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Introduccion

Colombia esta innovando a nivel mundial con un modelo de justicia para juzgar y sancionar
a los responsables de los crimenes mas graves y representativos del conflicto armado, resultado de
las negociaciones que se establecieron con la guerrilla de las FARC-EP. Este modelo, al emitir
sanciones que son de caracter reparador y restaurativo, es el primero de su tipo, por lo que en
Colombia se esta adentrando en un escenario donde tendra que indagar sobre los procesos a realizar
para que este modelo de justicia de los resultados esperados y logre reparar y restaurar a las

victimas.

En el presente trabajo, se realizarda una indagacion sobre el sistema de justicia de la
Jurisdiccion Especial para la Paz, con el fin de conocer las sanciones que emite y comprender por
qué requieren de un trabajo colaborativo y articulado con la administracion pablica, por medio de

un sistema de gestion, para poder ser llevadas a cabo.



Posteriormente, se realizard un anélisis sobre los avances en el desarrollo de una
articulacion interinstitucional para la implementacion de las sanciones para conocer los esfuerzos
que han hecho las entidades publicas pertinentes para desarrollar las sanciones. Adicionalmente,
se busca analizar si los esfuerzos actuales para articular a las organizaciones del Estado cubren y

atienden los requerimientos de las sanciones.

Finalmente, se presenta una propuesta del sistema de gestion para el disefio,
implementacion, seguimiento y divulgacion de las sanciones que emita la Jurisdiccion Especial

para la Paz, conforme a lo analizado en el diagnostico.



CAPITULO 1: QUE SON LOS TOAR Y COMO SE RELACIONAN CON LA GESTION

PUBLICA

Descripcion del Problema

Con el Acuerdo para la Terminacion del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y
Duradera entre el Gobierno de Colombia y la guerrilla de las FARC, en adelante, Acuerdo Final,
se dio paso a la implementacion de una justicia transicional en Colombia, que se compone de

paradigmas tanto retributivos como restaurativos.

La justicia restaurativa es un paradigma alternativo y critico a la justicia retributiva, a razon
de que “pone en el centro la responsabilizacion, la reparacion a las victimas y la restauracion del
dafio. (...) Se debe tener en cuenta que el paradigma restaurador tiene tres objetivos para la
reinsercion de los firmantes del Acuerdo: Responsabilidad, restauracion y reintegracion”.
(Organizacion Internacional para las Migraciones, 2019, p.1) Asi, se infiere que el sistema de
justicia transicional en Colombia contempla el deber de la reparacion integral a las victimas y la
satisfaccion de sus derechos como una obligacion tanto del Estado como de los comparecientes.
Estos Gltimos deben participar en estos procesos con acciones como aportes a la verdad plena y

dar garantias de no repeticion.

Este modelo de justicia se materializa con las sanciones propias emitidas por la Jurisdiccion

Especial para la Paz (JEP), sanciones que exigen el desarrollo de trabajos, obras y actividades con



contenido reparador-restaurador -TOAR- por parte de los comparecientes. (Ley 1957 de 2019) Es
pertinente resaltar que las sanciones propias que emite la JEP son una experiencia de justicia
innovadora en el mundo y que no tiene antecedentes. Es decir, Colombia es pionera en este tipo

de sanciones, por lo que no tiene referentes sobre como llevarlas a cabo.

Podria pensarse entonces, que los TOAR son una preocupacion exclusiva de la
jurisprudencia, pero esto es erréneo. La compleja naturaleza de los TOAR demanda un compendio
de garantias que llaman a multiples entidades publicas a participar en su planeacion, ejecucion y
seguimiento. A razon de que, en primer lugar, son sanciones que deben cumplirse por fuera de un
establecimiento carcelario, por lo tanto, hay que darles garantias de seguridad y condiciones de
habitabilidad a los comparecientes. Por otro lado, este tipo de sanciones deben ser compatibles con
las politicas publicas que lleve a cabo el Gobierno Nacional y las tradiciones y costumbres de las

poblaciones objetivo, entre otras caracteristicas que se abordaran durante la investigacion.

Esta complejidad ha hecho que la JEP requiera de un sistema de articulacion
interinstitucional para hacer un trabajo colaborativo con el Estado y realizar estas sanciones. No
obstante, esta articulacion se enfrenta a un escenario complejo, toda vez que la administracion
publica no se ha preparado oportunamente para apoyar a la JEP en estos procesos restaurativos. Si
bien, actualmente ha cambiado este panorama y las entidades publicas estan realizando esfuerzos
para alistarse, dar condiciones para desarrollar las sanciones propias y articularse con la

jurisdiccion, las incdgnitas sobre como hacerlo son persistentes.



Por tal motivo, con esta investigacion se espera indagar sobre las iniciativas actuales
creadas por la JEP y el Gobierno Nacional para generar esa articulacién institucional y desarrollar
propuestas para complementar los disefios de la jurisdiccion, con el fin de garantizar las

condiciones administrativas necesarias para ejecutar los TOAR que sancione la JEP.

Asi, se busca dar respuesta a la pregunta: ¢Qué sistema de gestion interinstitucional puede
desarrollarse para la ejecucién de los trabajos, obras y actividades con contenido reparador
restaurador -TOAR- que son producto de las sanciones propias que emite la Jurisdiccién Especial

para la Paz?

Marco Conceptual

Con el fin de comprender las sanciones propias que emite la JEP y lo que requieren para
ser llevadas a cabo, se hard un acercamiento a conceptos clave, como la justicia restaurativa,
justicia transicional, reparacion integral y, finalmente, los trabajos, obras y actividades con

contenido reparador restaurador -TOAR-.

Los antecedentes historicos del concepto de justicia restaurativa se remontan a la década
de 1970 en Norteamérica. El primer antecedente de una practica de justicia restaurativa se remonta

a Canada, en 1974, donde se realizo el experimento de Kitchener, que se desarroll6 como una



alternativa para gestionar un caso de vandalismo juvenil, donde se dieron encuentros directos entre
los duerios de las propiedades dafiadas y los jovenes (UPV/EHU, 2021). La justicia restaurativa se
ha constituido como un sistema de justicia alternativo que busca suplir las necesidades de una
comunidad afectada por hechos delictivos que no pueden ser atendidas adecuadamente por la
tradicional justicia retributiva (Rodriguez, 2015). Esta contempla los dialogos y la participacion
de los involucrados como un punto central, toda vez que el ideal es que los interesados lleguen a

un acuerdo para aliviar el dafio cometido y reparar a los afectados. (Molano, Valencia. 2022)

Saffon y Uprimny (2005) argumentan que la Justicia restaurativa es una alternativa critica
al sistema penal tradicional y sus métodos para sancionar los crimenes. Lo central, bajo este
paradigma, no es el acto delictivo per se ni el consecuente castigo, sino la victimay el dafio que le
fue ocasionado. Esto implica la atencion a sus necesidades, que arraiga el reconocimiento de sus
sufrimientos por el dafio causado, la reparacion y restauracion de su dignidad. (Saffon y Uprimny,

2005)

Esto modelo de justicia restaurativa supone la interaccion de las partes interesadas, por
medio de mecanismos de participacion para desarrollar su interaccion. Implica la necesidad de la
reconciliacion, entendida como un acuerdo absoluto entre las partes frente a la necesidad de
perdonarse entre la victima y el victimario, donde la primera debe sentirse reparada mientras que

la segunda debera reincorporarse en la sociedad. (Saffon y Uprimny, 2005)
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La forma en que los victimarios son sancionados, de manera que asuman su responsabilidad
y reparan a las victimas, pueden darse de diversas maneras sin que se necesite una sancion de
caracter retributivo. Algunos ejemplos son los trabajos de restitucion, trabajos comunitarios y de
terapias psicoldgicas para superar los dafios ocurridos en el pasado, a miras de consolidar un orden

pacifico y mantenerlo en el tiempo. (Saffon y Uprimny, 2005)

A diferencia de la justicia transicional, la justicia restaurativa surgié para operar en
condiciones de normalidad y atender crimenes de pequefia escala en sociedades pacificas. No
obstante, este modelo también puede concebirse como un elemento bésico en los procesos de
justicia transicional, toda vez que ambos modelos de justicia se complementan en la medida que
ambas buscan que no se repitan los dafios (que es, a fin de cuentas, dar garantias de no repeticion)
y la aspiracion por superar el pasado para construir un futro distinto y beneficioso. (Saffon y

Uprimny, 2005)

Adicionalmente, otorga legitimidad al proceso transicional y garantias de satisfacer los
derechos de verdad y reparacién de las victimas. Hay que tener en cuenta, entonces, que no puede
asemejarse el otorgamiento de perdon a crimenes leves en comparacion a las graves violaciones a
los derechos humanos. La justicia transicional no puede direccionarse exclusivamente sobre el
paradigma de justicia restaurativa, ni mucho menos ser sustituida por ésta. (Saffon y Uprimny,

2005)
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Sin embargo, segun Saffén y Uprimny (2005), la justicia restaurativa implica el sacrificio
(parcial) del derecho a la justicia. Estos autores recalcan que la justicia restaurativa no puede ser
imperante en un modelo de justicia transicional, toda vez que debe haber elementos retributivos a

la hora de sancionar a los responsables de graves violaciones a los derechos humanos.

Otra critica que realizan estos autores es que la justicia restaurativa asocia el castigo a la
venganza, cuando hay contextos, como procesos transicionales, donde son necesarias las penas

retributivas, como se expuso en las paginas anteriores. (Saffén y Uprimny, 2005)

En el caso colombiano, la justicia restaurativa puede cubrir los vacios de autoridad
generados por los procesos transicionales al darse desmovilizaciones de grupos armados. Da
estabilidad y durabilidad a la transicion, al enfrentar la criminalidad naciente en estos vacios de
autoridad que no puede cubrir la justicia retributiva. De este modo, la justicia restaurativa puede
ser un elemento complementario a la justicia transicional y las sanciones que ésta genere. (Saffon

y Uprimny, 2005)

Por otro lado, el concepto de justicia transicional ha sido usado desde las Gltimas décadas
del siglo XX, sin embargo, sus cimientos y referentes pueden remontarse al periodo de Post guerra
de la Segunda Guerra Mundial, a finales de la década de 1940. (Casallas, Cuervo, Molina,
Rodriguez y Torres (2014) La justicia transicional se da tras un conjunto de negociaciones entre

los actores armados para poner fin a las hostilidades (en el caso de un conflicto armado) o la
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disolucion de un orden dictatorial para dar cumplimiento a las exigencias de paz que se les hacen

a estos procesos. Segun Casallas, Cuervo, Molina, Rodriguez y Torres (2014):

Para que los responsables de crimenes atroces decidan aceptar dejar las armas y llegar a un acuerdo
de paz, resulta necesario que encuentren incentivos atractivos para hacerlo, tales como el perdén
y el olvido de sus actos. Es por lo anterior que el vocablo JTr (Justicia Transicional) s6lo empezé

a ser utilizado, como tal, hace algo mas de veinte afios. (p.147)

Saffon y Uprimny (2015) recalcan la necesidad de generar un castigo para, entre otros
efectos, dar legitimidad a las organizaciones que son producto de la justicia transicional y sus
decisiones (ya que de este modelo no solo pueden emerger tribunales, sino también comisiones de
verdad). En este orden de ideas, el perdon debe estar condicionado por factores como el aporte del

victimario a la verdad, la paz y la reparacion a las victimas

Existen diferentes tipos de perddn que se pueden otorgar. Segun Casallas, Cuervo, Molina,
Rodriguez y Torres (2014), existen los “perdones amnésicos”, que consisten en amnistias
generales y no contemplan la reparacion a las victimas ni el esclarecimiento de la verdad. Por otro
lado, existen perdones “compensadores”, que son amnistias generales junto a medidas de
recuperacion de la verdad y reparacion a victimas. Finalmente, se encuentran los perdones
“responsabilizantes”, que buscan el equilibrio de la justicia y el perdon por medio de la exigencia
de reconocimiento de crimenes y las respectivas responsabilidades, sumado al otorgamiento de
perdones individuales y condicionados. De este modo, se evidencia que la justicia transicional

puede priorizar los dos ultimos tipos de perdon.
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La justicia transicional tiene una preocupacion especial por superar un pasado atroz, donde
hubo lugar al estado de cosas inconstitucional® y construir un futuro distinto (Saffén y Uprimny,
2005). La Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos
(2014) establece que este modelo de justicia busca “resolver los problemas derivados de un pasado
de abusos a gran escala, a fin de que los responsables rindan cuentas de sus actos, servir a la justicia
y lograr la reconciliacion” (p. 5) Adicionalmente, resalta que en estos procesos de transicion puede
haber un trabajo colaborativo y de coexistencia entre mecanismos transitorios y permanentes, ya

sean internacionales, nacionales o regionales.

Este Comisionado también reitera que en este proceso transicional se pueden introducir
cambios sociales, econdmicos y politicos. “En cierta medida, la justicia transicional se ha
desarrollado al margen de las importantes novedades que se han producido en la esfera de los
derechos econdmicos, sociales y culturales.” (Oficina de Alto Gobierno del Alto Comisionado de
las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, 2014, p.6). Asi pues, se evidencia que la justicia
transicional no es un sistema estatico, de modo que se transforma en pro de los derechos de la

ciudadania y las victimas.

! Entiéndase por estado de cosas inconstitucional como el conjunto de situaciones en las que se dan
violaciones frecuentes a los derechos fundamentales de un gran nimero de personas que, con el fin de defender sus
derechos, recurren a la accion de tutela y cuando las raices de las violaciones a derechos fundamentales se deben a
factores estructurales y no exclusivamente a la autoridad demandada. (Céaceres, 2013)
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A las exigencias de paz que se les hacen a estos procesos, se suman las exigencias de
justicia, entendidas como el conjunto de investigaciones y la implementacion de sanciones a los
responsables de graves delitos acordes a sus acciones cometidas. Es asi como en la justicia
transicional se deben “equilibrar las exigencias diversas y aparentemente contrapuestas de paz y
justicia”. (Casallas, Cuervo, Molina, Rodriguez y Torres, 2014, p.149) Para generar equilibrio

entre las exigencias, los perdones, idealmente, no deben ser amnésicos.

Para definir el concepto de justicia transicional, se tomara como referencia lo estipulado
por Céaceres (2013) que la define como un sistema de normas y mecanismos juridicos que surgen
como una reaccion social a periodos de desestabilizaciones democraticas y anormalidad
institucional?. El fin de la justicia transicional es la busqueda de soluciones contra la impunidad y
alcanzar la paz. Se fundamenta en los principios de satisfaccion de los derechos de las victimas y
el establecimiento de multiples reformas, especialmente institucionales que sean garantias de no

repeticion. (Casallas, Cuervo, Molina, Rodriguez, Torres, 2014)

Frente a los derechos que poseen las victimas, segun Chavarria (2012), los derechos de las
victimas se expresan en el derecho a la verdad, justicia y reparacion. Son parametros normativos
que ha usado la comunidad internacional para “establecer un consenso de los estdndares para la

satisfaccion de las victimas durante los procesos transicionales. (...) Son fundamentales para

2 Séase por conflictos internos o por escenarios de dictadura, donde hubo lugar a violaciones de derechos
humanos y crisis humanitarias.
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ayudar a cumplir el objetivo de que en el futuro no haya mas victimas por un mismo concepto, ni

con los mismos perfiles” (p.203).

Es pertinente aclarar que el derecho a la verdad es un concepto juridico que se refiere a una
obligacion de los Estados para con las victimas y sus familiares, o la sociedad en general de
brindarles informacion sobre las circunstancias en que se cometieron violaciones graves de los

derechos humanos. (Nagvi, 2006)

Por otro lado, el derecho a la justicia puede hacer referencia a la obligacion de que los
responsables de crimenes contra los derechos humanos sean sancionados por sus actos. (Chavarria,

2012)

Finalmente, las garantias de no repeticion, segun Chavarria (2012) tienen la pretension de
que “que no se repetiran los mismos patrones de accion por parte de los actores o de las situaciones
que causan las violaciones graves de los derechos humanos, en un contexto determinado” p.203.
De este modo, su ultimo fin es “proteger los derechos colectivos de la sociedad hacia el futuro”

p.204.

Las garantias de no repeticion son vitales dentro de estos procesos Yy, en este marco, el
castigo retributivo es una herramienta esencial. Cabe aclarar que la justicia retributiva es un

paradigma que se centra en el castigo como remuneracion al delito o acto violento cometido, como,
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por ejemplo, privacion de la libertad en establecimientos carcelarios. (Molano, Valencia. 2022)°.
Esto, a fin de cuentas, inhibe las garantias de no repeticion y la instauracion de un orden politico
social donde primen los espacios democraticos y se condenen los hechos delictivos. (Saffon y

Uprimny 2015)

Para el contexto colombiano, Caceres (2013) argumenta que la justicia transicional que se
instaure en el pais requiere que el Estado asuma su rol como agente principal en procesos de
reparacion y como garante de los Derechos Humanos. Esto, como paso hacia la superacién del
conflicto armado interno y realizar todos los esfuerzos institucionales necesarios para enfrentar las
causas estructurales del conflicto, con el fin de generar procesos de transformacion social y politica
para ejecutar la justicia transicional. Esto implicaria, inevitablemente, la transformacion de

multiples organizaciones publicas para conseguir esos fines.

La reparacion integral es otro concepto clave para comprender el alcance que deben tener
las sanciones propias. Segun Guerra, Pabén y Ramirez (2020), la Organizacién de las Naciones
Unidas establecid las bases del derecho a que las victimas de graves violaciones de los derechos
humanos y el derecho internacional humanitario fueran reparadas desde la Declaracion
Internacional de los Derechos Humanos en 1948. Desde estas bases, derivaron las directrices de la

Resolucién 60/47 de la ONU, la cual determina que los Estados tienen el deber de

3 El castigo retributivo no incentiva la repeticion de los hechos por parte de los victimarios, ni la venganza
por parte de las victimas, aliviando las preocupaciones sobre posibles escenarios de impunidad y de omisién del
derecho a la justicia. En caso de no garantizarse un castigo, las victimas pueden verse motivadas a hacer justicia por
mano propia y convertirse en victimarios. Por otro lado, los victimarios encontrardn un escenario donde sus actos no
tienen repercusiones. (Saffon y Uprimny 2015)
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Garantizar, respetar y aplicar las normas internacionales en materia de proteccion de los derechos
humanos y de derecho internacional humanitario en favor de las victimas, para asegurar su derecho
a interponer recursos y garantizar su derecho a ser reparadas de manera plena, adecuada, efectiva

y célere. (Guerra, Pabdn, Ramirez, 2020, p.1)

Este concepto no ha sido estatico y ha evolucionado conforme a las directrices y
resoluciones expedidas por la Organizacion de las Naciones Unidas en el siglo XXI “para asegurar
la garantia y el respeto de los derechos humanos y del Derecho Internacional Humanitario por
parte de los Estados. (...) Ha incidido de forma trascendental las decisiones internacionales
respecto a la reparacion de dafios a las victimas de violacion de derechos humanos” (Guerra,
Pabdn, Ramirez, 2020, p.66-67), por lo tanto, el Estado colombiano se ha visto permeado por las

directrices de la ONU, y también se encuentra en la obligacién de garantizar este derecho.

