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Introduccion

El desplazamiento forzado en Colombia se ha establecido como una de las modalidades del
conflicto armado que se suma a las multiples expresiones de la delincuencia, la violencia y
la violacion sistematica de los derechos de la poblacion. La poblacion desplazada se ve
obligada a abandonar los territorios que han configurado no solo como su habitat sino
también como su medio productivo de subsistencia, debido a las presiones y amenazas de
los grupos armados al margen de la ley, o también, debido a las condiciones de inseguridad
que se experimentan en diferentes regiones del pais. Como lo explica Santana (2013) el
desplazamiento forzado se asocia con elementos como la pobreza y la vulnerabilidad social,
y exige el desarrollo de enfoques efectivos de atencion humanitaria inmediata y de politicas
de recuperacion territorial, que les permitan a las victimas avanzar en el desarrollo de

procesos de construccion social de paz.

La llegada continua de miles de personas desplazadas a las principales ciudades del
pais, quienes han perdido sus tierras, viviendas y medios de subsistencia debido a la guerra,
se ha configurado como una compleja situaciéon de emergencia social y humanitaria. Ante
esta situacion, el gobierno ha respondido con la conformacion de entidades como la Unidad
de Atencion y Reparacion Integral de Victimas (UARIV) y la Comision de Seguimiento a la
Politica Publica sobre Desplazamiento Forzado, ademas de promover el desarrollo de leyes
que orienten los principios de atencidon inmediata a las victimas del conflicto, como la Ley
975 del 2002 y la Ley 1448 del 2011. Sumado al establecimiento de un conjunto de acciones
y proyectos de seguimiento para atender a las necesidades particulares de la poblacion

victima en situacion de desplazamiento.

Sin embargo, la realidad es que el Estado no ha logrado responder de manera efectiva
a las necesidades de la poblacion desplazada, debido a un complejo proceso de posconflicto
que ha tenido que desarrollarse en medio de una inestabilidad politica y continuidad del
conflicto armado. Aunado a lo anterior, los programas que han sido desarrollados por el
Estado no tienen la capacidad de atender de manera eficiente a la totalidad de la poblacion

desplazada que apenas sobrevive al interior de las ciudades del pais (Santana, 2013).



De acuerdo con Ibafiez y Vélez (2013), las medidas dispuestas por el gobierno para
enfrentar el tema del desplazamiento forzado y garantizar de esta manera una atencion
reparadora e integral a las victimas, han incurrido en una serie de vacios y limitaciones. Por
ejemplo, las debilidades para garantizar la seguridad en los procesos de reintegracion de
tierras, sumadas a las dificultades asociadas a la gestion documental para determinar la
propiedad de los territorios, han generado que solo un pequefio porcentaje de los afectados
hayan podido retornar a sus tierras, y que ademas, no existan garantias de seguridad para las

personas que logran recuperar sus terrenos.

Un elemento central en relacion a las limitaciones asociadas a los procesos de
reparacion integral de las victimas del desplazamiento forzado, son las debilidades del
Estado en lo que tiene que ver con el manejo y comunicacion de la informacion sobre los
programas y proyectos de apoyo y asistencia, lo cual limita la eficiencia de dichas iniciativas.
Por lo tanto, es importante también enfocarse en analizar estos aspectos asociados a las
estrategias de comunicacion y gestion de la informacion, para de esta forma avanzar en el
andlisis sobre el cumplimiento de la responsabilidad del Estado frente a las victimas del

conflicto armado, especificamente en la modalidad del desplazamiento forzado.

Es clave tener en cuenta que la labor del Estado no solo se encuentra en definir una
serie de herramientas legales y normativas que orienten los procesos y dindmicas para la
restitucion de tierras a las victimas del desplazamiento forzado, sino que también tiene la
obligacion de garantizar la aplicacion material de las medidas con el fin de que la poblacion
victima no tenga que enfrentar nuevas vulneraciones de sus derechos. Lo anterior es vital
para avanzar de manera concreta y significativa en una reparacion material e integral de las

victimas del conflicto armado colombiano.

Con base en esto, si bien existe una legislacion en torno a los procesos de reparacion,
ademas de la configuracion de entidades que apoyan los procesos de reintegracion y
restitucion de tierras, la realidad es que el pais carece de iniciativas y estrategias de
evaluacion que permitan determinar la efectividad de dichas medidas. Contar con un
mecanismo de evaluacion es fundamental para analizar la forma en que el Estado ha logrado

cumplir con su responsabilidad frente a las victimas en condicién de desplazamiento



forzado. Por lo tanto, ante esta falencia, se han generado dudas en torno al Acuerdo de Paz
de La Habana y al desarrollo de un conjunto de medidas, problematicas y limitaciones, que

podrian deslegitimar la responsabilidad del Estado frente a las victimas.

