido a una reparacién
es tan bajo hasta el momento.

Las instituciones que conforman el Sistema Integral, y en particular
la JEP, han recibido asignaciones presupuestales sostenidas y en aumen-
to desde su creacion, lo que contrasta significativamente con las asigna-
ciones (recortes o estancamiento) a aquellas instituciones a cargo de los
PDET. Esto es significativo porque parece sugerir un mayor interés en la
implementacién de un modelo de paz enfocado en lo juridico por sobre
un modelo de paz holistico, integral y transformador en el que los cambios
socioecondmicos sean centrales. Sin que esto de ninguna manera impli-
que que consideremos que la JEP ha sido suficientemente financiada, si
sugiere, desde nuestra perspectiva, que quienes toman las decisiones en
el Gobierno Central van modelando una paz que cada vez se parece me-
nos a la prevista en el Acuerdo. La distancia entre lo acordado y lo que se
estd implementando, observada acd a través de la financiacién de los dos
puntos del Acuerdo, revela como opera la economia politica de la transi-
cion, un aspecto clave para tener en cuenta a la hora disenar transiciones
ambiciosas.

Finalmente, comparar las asignaciones presupuestales para distintas
instituciones y programas previstos en el Acuerdo Final de Paz también
da cuenta de las limitaciones para la articulacion entre ellas. Esto es de
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relevancia para el trabajo de la JEP, pues conforme al régimen de condi-
cionalidad de todos los comparecientes, estos deberian contribuir a la re-
paracién y a la restauracion de los danos a través de acciones en las zonas
mis afectadas por el conflicto, es decir, en las zonas PDET. Sin embargo,
las limitaciones presupuestales de los PDET cuestionan la posibilidad de
que la JEP pueda articular, de alguna manera, su trabajo a la implementa-
cién de dichos planes. Esto, en tltimas, cuestiona también la posibilidad
de que un mecanismo de justicia transicional judicial pueda contribuir a
la transformacién socioeconémica de regiones afectadas por el conflicto
armado. Queda abierta la pregunta de si, con suficiente voluntad politica,
la situacion seria distinta.
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ANEXO 1. ENTIDADES NACIONALES

TABLAAL.
Listado de entidades competentes en la implementacion de PDET

Ol |INO|O|~r|WIN|RP

[N
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Sector

Agricultura

Nombre entidad

Ministerio de Agricultura

P1| P2 | P3| P4 P5|P6|P7 P8

Agencia de Desarrollo Rural

Agencia Nacional de Tierras

Corporacion Colombiana de Investigacion Agropecuaria, Agrosavia

Autoridad Nacional de Acuicultura y Pesca, Aunap

Banco Agrario

Fondo para el Financiamiento del Sector Agropecuario, Finagro

Instituto Colombiano Agropecuario, ICA

Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria, Upra

Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de Tierras

[N
[5N

[N
N

13

14

15

Minas y energia

Agencia Nacional de Hidrocarburos

Agencia Nacional de Mineria

Instituto de Planificacion y Promocion de Soluciones Energéticas para Zonas No
Interconectadas, Ipse

Unidad de Planeaciéon Minero Energética, UPME

Ministerio de Minas y Energia




9L

¢,01S00 Jouaw |e zed e7?

)/ elnsnfeqg sojuawinoog

LL

. | Sector

Nombre entidad

|p1|p2|P3|Pa|ps|ps|p7|Ps

16 Colombia Mayor -
17 Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
Prosperidad social
18 Departamento Administrativo para la Prosperidad Social, DPS
19 Unidad de Atencion y Reparacion Integral a las Victimas, UARIV
20 Colpensiones
21 ) Ministerio de Trabajo
Trabajo
22 Servicio Nacional de Aprendizaje, Sena
23 Unidad Administrativa Especial de Organizaciones Solidarias, UAEOS
24 Agencia Nacional de Infraestructura
25 | Transporte Instituto Nacional de Vias, Invias
26 Ministerio de Transporte
27 Artesanias de Colombia
28 | Cultura Ministerio de Cultura
29 RTVC Sistema de Medios Publicos
30 Comision para el Esclarecimiento de la Verdad
SIJVRNR-Paz
31 Unidad de Blsqueda de Personas Desaparecidas
32 Instituto Nacional de Salud
Salud
33 Ministerio de Salud -
34 | presidencia de la Agencia Nacional para la Reincorporacion y Normalizacion
35 | Republica Oficinal del Alto Comisionado para la Paz
36 3 Departamento Nacional de Planeacion
Planeacion Nacional
37 Empresa Nacional Promotora del Desarrollo Territorial, Enterritorio
38 Ministerio de Justicia y Derecho
Justicia
39 Superintendencia de Notariado y Registro
40 Unidad Nacional de Proteccion
Interior
41 Ministerio de Interior
42 | Estadisticas Dane
43 | nacionales Instituto Geografico Agustin Codazzi, IGAC
44 ) Fondo de Promocién Turistica, Fontur
Comercio
45 Ministerio de Comercio, Industria y Turismo
46 Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
Ambiente
47 Parques Nacionales Naturales
48 | Vivienda Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio
49 |TIC Ministerio de Tecnologias de Informacion y Comunicacion
50 |Relaciones exteriores | Ministerio de Relaciones Exteriores
51 |Procuraduria Defensoria del Pueblo
52 | Hacienda Banca de Desarrollo Territorial, Findeter
53 | Funcién publica Departamento Administrativo de la Funcion Pdblica
54 | Educacion Ministerio de Educacion
55 | Deporte Ministerio de Deporte
56 |Defensa Ministerio de Defensa -

FUENTE: elaboracion propia con base en informacién suministrada por la Agencia de Renovacion del Territorio
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, LAPAZ AL MENOR COSTO?

Este documento es un primer intento de consolidacion de informacion
relevante sobre la financiacion de los puntos mas protagénicos del
Acuerdo Final de Paz (AFP): la Reforma Rural Integral y el Sistema
Integral de Verdad, Justicia, Reparacion y No Repeticion (SIVJRNR).
Para lograr esto, el documento explora - con un énfasis especial en el
punto 1- las distintas fuentes de financiacion, distribucion de recursos
y asignaciones presupuestales de los anos que lleva la implementacion
del Acuerdo, considerando al mismo tiempo la capacidad fiscal del
Estado colombiano y la economia politica de las politicas fiscales en el
pais. Adicionalmente, se presentan detalles de la gobernanza de los
recursos destinados a la implementacién del AFP, con el objetivo de
ofrecer mayor claridad sobre los mecanismos existentes con los que se
cuentan para garantizar recursos fiscales suficientes a los objetivos
propuestos en las politicas de justicia transicional que incluyen aspec-
tos socioecondmicos.

De este modo, se analizan tendencias en las asignaciones presupuesta-
les a nivel de sector y entidad, y se comparan los resultados entre estas
dimensiones del AFP para poder llegar a conclusiones preliminares
sobre el estado actual de la financiacidn y los retos que existen para
poder ofrecer suficientes recursos para una implementacion exitosa.