Con base en las definiciones aportadas por Barrera (2017) y Caceres (2010), se entendera la
reparacion integral como un derecho inherente de las victimas de violaciones de derechos
humanos, tanto individuales como colectivas en el caso de que haya comunidades enteras cuyos
derechos humanos hayan sido violentados. Consiste en la devolucién de su estado previo a los
hechos que las victimizaron. Adicionalmente, este derecho implica un gran esfuerzo
organizacional por parte del Estado al constituirse como una obligacion propia el resarcir a las

victimas de la que no puede abstenerse.
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Por otro lado, se debe aclarar que este derecho requiere un conjunto de procesos y
condiciones para ser satisfecho. Gonzales (2010), manifiesta que este derecho implica que la
victima requiere saber la verdad plena de los hechos que vulneraron sus derechos, el
reconocimiento de responsabilidades publicamente por parte del victimario, ser reparada “en
términos simbolicos* y materiales, de modo individual y colectivo (...) y la reparacion de los dafios
psicoldgicos, fisicos, materiales y sociales (...). De aqui se desprenden las mayores exigencias en
cuanto a recursos Yy capacidad institucional del modelo de justicia transicional en funcién de la

reparacion.” (p.631)

Asi, se interpreta que este derecho requiere la movilizacion de entidades tanto dentro como
fuera de la rama judicial del Estado y la actuacion de mudltiples organizaciones que deban
intervenir. Esto para garantizar la reparacion integral, toda vez que “implica, per se, la discusion
sobre los derechos relativos a la verdad, justicia, reparacion y garantias de no repeticién; es decir,
es un tema que tiene como imperativo el cumplimiento armonioso de multiples derechos”.

(Barrera, 2017, p.71).

Por otro lado, Guerra, Pabdn y Ramirez (2020), la reparacidn requiere de un analisis de
diferentes variables, con el fin de que se reparen la totalidad de los dafios sin superar los limites de

estos ni que se indemnice por debajo de los mismos:

4 Segn la ley 1448 de 2011, dentro de la reparacion simbolica se enmarcan las acciones realizadas “a favor
de las victimas o de la comunidad en general que tienda a asegurar la preservacion de la memoria histérica, la no
repeticion de los hechos victimizantes, la aceptacion publica de los hechos, la solicitud de perddn publico vy el
restablecimiento de la dignidad de las victimas”. (Ley 1448 de 2011. art. 241)
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Para ello es necesario revisar en cada caso las situaciones sociales, culturales y politicas que lo
rodean. (...) En Colombia, cada dia crece el nimero de victimas (...) Por ello ha sido una constante
desde el 2007, que el Consejo de Estado con la finalidad de garantizar los derechos de las victimas,
haya ordenado la reparacion integral en los casos de violacion de derechos humanos y de derechos
fundamentales, adoptando medidas para fortalecer en el pais, la dignidad, la solidaridad, la
equidad, la buena fe, la igualdad y el debido proceso, entre otros, en un escenario basado en justicia

restaurativa. (p.67)

Adicionalmente, la satisfaccion de este derecho genera legitimidad juridica dentro de la
justicia transicional (Céceres, 2013). Recordemos que la reparacion integral abarca maltiples
derechos (justicia, reparacion y garantias de no repeticién). Y a su vez, como se evidencio
anteriormente, éstos son principios rectores de procesos transicionales y en parte, de la justicia
restaurativa. De este modo, es claro que los derechos de las victimas son transversales a los
sistemas de justicia transicional y restaurativa. Por ende, la reparacion integral es una exigencia
vital tanto a estos modelos jurisdiccionales como al Estado (tanto en procesos transitorios como

en periodos de normalidad).

Ahora bien, para el caso colombiano, Caceres (2013) manifiesta que la materializacion de
este derecho en Colombia es compleja, toda vez que, a pesar de constituirse en una politica de
Estado, fundamental para el cumplimiento de compromisos internacionales y obligaciones para
con las victimas de garantizar sus derechos y acercarlas a la justicia tras los fendmenos

estructurales de violencia a los que han sido expuestas, ha tenido el rol de una propuesta electoral.



20

De este modo, “la titularidad del derecho a la reparacion integral, en su tripode verdad, justicia y
reparacion, no puede condicionarse solo a la voluntad politica de los Gobiernos de turno” (Caceres,

2013, p.64)

Este derecho tuvo lugar dentro de las negociaciones entre el Gobierno Nacional y las
FARC-EP. El Acuerdo Final establecid el Sistema Integrado de Verdad, Justicia, Reparacion y No
Repeticion -SIVIRNR-, conformado por la Comisién para el Esclarecimiento de la Verdad, la
Convivencia y la No Repeticion Civil; la Jurisdiccion Especial para la Paz; y la Unidad de

Busqueda de Personas Dadas por Desaparecidas en el Contexto y en Razon del Conflicto Armado.

Se establecié como un mecanismo para, entre otros fines, lograr satisfacer plenamente los
derechos de las victimas del conflicto armado, incluyendo, la reparacion integral. Segun la JEP
(2019), dentro del SIVIRNR, esta jurisdiccion tiene la responsabilidad de materializar las medidas
reparadoras o restaurativas a través de mdultiples acciones. El fin de estas medidas es la
contribucion a la reparacion de las victimas o de las comunidades que se hayan visto afectadas por

el conflicto.

La JEP tiene tres momentos principales en el proceso de proferir sentencias, los cuales son:
1) Construccion de macro casos, gue se construyen teniendo en cuenta la obligacion de investigar,
juzgar y sancionar los crimenes cometidos por el conflicto armado que tiene Colombia. 2) Fase de
juicios, donde se realiza un andlisis de correspondencia entre los hechos ocurridos y las

declaraciones de los comparecientes. 3) Audiencias de verificacion, donde se investiga el grado de
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aporte a la verdad y la aceptacion de la responsabilidad por parte de los comparecientes

(Jurisdiccion Especial para la Paz, 2023)

Para aclarar el proceso judicial que determinan los tipos de sanciones que impone la JEP,

en la siguiente figura se evidencia la ruta de los comparecientes responsables de delitos no

amnistiables ante la JEP y los procesos que desencadenan estas sanciones:

Figura

Ruta de los comparecientes responsables de delitos graves y representativos ante la JEP

Comparecientes
obligatorios y
voluntarios
responsables de
delitos gravesy
representativos.

Sala de
Reconocimiento de
Verdad, de
responsabilidad y de
Determinacion de
los Hechos v
Conductas.

Emision de resolucién
de conclusiones.

El reconocimiento por
parte de los
comparecientes define

los siguientes procesos.

Tuicioen la
Seccion de
Reconocimiento.

— | Sanciones propias

Investigacién por
» la Unidad de
Investigacién y
Acusacion.

—>

Juicio adversarial
en la Seccion de
Ausencia de
Reconocimiento.

—

Sanciones
alternativas

Sanciones
ordinarias.

Fuente: elaboracion propia con base en la informacion obtenida del documento “Lineamientos en materia de sancion

propia y Trabajos, Obras y Actividades con contenido Reparador — Restaurador”, la Ley Estatutaria 1957 de 2019 y

el video “;Como es la ruta de los comparecientes en la JEP
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®seaclara que los comparecientes obligatorios ante la JEP son miembros de la Fuerza Piblica y exintegrantes

de las FARC-EP, mientas que los comparecientes voluntarios son otros agentes del Estado y terceros civiles. En caso

de que éstos hayan cometido delitos amnistiables, su ruta cambia.
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El Acuerdo Final y la normativa relacionada faculto a esta jurisdiccion para desarrollar tres
tipos de sanciones, cuya aplicacion se hara conforme al grado de aporte de los comparecientes a
la verdad plena y su reconocimiento de la responsabilidad y el momento donde hagan dichos
aportes. De este modo, las sanciones pueden ser ordinarias, alternativas o propias. (Jurisdiccion

Especial para la Paz, s.f.)

Las sanciones ordinarias se aplican a los comparecientes ante la JEP que no reconocen su
responsabilidad ni aportan de manera plena a la verdad. Consisten en la privacion de la libertad

por un tiempo de quince a veinte afios. (Jurisdiccion Especial para la Paz, 2019)

Por otro lado, las sanciones alternativas son aplicadas a los comparecientes que hacen
reconocimiento de la responsabilidad y aportan a la verdad antes de que la Seccién de Ausencia
de Reconocimiento de Verdad emita una sentencia. Consisten en la privacién de la libertad por un
periodo de cinco a ocho afios para los comparecientes que hayan sido participantes directos y
determinantes en graves delitos. Sin embargo, el periodo puede verse reducido de dos a cinco afios
si el compareciente no haya participado de manera determinante o en grado de complicidad en el

delito. (Jurisdiccién Especial para la paz, 2019)

Finalmente, las sanciones propias se aplican a los comparecientes que hacen
reconocimiento de responsabilidad y verdad exhaustiva, plena y detallada. Estas sanciones estan
compuestas por restricciones efectivas de los derechos de los comparecientes y exigen el desarrollo

de trabajos, obras y actividades con contenido reparador — restaurador -TOAR-. La durabilidad de
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estas sanciones es de cinco a ocho afios para los participantes directos y determinantes de graves
delitos, mientras que la durabilidad de la sancion para los comparecientes cuya participacion no
haya sido determinante o haya sido en un grado de complicidad, serd de dos a cinco afos.

(Jurisdiccion Especial para la Paz, 2019)

De estos tres tipos de sanciones, el foco de esta investigacion seran las sanciones propias,
que implican el desarrollo de trabajos, obras o actividades con contenido reparador-restaurador -
TOAR-. Los TOAR son el mecanismo con el cual los comparecientes cumplen con el deber de
reparar a las victimas y de contribuir a restaurar los dafios causados. (Jurisdiccién Especial para la

Paz, 2019)

Es necesario aclarar que las sanciones propias tienen un caracter retributivo, pero prima su
caracter restaurativo. Conforme a lo establecido en el Acto Legislativo 01 de 2017, los TOAR
deben desarrollarse con “medidas de restriccion efectiva de libertades y derechos por un tiempo

de 5 a 8 afios”. (Jurisdiccion Especial para la Paz, s.f. Pagina 4).

Lo dicho hasta aqui supone que los TOAR se cobijan bajo los paradigmas de justicia
retributiva y restaurativa. Para ahondar en la forma que estos paradigmas de materializan en las

sanciones, se aclara que:
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La justicia restaurativa exige la participacion de las victimas, el aporte de verdad detallado y
exhaustivo y la aceptacion de responsabilidad por parte de los comparecientes, con el fin de
alcanzar soluciones que permitan la satisfaccion de los derechos de quienes sufrieron graves
violaciones de derechos humanos o graves infracciones al Derecho Internacional Humanitario, la
reintegracion de quienes cometieron los hechos y la reconstruccion de los lazos sociales afectados
o desintegrados por el conflicto, como elementos necesarios para la no repeticion. En contraste, el
elemento retributivo pretende la aplicacion de un castigo, como consecuencia de la comisién de
una conducta tipica y antijuridica que lesiona o pone en peligro efectivo bienes juridicamente
protegidos. En las sanciones propias, este se materializa en la restriccion efectiva de derechos y
libertades para la realizacion de los trabajos obras y actividades con contenido reparador-

restaurador. (Jurisdiccion Especial para la Paz, s.f. Pagina 5y 6)

Marco Normativo

El presente marco normativo se presenta para tener un acercamiento al desarrollo
normativo de los conceptos previamente descritos, esto con fin de tener un mayor entendimiento
de estos y sus alcances en el contexto colombiano. Adicionalmente, se realizara una descripcion
inicial de las sanciones propias para tener una mayor comprension de los trabajos, obras y

actividades con contenido reparador — restaurador.

La Ley 1448 de 2011 “Por la cual se dictan medidas de atencion, asistencia y reparacion

integral a las victimas del conflicto armado interno y se dictan otras disposiciones”, es un
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antecedente normativo que contiene un conglomerado de medidas para satisfacer los derechos de
las victimas, que se logra por medio de acciones que promuevan el bienestar y la mitigacion del

dolor de las victimas. (Leyke, Linares, Ospina, 2018)

Dentro de estas acciones, esta ley creo el Sistema Nacional de Reparacion y Atencién
Integral a las Victimas -SNARIV-, un escenario de articulacion interinstitucional que se encarga
de formular planes, programas y proyectos encaminadas a la atencion y la reparacion integral a las
victimas. Estd compuesto por diferentes entidades del orden nacional, territorial, mesas de
participacién de victimas y organizaciones que realicen planes, programas y proyectos

encaminados a la atencién y reparacion integral a las victimas.

Esta Ley, ademas, establece en el articulo 3 que se consideran como victimas “aquellas
personas que individual o colectivamente hayan sufrido un dafio (...), como consecuencia de
infracciones al Derecho Internacional Humanitario o de violaciones graves y manifiestas a las
normas internacionales de Derechos Humanos, ocurridas con ocasion del conflicto armado

interno”. (Ley 1448, 2011)

En su articulo 8, define la justicia transicional como un conjunto de acciones judiciales o
extrajudiciales que se dan con el fin de reconciliar a la sociedad y la consolidar una paz estable y
duradera. Estas acciones, ademas, se configuran como intentos “de la sociedad por garantizar que
los responsables (...) rindan cuentas de sus actos, se lleven a cabo las reformas institucionales
necesarias para la no repeticion de los hechos y la desarticulacion de las estructuras armadas

ilegales”. (Ley 1448, 2011)



26

Por otro lado, la Ley 1448 en su articulo 25, menciona que las victimas tienen derecho a la
reparacion del dafio que sufrieron. Esta reparacion debe ser diferenciada, adecuada vy
transformadora y se compone de medidas de “restitucion, indemnizacion, rehabilitacion,
satisfaccion y garantias de no repeticién, en sus dimensiones individual, colectiva, material, moral
y simbolica. Cada una de estas medidas sera implementada a favor de la victima dependiendo de

la vulneracion en sus derechos y las caracteristicas del hecho victimizante”. (Ley 1448, 2011)

También vale la pena resaltar que el articulo 26 de esta Ley reza que el Estado en conjunto
debe “trabajar de manera armonica y articulada para el cumplimiento de los fines previstos en la

presente ley”. (Ley 1448, 2011)

Posteriormente, se emitié el Acto Legislativo 01 de 2012 “por medio del cual se establecen
instrumentos juridicos de justicia transicional en el marco del articulo 2 de la Constitucion Politica
y se dictan otras disposiciones”. Estableci6 el articulo transitorio 66 de la Constitucion Politica,
segun el cual, los instrumentos de justicia transicional que se desarrollen tendran un caracter
excepcional “y tendran como finalidad prevalente facilitar la terminacion del conflicto armado
interno y el logro de la paz estable y duradera, con garantias de no repeticion y de seguridad para
todos los colombianos; y garantizaran (...) los derechos de las victimas a la verdad, la justicia y la

reparacion”. (Acto Legislativo 01 de 2012. Art. 1)
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Adicionalmente, establece que los deberes de investigacion y sancion seran respaldados
por medio de una ley estatutaria que establezca los mecanismos necesarios para el desarrollo de la

justicia transicional.

En el 2016, con la firma del Acuerdo Final, se planted el SIVJIRNR en el punto cinco. Este
sistema se realizd bajo la premisa de que la centralidad debe estar en las victimas y su
resarcimiento, por lo que el sistema lucha contra la impunidad realizando trabajos con mecanismos

judiciales y extrajudiciales.

Los mecanismos judiciales permiten la “investigacion y sancion de las graves violaciones
a los derechos humanos y las graves infracciones al Derecho Internacional Humanitario” (Poder
Legislativo Colombia, 2016, p.8). Mientras que los mecanismos extrajudiciales son elementos
complementarios que contribuyen “al esclarecimiento de la verdad de lo ocurrido, la busqueda de
los seres queridos desaparecidos y la reparacion del dafio causado a personas, a colectivos y a

territorios enteros”. (Poder Legislativo Colombia, 2016, p.8)

Segun el punto cinco del Acuerdo, el componente juridico del sistema esta a cargo de la
JEP. Igualmente, establece que las sanciones propias tendran una durabilidad de cinco a ocho afios
y son impuestas a los comparecientes de la JEP que hagan pleno reconocimiento de verdad y su
responsabilidad. Por otra parte, aclara que el componente de restriccion efectiva de libertades y
derechos implica que hayan “mecanismos idoneos de monitoreo y supervision para para garantizar
el cumplimiento de buena fe de las restricciones ordenadas por el Tribunal, de tal modo que esté

en condicion de supervisar oportunamente el cumplimiento, y certificar si se cumplio”. (Poder
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Legislativo Colombia, 2016, p.164) Estas condiciones, segun el Acuerdo Final, deben ser

establecidas por la JEP.

Hay que mencionar, ademas, que el Acuerdo Final indica que los magistrados deben establecer

los siguientes criterios en dichas sanciones:

- Delimitacion de los espacios territoriales donde los comparecientes estaran ubicados para
dar cumplimiento a las sanciones propias. Estos espacios tendrdn una expansion
equivalente a las Zonas Veredales Transitorias de Normalizacion.

- Establecimiento de horarios de cumplimiento.

- Los desplazamientos de los comparecientes, cuya causa sea diferente al cumplimiento de
las sanciones propias, debe ser autorizado por la SeRVR.

- La SeRVR debe determinar los lugares de residencia de los comparecientes, en caso de
que, durante el cumplimiento de la sentencia, se impongan la realizacion de distintos
proyectos.

- El cumplimiento de las sanciones debe ser compatible con otras tareas u obligaciones que
adquieran los comparecientes en el marco del Acuerdo Final.