De acuerdo con lo anterior, se evidencia la necesidad no solo de describir cual es la
responsabilidad del Estado frente a los procesos de reparacion integral de victimas del
desplazamiento forzado en Colombia, sino también de analizar si el Estado en realidad ha
podido cumplir materialmente con los principios que ha establecido en el plano legal y
judicial con respecto a la situacion de las victimas. Este analisis es clave para reconocer las
limitaciones que ha tenido que enfrentar el gobierno y sus instituciones para garantizar
procesos efectivos de reparacion y restitucion de tierras, y para entender las debilidades que
se han generado en el plano estatal a la hora responder a las necesidades concretas de las

victimas del conflicto armado colombiano.

De lo anterior se desprende la importancia de las ciencias politicas en la evaluacion
de las herramientas que conllevan al proceso de reparacion integral de las victimas, pues es
a través de esta rama investigativa que se logra determinar los verdaderos alcances de las
politicas del postconflicto. Asi mismo, esta promueve en cierta medida aspectos como el
acceso a la justicia, la reparacion y la restitucion de los derechos de los afectados. En esencia,
desde la ciencia politica se busca operar sobre la realidad social, econémica y juridica del
Acuerdo de Paz, en asociacion con la responsabilidad del Estado frente a las victimas del

desplazamiento forzado.

Planteamiento del problema

La presente investigacion busca analizar el cumplimiento del Estado colombiano frente a las
metas establecidas dentro del Acuerdo de Paz de La Habana firmado con las FARC en 2016,
a la luz del articulo 90 de la Ley 1448 del 2011, en lo que tiene que ver con la reparacion
integral de las victimas de desplazamiento forzado en Colombia. Para cumplir este objetivo,
es vital conocer con detalle las responsabilidades del Estado a través de la legislacion en
mencion, ademas de desarrollar un proceso de revision de literatura y analisis de fuentes

secundarias que permita reconocer las limitaciones y problematicas que ha enfrentado el



gobierno para lograr cumplirle a las victimas de manera segura e integral, especialmente en

lo que tiene que ver con la recuperacion de los territorios de los cuales han sido desplazadas.

Por medio de la Ley 1448 del 2011, conocida como la Ley de Victimas, se han
establecido y orientado un conjunto de principios y medidas que dirigen las estrategias de
reparacion en el marco del posconflicto. Su disefio busca responder ante las diversas
necesidades generadas a las victimas en ocasion del conflicto armado, con la finalidad de
promover nuevas posibilidades para la recuperacion social y la reconciliacion. Sin embargo,
la realidad es que en la practica, la Ley de Victimas ha tenido que enfrentar enormes
dificultades para poder cumplir con los principios de una atencion integral y efectiva para
las victimas, ya que el Estado ha tenido problemas para garantizar el desarrollo de medidas
y estrategias que permitan atender a tiempo las necesidades mas urgentes de las victimas.
Aunado a lo anterior, las respuestas se dan en medio de la continuidad del conflicto, lo cual
se evidencia en el surgimiento continuo de nuevas disidencias de las Fuerzas Armadas

Revolucionarias - FARC (Fajardo, 2012).

Seglin lo anterior, se puede decir que son cuatro las dificultades que presenta la Ley
de Victimas en lo que tiene que ver con su complimiento practico, lo cual hace pensar que
el Estado no estd cumpliendo en realidad con su responsabilidad al implementar dicha Ley
y al establecerse como el principal agente interventor en lo relacionado con la atencion a las

victimas del conflicto armado. Dichas dificultades son las siguientes:

e La ausencia de estrategias efectivas para ejecutar la Asistencia Humanitaria

Inmediata en medio de un contexto de continuidad del conflicto.

e FEl énfasis institucional que se le ha dado a las normas, con la creacion de una
enorme agenda legislativa y de una nutrida planta de personal, lo cual contrasta
con la ausencia de mecanismos de transito que permitan orientar a las victimas

en torno a los cambios que se han generado a nivel institucional.

e El bajo nivel de capacitacion y difusion de los mecanismos de reparacion en

zonas apartadas del pais, que hace que las victimas no conozcan las rutas de



ayuda, los procesos de restitucion e indemnizacion, ni las entidades a las que

pueden acudir para recibir la Asistencia Humanitaria Inmediata.

e Problematicas asociadas a la comunicacion de las leyes y principios que orientan
los procesos de reintegracion y reparacion a las victimas, que limitan la difusién
y el acceso a la informacion sobre los distintos temas que interesan a la poblacion

beneficiaria de los proyectos.