- Sedebe indicar el érgano responsable del cumplimiento de las sanciones y la periodicidad

con la que deberéa rendir informes de ejecucion. (Poder Legislativo Colombia, 2016)

Como siguiente, se establecid el Acto Legislativo 01 de 2017, “por medio del cual se crea un
titulo de disposiciones transitorias de la constitucion para la terminacion del conflicto armado y la
construccion de una paz estable y duradera y se dictan otras disposiciones”. Este titulo crea el

SIVIRNR, compuesto por “la Comision para el Esclarecimiento de la Verdad, la Convivenciay la
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No Repeticion; la Unidad para la Busqueda de Personas dadas por Desaparecidas; la Jurisdiccion

Especial para la Paz: las medidas de reparacion integral (...) y las garantias de no repeticion”.

(Acto Legislativo 01 de 2017. Art. 1)

La JEP administra justicia de manera transitoria y autbnoma respecto a las acciones llevadas
a cabo antes del “1 de diciembre de 2016, con ocasion o en relacion con el conflicto armado, por
quienes participaron del mismo y cumplen los requisitos para someterse a ella.” (Comision

Colombiana de Juristas, 2019, p.3)

Seguidamente, el Acto Legislativo 02 de 2017, adiciona un articulo transitorio para dar
seguridad y estabilidad juridica al Acuerdo Final, el cual menciona que, entre otras cosas, las
organizaciones del Estado estan obligadas a cumplir con lo pactado en el Acuerdo Final. De este
modo, la actuacion del Estado, “los desarrollos normativos del Acuerdo Final y su interpretacion
y aplicacion deberan guardar coherencia e integralidad con lo acordado, preservando los
contenidos, los compromisos, el espiritu y los principios del Acuerdo Final.” Asi, el trabajo

articulado y colaborativo del Estado se constituye como un deber.

El Acuerdo 001 de 2018 “Por el cual de adopta el reglamento General de la Jurisdiccion
Especial para la Paz” regula la organizacién y funcionamiento de la JEP. Este Acuerdo aclara,

entre otras estructuras, las Salas de Justicia de la Jurisdiccion y los elementos del Tribunal de Paz.
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Este Acuerdo menciona que las Salas de Justicia son: la Sala de Reconocimiento de Verdad,
de Responsabilidad y de Determinacion de los Hechos y Conductas -en adelante, SRVR-; la Sala

de Definicién de Situaciones Juridicas; y la Sala de Amnistia o Indulto.

Por otro lado, “el Tribunal para la Paz es el 6rgano de cierre y la maxima instancia de la
Jurisdiccion Especial para la Paz” (Acuerdo 001 de 2018. Art. 47). Dicho tribunal esta compuesto
por dos secciones de primera instancia, “una Seccion de Revision de Sentencias, una Seccion de

Apelacion y la Seccion de Estabilidad, Eficacia y Cumplimiento” (Acuerdo 001 de 2018. Art. 48).

Las dos secciones de primera instancia son la Seccién de Reconocimiento de verdad y
responsabilidad -en adelante, SeRVR- y la Seccidn de Ausencia de Reconocimiento de Verdad y

Responsabilidad.

Ley 1922 de 2018 menciona los procesos a seguir en la SRVR, la cual debe contrastar informes
con el acervo probatorio con las versiones voluntarias que dan los comparecientes ante la Sala.

Estas versiones tienen el valor de una confesion y tienen como propésito el acopio de informacion:

En caso de apreciar que existen bases suficientes para entender que la conducta existio, que la
persona participd y que la conducta pertenece a tipos penales no amnistiables, debera ponerlos a
disposicidn de los presuntos responsables para que tomen la decision de comparecer o no a efectuar
el aporte de verdad y reconocimiento, o a defenderse de las imputaciones formuladas. (Ley 1922

de 2018. Art. 27B)
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La SRVR puede decretar una audiencia publica de reconocimiento de verdad y
responsabilidad con la presencia de organizaciones de victimas. “El reconocimiento de verdad y
responsabilidad debera ser voluntario, libre, completo, detallado y exhaustivo” (Ley 1922 de 2018.
Art. 27C). Como producto de este trabajo, la SRVR emitira una resolucion de conclusiones. En
caso de que los comparecientes hagan reconocimiento de verdad y responsabilidad, esa resolucion
contendréd un proyecto de sanciones con contenido reparador restaurador que puede ser definido
con la participacién de las victimas. Cabe aclarar que el compareciente no recibird ningin

beneficio econémico de los proyectos contemplados en la resolucion de conclusiones.

La resolucion de conclusiones es enviada a la SeRVR, la cual realizard procesos de
evaluacion de correspondencia. Posteriormente, realizara una audiencia de verificacion “con el fin
de verificar el cumplimiento de las condiciones de contribucién a la verdad y a la forma de
reparacion en el marco del SIVIRNR. (...) Dentro de los veinte (20) dias siguientes la SeRVR
dictara sentencia fijando las condiciones y modalidades de la sancion”. (Ley 1922 de 2018. Art.

30).

Adicionalmente, la Ley reitera que la JEP debe definir mecanismos de articulacion y
coordinacion interjurisdiccional junto con las autoridades étnicas pertinentes, pero no menciona

algun proceso de articulacion interinstitucional con entidades del Estado.
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La Ley 1957 de 2019 ahonda sobre las sanciones propias, mencionando que éstas tienen
una funcionalidad reparadora y restauradora, su durabilidad de cinco a ocho afos, estan
compuestas restricciones efectivas de libertades y derechos, sumado a garantias de habitabilidad y

dignidad y el establecimiento de garantias de no repeticion.

Por otro lado, también resalta que el monitoreo, verificacion y cumplimiento de esas
sanciones para agentes del Estado estara a cargo de la SeRVR y el Gobierno Nacional debe crear
una dependencia para apoyar a la Seccion, cuando esta lo requiera, para labores de supervision,
vigilancia, seguridad y monitoreo de estas sanciones. Dichas actividades estaran en manos del
Ministerio de Defensa Nacional. (Ley 1957 de 2019) Se debe agregar que esta Ley también incluye
un listado abierto y no taxativo de tipos de TOAR que se pueden implementar, el cual se expondra

mas adelante.

La Ley establece que, para procesos de articulacion, se llevara a cabo el comité de
coordinacion interinstitucional del SIVIRNR, pero no menciona otros mecanismos 0 espacios de
articulacion con otras entidades del Estado, mas alla de que el Ministerio de Hacienda y Crédito
Pablico realizara los ajustes presupuestales necesarios para que la JEP cuente con el apoyo

necesario para desempefiar sus labores. (Ley 1957 de 2019)
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Posteriormente, el CONPES 4094 de 2022 se desarrollo para implementar el arreglo y
alistamiento institucional para la implementacion de sanciones propias. Con este CONPES, se
establecio una politica que contiene, dentro de sus instrumentos para la articulacion

interinstitucional, se contempla la creacion de una instancia de articulacion.

Finalmente, el proyecto de ley “Por el cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2022-
2026 ‘Colombia Potencia Mundial de la Vida" tiene dos articulados destinados a las sanciones

propias, de la seccion V del PND:

El articulo 163 del proyecto de ley se refiere a las condiciones institucionales para el
cumplimiento de las sanciones propias y medidas de contribucién a la reparacion que imponga la
JEP. El Gobierno Nacional debe adecuar y ofrecer planes, programas y proyectos para proveer las
condiciones necesarias para la implementacion de sanciones propias y cubrir las “las condiciones
de seguridad, dignidad humana y seguimiento, los enfoques diferenciales y territorial; y el
tratamiento simétrico, equitativo, simultaneo y diferenciado que defina la JEP a los distintos tipos
de comparecientes”. (Proyecto de Ley, art. 163) Las sanciones propias podran integrarse,
inicialmente, con los planes de “busqueda de personas dadas por desaparecidas con causa o con
ocasion del conflicto armado interno (...), asi como las actividades y procesos de la Accion Integral

Contra Minas Antipersonal” (Proyecto de Ley, art. 163)
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En cambio, el articulo 164 hace referencia a la creacion de la Instancia de Articulacion
entre el Gobierno Nacional y la JEP, “como espacio de coordinacion para facilitar el cumplimiento
y seguimiento de las medidas de contribucion a la reparacion en cabeza de los comparecientes ante
la JEP y las sanciones propias, siempre en respeto de las funciones judiciales de la magistratura

para su imposicion.” (Proyecto de Ley, art. 164)

Marco Teérico

En el presente marco tedrico se realizara un acercamiento a tematicas como la gestion
publicay la teoria de sistemas, con el fin de comprender en qué consisten y el por qué es pertinente

hablar de un sistema de gestion.

Inicialmente, se hablara de la gestion publica, cuya teoria no es estatica y se transforma
conforme a los cambios politicos, econdmicos y sociales en vigor, lo que implica una reinvencion
constante del Estado. De este modo, existen multiples modelos de gestion publica, como los

expuestos a continuacion:

Desde el paradigma burocratico (también conocido como burocratismo Weberiano) la gestién
publica se caracterizaba por un conjunto de elementos descritos autores como Bonin, citado por
Galineli y Milogore (2015), Chica (2011) y Moreno (2018), que son la primacia del orden

establecido por la ley; el desarrollo de organizaciones robustas y, en consecuente, un Estado con
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un gran tamafo; el orden jerarquizado de los funcionarios (de relacién dominacion — sujecion
determinada por el nivel de especializacion el funcionario); la administracion, de corte burocréatico
estaba encaminada a la consecucién de la eficiencia; el uso de indicadores de gestion como
herramienta control y evaluacion, que son moldeados por reglas y seguimientos minuciosos y

robustos; y la centralidad en los elementos formales que rigen las organizaciones.

Este enfoque convencional enfatiza en tres acciones, que son los alcances territoriales de
la accion, la organizacion de los funcionarios y la preocupacion por garantizar el acatamiento de

una orden.

El alcance territorial de la accion de gestionar habla sobre territorializar la accion con el
fin de que ésta tenga alcance para administrar los territorios y las organizaciones desde un centro.
Los funcionarios estaban organizados de tal manera que hay niveles y una division del trabajo
dependiendo de la especializacion del funcionario. Finalmente, los procesos de gestion frente a
cdmo se organiza la accion o una orden para que sea cumplida y ejecutada. Estas condiciones, de
centralizacion jerarquica y una reglamentacion estricta, fueron los pilares de la eficiencia

burocréatica (Moreno, 2018)

No obstante, a raiz de las crisis de la administracion pablica y la ineficiencia de la gestion
publica, surgieron criticas a este modelo a finales del siglo XX. Las criticas de autores como
Osborne y Gaebler, Citados por Chica (2011), se centraban en la generacion de Estados cuyas

organizaciones eran muy rigidas, a razon de la primacia de préacticas burocraticas y la prioridad
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que se les daban a los aspectos formales de las organizaciones sobre los informales.
Adicionalmente, en este paradigma se ignoraban los resultados de los procesos, sumado a que se

incentivaba la mediocridad de la fuerza de trabajo por la estabilidad funcional que poseian.

En esta misma linea, Chica (2011) enuncia que las otras criticas hacia el paradigma
burocrético era que el Estado era el fin mismo de la gestion, por lo que el ciudadano podia llegar
a ser irrelevante. Adicionalmente, el gasto publico no tenia un limite y la gestion pablica no estaba
especialmente centrada en los problemas sociales a solucionar. Estas criticas desembocaron en

nuevos modelos de gestidn pablica, que no significaron necesariamente un cambio de paradigma.

Frente a la emergencia de nuevos arquetipos de gestion publica, Valdez (2019) expresa que
fueron causa del agotamiento de modelos de gestion relacionados con una vision del “Estado
obeso”. La Nueva Gestion Publica (NGP), naciente durante el auge del neoliberalismo, es fruto de
las denominadas reformas de primera generacion, surgié como una alternativa, predominante en
los afios ochenta, donde se buscaba, idealmente, que la gestion publica operara a imagen y
semejanza del sector privado (Chica, 2011). Esto implicé que los asuntos pablicos fueran pensados
y hechos a partir de elementos como la rentabilidad, el pensamiento econémico neocléasico, el

individualismo, entre otros.

Asi, se priorizo6 el mérito de los funcionarios, la defensa del mercado y la eliminacién del
burocratismo, entendido como el conjunto de procedimientos administrativos rigidos. Segun
Moreno (2018) Este modelo tenia una especial preocupacion en “que el poder publico ejecute

acciones eficaces, entendiendo por eficacia la produccién de resultados concretos a favor de la
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sociedad. EI modelo propone, como uno de sus cometidos, garantizar que los recursos publicos

tengan repercusiones directas y visibles para los miembros de la sociedad politica” p.6.

Otros cambios que introdujo la NGP fue replantear las estructuradas jerarquizadas bajo
dinamicas de dominacion-sujecion, para dar un mayor poder a los empleados y generar labores de
delegacion de responsabilidades (Chica, 2011). Frente a este aspecto, Moreno (2010) sefiala que
la NGP motiva la toma de decisiones de los funcionarios y su responsabilidad individual por medio

de la descentralizacion.

Adicionalmente, el presupuesto estaba pensado para buscar la competitividad y una
direccion mas clara a las organizaciones. (Chica, 2011) Por ende, de entiende que la NGP orientd
las organizaciones a los resultados, lo que contrasta con el modelo burocratico, que estaba mas
centrado en los procedimientos. Adicionalmente, la NGP se distingue por orientarse a “los

ciudadanos-clientes mas que a los superiores inmediatos” (Moreno, 2018, p.8)

Finalmente, el ciudadano también fue percibido como cliente, lo que implicé que éstos
debian recibir unos productos y servicios que atendieran sus necesidades y la nocién de éxito
estaba medido por el nivel de satisfaccion del ciudadano-cliente. Cabe aclarar que reconocer al
ciudadano como cliente implica que, desde su rol, no solo percibe un servicio, sino que también

tiene la capacidad de influir en la proporcion de los bienes y servicios que obtiene. (Chica, 2011).

No obstante, a mediados de los afios noventa se desarrollaron criticas al modelo NGP,

como el aumento de las brechas entre paises ricos y pobres, que desembocaron en un nuevo modelo
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de gestidn puablica. Algunas criticas realizadas por Barzelay, citado por Chica (2011) es que la
NGP percibia la eficiencia como la reduccion de costos en un proceso sim importar el impacto que
esto tendria en los resultados y, en consecuencia, en la ciudadania. De este modo, se planted un

nuevo paradigma, la Post Nueva Gestion Publica (PNGP)

En la Post Nueva Gestion Publica, el valor de las actividades gubernamentales debe ser foco de
preocupacion por la generacion de valor pablico. Barzelay, citado por Chica (2011), plantea que
la eficiencia desde la dptica de la NGP debe extirparse del Iéxico de la administracion pablicay se
debe hacer un mayor énfasis en el valor de las actividades gubernamentales. Entiéndase por valor
publico, la creacion de valor por parte de la ciudadania de los bienes y servicios que perciben, que
depende de su satisfaccion obtenida. Asi, se evidencia que la valoracion de los ciudadanos, desde

su satisfaccion, es un medidor de los resultados de calidad la gestidn pablica. (Chica, 2011)

Para generar valor publico, el gerente pablico enfrenta maltiples retos, como los descritos
por Moore, citado por Chica (2011):
La busqueda de una mayor autonomia en la fijacion de objetivos y en la determinacion de los
medios para obtenerlos; la humanizacién de los procesos administrativos; entablar didlogos con la
ciudadania y acciones sociales que propendan por el reconocimiento de la utilidad de la

administracion, para resolver problemas socialmente relevantes. (p.64-65).

Algunos aportes de este paradigma fue la preocupacion por la mejora continua de los
funcionarios a través de incentivos, la separacion del servicio del control, el fortalecimiento de las
relaciones de los funcionarios, la evaluacion y analisis de resultados y procesos como la

retroalimentacién. (Chica, 2011)
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Sumado al enfoque de creacion de valor pablico, este paradigma cobija el enfoque de
gestion por procesos. Los procesos estdn compuestos por multiples actividades, denominadas
tareas operaciones. Para conocer el funcionamiento y trabajo de estos procesos, se hace uso de la
medicion por indicadores operacionales, de gestion y de resultados. “se orientan desde los fines
organizacionales y se basan en determinaciones cuantitativas y cualitativas de impactos sobre

ambientes y/o poblaciones estructuradas, asi como en la satisfacciéon ciudadana”. (Chica, 2011,

p.65)

Finalmente, el enfoque de gestion para resultados, producto de las reformas de segunda
generacidn que surgieron como respuesta ante las crecientes desigualdades entre paises producto
de las reformas de primera generacion, prioriza los impactos de los resultados en la satisfaccion

de las poblaciones objetivo.

Este modelo sostiene que la funcién basica del Estado debe estar orientada al desarrollo
politico social. Igualmente, este modelo implica que el Estado debe estar orientado a resultados lo
que implica, segin el Banco Mundial, citado por Chica (2011), un redisefio institucional, el
aumento de la participacion ciudadana en el desarrollo de politicas publicas, la transparencia en la

actuacién administrativa, procesos de rendicion de cuentas y medicion de resultados.

Segun Chica, la gestion para resultados “incorpora en la creacion de valor publico, una cadena
orienta hacia resultados de insumos, medios y fines que se expresan en indicadores operacionales
(insumos), indicadores de gestion (medios) e indicadores de resultados (fines)” (p.67). Estas

mediciones son vitales para comprender los impactos de los resultados frente a la satisfaccion de
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necesidades sociales o solucion de sus problemas. Séase, una situacion de inestabilidad econdmica,

pobreza, 0, para objeto de la presente investigacion, el establecimiento de una paz estable y duradera.

La gestion publica parece estar bastante ligada a las formas de organizar los insumos,
medios y fines que hacen parte de ella, para que los procesos tengan una mayor organizacion y la
construccion de resultados que generen valor publico. Por lo tanto, es menester indagar sobre el

concepto de sistemas y su respectiva teoria.

Para comprender la teoria de sistemas, debemos remitirnos a Luhmann. A mediados del
siglo XX, este sociologo aleman teorizd sobre la sociedad como un sistema de comunicacion y no
de individuos. En este orden de ideas, un sistema se compone de comunicacién y la capacidad que
éste tenga de mantener la comunicacion va a determinar su durabilidad en el tiempo. (Urteaga,

20099)

Por otro lado, Ludwig VVon Bertalanffy teorizo sobre los sistemas a mediados del siglo XX,
describiéndolos como un modelo de organizacion conformados por un todo, multiples elementos
y los conjuntos de relaciones entre ellos. “Se reconoce al sistema como un todo y no como la suma
de partes individuales y en donde pesa (...) las interrelaciones entre ellos, ya que las acciones de

unos afectan el comportamiento de los otros, y del sistema completo”. (Peralta, 2016, p.127)

Entender los sistemas de esta manera contrasta sobremanera con una percepcién rigida de

los mismos. Mario Waissbluth (2008) sostiene percibir a las organizaciones como maquinas con
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procesos Yy reglas rigidas, sumado a una estructura jerarquizada, es una percepcion que se aleja del
hecho de que las organizaciones tienden a auto organizarse y, en consecuencia, pueden alejarse de
las normas establecidas para su funcionamiento. No obstante, no se debe dejar lado el control de
las organizaciones, ya que la ausencia de controles y normas pueden generar procesos indeseados,

como la corrupcion.

Para comprender el funcionamiento de las organizaciones, la teoria se sistemas resulta
bastaste (til, toda vez que no enfatiza en una separacion de sus componentes -que puede generar
pérdidas de informacion, como la forma en que interactian multiples componentes-, sino que sitla
a la organizacion y sus partes en el entorno que interactta y qué rol ejecuta en él. Segin Waissbluth
(2008) separar el todo entre sus partes es una practica comun, tanto en academias de gestién como
en las estrategias que se disefien para intervenir estos sistemas. Esto se traduce en un riesgo de que

las partes separadas no vuelvan a interactuar de la misma manera.

El andlisis separatista de las partes de un sistema puede llevar a la problematica de generar
soluciones universales que pretenden ser aplicadas a todas las organizaciones, que, a fin de cuentas,
no existen. Toda vez que “las soluciones verdaderas en sistemas complejos requieren de una
multiplicidad de herramientas, usadas y adaptadas con mucho sentido comun, en el momento y
con la secuencia correcta” (Waissbluth, 2008, p.6). De este modo, los sistemas complejos
requieren ser analizados detalladamente y no de manera fragmentada, ya que las visiones miopes
de los sistemas complejos llevaran a que se desarrollen soluciones superficiales, atendiendo la

punta del iceberg del problema que atraviese el sistema.
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Por lo tanto, la sintesis, entendida como la suma de varios elementos para producir un
nuevo resultado, con base en la identificacion de informacidn relevante. La sintesis puede apoyarse
en procesos de andlisis y puede producir la construccion de organizaciones unificadas, resolucion
de conflictos, sistemas de integracion, entre otros. Esto implica la toma de decisiones en un
escenario de incertidumbre para que los sistemas funcionen de manera eficiente y se evite el

fendmeno de la insularidad en el sector pablico. (Waissbluth, 2008)

Entiéndase por fendmeno de insularidad como una tendencia a que se desarrollen un tipo
de islas aisladas dentro de organizaciones o sistemas del sector publico “con las consecuentes
falencias derivadas de la ausencia de coordinacion y prop6sitos superiores comunes” (Waissbluth,

2008, p.17).

La insularidad puede combatirse de multiples formas, como el establecimiento de préacticas
de coordinacidn, que se puede dar a través de instancias con agendas claras y precisas para que se
constituyan como un espacio de acuerdos para desarrollar articulaciones y no en un escenario

donde se dan reuniones matutinas que no llegan a nada concreto (Waissbluth, 2008)

En este orden de ideas, se puede entender el sistema como un conjunto de elementos cuyos
relacionamientos complejos se constituyen como procesos que dan resultados como, en el caso del
sector publico, bienes y servicios, que pueden configurarse como el propdsito de dichos sistemas.
Adicionalmente, deben entenderse conforme a su interaccion con el entorno en el que se sitta y el

papel que juega en él.
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Cabe mencionar que comunicacion en los sistemas es la médula que puede garantizar un
buen funcionamiento del mismos, ya que la comunicacion determina la forma en que se relacionan
los elementos de un sistema. Esta lectura de sistemas puede relacionarse con los TOAR que

sanciona la JEP, ya que son de alta complejidad y requieren un extenso compendio de garantias.

Como se ha visto previamente, el proceso de justicia transicional en Colombia se
caracteriza por la insercion del paradigma restaurativo. La justicia restaurativa es, entonces, una
herramienta para sancionar a los comparecientes en la JEP y reinsertarlos a la sociedad, restaurar
los lazos sociales y garantizar el goce de los derechos de las victimas. De este modo, la
restauracion, que se concreta con los TOAR que son producto de sanciones propias, es de caracter
integral al no limitarse al juzgamiento y castigo de los comparecientes, sino que busca reparar a

las victimas, tanto individuales como colectivas.

La reparacion integral, al ser un derecho exigible al Estado en su conjunto y que implica la
satisfaccion de multiples derechos, demanda de éste una gestién pablica que haga todos los
esfuerzos posibles para dar las condiciones requeridas para materializar la justicia restaurativa en

Colombia, ya que esta se constituye como un medio para reparar.

Para lograr tal fin, el Estado debe establecer mecanismos que permitan proteger los
derechos de las victimas y adoptar politicas publicas que establezcan las condiciones de garantia

y efectividad de derechos. (Leyke, Linares, Ospina, 2018) Esta obligacion se evidencia en la
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Constitucion Politica y en las normativas expuestas previamente, asi que la justicia restaurativa no
es ajena a la gestion publica que se concreta en las diferentes entidades del Estado, tanto del orden
nacional como territorial. A razén de que “todas las entidades y las autoridades del Estado deben
tener como fin la realizacion de la justicia social y la dignidad humana al contrarrestar las
desigualdades sociales que existen, asi como al ofrecer a los ciudadanos las oportunidades que les
permitan desarrollar sus aptitudes y superar los apremios materiales”. (Leyke, Linares, Ospina,

2018, p.7)

Estas obligaciones del Estado pueden entenderse como esfuerzos sectoriales y apartados,
pero el comprender la gestién publica para la restauracion desde una suma de elementos
individuales y no como un sistema, puede ser problematico y esto se evidencia en el alistamiento
institucional tardio por parte del Estado para ejecutar las sanciones propias. El sistema de gestion
interinstitucional requerido para los TOAR no solo debe entenderse como un conglomerado de
mecanismos de comunicacion, también abarca elementos como la informacion, el presupuesto,

garantias de seguridad y habitabilidad, la planeacién, ejecucion y seguimiento.

Entender estos elementos de manera apartada y sin tener en cuenta la interrelacion entre
ellos puede traducirse en un sistema fragil, con una oferta institucional que no le sirve a la JEP,
una gestion puablica que no da las herramientas propicias ni hace los esfuerzos necesarios para
llevar a cabo la justicia restaurativa y, en consecuencia, fallar en la reparacion integral a las

victimas y la consolidacion de la paz.
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Ante el conjunto de contenidos de las sanciones propias y las garantias que deben suplirse
para que puedan llevarse a cabo, la JEP se enfrenta a un gran desafio para generar las condiciones
que permitan la planeacion, ejecucion, seguimiento y evaluacion de los TOAR. En definitiva, es
una labor que la Jurisdiccién no puede realizar de manera aislada, sino que requiere del aporte de

multiples entidades del Estado para poner en marcha esas sanciones de caracter restaurativo.

Este trabajo colaborativo que debe darse esta sustentado, incluso, en multiples leyes, donde
se contempla que la reparacion integral a las victimas y la satisfaccion de sus derechos demanda
que las entidades publicas trabajen de manera armonica. En este caso, los TOAR, al tratarse de
medidas que buscan restaurar y reparar a las victimas, no son una excepcion para el Estado y

requieren que éste trabaje de manera conjunta con la JEP.

En este entendido, se requiere de una gestion publica para resultados, que sea capaz de
generar valor publico por medio de procesos y procedimientos enfocados al desarrollo social y a
generar, como resultado, la reparacion a las victimas. Un sistema de gestion publica, cuyo
funcionamiento pueda entenderse como un todo, como un conjunto de componentes que deben

trabajar en una comunicacion y coordinacion eficiente para lograr la reparacion integral.

Objetivos

Objetivo General
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Proponer un sistema de gestion interinstitucional para la ejecucion de los trabajos, obras y
actividades con contenido reparador restaurador -TOAR- que sancione la Jurisdiccion Especial

para la Paz.

Obijetivos Especificos

1. Conocer el estado actual del sistema de gestién interinstitucional para la ejecucion de los
trabajos, obras y actividades con contenido reparador restaurados -TOAR- que sanciona la
Jurisdiccion Especial para la Paz.

2. Identificar las necesidades del sistema de gestion interinstitucional para la ejecucion de los
trabajos, obras y actividades con contenido reparador restaurados -TOAR- producto de las
sanciones propias que emita la Jurisdiccion Especial para la Paz.

3. Generar una propuesta de un sistema de gestion interinstitucional para la ejecucion de los

TOAR producto de las sanciones propias que emita la Jurisdiccion Especial para la Paz.

Aspectos Metodolégicos

La presente investigacion es de caracter cualitativo, exploratorio y descriptivo. Para su
elaboracion se realizara un andlisis de fuentes primarias, correspondientes el CONPES 4094 de
2022, las audiencias que ha tenido la JEP con diferentes entidades del Gobierno Nacional para
identificar la oferta institucional existente y los esfuerzos que se han realizado para generar la

articulacion interinstitucional.
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Posteriormente, se realizara una indagacion sobre las herramientas actuales que tiene la
JEP para la planeacion, ejecucion y seguimiento de los TOAR que son producto de las sanciones

propias.

Se hara una indagaciéon sobre los procesos de ejecucion de los TOAR anticipados, con el
fin de identificar los principales desafios que han tenido estos procesos y si la articulacién
interinstitucional podria subsanarlos. Esta indagacion se hard por medio del desarrollo de
entrevistas y visitas a los espacios donde se desarrollan TOAR anticipados, en el marco de la ruta

TOAR de Bogota.

Finalmente, con base en la informacidn recolectada, se espera proponer las bases de un
sistema de gestion que atienda las necesidades identificadas durante la investigacion vy

proporcionar los resultados a las entidades publicas pertinentes.
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CAPITULO 2: DIAGNOSTICO DE LOS TOAR Y LOS AVANCES EN EL SISTEMA DE

GESTION

Diagnostico de trabajos, obras y actividades con contenido reparador -restaurador

Los TOAR, como se explicara a continuacion, tienen diferentes origenes y caracteristicas,
pero unos elementos comunes. Los TOAR pueden abordar multiples labores, por lo que el articulo
141 de la Ley 1957 de 2019 establece un listado abierto y no-taxativo de tipos de TOAR, disefiado
conforme al cumplimiento de los puntos 1. Reforma rural integral; 2. Participacion politica y 4.
Solucién al problema de drogas ilicitas del Acuerdo Final (Jurisdiccion Especial para la paz, 2019).

Los comparecientes podran participar o realizar un TOAR como los expuestos a continuacion:

Tabla 1:

Listado abierto y no taxativo de tipos de TOAR del articulo 141 de la Ley 1957 de 2019.

Programas en zonas rurales Programas en zonas urbanas = Programas de limpieza y erradicacion de
restos explosivos de guerra, municiones sin

explotar y minas antipersonales.



1) Reparacion efectiva para los

campesinos desplazados.

2) Proteccion medio ambiental de

zonas de reserva.

3) Construccion y reparacion de

infraestructuras como  escuelas,

centros comunitarios, carreteras,

centros de salud, viviendas, etc.

4) Desarrollo rural.

5) Eliminacion de residuos en las

zonas necesitadas de ello.

6) Mejora de la electrificacion y
conectividad en comunicaciones de

las zonas agricolas.

7) Sustitucion de cultivos de uso

licito.

8) Recuperacién ambiental de las
areas afectadas por cultivos de uso

ilicito.

9) Construcciéon y mejora de las
infraestructuras viales necesarias
para la comercializacion de
productos agricolas de zonas de

sustitucion de cultivos de uso ilicito.

10) Alfabetizacion y capacitacion en

diferentes temas escolares.

1) Programas de
construccion y reparacion de
infraestructuras como

escuelas, vias publicas,
centros de salud, viviendas,

etc.

2) Desarrollo urbano.

3) Acceso al agua potable y
construccion de redes y

sistemas de saneamiento.

4) Capacitacion en diferentes
temas escolares, como la

alfabetizacion.
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1) Limpieza y erradicacion de restos
explosivos de guerra y municiones sin

explotar.

2) limpieza y erradicacion de Minas

antipersonal y artefactos explosivos

improvisados.

Nota: Elaboracién propia con base en la informacion obtenida del articulo 144 de la Ley 1957 de 2019.
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Es menester resaltar que los TOAR son realizados por sujetos sobre los cuales la JEP
tiene competencia. Es decir, los excombatientes de las FARC-EP, integrantes o exintegrantes de
la fuerza publica que hayan cometido delitos en el marco del conflicto, agentes del Estado no
miembros de la Fuerza Publica y terceros hagan reconocimiento de verdad y responsabilidad. Al
ser parte de la sancién que se les impone, los TOAR se constituyen como una herramienta para

que los comparecientes tengan una solucién definitiva de su situacion juridica.

Frente a las actuaciones que dan origen a los TOAR, se aclara que éstos pueden darse en

distintos momentos procesales. Segun la JEP (2019), se pueden dar en momentos de:

contribucion a los derechos de las victimas dentro del régimen de condicionalidad que es exigible
a toda persona que se encuentra dentro del SIVJRNR; de manera previa a la imposicion de la
sancion, con el fin de ser considerados por los jueces para efectos de reduccion de la sancion,
previa solicitud por parte del compareciente; o bien, como consecuencia de la imposicion de las

sanciones propias. (p.8)

El régimen de condicionalidad se compone de las obligaciones de aportar verdad plena,
garantizar la no repeticion y contribuir a la reparacién de las victimas. Los TOAR como acciones
para cumplir el régimen de condicionalidad son producto de las decisiones discrecionales que
tomen las salas o secciones facultadas. Tras su ejecucion, estos seran valorados por la SeRVR para
evaluar si se tendran en cuenta como TOAR anticipados para efecto de generar un descuento de la

sancion propia.
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Por otro lado, los TOAR anticipados pueden darse como iniciativas voluntarias de los
comparecientes. Estos pueden significar una posible reduccion de la sancion propia, siempre y
cuando cumplan, principalmente, con el impacto reparador-restaurador. (Jurisdiccion Especial

para la Paz, 2019)

Finalmente, los TOAR como consecuencia de la imposicién de las sanciones propias,
pueden ser formulados por los comparecientes®. En caso de que éstos no presenten un proyecto

ante la SRVR, ésta tiene la facultad de disefiarlo. (Jurisdiccion Especial para la Paz, 2019)

El siguiente cuadro muestra en detalle el proceso a seguir para cada tipo de TOAR, con el

fin de esclarecer sus diferencias:

Tabla 2:
Aspectos especificos de TOAR anticipados y TOAR como consecuencia de la imposicion de una

sancion propia.

Aspectos  especificos de TOAR como | Aspectos Especificos de TOAR anticipados

consecuencia de la imposicion de sancion propia.

1. Debe establecer de mecanismos de consultaa | 1. Los comparecientes interesados o la SRVR deben
las victimas o a las autoridades de pueblos solicitar a la Secretaria Ejecutiva de la JEP la
étnicos. Estos mecanismos deben ser previos certificacion de los TOAR anticipados.

a la ejecucion del proyecto de sancion.

6 Segln la JEP (2019), en caso de ser disefiado por los comparecientes, éstos deberan presentar el proyecto
ante la SRVR, el cual puede ser individual o colectivo. En la presentacion a la Sala, éste debe especificar varios
componentes del proyecto, como obligaciones, objetivos, horarios de trabajo, lugar de ejecucién, participantes, zona
de residencia, entre otros.



El proyecto debe ser aprobado por la SRVR y
ser incluido en la resolucién de conclusiones
enviada a la SeRVR

La SeRVR debe evaluar la correspondencia
entre  conductas, responsabilidades vy
sanciones. Adicionalmente, debe hacer una
evaluacion del cumplimiento del régimen de
condicionalidad, determinar condiciones de
participacion politica por parte de los
comparecientes y su compatibilidad con las

sanciones propias.

Cabe aclarar que la SeRVR tiene plena
autonomia para aprobar, modificar o devolver
el proyecto de sancion presentado en la

resolucion de conclusiones.

Ademas, la SeRVR también debe realizar la
supervision y cumplimiento de las sanciones
propias, por medio del establecimiento del
sistema de monitoreo y verificacion de las
sanciones propias. Este sistema se compone
de acciones administrativas encaminadas a la
recoleccion de informacion que dé cuenta del
cumplimiento de las sanciones propias. Otro
rasgo de este monitoreo es la verificacion
judicial de restriccién de derechos y libertades

y verificacion de sanciones propias.

Se debe agregar que la SeRVR dispone de
medidas para garantizar la participacion de las

victimas.

Para acreditar un TOAR anticipado, se tendra en
cuenta cualquier medio de prueba valido en
derecho, en el marco del principio de libertad
probatoria. Es decir, se tendrdn en cuenta
evidencias como entrevistas, planos, estudios

topogréficos, fotografias, entre otros.

En caso de que el compareciente sea el solicitante
de certificacion, se deberd informarle a la SRVR y
la SeRVR que éste fue certificado para que se
tenga en cuenta en la aprobacion del proyecto de

sancion propia o para la imposicion de la sancién.

En el marco de los macro casos, la SRVR analizara
el contenido reparador-restaurador.
Posteriormente, la SeRVR hara este miso analisis
a la hora de imponer la sancién y establecer si el
TOAR anticipado puede generar la reduccién de
esta.

Frente a la libertad personal de los
comparecientes, se aclara que un TOAR
anticipado puede ser realizado estando, o no
restringido de libertad. Siempre y cuando se
garantice el impacto reparador-restaurador, la
consulta previa a las victimas, el desarrollo de un
informe del lugar donde se encuentra o se
encontraba ubicado el compareciente y que el
TOAR anticipado haya sido verificado vy

certificado por la Secretaria Ejecutiva de la JEP.

sancion propia y Trabajos, Obras y Actividades con contenido Reparador — Restaurador”
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Fuente: elaboracién propia con base en la informacién contenida en el documento “Lineamientos en materia de
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Ahora, conviene subrayar que, sin importar el origen del TOAR, todos deben cumplir los

siguientes elementos, tanto en su proceso de formulacion como en su ejecucion:

- Los comparecientes que deben realizar los TOAR deben participar personalmente.