Es importante tener en cuenta que los principios juridicos que orientan el desarrollo
y aplicacion de la Ley de Victimas en Colombia poseen un matiz y enfoque integral, ya que
se entiende que la reparacion de las victimas implica procesos conjuntos de restitucion,
indemnizacion, rehabilitacion y garantias de no repeticion (Santana, 2013). Por lo tanto, es
claro que el Estado tiene una responsabilidad relevante en el marco de los procesos de
reparacion integral de victimas, pues debe velar porque los principios consignados en la ley
se cumplan en la préctica, lo cual es fundamental para avanzar de manera significativa en la

construccion social de paz que determinan el desarrollo del posconflicto en Colombia.

Ahora bien, es importante considerar el articulo 47 de la Ley 1448 del 2011, establece
que la ayuda humanitaria otorgada a las victimas depende de las necesidades relacionadas
directamente con el hecho victimizante, y su objetivo es socorrer, asistir, proteger y atender
a dicha poblacion en lo concerniente a alimentacién, aseo personal, manejo de
abastecimientos, utensilios de cocina, atencidon médica y psicologica de emergencia,
transporte de emergencia y alojamiento transitorio; todo esto bajo condiciones dignas, con
enfoque diferencial y atendidas en el momento de la violacion de los derechos o cuando las

autoridades tengan conocimiento de ella (Ley 1448 del 2011, articulo 47).

Como se puede evidenciar, resulta fundamental el compromiso del Estado para
prestar una ayuda humanitaria y asistencia inmediata a la poblacién victima, a través de
enfoques diferenciales e integrales, que suministren todo lo requerido. Esta asistencia es vital
para que las victimas tengan la posibilidad concreta de sobreponerse a las dificultades desde
el mismo momento en el cual se produce la violacion de los derechos. Por otro lado, también

se debe considerar que, ademas de la atencion humanitaria inmediata, se deben garantizar



tres derechos fundamentales para las victimas: el derecho a la verdad, a la justicia y a la

reparacion integral, de acuerdo con lo establecido en la Ley de Victimas.

De acuerdo con lo explicado por Plata (2012) a pesar de haber alcanzado algunos
logros iniciales como la adecuacion institucional para atender a las victimas, la creacion de
una Unidad de Restitucion y una de Reparacion, la participacion de organizaciones
pertenecientes a la sociedad civil, y el desarrollo de un CONPES de victimas; en la practica
atn falta mucho para satisfacer y restituir de manera integral a las victimas del conflicto
armado en el pais. En particular, la debilidad del Estado al garantizar mejores principios de
atencion y reparacion integral en cumplimiento de los principios consignados en la Ley. El
poco conocimiento que existe sobre la realidad de las victimas, redunda en que el desarrollo
de estrategias diferenciales para satisfacer las necesidades particulares de las victimas, sea

ineficiente especialmente en las regiones mas apartadas del pais.

Otro problema es senalado también por Rettberg (2015), quien plantea que el Estado
colombiano no se ha esforzado lo suficiente en difundir y dar a conocer los principios y
caracteristicas de la Ley, por lo cual las victimas tienen problemas a la hora de saber cudles
son sus derechos y como pueden acceder a los mecanismos de reparacion y a los procesos
de asistencia humanitaria inmediata. También existen falencias en lo que tiene que ver con
la capacitacion de las victimas para que participen efectivamente en procesos de
construccion de paz. Por todas estas razones, la Ley 1448 del 2011 parece estancarse en un
simple ajuste de las estructuras gubernamentales, pero en realidad no ha podido cumplir de

manera definitiva con los objetivos que fueron trazados de manera inicial.

Estas problematicas que enfrenta el Estado y que le impiden cumplir con lo que se
ha consignado en la ley, podrian derivar en el desarrollo de procesos en los cuales se crean
leyes que responden a las complejas necesidades del pais, pero que en realidad no estan
acompafiadas de los mecanismos y herramientas necesarias que ayuden a cumplir los
preceptos legislativos en la practica. Esto debe lograrse de manera efectiva para ayudar a la
poblacion victima, no solo a recuperarse de los delitos que fueron cometidos en su contra,

sino también a recuperar sus territorios, su tranquilidad, seguridad, confianza y, sobre todo,
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a desarrollar nuevas capacidades y habilidades que les permitan tener una buena calidad de

vida.

Para el desarrollo de la presente investigacion se tiene en cuenta el enfoque de la
comunicacion, ya que se ha reconocido que no contar con procesos efectivos de manejo y
difusion de la informacion, es una debilidad importante en lo que tiene que ver con las
estrategias e iniciativas de asistencia y reparacion integral de las victimas. Ademads, se
reconoce que la gestion documental es limitada pues impide conocer con detalle las
caracteristicas y particularidades de la poblacion desplazada, asi como el estado legal de los
predios que deben incluirse en los procesos de recuperacion territorial. Estas limitaciones en
las estrategias de comunicacion sobre la Ley 1448 del 2011' y las demas iniciativas que se
han establecido por el Estado para apoyar a las victimas del conflicto armado, deben ser
comprendidas con el fin de establecer mejores procesos que le permitan al Estado orientar
una gestion de la informacion mas eficiente, que ayude a mejorar y definir con mayor

precision los procesos de atencion integral a las victimas.

Justificacion

De acuerdo a la necesidad de establecer cudl ha sido el cumplimiento de la responsabilidad
del Estado frente al proceso de reparacion de las victimas?, es importante analizar en qué
medida el Estado ha logrado cumplir con los preceptos definidos en la ley, y reconocer cuales
son la limitaciones y debilidades que ha debido enfrentar para cumplir con todas aquellas
medidas asociadas a la atencion humanitaria inmediata, la atencion diferencial y el desarrollo
de acciones efectivas y transformadoras. Esto no solo con base en un enfoque institucional
en el que se le debe exigir al Estado el cumplimiento de este proceso a la luz de un Acuerdo
de Paz de 2016 entre el gobierno nacional y las FARC-EP, sino por un enfoque académico

en el que resulta interesante ver si el Estado, que se ha mostrado indiferente ante actividades

!Mediante esta ley, entidades como la UARIV vy la fuerza publica han adquirido una serie de funciones en el marco del
proceso de restitucion de tierras, en la etapa administrativa, judicial y etapa de seguimiento post-fallo.

2 Analizar los preceptos desde los cuales se ha formulado la Ley 1448 del 2011 es fundamental para reconocer cuales son
los correctivos que se deben aplicar, con el fin de mejorar la intervencion del Estado en los procesos de restauracion de
tierras, y de esta forma mejorar en la garantia de los derechos que han sido vulnerados a las victimas en un escenario de
conflicto social.
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ilicitas y se alejo de las zonas rurales en la época de violencia, es capaz de cumplir con las

garantias prometidas en el acuerdo.

La importancia social de este cuestionamiento es enorme porque, como se ha
mencionado, la firma del acuerdo fue un suceso sin precedentes dentro del pais. De
cumplirse a cabalidad, se habria superado medio siglo de conflicto reconociendo una mayor
igualdad dentro de la poblacioén colombiana (Jiménez, 2014). El analisis de este trabajo esta
volcado a la perspectiva académica y social, enfoques que resultan fundamentales en esta
etapa ya que, por un lado, se podra analizar la influencia del acuerdo en la reparacion de las
victimas y la apreciacion que ellas tienen del acuerdo y del proceso que se ha ido llevando a
cabo, y, por otro lado, se podra analizar el compromiso del Estado con la poblacion civil y

con la reparacion después de medio siglo de violencia multilateral.

Adicionalmente, se puede mencionar que este es un acontecimiento de gran
influencia en términos sociales, pues ha modificado la manera en la cual las personas
perciben la realidad nacional y se convierte en un tema de interés por cuanto las nociones de
reparacion, conflicto, victima y perddn, se transforman en el eje central de los intereses
académicos (Rettberg, 2015). De esta manera, la presente investigacion pretende apoyar esa
transformacion de la concepcion del Estado, la realidad del pais y los conceptos asociados
al conflicto y posconflicto, pues se establece un enfoque mas alld del institucional que

soporta la idea de las victimas como centro de la discusion.