- Si bien el listado establecido en el articulo 141 de la Ley 1957 de 2019 no es cerrado, el
Tribunal para la Paz tiene la facultad de valorar otras acciones o actividades, siempre y
cuando sean compatibles con el listado.

- Permitan la aplicacion de enfoques territoriales y diferenciales.

- Deben tener un caracter reparador-restaurador.

- Deben dar garantias de participacion a las victimas en maltiples momentos del desarrollo
de actos tempranos de reconocimiento de verdad, audiencias de reconocimiento de verdad,
definicidn de proyectos a cargo de los comparecientes y ante el Tribunal de Paz, antes o
durante la audiencia de verificacion.

- Deben dar garantias de vida digna y seguridad a los comparecientes

- Deben ser certificados por parte de la Secretaria Ejecutiva de la JEP. (Jurisdiccion Especial

para la Paz, 2023)

A pesar de que los TOAR como producto de sanciones propias aun no se han llevado a
cabo, si se han desarrollado varios TOAR anticipados. A corte del mes de noviembre del 2022, la
Secretaria Ejecutiva de la JEP certificd 173 TOAR, que han contado con la participacion de 2453
comparecientes, aproximadamente. Estos TOAR se han llevado a cabo en 17 de los 32

departamentos del pais y en 55 municipios, siendo la mayoria municipios PDET. (PNUD, 2022)
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Las tematicas de estos TOAR han sido actividades de restauracion; trabajos con las comunidades
victimas; actividades de reconciliacion; obras de reparacion y construccion de infraestructura vial;
y limpieza y erradicacion de restos de explosivos de guerra, municiones sin explotar y minas

antipersonales. (PNUD, 2022)

Figura 2:
porcentaje de trabajos, obras y actividades con contenido reparador restaurador certificados en

el 2022.

PORCENTAJE DE TOAR CERTIFICADOS EN EL
ANO 2022 SEGUN SU TIPOLOGIA

M Actividades de restauracion M Trabajos con comunidades
M Actos de reconciliacion W Obras de construccion y reparacién

M Limpieza y erradicacion de explosivos

Fuente: elaboracion propia a partir de la informacion obtenida en el articulo “;Qué son los TOAR y por qué son

necesarios para avanzar en la reparacion y la reconciliacion?” del PNUD.
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Estos TOAR se han desarrollado con el apoyo de las entidades territoriales de los
municipios donde han sido ejecutados, sumado a los esfuerzos de asociaciones, organizaciones
internacionales y entidades publicas. Sin embargo, dentro de estos TOAR que se han adelantado a
nivel nacional, se destacan los procesos desarrollados en Bogota, enmarcados en la Ruta TOAR

para Bogota — Region.

Esta Ruta es una experiencia de proyectos reparadores y restaurativos, de la cual se pueden
inferir los obstaculos a futuro para el desarrollo de los TOAR que sancione la JEP. Esta Ruta es
una iniciativa de la Alcaldia Mayor de Bogot4, enmarcada en sus intereses de “apoyar la
implementacion del Acuerdo de Paz (...) y adelantar politicas tendientes a la paz, reconciliacion,
convivencia y no estigmatizaciéon buscando hacer de la ciudad un epicentro de paz” (Sanchez,
2022, p.8). De este modo, la Ruta se consolidé como la primera construida con una entidad del
orden territorial, que puede ser un referente para llevar a cabo otros TOAR en diferentes regiones

del pais.

Para el desarrollo de esta Ruta, la Alta Consejeria para la Paz, Victimas y Reconciliacion -
ACPVR- desarroll6 un convenio interadministrativo con la JEP, lo que permitié que ambas
entidades trabajaran en conjunto para la implementacion de lo establecido en el punto cinco del
Acuerdo Final. Asimismo, se unid la OEl y la Mision de Verificacién de Naciones Unidas en

Colombia como acompafiantes en la Ruta. (Sanchez, 2022)



56

No obstante, el rol de la JEP y la Mision de Verificacion de Naciones Unidas en Colombia
no fue muy determinante, ya que las entidades le dieron seguimiento al proceso, pero no aportaron

profesionales ni estan aportando en la financiacion de la Ruta.’

Sumado a este convenio, la ACPVR fue respaldada por una consultoria de la Corporacion
Vivamos Humanos, que apoyd el disefio, estructuracion y mecanismos necesarios para
materializar la Ruta. Igualmente, la ACPVR, como producto de su propia gestion, logré que la
ruta fuera respaldada con el apoyo de la “Secretaria Distrital de Salud, la Universidad Distrital, la
Secretaria de Integracion Social y la organizacion de cooperacién internacional sueca We
Effect”. (Sanchez, 2022, p.11) Toda la Ruta se dio por iniciativa de la ACPRVR y ha sido la que
ha convocado a la institucionalidad a participar en el proceso, ya que la Unica entidad que se ha

acercado voluntariamente ha sido la Universidad Distrital Francisco José de Caldas.

La Universidad Distrital ha participado dando acompafiamiento al proceso desde el entorno
académico. Han dispuesto de estudiantes para dar aportes y hacer el seguimiento desde el
entorno académico a los procesos restaurativos y los proyectos que los comparecientes pretenden
desarrollar. Con este propdsito, la Universidad ha realizado, por ejemplo, asesorias a los
proyectos propuestos, analizando su viabilidad y proponiendo mejoras, en caso de que fuera

necesario.

" La informacion descrita fue obtenida por medio de una entrevista con Jests David Sanchez Pérez, autor del
articulo “De la teoria a la implementacion. Experiencias en materia de justicia restaurativa enmarcada en la JEP desde
el caso de la Ruta TOAR de Bogotéa-region”, producto de la experiencia de campo del autor como consultor en el
proceso de estructuracion de proyectos de la Ruta.
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Durante la implementacion de la ruta, se trabajé con ambas poblaciones (victimas y
comparecientes) de manera separada. Estos trabajos incluyeron “jornadas de acompafnamiento y
preparacion psicosocial, condujeron al encuentro dialogico en donde ambas partes se reunieron y
ratificaron las lineas de trabajo y componentes del proyecto piloto TOAR”. (Sanchez, 2022,

p.10)

En el proceso han participado 82 comparecientes firmantes del Acuerdo Final y 24
representantes de organizaciones de victimas. Se dieron 19 encuentros entre estas dos
poblaciones para formular un proyecto piloto TOAR de forma participativa en la localidad de
Usme. Segun Sanchez (2022), este proceso se enmarca en una construccion de politica pablica
de abajo hacia arriba, donde la institucionalidad manifiesta su voluntad de estructuraciéon y da
lineamientos, mientras que las poblaciones, a través de procesos dialdgicos, forman el proyecto

con asesoria y acompafiamiento de la institucionalidad.

Dentro de los retos metodoldgicos que se presentaron fueron las posturas de victimas y
comparecientes ante la institucionalidad y sus roles en el modelo de justicia restaurativa. Por un
lado, las victimas poseian un escaso nivel de conocimiento sobre la justicia restaurativa, sumado
a que su credibilidad en las instituciones era baja. Esto, a razon de las constantes decepciones
que han surgido tras los procesos para repararlas y las posturas contra el Acuerdo de Paz y su

modelo de justicia, que han sido proliferadas constantemente®. (Sanchez, 2022)

8 Recordemos que estas opiniones y posturas contra el Acuerdo Final se han mantenido como una contante
desde las negociaciones y han penetrado profundamente en la sociedad, dando como resultado, por ejemplo, el triunfo
del “No” en el plebiscito sobre los Acuerdos de Paz el 2 de octubre de 2016.
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Ante estas dificultades, se realizaron varias sesiones de pedagogia, atencién psicosocial y
acompafiamiento a las victimas en la Ruta. Con esto se logré que las victimas comprendieran que
su rol en este modelo de justicia es mucho mas activo en todo el proceso judicial, ya que son
protagonistas en todos los momentos procesales y también son proponentes de medidas

reparadoras y restaurativas. (Sanchez, 2022)

Por otro lado, los comparecientes, al igual que las victimas, requerian de un acercamiento a la
justicia restaurativa y la desconfianza en las entidades publicas era persistente. En su caso
particular, por los procesos de reincorporacién, el acompafiamiento por parte del Estado en los
mismos y la incertidumbre ante las garantias de seguridad para los firmantes. Sin embargo, ante
estos escepticismos se antepuso el interés de los comparecientes sobre los aportes a su

reincorporacién integral en la ruta TOAR Bogota — regién. (Sanchez, 2022)

El acercamiento de los comparecientes a las comunidades que se ha dado con esta ruta
permitio que se integraran a ellas. Adicionalmente, su percepcion sobre las instituciones cambid,
ya que “pasaron de ver en la institucionalidad acomparfiante una talanquera hacia sus proyectos, a
ser un apoyo relevante sobre el cual podian confiar para adelantar trabajos y acciones
reparadoras y restaurativas que les permitiesen reconciliarse con la sociedad, las victimas y
aportar a la reconstruccion del tejido social” (Sanchez, 2022, p.15). Las fases de los proyectos

gue se dan en la Ruta son las siguientes:
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Fases de los proyectos enmarcados en la Ruta TOAR para Bogota-region.®

Fase uno Sensibilizacion y pedagogia a los comparecientes sobre los elementos de los TOAR y la justicia
restaurativa. En esta fase ha habido acompafiamiento por parte de la Misién de Verificacion de
la ONU, la JEP y la Universidad Distrital.

Fase dos Trabajo con las victimas para medir sus capacidades, necesidades y consultar si estan de
acuerdo con los proyectos que han estructurado los comparecientes.

Fase tres Encuentros dial6gicos entre las victimas y comparecientes, donde trabajan de manera conjunta

para terminar de consolidar los proyectos.

Fase cuatro

Formulacidn técnica. Es una formulacién de caracter técnica donde trabajan las entidades

participantes de la Ruta.

Fase cinco

Socializacidon del proyecto a la comunidad local, nacional e internacional con lideres de
incidencia. En esta fase se pretenden establecer alianzas con multiples entidades para asegurar
las fuentes de financiacion de los proyectos. Este es un punto que genera incertidumbre en la
ruta, ya que la JEP no financiaria en su totalidad los TOAR, por lo que se requiere buscar y
asegurar fuentes de financiacion, ya que el Acuerdo Final no las define.

Fase seis

Implementacién del proyecto.

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacion obtenida del articulo “De la teoria a la implementacion.

Experiencias en materia de justicia restaurativa enmarcada en la JEP desde el caso de la Ruta TOAR de Bogota-

region”, escrito por Jesus David Sanchez Pérez, y por medio de una entrevista con el autor.

La ruta TOAR Bogota-region de Usme cuenta con las siguientes lineas de trabajo,

desarrolladas en la zona rural y urbana de Usme:

% La informacion descrita fue obtenida por medio de una entrevista con Jests David Sanchez Pérez, autor del
articulo “De la teoria a la implementacion. Experiencias en materia de justicia restaurativa enmarcada en la JEP desde
el caso de la Ruta TOAR de Bogotéa-region”, producto de la experiencia de campo del autor como consultor en el
proceso de estructuracion de proyectos de la Ruta.
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1. Agroecologia: En esta linea se desarrolla la Granja Agroecolédgica en Usme rural, un

espacio para que victimas y comparecientes desarrollen iniciativas de cultivos, proyectos
productivos y recuperacion del medio ambiente. Con esta linea se da espacio de retorno a
la vocacion agricola de los participantes en sus proyectos de vida, junto a sus saberes
ancestrales y actividades. Esta linea de trabajo se plantea de manera sostenible con el

medio ambiente, ya que éste también es un sujeto de victimizacion. (Sanchez, 2022)

Teatro comunitario: Esta linea es un espacio de memoria y reconciliacion a través del
arte, con el apoyo de profesionales en artes plasticas, graficas y escénicas para que los
participantes se expresen. Asi, cada relato que se produce ya sea de victimas o
comparecientes, son historias donde se encuentran efectos sanadores. (Sanchez, 2022) En
esta linea se ha producido una obra de teatro, donde los participantes aspiran que pueda

ser expuesta a la comunidad internacional.

Recreacion y deporte: Con esta linea se busca fortalecer las escuelas de recreacion y
deporte en la localidad de Usme lideradas por representantes de victimas. El deporte se
percibe como un espacio de reconciliacion que pretende integrar a comparecientes, las
victimas de la mesa local de participacion de Usme y de otras mesas de localidades
cercanas. (Sanchez, 2022) Por otro lado, también se busca con esta linea haya un mejor
aprovechamiento del tiempo libre y procesos de confeccion de uniformes y utileria

deportiva. (Sanchez, 2022)
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4. Salud con enfoque diferencial: Esta linea contempla estrategias de capacitaciones en
primeros auxilios, gestion del riesgo y salud mental a victimas, comparecientes y a la
comunidad como herramientas para la mitigacion de riesgos. Estos trabajos pueden ser

alimentados por la vocacién de servicio de victimas y comparecientes. (Sanchez, 2022)

Actualmente, de las cuatro lineas de esta Ruta TOAR, contintan tres. La linea de salud no
prospero, a razon de que los comparecientes participantes de la Ruta en Usme tienen un mayor
interés en las otras tres lineas de trabajo. Cabe aclarar que estas lineas no fueron disefiadas en un
principio por las entidades participantes de la Ruta TOAR, sino que ya habian sido planteados
por la Asociacién de Construccion Colectiva Unidad y Transformacion -ASOCUNT-, una

Asociacion de firmantes y victimas del conflicto.

Sumado a los proyectos que se desarrollan en Usme, la ACPRVR adelanta el establecimiento
de otras rutas en las localidades de Ciudad Bolivar -donde trabajan en conjunto 9 firmantes del
Acuerdo Final y 15 miembros de la Fuerza Plblica- y Kennedy. Sus alcaldias locales han estado
mas involucradas en la Ruta y han aportado en la financiacion de los proyectos. La Alcaldia
Local de Ciudad Bolivar se articuld con la ACPRVR y destin0, aproximadamente, 280 millones

para su implementacion.

No obstante, las fuentes de financiacion siguen sin ser claras. EI Acuerdo Final no establecié
fuentes de financiacion precisas, lo que las constituye como una especial preocupacién para
desarrollar las sanciones propias. Una muestra de ello son los proyectos que se buscan establecer

en la Ruta TOAR para Ciudad Bolivar y Kennedy. Si bien, las alcaldias locales han destinado
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recursos para la Ruta, se tiene la expectativa que los proyectos enmarcados en la Ruta duren de

uno a dos anos.

Asi, se evidencia que la voluntad politica, tanto del Gobierno Nacional como de las
autoridades territoriales, son un determinante clave para la planeacion y ejecucion de los TOAR.
Vale la pena recordar que la Ruta TOAR pudo establecerme por la voluntad e iniciativa de la
ACPRVR. De este modo, segun Sanchez (2022), la voluntad politica puede generar
incertidumbre ante las posibles fuentes de financiacion, el despliegue de la oferta institucional

necesaria y las estrategias de articulacion para que se puedan llevar a cabo los TOAR.

Otro reto es el establecimiento de métodos cualitativos para determinar el nivel de
satisfaccion de las victimas y evaluar si el proceso restaurativo generd los resultados esperados o
no. En este sentido, se requiere que se haga un aporte académico para determinar “instrumentos
de medicion cualitativos y multidimensionales para la contribucion (...) en materia de niveles
minimos y optimos de satisfaccion a las victimas, las comunidades y la sociedad”. (Sanchez,

2022, p.23)

A parte de las experiencias expuestas anteriormente, la JEP esta estructurando cuatro
proyectos piloto de TOAR en compariia con organizaciones de la sociedad civil, mediante recursos
del Fondo Multidonante administrado por el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo.
Segun la JEP, los cuatro proyectos piloto son: Accién Integral contra Minas Antipersonal
(AICMA); Propuesta de Reserva Ambiental Sociocultural del Pueblo Awa del Resguardo de

Tortugafia-Telembi (Proyecto Restaurativo en el marco del Macro Caso 002); Proyecto Ambiental



63

el Reverdecer de Sumapaz y Bogota; y Proyecto de Memorializacion (Proyecto en el marco del

Macro Caso 03). Estos cuatro proyectos contemplan un componente de consulta con las victimas.°

Adicionalmente, la JEP ha realizado jornadas exploratorias para identificar iniciativas
restaurativas con organizaciones que trabajan asuntos étnicos y de género en el marco de los Macro
Casos 05 y 07, con el apoyo técnico del Fondo Global de Sobrevivientes y la Oficina del Alto

Comisionado para los Derechos Humanos de las Naciones Unidas.!!

Si bien se tienen estas experiencias de los TOAR que han sido certificados por la Secretaria
Ejecutiva, vale la pena recordar que los TOAR producto de sanciones propias tienen mas
requerimientos que los que se han desarrollado a nivel nacional. En primer lugar, los TOAR
anticipados no requieren de una restriccion efectiva de derechos y libertades para ser
certificados, por lo tanto, no se han desarrollado procesos que limiten la movilidad de los
comparecientes. Estas restricciones si son necesarias en los TOAR que sancione la SeRVR, junto
a condiciones de seguridad y habitabilidad, por lo que el cubrimiento del componente retributivo

de las sanciones propias sigue generando incertidumbre, la no tener referentes.

Por otro lado, la temporalidad de los TOAR producto de sanciones propias, al ser de cinco a
ocho afios, requieren de una sostenibilidad financiera que no se puede comparar con los TOAR

anticipados, cuya temporalidad puede ser menor a la exigida para las sanciones propias. Por eso,

10| a informacidn descrita fue proporcionada por la JEP por medio de correos electronicos como respuesta a
las solicitudes de informacién que la autora realizo.

1 L a informacidn descrita fue proporcionada por la JEP por medio de correos electronicos como respuesta a
las solicitudes de informacion que la autora realizé.
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es necesario que se dé un escenario donde los planes, programas y proyectos que desarrolle el
Gobierno Nacional y las entidades territoriales puedan integrar a los TOAR vy asi, garantizar su

sostenibilidad.

Diagnostico del Sistema de Gestion de los trabajos, obras y actividades con contenido

reparador - restaurador.