Del mismo modo, el analisis de las condiciones de las victimas en el marco del
posconflicto permite comprender la manera como se ha configurado y transformado dicha
categoria en los ultimos afios. La presente investigacion busca ahondar en la necesidad de
abordar la problematica de las victimas desde un enfoque humano que entienda dicha
poblacion mas alla de los preceptos politicos y juridicos, es decir, mas alld del simple
ejercicio de la enunciacion. Con este trabajo se busca contribuir a la comprension de una
perspectiva integral de la reparacién que parta del reconocimiento de la victima desde

enfoques diferenciales.

Desde el plano académico, se evidencia un alto interés por parte de diferentes

sectores y areas del conocimiento en abordar la problematica de la reparacion de las victimas,
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no obstante, en la actualidad se carece de un acervo intelectual (mas alla de los informes
institucionales) que permita establecer el grado de cumplimiento del Estado en relacion a las
victimas. Este aspecto es fundamental en la presente investigacion, pues se escala de una
etapa descriptiva en la cual se establecen los preceptos y obligaciones estatales en el marco
del posconflicto, para abordar el tema en contexto, es decir, mas all4 del aspecto estructural
en el cual se garantiza la creacién de instituciones para la administracion y control del
cumplimiento de dichas obligaciones, se hace énfasis en someter la problematica a un
andlisis critico que comprometa directamente los compromisos del Estado con las

necesidades y derechos de las victimas.

En términos tedricos, la presente investigacion busca aportar a la discusion por medio
del enfoque neoconstitucional, en la medida que este permite comprender las normas
materiales de actuacion de los poderes politicos del Estado en funcién de los derechos
fundamentales de la poblacion. En el presente trabajo se hace énfasis en la necesidad de
expandir el ejercicio interpretativo de las funciones del Estado mas alla de las técnicas
tradicionales, comprendiendo que es necesario identificar aquellas falencias y lagunas y

trabajar en funcion de mejorar dichos aspectos.

A corto plazo la investigacion propone un estado del arte de las condiciones de las
victimas en relacion a la Ley de Victimas, esto con la finalidad de comprender el nivel de
cumplimiento de la estrategia de atencion propuesta por el Estado. A mediano plazo se busca
aportar en el reconocimiento de la figura de victima mas alla de la narrativa clasica de
revictimizacion, pues comprender el fendmeno desde un enfoque humano, resulta
fundamental para empezar a concebir las politicas publicas de forma alternativa a la
institucionalidad pues se ha demostrado su bajo nivel de cumplimiento. Finalmente, a largo
plazo, la investigacion pretende servir de apoyo para el desarrollo de estrategias de
contenciéon que mitiguen el efecto de la desatencion en las victimas, en la medida que

establece una proyeccion a futuro que permitiria tomar acciones preventivas.

Estrategia de investigacion

La estrategia de investigacion responde al qué y el como que se pretenden investigar, de

manera que guiaron el proceso investigativo inicial y sirvieron como insumo para la
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formulacion de la pregunta de investigacion. Dichos interrogantes fueron: ;Como se incluye
al Estado en el proceso de reparacion integral a las victimas del desplazamiento forzado?
(Con qué tipos de medidas se cuenta para la reparacion de las victimas del desplazamiento
forzado desde la funcién estatal? ;Qué elementos ha dispuesto el Estado colombiano en el
acuerdo de la Habana con miras a garantizar la reparacion integral de las victimas de
desplazamiento forzado? ;Se han cumplido las responsabilidades dadas al Estado bajo lo

dispuesto en leyes como la 975 del 2005 y la 1488 del 2011?

Para dar respuesta a dichos interrogantes se planteé una perspectiva tedrica con un
enfoque neoconstitucionalista, en la medida que este permite ajustar la discusion al contexto
particular que se trabaja y abordar la problematica de las responsabilidades del Estado desde
un enfoque critico y a partir de técnicas interpretativas que sobrepasan el ejercicio
descriptivo y proponen estrategias para fortalecer la institucionalidad a partir de la
identificacion de sus falencias. Esta perspectiva es fundamental en un pais como Colombia
donde los derechos de las minorias y el enfoque diferencial se encuentran presentes en la
norma, pero en la practica carece de una estructura palpable y cuyos resultados reflejan,
precisamente, un desconocimiento estatal de las realidades especificas de los territorios. La
perspectiva mencionada no pretende invisibilizar el enorme esfuerzo que desde las
instituciones se ha hecho para consolidar un proceso de paz cuyas fragiles bases estan
determinadas por la realidad nacional. Por el contrario, partiendo de dicho reconocimiento
se busca presentar un analisis critico que ponga de manifiesto algunas alternativas para el
mejoramiento de la ruta de atencion a la poblacion que parta de los vacios encontrados en el

andlisis y que culmine en el fortalecimiento de la institucionalidad.