Para realizar los arreglos institucionales necesarios para la implementacion de sanciones
propias, se ha desarrollado el CONPES 4094 de 2022, que ha establecido bases importantes para
la articulacién interinstitucional. EI CONPES fue desarrollado para implementar el arreglo
institucional del Estado que fuere necesario, para la ejecucién de los componentes de las sanciones
propias y las medidas de contribucion a la reparacion que deban realizar los comparecientes.

(CONPES, 2022)

El establecimiento de mecanismos de articulacién, segun el CONPES, contribuyen a
identificar “los problemas de implementacion desde diferentes perspectivas institucionales,
quiénes son los responsables de tomar las decisiones, cuél seria la solucion 6ptima, y facilitaria el

seguimiento permanente de las condiciones institucionales y materiales” (CONPES, 2022, p.30).

Ademas, debe facilitar el intercambio de informacion entre entidades, la toma de decisiones

y la planeacién de las sanciones propias. Por lo tanto, el CONPES identifica que hay posibles
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escenarios de mejora en los “mecanismos de coordinacion, instancias, organismos y rutas, que
permitan articular el trabajo entre las funciones de administracion de justicia transicional,
reincorporacion, reintegracion, y reparacion integral de las victimas y las entidades del Gobierno

nacional”. (CONPES, 2022, p.31)

Sin embargo, el CONPES menciona un conjunto de obstaculos para que se lleve a cabo la
articulacion. En primer lugar, no hay un marco normativo o politica publica que establezca
instancias formales para facilitar la consolidacion de acuerdos institucionales, que sean
“extensibles a las partes en el marco de las sanciones propias y medidas de contribucion a la

reparacion” (CONPES, 2022, p.31).

Si bien, la Ley Estatutaria de la JEP es el principal referente, esta Ley no describe de manera
expresa y detallada compromisos, “labores, roles, funciones ni responsabilidades para las
entidades gubernamentales asociadas al cumplimiento de estas actividades”. (CONPES, 2022,
p.32) Conviene precisar que este vacio compromete tanto mecanismos administrativos, operativos,
presupuestales, como las condiciones de viabilidad y sostenibilidad para el cumplimiento de las

sanciones propias. (CONPES, 2022)

Segln el CONPES, la viabilidad hace referencia a condiciones como ‘“alojamiento,
alimentacion, salud, transporte, seguridad, riesgos ocasionados en la ejecucion de dichas sanciones
y medidas; y la sostenibilidad (...) a los rubros y disponibilidad presupuestal” (CONPES, 2022,

p.38). Ahora bien, la viabilidad y la sostenibilidad pueden relacionarse con las condiciones de
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habitabilidad y dignidad con las que deben contar las sanciones, segun la Ley Estatutaria de la JEP.
Sin embargo, ésta no indica cudles podrian ser las entidades competentes para garantizar dichas

condiciones. (CONPES, 2022)

El CONPRES también menciona que, si bien la JEP en el 2020 emitio lineamientos frente
a las sanciones propias y medidas de contribucion, éstos fueron muy generales ante la gestion
necesaria para desarrollar el componente reparador y no se establen criterios especificos. En
consecuencia, no es posible identificar la oferta de cada sector ni articularla para generar un modelo
de sanciones propias ni medidas de contribucién a la reparacion. Por ende, la identificacion de
planes, programas y proyectos que podrian ser Utiles para la implementacion de sanciones propias

es parcial. (CONPES, 2022)

Vale decir que el CONPES expone la necesidad de tener una oferta gubernamental e
institucional adecuada para implementar las sanciones propias, conforme al Acuerdo Final y la
normatividad relacionada. Esta oferta de planes, programas y proyectos disefiados por el Gobierno
Nacional puede verse muy reducida, ya que, en su mayoria, no contemplan los elementos de las
sanciones propias. “En efecto, la formulacion y ejecucion de la referida oferta gubernamental no
estd adecuada a los requisitos de las sanciones propias ni a los de las medidas de contribucion a la
reparacion” (CONPES, 2022, p.47). Por lo tanto, la oferta gubernamental no responde a lo

necesario para desarrollar los TOAR.
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A la par, la falta de arreglo institucional del Estado trae consigo que no haya una definicién
de las competencias institucionales de la Rama Ejecutiva para la implementacién de las sanciones
propias, especificamente en su componente retributivo. Conviene precisar que la definicion de
competencias hace referencia a instrumentos de “planeacion, gestion y normativos que permiten
el accionar de las diferentes entidades de la Rama Ejecutiva (...). De igual manera (...), ninguna
entidad tiene asignada la competencia integral para la ejecucion concurrente de los componentes
del sistema, es decir, el restaurador, reparador y retributivo” (CONPES, 2022, p.37). De este
modo, la desconexion entre las sanciones propias y los planes, programas y proyectos del Gobierno

Nacional, ocasionan que no haya lineamientos conjuntos para el desarrollo de las sanciones.

La indeterminacion de rutas y competencias especificas puede generar, segin el CONPES,
un escenario de debilitamiento institucional, reprocesos, sobrecostos y esfuerzos dispersos, no
coincidentes e infructuosos. EI CONPES describe que un escenario institucional inadecuado y sin
un esquema de coordinacion operativo puede limitar las posibilidades de ejecucion e
implementacién de las decisiones que tome la JEP. Lo que se constituye en un riesgo para el
cumplimiento de los objetivos misionales de esta jurisdiccion, del Gobierno Nacional y la

realizacion de los objetivos del SIVIRNR. (CONPES, 2022)

Adicionalmente, el no funcionamiento del SIVJRNR, el no cumplimiento de dichos
objetivos ni el correcto funcionamiento del sistema, puede vulnerar los derechos de las victimas,

generar escenarios de impunidad (poniendo en riesgo el cumplimiento de los compromisos
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internacionales que ha adquirido Colombia) y que se obstruya la reconstruccion del tejido social.

(CONPES, 2022).

Sumado a la insuficiente articulacion en las entidades publicas, también hay un vacio en la
articulacion con agentes interesados, séase organizaciones de victimas y sociedad civil, o el “sector
privado, paises cooperantes, gobiernos locales, entre otros”. (CONPES, 2022, p.34) Al igual que
en la articulacion entre entidades del Gobierno Nacional y la JEP, no se han determinado espacios
o rutas claras para la vinculacion de estos agentes, sus funciones y la interlocucién con los mismos.
Esto desincentiva y obstruye su participacion en las sanciones propias y medidas de contribucion.
Ademas, el CONPES resalta que no existe un marco de incentivos para el sector privado para

motivar su apoyo en la implementacion de sanciones propias. (CONPES, 2022)

Desincentivar la participacion de agentes interesados puede implicar dificultades en la
coordinacion de los apoyos recibidos o, en otro caso, perderlos. Frente a las entidades territoriales,
puede darse el riesgo de que las sanciones propias no se consoliden como un compromiso

institucional y se vean con un caracter no vinculante. (CONPES, 2022)

En virtud del diagndstico realizado en el CONPES, éste realiz6 una definicion de politica,
cuyo objetivo general es implementar el arreglo institucional del Estado. Por otro lado, el plan de

accion tiene como propdsito fortalecer todos los esfuerzos que ha realizado el Gobierno Nacional.
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El CONPES establecid tres lineas de trabajo, que son las siguientes:

El primer objetivo consiste en fortalecer los mecanismos de articulacion institucional del
Estado, por medio del establecimiento de una instancia de articulacion entre el Gobierno Nacional
y la JEP (donde se promuevan, ademas, estrategias de participacion de agentes interesados), y una

instancia de articulacion entre entidades del Gobierno Nacional. (CONPES, 2022)

El segundo objetivo es la clarificacion de competencias de la Rama Ejecutiva y las
condiciones de viabilidad y sostenibilidad. En el marco de este objetivo, se estableci6 el desarrollo
de un dialogo con la JEP para determinar y elaborar los instrumentos normativos que resulten
necesarios para implementar las sanciones propias y medidas de contribucion. Adicionalmente,
esta la accion de elaborar protocolos para la implementacién y seguimiento de las condiciones de
viabilidad y sostenibilidad, en el marco de la instancia de articulacion ente el Gobierno Nacional

y la JEP. (CONPES, 2022)

Finalmente, el tercer objetivo del CONPES consiste en implementar una oferta
gubernamental adecuada, a través de la elaboracion de lineamientos para identificar la oferta
institucional que sea de utilidad y adecuar la oferta que sea susceptible de ajuste. También, se
evaluard la creacion de planes, programas y proyectos en entidades gubernamentales para la

implementacidn de las sanciones propias y las medidas de contribucion. (CONPES, 2022)
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Otra accion contemplada en el tercer objetivo es la adecuacion de un sistema de
informacién, conforme a la oferta institucional identificada, para establecer rutas para la
implementacion. Todas estas acciones estan contempladas dentro de la instancia de articulacion

entre el Gobierno Nacional y la JEP. (CONPES, 2022)

La politica tiene un periodo de implementacion de cinco afios y su costo de implementacion
indicativo es de 1852 millones de pesos. “Las entidades involucradas en su implementacion
priorizaran en las cifras del Marco de Gasto de Mediano Plazo del respectivo sector, los recursos
suficientes para la financiacion de las acciones que se proponen en el formato PAS”. (CONPES,
2022, p.55) Cabe aclarar que los costos indicativos no contemplan un estimado de recursos para

ejecucion de la oferta institucional ni las condiciones de viabilidad-sostenibilidad.

Segun el reporte PAS del mes de junio de 2023, los objetivos uno y dos del CONPES tienen
una importancia relativa del 33%, mientras que el tercer objetivo tiene una importancia relativa
del 34%. El porcentaje de cumplimiento de los objetivos con respecto a las metas finales es del
15,4%, donde el objetivo que tiene un mayor porcentaje de cumplimiento es el dos (33,33%),
seguido del primer objetivo (13,33%), mientras que el tercer objetivo registra un porcentaje de

cumplimiento del 0%.

Ahora, si bien el CONPES establecid mecanismos de articulacion, éste mismo menciona
que el documento no realiza el “proceso de identificacion, adecuacioén e implementacion de la

oferta institucional en materia de sanciones propias y medidas de contribucién a la reparacion”
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(CONPES, 2022, p.11), sino que esto serd producto de las lineas estratégicas presentadas en el
CONPES. Adicionalmente, el documento “no agota las condiciones requeridas para las sanciones
propias y medidas de contribucion a la reparacion” (CONPES, 2022, p.11), ya que éstas requieren

de un proceso mucho mas amplio de la JEP junto con la Rama Ejecutiva y otros actores interesados.

Por lo tanto, éste no abarca de manera detallada el cobmo se articularan las entidades, ya
que se delegan estas tareas a los participantes de las instancias, principalmente, a la Consejeria
Presidencial para la Estabilizacion y la Consolidacion, cuyas funciones de liderazgo de articulacion
institucional ahora estadn a cargo de la Unidad de Implementacién del Acuerdo Final para la
Terminacion del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y Duradera -en adelante, Unidad

de Implementacion del Acuerdo Final-, conforme a lo establecido en el Decreto 2647 de 2022.

Adicionalmente, el CONPES tampoco da solucion a los sistemas de informacion
requeridos para las sanciones propias y las medidas de contribucion. Es pertinente mencionar que
las entidades publicas no pueden hacer una identificacién de la oferta institucional adecuada si no
hay un sistema de informacion que permita caracterizar a la poblacion participante. Por lo tanto,
la caracterizacion de los participantes, a pesar de ser un punto de partida para identificar la oferta

institucional, no es desarrollado a detalle en el CONPES.

Finalmente, la JEP requiere del acompafiamiento de otras entidades publicas para el disefio

de los TOAR, como se expondra mas adelante. Sin embargo, el CONPES no menciona procesos
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de apoyo en el disefio, solo contempla la participacion de las entidades del Gobierno Nacional y

su relacionamiento con la JEP para apoyar la implementacion de los TOAR.

Avances en la articulacién interinstitucional

Actualmente se evidencian avances en la implementacion de este CONPES. En primer
lugar, el actual Plan Nacional de Desarrollo “Colombia Potencia Mundial de la Vida”, en su
articulo 164, crea la instancia de articulacion, como se mencioné previamente en el marco
normativo. Esta instancia es liderada por la Unidad de Implementacion del Acuerdo Final y esta
conformada por la Presidencia de la Republica, representada por dicha Unidad; el Ministerio de
Justicia y del Derecho; el Ministerio de Defensa Nacional; el Ministerio de Igualdad y Equidad, o
quien haga de sus partes; la Agencia de Reincorporacién y la Normalizacién; la Unidad para la
Atencion y Reparacion Integral a las Victimas; la Agencia de Renovacion del Territorio; la JEP y
la Unidad de Busqueda de Personas dadas por Desaparecidas. Adicionalmente, el Departamento
Nacional de Planeacién participara en la instancia como invitado permanente y, se podra invitar a
la instancia a las entidades que puedan o deban contribuir en el desarrollo de las sanciones propias.
A la instancia concurren los representantes de jefes de las entidades o sus delegados a nivel

directivo.t?

2| a informacidn descrita fue proporcionada por la JEP por medio de correos electronicos como respuesta a
las solicitudes de informacion que la autora realizé.
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En esta misma linea, desde el 17 de marzo de 2023 se han desarrollado encuentros entre el
Gobierno Nacional y la JEP, para tratar puntos como los sistemas de informacion institucional
necesarios, modelos analiticos y los campos donde se pueda dar una posible inter - operatividad a
través de una mesa de trabajo sobre sistemas de informacion, basada en la planeacion y la oferta

institucional asociada a los programas y proyectos disponibles de cada entidad. =

La instancia de articulacion entre el Gobierno Nacional y la JEP fue activada con cuatro
mesas trasversales de trabajo, que son: seguridad; seguridad social y habitabilidad; planeacion y
presupuesto; y sistemas de informacion. A la par, la instancia cuenta con seis mesas de oferta,
referentes a: infraestructura, memoria, medio ambiente, accion integral contra minas antipersonal,
busqueda de personas dadas por desaparecidas y educacion para la paz. Todas las mesas cuentan
con la participacion de la JEP y son lideradas por la Unidad de Implementacion del Acuerdo Final.
Adicionalmente, la Secretaria Técnica de las mesas la Ejerce la Direccion de Justicia Transicional

del Ministerio de Justicia. 14

A la par, se han programado reuniones para avanzar en el cumplimiento de los objetivos
fijados. Especialmente, para asegurar una ruta o sistema de informacion que permita ejercicios de

caracterizacion de los comparecientes, victimas y comunidades que recibirdn las sanciones y

13 L a informacidn descrita fue proporcionada por la JEP por medio de correos electronicos como respuesta a
las solicitudes de informacion que la autora realizé.

14 a informacidn descrita fue proporcionada por la JEP por medio de correos electronicos como respuesta a
las solicitudes de informacion que la autora realizé.
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medidas que imponga la JEP. De este modo, la disposicion de oferta institucional nueva o ajuste
de la existente es un pilar para vincular a los comparecientes, caracterizar a las poblaciones (tanto
victimas como comparecientes, comunidades y agentes involucrados) y generar condiciones para

desarrollar las sanciones propias o medidas de contribucion a la reparacion correspondientes.®®

Por otro lado, la JEP ha desarrollado dos audiencias publicas preliminares para verificar
las condiciones para el cumplimiento de las sanciones propias con varias entidades del Gobierno
Nacional en diciembre de 2022 y febrero de 2023. El articulo 63 del reglamento de la JEP establece
el desarrollo de audiencias preliminares para verificar que estén las condiciones para la imposicion
y el adecuado cumplimiento de responsabilidades de diversos actores con las sanciones propias.
(Jurisdiccion Especial para la Paz, 2023). La JEP ha desarrollado estas audiencias en el marco del
articulo 92 literal e de la Ley 1957 de 2019, el cual reza que la SeRVR debe “verificar el
cumplimiento de las condiciones de contribucion, verdad y reparacién antes de imponer sanciones

propias, en el marco del SIVJIRNR”. (Ley 1957, 2019)

En el desarrollo de dichas audiencias, la JEP cred un escenario para que las entidades
publicas citadas a las audiencias presenten ante la SeRVR la preparacion institucional desarrollada
para imponer sanciones propias. En la audiencia del 6 de diciembre de 2022, las magistradas y
magistrados de la SeRVR, junto al presidente de la JEP, realizaron una contextualizacion de las

sanciones y sus implicaciones -en términos restaurativos, presupuestales y de articulacion- a los

15 La informacidn descrita fue proporcionada por la JEP por medio de correos electronicos como respuesta a
las solicitudes de informacion que la autora realizé.
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representantes de las entidades publicas citadas. Adicionalmente, resaltaron que la activacion de
una articulacion interinstitucional ente entidades estatales es prioritaria (Jurisdiccion Especial para
la Paz, 2023). Al igual que un proceso para determinar como se puede articular el SIVJRNR con
el SNARIV, que estd compuesto por un comité ejecutivo, diez subcomités técnicos y comités

territoriales de justicia transicional.

En esta primera audiencia, la JEP hizo entrega a los representantes de las entidades publicas
un conjunto de preguntas y responsabilidades para tener en cuenta para el desarrollo de sanciones
propias. Con estos cuestionarios, se esperaba que las entidades publicas hicieran un trabajo
conjunto para resolver las inquietudes de la SeRVR y que ésta pudiera hacer un acopio de

informacion. (Jurisdiccién Especial para la Paz, 2023)

Dentro de las aclaraciones y la contextualizacion que se dio en esta primera audiencia, la
magistratura hizo la aclaracion de que el sistema restaurativo de la JEP es un arreglo institucional

cuyos pilares son los siguientes:

Primer pilar: Imponer sanciones propias, determinando sus caracteristicas y supervisar la

construccién, disefio y ejecucion de estos.

Segundo pilar: El sistema de monitoreo y verificacion de sanciones propias, desarrollado

junto a la Mision de Verificacion de las Naciones Unidas en Colombia. Este sistema esta
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conformado por la SeRVR, la Secretaria Ejecutiva de la JEP y la Misién de Verificacion de
Naciones Unidas. '® Por sus caracteristicas, puede articularse con las entidades del Gobierno
Nacional que sea necesario. Para que esto sea posible, las entidades pertinentes deben hacer
esfuerzos logisticos para el desarrollo de un sistema de informacion interinstitucional. Asi, se

podria facilitar el acceso y cruce de la informacidon pertinente para la verificacion.

Tercer pilar: Las obligaciones del Gobierno Nacional, toda vez que el cumplimiento de los
requerimientos para realizar estas sanciones puede estar involucrando a méas de veinte entidades
del Gobierno. En este sentido, se requiere que los proyectos que esté adelantando el Gobierno
tengan que ver con el cumplimiento del Acuerdo Final, para dar un acercamiento de estos
proyectos a los TOAR. Teniendo en cuenta lo anterior, el ideal es generar un grupo pequefio de
proyectos que sean acordes a los macro casos abiertos por la JEP, esto para garantizar la viabilidad
y sostenibilidad de estos y su sintonia con las iniciativas del Gobierno. (Jurisdiccion Especial para

la Paz, 2023)

La magistratura sefiald6 que se espera gque las sanciones propias se puedan articular y
vincular con los planes, programas y proyectos que desarrolle el Gobierno Nacional y tengan las

condiciones para realiza dicha vinculacién. Es decir, que las sentencias sean cumplibles para la

16 Algunas de sus funciones son el intercambio de informacién entre sus tres componentes; analizar avances,
prevenir dificultades y facilitar soluciones frente a la implementacion de los TOAR; y articular sus acciones con
entidades nacionales y territoriales, autoridades tradicionales y actores internacionales, en lo relacionado al monitoreo,
ejecucion e implementacidn de las sanciones propias. (Misidn de Verificacién de Naciones Unidas en Colombia, 2022)
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administracion puablica, satisfagan los derechos de las victimas y permitan la reintegracion y

reincorporacién de los comparecientes. (Jurisdiccion Especial para la Paz, 2023)

De conformidad con lo anterior, la JEP hizo la aclaracion de que se requiere de acciones
de identificacion de politicas, programas y proyectos que permitan integrar a los comparecientes
para la realizacion de su sancion!’. Cabe aclarar que la magistratura manifestd que se busca
identificar, preferiblemente, proyectos dirigidos a poblacién victima del conflicto para involucrar
a los comparecientes, e igualmente se den las condiciones para que las sanciones se armonicen con
los procesos de reincorporacion. Es por esto por lo que, segin la magistratura, la oferta
institucional que ha trasladado el Gobierno no sirve, ya que no tienen las condiciones o

caracteristicas para integrar a los comparecientes. (Jurisdiccion Especial para la Paz, 2023)

En esta misma linea, los proyectos adelantados por el Gobierno Nacional que pueden ser Utiles
deben desarrollarse en espacios donde se pueda garantizar la seguridad de los participantes de los
TOAR, e igualmente, deben ser sostenibles para tener continuidad y ser renovables. (Jurisdiccién

Especial para la Paz, 2023)

Frente a las garantias de habitabilidad y seguridad, la JEP mencioné que se configuran como
una interrogante que no han sabido responder, ya que es necesario que las entidades publicas

soporten estas garantias y no hay claridad sobre las entidades que serian responsables de esto.

" 1gualmente, las sanciones deben ser compatibles con las tradiciones étnicas y culturales de las poblaciones
objetivo.
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Por otro lado, la JEP comunico a las entidades participantes sobre los trabajos conjuntos
que se han desarrollado junto a la Mision de Verificacion de las Naciones Unidas en Colombia. A
través de este trabajo conjunto, se cre6 un cuerpo de asesores y expertos en proyectos
gubernamentales al interior de la JEP -la jurisdiccion manifesto durante la audiencia que requiere
realizar interlocuciones con equipos equivalentes en las entidades citadas-. Otro producto de este
trabajo conjunto es el sistema georreferenciado y el Mecanismo de Monitoreo y Verificacion de

Sanciones Propias. (Jurisdiccion Especial para la Paz, 2023)

Adicionalmente, la JEP menciond durante la audiencia que se requieren de equipos de
trabajo a nivel territorial que involucren a los comparecientes en los proyectos. A la fecha de la
primera audiencia, segun los magistrados, se estaba desarrollando un proceso de acercamiento con
las entidades del orden territorial, con el fin de que la JEP haga presencia en los territorios donde

se podrian realizar las sanciones propias. (Jurisdiccion Especial para la Paz, 2023)

Posteriormente, en la segunda audiencia publica preliminar del 7 de febrero de 2023, las
entidades citadas (veintitrés, en total) presentaron los resultados del cuestionario que les habia
entregado la JEP, mostrando la oferta institucional, los alistamientos y avances para el desarrollo

de las sanciones propias.
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Durante la exposicion de respuestas al cuestionario, se evidencié también, que algunas
entidades publicas tenian un mayor alistamiento y oferta institucional en comparacion con otras.
Hubo varias entidades que mencionaron su misionalidad, sus funciones y, expusieron los planes,
programas y proyectos que estan llevando a cabo, pero no hicieron referencia a la forma en que
esta oferta da condiciones para el desarrollo de los TOAR. Es decir, estas entidades hicieron una
exposicion de su oferta desviandose del propdsito de la audiencia y acercandose mas a un proceso

de rendicion de cuentas.

Entidades como el Ministerio de las Tecnologias de la Informacion y Comunicaciones de
Colombia, la Agencia Nacional de Tierras y el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar,
hicieron una exposicién de los planes, programas y proyectos que adelantan a la fecha de la
audiencia, sin hacer referencia las condiciones para desarrollar los TOAR, ni cdmo se pueden

integrar a los comparecientes.

En contraste, hubo otras entidades con una amplia oferta donde se pueden adecuar los TOAR

e integrar a los comparecientes.’® La oferta presentada por estas entidades tiene bastantes

18 Dentro de estas entidades se encuentran: Ministerio de Justiciay del Derecho; Ministerio de Defensa Nacional;
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio; Servicio Nacional de Aprendizaje; Ministerio de Salud y Prosperidad
Social; Unidad Nacional de Proteccion; Unidad de Restitucion de Tierras; Centro Nacional de Memoria Histérica;
Unidad para la Atencion y Reparacion Integral a las Victimas; Unidad de Busqueda de Personas Dadas por

Desaparecidas; Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible; Agencia de Renovacion del Territorio; Agencia de
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similitudes, en la medida que corresponden a planes, programas y proyectos encaminados a la
construccion o adecuacion de infraestructura publical® y programas productivos enfocados en

zonas rurales.

También se presentaron ofertas para cubrir las condiciones de habitabilidad. En este factor, el
Servicio Nacional de Aprendizaje -SENA-, el Ministerio de Defensa y el Ministerio de Vivienda,
Ciudad y Territorio hicieron aportes. El representante del SENA manifestd que tiene quince
centros de convivencia en el pais que pueden ser usados para garantizar condiciones de vida digna
y de habitabilidad a los comparecientes. Por otro lado, la representante del Ministerio de Defensa
menciond que la entidad puede adelantar procesos de inversion para el arrendamiento de
apartamentos para los comparecientes, mas la adecuacion de unidades militares o policiales?. En
cambio, el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio puede generar proyectos de habitabilidad

para los comparecientes.

Desarrollo Rural; Ministerio de Agricultura y desarrollo rural; Ministerio del Trabajo; Alto Comisionado para la Paz;

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico; Ministerio del Interior; y el Departamento Nacional de Planeacion.

19 Las adecuaciones o construcciones pueden ser de establecimientos educativos, sistemas de acueducto, vias

terciarias, centros de salud, proyectos de vivienda, recuperacion de ecosistemas, entre otros.

20 para garantizar condiciones de habitabilidad a los comparecientes miembros o ex miembros de la Fuerza

Publica.
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Frente al componente de condiciones de seguridad, el Ministerio de Defensa, el Ministerio del
Interior y la Unidad Nacional de Proteccion manifestaron que pueden hacer aportes en estos
componentes. El Ministerio de Defensa recalca que busca fortalecer comandos estratégicos para
el proceso transicional: como el comando estratégico de transicion de las Fuerzas Militares y la

Unidad Policial para el Fortalecimiento de la Paz.

El Ministerio del Interior lleva a cabo la construccion de una Politica Publica para el control
de la seguridad y el establecimiento de un sistema de prevencion en Colombia. El representante
del Ministerio menciond que con base en el Decreto 2124 de 2017, integrd el sistema de prevencion
y alerta para la reaccion temprana y rapida a la presencia de organizaciones, hechos y conductas
criminales que pongan en riesgos los derechos de la poblacion y la implementacion del Acuerdo
Final -Comision CIPRAT-. Estas alertas tempranas se emiten desde la Defensoria del Pueblo y

pueden realizarse para identificar los riesgos a los que estan expuestos los comparecientes.

El representante del Ministerio del Interior también hizo mencion del decreto 660 de 2018, que
permite establecer el programa integral de seguridad y proteccion para las comunidades y

organizaciones para el territorio. Los comparecientes pueden ser integrados en este programa.

En contraste, la Unidad Nacional de Proteccion puede realizar una estrategia de proteccion de
caracter mixta, ya que tiene una ruta individual (para comparecientes de la JEP) y colectiva (para

las victimas que participen o se vean beneficiadas por los TOAR vy otros actores participantes).
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Esta propuesta de caracter mixto se da por la pluralidad de los participantes de los TOAR, lo que

implica la inclusién de nuevos grupos de proteccion.

Otros tipos de oferta institucional estan relacionados con el establecimiento de las instancias
de articulacion contempladas en el CONPES 4094 de 2022. Dentro de esta oferta, el representante
del Ministerio del Interior comentd que la instancia de alto nivel puede activar un mecanismo de

articulacion que facilite los procesos necesarios para llevar a cabo los TOAR.

Otro aspecto sobresaliente durante la audiencia fueron las preocupaciones mencionadas por
los representantes de las entidades publicas frente a elementos puntuales. Las garantias de
seguridad y condiciones de habitabilidad para los comparecientes son unas de ellas, ya que no hay
claridad sobre qué entidades van a tener la responsabilidad de garantizar estas condiciones. Otro
punto es el cubrimiento de riesgos laborales de los comparecientes, a razén de que el cumplimiento
de sus sanciones no genera una relacion laboral. Sin embargo, estos riesgos deben ser cubiertos de

algin modo.

Ademas, varias entidades manifestaron que se requiere de un marco normativo para
establecer las responsabilidades para llevar a cabo las sanciones propias y las garantias de
financiamiento de los proyectos. Esto también permitiria resolver las inquietudes sobre las

responsabilidades de las condiciones de seguridad y habitabilidad.
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Por otro lado, la posibilidad de que no se comparta la informacién requerida para el
desarrollo de las sanciones propias, puede constituirse como un obstaculo para la articulacion
interinstitucional. Por lo tanto, algunos representantes hicieron énfasis en esta necesidad durante
la audiencia. Frente a este punto, el Ministerio de Justicia juega un papel clave, ya que, segun el
CONPES 4094 de 2022, le corresponde a este Ministerio la adecuacion e implementacién de un

sistema de informacion para el seguimiento de las sanciones propias.?

Sin embargo, en la audiencia de diciembre del 2022, la JEP hizo la claridad de que el universo
de comparecientes y sus caracteristicas solo podra determinarse cuando termine todo el proceso
de investigacion y la etapa de juicio. Teniendo en cuenta lo anterior, la magistratura resalta que,
preguntar sobre el posible nimero de comparecientes sancionados y el espacio donde desarrollaran
los TOAR, es desconocer el proceso de investigacion de la JEP. Por lo tanto, solo se puede realizar
una aproximacion de los comparecientes que realizaran los TOAR. (Jurisdiccion Especial para la

Paz, 2023)

Ademas de las respuestas orales de los representantes de las entidades en la audiencia, éstos
remitieron respuestas escritas a las inquietudes expuestas por la JEP. Dentro de las respuestas
escritas, se destacan las respuestas de las entidades como la Unidad de Implementacion del
Acuerdo Final. En su respuesta, la Unidad menciona que esta encargada de liderar los espacios de

articulacion e interlocucion con la JEP para la implementacion de las sanciones propias.

21 Se recomienda ver los anexos de la monografia.
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Adicionalmente, lidera los procesos de ajustes institucionales; la coordinacion de las entidades
pertinentes para que éstas ejecuten politicas publicas para la implementacion de sanciones propias
y fija criterios técnicos para orientar su planeacion, conforme a lo que requiera la JEP; la
transmision de informacion y, junto a la Direccion de Justicia Transicional del Ministerio de

Justicia, lidera la construccion de un sistema de informacion integral.

En la respuesta escrita recalcaron que estan haciendo un trabajo conjunto con el Ministerio de
Justicia y con las entidades del nivel nacional frente a los aspectos de una ruta operativa y la
vinculacion en el territorio. Manifiestan que, una vez establecida la ruta, es necesario establecer
un espacio con la JEP para socializar la focalizacion de los territorios donde se puedan ejecutar
sanciones propias, esto para realizar la debida articulacion y gestion con las entidades

territoriales.?

Por otro lado, la Unidad mencion6 que ha desarrollado dos reuniones con varias entidades del
Gobierno Nacional. El 16 de enero de 2023 se realizd una reunion con las entidades vinculadas a
la construccién de la ruta operativa para la ejecucion de las sanciones propias, dentro de la cual se
revisaron temas como la definicion de competencias y funciones; los aspectos presupuestales y de
oferta institucional; la construccion de instancias de articulacion institucional; y retos en la

implementacion de la ruta operativa para el apoyo de las sanciones propias. Mientras que el 3 de

22 La informacidn obtenida esta descrita en la respuesta escrita de la Unidad de Implementacion del Acuerdo
Final que fue entregada a la JEP.
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febrero se establecieron mesas de trabajo para identificar oferta institucional idonea para la
implementacion de sanciones propias, asi como retos de adecuacién normativa e institucional

necesarias para tal fin.

Otro aspecto que destacar de la respuesta escrita es que la Unidad menciona que puede ser
necesaria una modificacion normativa al SNARIV para integrar las instancias de articulacion al
sistema, y asi, desarrollar el “Gran SNARIV por la Paz Total e Integral”. Esta labor puede llevarse
a cabo en el afio 2023, por medio de un trabajo conjunto entre los equipos técnicos de la Unidad y

el Ministerio de Justicia.

La Unidad de Implementacidn, como se puede evidenciar, es una entidad clave para desarrollar
cualquier proceso de gestion dirigido a la implementacion de las sanciones propias, al tener un
gran liderazgo en la articulacion y la gestion necesaria para desarrollarla. Sin embargo, requiere
de un trabajo conjunto no solo con la JEP, sino con entidades del orden nacional y territorial para

implementar los TOAR.

El alistamiento institucional expuesto en las audiencias, mas la politica establecida en el
CONPES, son avances en el establecimiento de un sistema de gestion interinstitucional para el
desarrollo de los TOAR producto de sanciones propias, pero resultan insuficientes ya que no se

ahonda en la gestion que se va a desarrollar.
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De manera general, se observa que las entidades presentaron una oferta institucional que
atienden sus planes de accion y aportan a sus metas, pero que pueden aportar en la gestion de los
TOAR. Sin embargo, dicha oferta debe ajustarse, a razén de que no atienden elementos claves para
el desarrollo de los TOAR, como la articulacién interinstitucional, los sistemas de informacion y

las condiciones de habitabilidad y seguridad.

Por otro lado, el CONPES no establece rutas o procedimientos para realizar la articulacion
interinstitucional. De este modo, quedan vacios en varios puntos de esta politica, que actualmente,
es el referente principal de la articulacion interinstitucional. La insuficiencia es evidente en puntos
criticos, como las garantias de seguridad y habitabilidad; el establecimiento de un sistema de
informacion para todas las entidades participantes; mecanismos de interlocucion que pongan en
contacto a la JEP con las entidades que no hacen parte de la instancia de articulacion establecida
en el CONPES y la integracién de los TOAR a los planes, programas y proyectos que lleva a cabo

el Gobierno Nacional.

El desarrollo de estos componentes sigue generando incertidumbre, a pesar de que fueron
tenidos en cuenta en el CONPES. Esto se debe a que el CONPES no agota las condiciones
requeridas para las sanciones propias, por lo que se requiere de un esfuerzo articulado entre
maultiples entidades para materializar lo planteado en el CONPES y cubrir las demas necesidades

de gestién que puedan surgir.
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Adicionalmente, el CONPES determina un namero reducido de entidades participantes en
la instancia de articulacion entre el Gobierno Nacional y la JEP. EI nimero de miembros de la
instancia, que son ocho entidades, contrasta con las 23 entidades que han participado en las
audiencias preliminares de la JEP, dando a conocer su oferta y las posibles herramientas de

articulacion.

Se observa que, si bien se han hecho esfuerzos para identificar los proyectos
gubernamentales que se pueden articular con los TOAR, el alistamiento institucional es bastante
reciente y este hecho es notorio, porque las entidades participantes no son precisas frente a la
coordinacion, ni las garantias que se deben cubrir. Podria inferirse, incluso, que el Gobierno
Nacional no se estaba planteando un accionar conjunto para ejecutar las sanciones propias, por lo

que no contaba con mecanismos establecidos para este proceso, antes del CONPES 4094 de 2022.

Esto se puede atribuir a una vision fragmentada de la gestion pablica de la transicion y -lo
que es verdaderamente novedoso tanto para Colombia como para el mundo- la justicia restaurativa
aplicada a crimenes de lesa humanidad. Ya que los TOAR, si bien son sancionados por la JEP,

deben tener garantias por parte de la administracion pablica para poder llevarse a cabo.

La gestion para la restauracion, entonces, representa un gran desafio de articulacién para
el Estado, esto a razén de que la administracion publica no contemplaba los TOAR como un asunto
de Estado que involucrara el accionar de multiples entidades, tanto del nivel nacional como el

territorial. Esto ha llevado a que los TOAR hayan sido percibidos como un asunto exclusivo de la
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JEP y no se determinaran obligaciones o roles para las entidades pablicas (antes del CONPES). La
ausencia de obligaciones expresas para las entidades publicas de contribuir a los TOAR, se
constituye como una gran dificultad para que puedan articularse, ya que no tienen claridad sobre

los roles que van a tener.

No obstante, esto no significa que los avances hechos para el establecimiento del sistema
sean en vano. Hay instrumentos previos que pueden ser de gran utilidad para el desarrollo del
sistema, como el sistema de monitoreo y verificacion de sanciones propias que realiz6 la JEP junto
a la Mision de Verificacion de las Naciones Unidas en Colombia. Igualmente, la experiencia de la
Ruta TOAR Bogoté — region puede tomarse como un referente para procesos de articulacion a
nivel territorial. Pero estas bases no suplen en su totalidad la gestion requerida para las sanciones

propias.

Las complejas necesidades de articulacion reiteran la necesidad de proponer un sistema de
gestion con mdaltiples dimensiones y componentes que den respuesta a las necesidades actuales
para ejecutar sanciones propias. Esto, para que el Estado en conjunto funcione un engranaje con
motivos de restauracion. Adicionalmente, las sanciones propias, al no tener antecedentes en el
mundo, requieren de una administracion puablica versatil y aportes investigativos y de

asesoramiento de las entidades pertinentes.

Si la articulacion tiene éxito, no solo se estarian dando las condiciones para el desarrollo

de los TOAR, sino que también puede generar escenarios para crear (o fortalecer) el valor publico
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en zonas afectadas por el conflicto y la poblacion que ha vivido la violencia en carne propia. Esto
se ejemplifica en la Ruta TOAR para Bogota — Regidn, ya que los participantes de los proyectos
cambiaron su percepcion de las entidades publicas que participaron en la Ruta, viéndolas como

facilitadoras y acompafiantes en sus procesos de restauracion y reparacion.

A pesar de que las sanciones propias de las JEP son Unicas y Colombia es, en este momento,
un escenario de innovacion en la justicia transicional y la gestion publica, este modelo no ha
despertado gran interés académico. Por lo que las investigaciones sobre las sanciones propias
desde la dptica de la gestién publica son escasas. Teniendo esto presente, vale la pena mencionar
que la Escuela Superior de Administracion Publica -ESAP- podria aportar ante las necesidades de
articulacion y de gestion para el disefio, ejecucion y seguimiento de los TOAR. La posibilidad de
la participacion de la ESAP se justifica en el objeto, objetivos y funciones de la Escuela. Segun el

Decreto 164 de 2021, el objeto de la entidad consiste en dar:

Apoyo técnico a las distintas instancias del Estado; (...) y la induccion, asesoria, consultoria,
capacitacion, acompafiamiento y asistencia a los gobiernos nacional y territorial en la
organizacion, gestion y operacion de lo publico que propendan la transformacion del Estado y la

administracién pablica nacional y territorial (Articulo 2).

Puede inferirse entonces, que la ESAP, por su objeto puede aportar al establecimiento de
un sistema de gestion dando apoyo técnico a la instancia de articulacion y asesoria en lo que se
requiera para el establecimiento de condiciones para los TOAR que sancione la JEP. Incluso, este

puede ser un espacio donde la Escuela podria integrar y realizar valiosos aportes, ya que pensar en
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una gestion publica articulada para la reparacion y restauracion propende a la transformacion del
Estado y el relacionamiento de sus instituciones, tanto del orden nacional como territorial, que

estén involucradas en el desarrollo de las sanciones propias.

Adicionalmente, uno de los objetivos especificos de la ESAP, segin el Decreto, es
“estudiar y analizar los problemas nacionales y proponer, con independencia, formulaciones y
soluciones pertinentes”. (Decreto 164, 2021. Articulo 3) Esta funciéon enmarca, precisamente,
aportes académicos que se requieren para emitir las sanciones, ya que la gestion para las sanciones
propias requiere un andlisis de la problematica y la propuesta de soluciones que atiendan las

necesidades presentes.

También ha de mencionarse que una de las funciones de la Escuela es “actuar como 6rgano
consultivo para investigar, diagnosticar, estudiar y proponer soluciones a problemas de
racionalizacion y modernizacion de la administracion publica” (Decreto 164, 2021. Articulo 4).
Los TOAR y su implementacién requieren, sin duda, de una administracién publica innovadora,
que tenga la organizacion necesaria para lo que demanden los TOAR. De este modo, se evidencia
que la Escuela puede dar aportes desde el estudio académico, el asesoramiento y acompafiamiento

a lo que sea requerido por la JEP y las entidades que hagan parte de la instancia de articulacion.

No obstante, en el CONPES no se menciond la Escuela, ni se tuvo en cuenta como una
entidad que puede realizar valiosos aportes. En esta misma linea, la JEP no solicito la asistencia

de la ESAP en las audiencias publicas preliminares, ni ha sido solicitada su participacion ante las
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necesidades de articulacion interinstitucional. Asi que, no haber tenido en cuenta a la Escuela
puede ocasionar que se pierda asesoramiento, acompafiamiento e investigacion que pueda producir

la entidad y se presenten soluciones ante la problematica existente.

Los elementos centrales del sistema de gestion que podria conformarse para el desarrollo
de las sanciones propias deben contemplar la articulacion con los planes, programas y proyectos
del Gobierno Nacional; las condiciones de habitabilidad y seguridad; la restriccion efectiva de
derechos y libertades; financiacién y presupuestos; seguimiento juridico para el cumplimiento de

la sancion; informacion y caracterizacion; y comunicacion.

Vale la pena mencionar que Colombia debe ahondar en la exploracion de procesos de
gestidn para la restauracion y transicion, a miras de que existe una gran probabilidad de que lleven
a cabo negociaciones y acuerdos con los grupos armados que se encuentran activos en el pais, esto
en el marco de la politica de Paz Total del Gobierno Nacional actual. Ante esta posibilidad, la
administracion publica debe prepararse e indagar sobre como se tendrd que operar para cumplir
los acuerdos a los que se lleguen con estos grupos armados, y lograr reparar integralmente a las

victimas.
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CAPITULO 3: PROPUESTA DEL SISTEMA DE GESTION DE LOS TOAR

El sistema debe plantearse de tal manera que se respete la autonomia de cada entidad
publica, se tengan en cuenta a los actores interesados y se garantice la centralidad de las victimas.
Ademas, el sistema debe funcionar en concordancia con lo establecido en el CONPES 4094 y el

SNARIV, para evitar reprocesos, duplicidad de tareas y dobles esfuerzos.

Si bien ya estd la instancia de articulacion entre el Gobierno Nacional y la JEP, se
recomienda que se establezcan unidades de trabajo, que den soporte administrativo y de gestion a
las decisiones que se tomen en la instancia de articulacion. De igual manera, estas unidades podrian
constituirse como un espacio de trabajo articulado con las entidades que no hacen parte de la
instancia, los subcomités técnicos y los comités territoriales de justicia transicional que conforman
el SNARIV. De este modo, se constituyen como una herramienta de articulacion con el sistema
de reparacion integral existente, afianzando la creacion del “Gran SNARIV para la Paz Total e

Integral”.

Las unidades propuestas para el desarrollo de un sistema de gestion son: Unidad de
Formulacion de los TOAR; Unidad de Gestion de la Oferta Institucional; Unidad de informacion
y Comunicaciones y la Unidad de Articulacion con Agentes Interesados y Entidades Territoriales.
Estas unidades estaran encargadas de gestionar las decisiones que se tomen desde la instancia de

articulacion y gestionar las medidas que se tomen desde sus mesas transversales y mesas de oferta.
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Igualmente, realizardn la articulacion de dichas decisiones con el SNARIV, organizaciones

internacionales y entidades que no hagan parte de la instancia.

El sistema propuesto se compone de tres etapas: Disefio; implementacion y seguimiento; y
divulgaciéon. Cada etapa esta conformada por procesos distintos y unidades de trabajo. Sin

embargo, la gestion de la informacidn es transversal y esta presente en todas las etapas del sistema.

Etapa de disefio de los TOAR

Como se menciond anteriormente, la JEP trabaja en conjunto con organizaciones de
victimas y esta recibiendo apoyo de organizaciones internacionales para disefiar proyectos piloto
de sanciones propias. Sin embargo, debe contemplarse la participacion de las entidades del Estado
pertinentes, a razén de que éstas pueden aportar en materia de asesoramiento para el disefio de los
proyectos, al igual que contemplar la oferta institucional existente que puede articularse con el

proyecto piloto.

Para esta etapa, se propone el establecimiento de una unidad de formulacién de trabajos,
obras o actividades con contenido reparador — restaurador. Esta unidad de trabajo se desarrolla con
el proposito de dar acompafiamiento y asesoramiento a la JEP en la formulacion de los TOAR.
Debe responder a lo que requiera la jurisdiccion en materia de disefio técnico se sanciones propias,

y generar proyectos piloto cuyas garantias puedan ser cubiertas por la administracion publica.
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Los insumos de esta unidad se encuentran en las cuatro mesas transversales de la instancia
de articulacion, debido a que estas mesas contienen informacion crucial para disefiar los proyectos
piloto. Adicionalmente, otro insumo de esta unidad es la poblacion participante del TOAR (tanto
victimas como comparecientes) caracterizados. Y el producto de esta unidad es un proyecto piloto

de TOAR.

La ESAP puede tener un papel determinante en esta unidad, toda vez que este es un
escenario donde la Escuela puede asesorar a la JEP en el disefio de los proyectos piloto, al ser éste
un escenario de transformacion en procesos de reparacion integral de caracter restaurativo
gestionados, de manera articulada, entre la JEP y el Estado Colombiano. Por lo tanto, se propone
que la ESAP haga parte de esta unidad, para que ésta apoye las sanciones propias desde la etapa

de disefio.

De igual forma, es preciso mencionar que esta unidad también tendria la funcion de integrar
a agentes interesados en el disefio de los TOAR, séase empresas privadas, organizaciones civiles,
internacionales, organizaciones no gubernamentales, entre otros. De este modo, las estrategias de
articulacion con agentes interesados que se establezcan en la instancia de articulacion entre el
Gobierno Nacional y la JEP pueden materializarse en esta unidad, para fines de formulacion

técnica de las sanciones.
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Adicionalmente, se propone el establecimiento de la unidad de gestion de la oferta
institucional. Esta hara la articulacién de oferta institucional -que se haya identificado desde las
mesas transversales de la instancia de articulacion- con el proyecto piloto de TOAR. Por su
funcionalidad, se sugiere que esta unidad haga un trabajo conjunto con el Subcomité Técnico de

Reparacion Colectiva del SNARIV.

Se considera que el trabajo en conjunto con esta entidad es vital, ya que éste apoya la
definicion de lineamientos para orientar a las entidades territoriales y nacionales en la formulacion
de planes para aplicar “las medidas de reparacion colectiva a las victimas, y establecer
lineamientos para la construccién de protocolos, metodologias y procesos que se requieren para la
efectiva implementacién de las medidas de reparacion colectiva”. (Sistema Nacional de Atencion
y Reparacion Integral a las Victimas, s.f.) Este trabajo en conjunto daria como resultado que los
lineamientos de las medidas de reparacion colectiva estén en armonia con las sanciones propias.
Permitiendo asi que se disefien, a futuro, mas planes, programas y proyectos de reparacion

colectiva que puedan ser articulados con los TOAR.

Los insumos de esta unidad son: la oferta institucional identificada en las mesas de oferta
de la instancia de articulacion y el proyecto piloto disefiado en la unidad de formulacion. Y el

producto de esta Unidad es el proyecto articulado con la oferta institucional identificada.

Etapa de implementacién y seguimiento de los TOAR
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Para esta etapa, se propone el desarrollo de una unidad de articulacion con agentes
interesados y entidades territoriales. Estard encargada de gestionar las estrategias de articulacion
con agentes interesados, las medidas que se establezcan para incentivar la participacion del sector
privado y la articulacion con las entidades territoriales que se establezcan en la instancia de

articulacion.

Para la articulacion con las entidades territoriales, se sugiere que esta unidad trabaje en
conjunto con el Subcomité Técnico de Coordinacion Nacional y Territorial del SNARIV, a razon
de que este subcomité se encarga de “brindar la asistencia técnica a las entidades territoriales y
realizar el respectivo seguimiento. Ademas, (...) articula las acciones dispuestas por las entidades
del orden nacional a los Comités Territoriales de Justicia Transicional, y en particular en los
procesos de disefio, formulacion y gestion de los Planes de Accion Territorial”. (Sistema Nacional

de Atencion y Reparacion Integral a las Victimas, s.f.)

Al requerirse de una articulacién a nivel nacional y territorial para llevar a cabo la sancion,
se sugiere integrar a la JEP a los consejos territoriales de justicia transicional del SNARIV. Esto,
para que haya espacios de articulacion entre entidades del orden territorial con la Jurisdiccion y
asi las entidades territoriales conozcan los requerimientos de los TOAR y se definan sus labores o

protocolos para dar garantias a las sanciones.
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Frente a las labores de seguimiento en esta etapa, es pertinente mencionar que se debe dar
un trabajo conjunto entre la Mision de Verificacion de las Naciones Unidas en Colombia, junto
con la Direccion de Justicia Transicional del Ministerio de Justiciay la Unidad de Implementacion,
dado a que estan generando mecanismos de seguimiento, conforme a lo establecido en el CONPES

4094.

Adicionalmente, el seguimiento de la ejecucion de los TOAR es un momento crucial para
conocer los avances de las sanciones y si las victimas estan siendo reparadas. Por lo tanto, el
registro de actividades realizadas por los comparecientes, el registro del nivel de reparacion y
restauracion a las victimas y el seguimiento de las condiciones de seguridad y habitabilidad durante
la ejecucidn de las sanciones son datos vitales para conocer los avances, dificultades y las acciones

que se deban tomar?,

Para recolectar todos estos datos, se sugiere un “Nodo de TOAR?”, similar a los nodos con
los que cuenta la Unidad de Restitucion de Tierras,?* para disponer de un sistema de informacion
que registre en tiempo real los datos pertinentes sobre la ejecucion de los TOAR y el cumplimiento
de las sanciones. Adicionalmente, el nodo puede constituirse como un insumo de datos para el
mecanismo de monitoreo y verificacion de sanciones propias, ya que éste seria una herramienta

electronica disefiada para facilitar la recoleccion de informacion.

2 La identificacion de las necesidades o dificultades que surjan durante la implementacién es crucial para
identificar la oferta institucional que pueda cubrirlas.

24 El nodo de tierras de es una herramienta interactiva entre multiples entidades publicas para agilizar los
procesos de restitucion de tierras. Por lo que es un cruce de informacidn de doce entidades publicas. (Funcion Publica,
s.f.)
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Se sugiere un trabajo conjunto con el Ministerio de las TIC, a razén de que este Ministerio
fue clave para que se desarrollara el Nodo de Tierras, el cual se puede tomar como referencia para

disenar el nodo de TOAR.

Como se mencioné inicialmente, la informacion es transversal y esta en todos los
momentos del sistema. En la etapa de disefio, es crucial tener informacion sobre la poblacién
participante en los TOAR, la recoleccion de la informacion sobre las condiciones de seguridad en
los territorios donde se plantearon los proyectos piloto y el registro de la oferta institucional que

pueda dar garantias de financiacion.

Etapa de divulgacion

Finalmente, la etapa de divulgacion, constituida por estrategias de comunicacion a la
poblacion y a la comunidad nacional e internacional sobre los TOAR, tiene la finalidad de que las
sanciones propias y sus resultados tengan mayor visibilidad. La estrategia puede desarrollarse por
medio de un trabajo conjunto entre la JEP, la Unidad de Implementacion, la Mision de Verificacion

de las Naciones Unidas y el Ministerio de las TIC.
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Las estrategias de comunicacion que se establezcan pueden desarrollarse por una Unidad
de informacidn y comunicaciones, la cual se encargara de gestionar las decisiones que se tomen

desde la instancia de articulacion y los procedimientos que deban llevarse a cabo.

Adicionalmente, esta unidad sera la encargada de gestionar los sistemas de informacion
que establezca la instancia de articulacion, con el fin de que la informacion pertinente para el

disefio, ejecucion y seguimiento de los TOAR sea recolectada y actualizada constantemente.

Por otro lado, sera la encargada de la articulacion de la instancia con el subcomité de
sistemas de informacion del SNARIV y el Mecanismo de Monitoreo y Verificacion de Sanciones

Propias de la Misidn de Verificacion de las Naciones Unidas en Colombiay la JEP.

Con motivo de tener una herramienta para registrar la informacién relevante respecto a la
oferta institucional, se recomienda el establecimiento de un banco de proyectos interinstitucional
donde cada entidad registre los planes, programas y proyectos que desarrolle para determinar en
cuéles se pueden integrar los TOAR. Adicionalmente, esta unidad tendria la labor de disefar y

gestionar el Nodo de TOAR.

Como se mencion6 anteriormente, la informacion es transversal y esta presente en todas

las etapas del sistema, por lo que el trabajo de esta unidad estaria presente desde la etapa de disefio
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hasta la etapa de divulgacion, gestionando la informacion de los procesos que tengan lugar en todas

las etapas del sistema. (\Ver anexo 2)

Finalmente, se resalta que la ESAP también puede participar como una entidad asesora y
promover la investigacion sobre el sistema de gestion requerido para el desarrollo de las sanciones
propias, ya que es un escenario de innovacion y una oportunidad para que la Escuela investigue y
proponga sistemas de gestion que no existen en el mundo, consolidandose como pionera en la

gestion publica restaurativa y reparadora.

Conclusiones

Colombia actualmente es pionera en un modelo de justicia transicional Gnico en el mundo,
sin embargo, también puede ser pionera en el desarrollo de una gestion publica restaurativa y
reparadora. Sin duda es un gran reto, a razén de que la articulacion interinstitucional se constituye
como un escenario de innovacion en la gestion publica, la justicia restaurativa y reparacion
colectiva. Adicionalmente, el conflicto armado en Colombia aun esté activo, por lo que es un gran
desafio construir una gestion publica restaurativa y reparadora en medio de un conflicto que no ha

terminado.
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Al ser un escenario de innovacion, la Escuela Superior de Administracion Puablica tiene la
oportunidad de realizar investigaciones e incluso, trabajos de consultoria sobre este enfoque de
gestion publica y posicionarse como una entidad clave para estudiar y proponer una administracion

publica preparada para procesos de paz y que logre reparar y restaurar a las victimas del conflicto.

En este entendido, el trabajo por hacer en este campo es extenso, tanto en ambitos
investigativos, como en articulacion interinstitucional y la gestion de los insumos que se pueden
usar entorno al desarrollo de sanciones propias. Hay bastantes instrumentos para desarrollar los
TOAR, sin embargo, estan dispersos, ya que han sido resultado del trabajo no articulado de varias
entidades publicas, y no fueron planeados para integrar las sanciones propias. Por lo que es un

momento crucial para plantear una oferta institucional que sea restaurativa y reparadora.

En este trabajo se han propuesto un sistema de gestién general para el desarrollo de los
TOAR, que puede tomarse como referencia para establecer un sistema méas detallado para la

articulacion de las entidades publica alrededor de las sanciones propia que sentencie la JEP.
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