En términos metodoldgicos, la investigacion se desarrolla a partir de un enfoque
basado en la complementacion metodoldgica y en la revision documental, asi como en un
andlisis hermenéutico enfocado en la comprension e interpretacion de las herramientas
bibliograficas. La investigacion basada en la complementaciéon metodologica integra
elementos cualitativos y cuantitativos, por medio de un proceso en el cual se recolectan,
analizan y vinculan datos de ambos tipos en un mismo estudio, con el fin de responder de
manera compleja e integral al planteamiento de un problema. La utilidad de la

complementacion metodoldgica, es la de reducir las posibles debilidades del estudio, pues
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dicho enfoque retne las principales fortalezas de las metodologias cualitativa y cuantitativa.
En efecto, este enfoque reconoce el valor del conocimiento como algo que se ha construido
a través de medios cualitativos, tales como la percepcion y la experiencia, y se basa a la vez

en los aspectos que componen las vivencias y experiencias de los grupos y las personas.

Otra caracteristica clave del enfoque mixto, es que rechaza la exclusividad de lo
cualitativo o de lo cuantitativo, proponiendo una lectura dual en donde los fendmenos se
puedan analizar con una mayor profundidad, incluyendo una mayor cantidad de variables de
andlisis, utiles para llegar a conclusiones mas precisas e integrales. Acorde a Hernandez,
Fernandez y Batista (2014), desarrollar una investigacion con un enfoque mixto tiene las
siguientes ventajas: Ofrece una perspectiva mas integral del fendmeno que se investiga,
permite definir con mayor precision el planteamiento del problema, la multiplicidad de
observaciones produce datos mas variados, por medio de los cuales se analizan diversas
fuentes, contextos, y ambientes; y permite desarrollar con mayor solidez las inferencias

cientificas.

En una investigacion con estas caracteristicas, se deben desarrollar un conjunto de
técnicas que permitan identificar y recolectar los datos, con el fin de realizar un
procesamiento y un analisis asociado a los componentes del fenémeno por el cual se
investiga. El andlisis documental parte de datos como documentos, articulos e
investigaciones, en las cuales se incluyen descripciones detalladas de cualquier tema de
investigacion, que permiten construir una imagen de las circunstancias, la realidad y las
caracteristicas que definen dicho fendomeno. En este caso, se trata de los elementos, aspectos
y consideraciones relacionadas con los procesos de reparacion integral de las victimas del
desplazamiento armado en Colombia, con el fin de analizar la responsabilidad y el grado de

cumplimiento del Estado.

Por otro lado, la recoleccion documental es un medio que permite aclarar las
relaciones entre conceptos, para entender el estado actual de las problematicas que se
integran al tema, y proponer nuevas reflexiones que permitan generar un valor agregado que
complemente el desarrollo del analisis teorico (Hernandez, Ferndndez, & Baptista, 2014).

De esta manera, el enfoque parte de un analisis de literatura, enfocado en conceptos como
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desplazamiento forzado, atencion humanitaria y procesos de reparacion integral de victimas.
Para el caso puntual se examinaran, entre otras fuentes, los informes del Centro de Memoria
Historica con el fin de analizar cudl ha sido el cumplimiento a las victimas del conflicto

armado. En la Tabla 1 se especifican las fases de la investigacion.

Tabla 1. Fases de la investigacion y descripcion.

Fase Descripcion

Enfoque metodologico  Para la realizacion de esta tesis se utilizard un enfoque
cualitativo basado en la revision documental.

Tipo de estudio Se trata de un estudio descriptivo y correlacional, pues pretende
estudiar la naturaleza del fendmeno y relacionar factores en el
analisis del problema (Hernidndez, Fernandez, & Baptista,

2014).
Técnicas de Para la recopilacion de datos se utilizara la triangulacion de
investigacion datos encontrando las relaciones entre las variables y

definiendo el desarrollo de la argumentacion. Se desarrollara la
investigacion a partir de una complementacién metodologica,
incluird datos cualitativos y cuantitativos que den solidez a la

argumentacion.
Resultados y En la fase final se presentan los resultados y conclusiones de la
conclusiones investigacion de acuerdo con las variables previamente
desarrolladas.

Fuente: Elaboracion propia

Los datos recolectados en esta investigacion seran analizados a través de una
estrategia metodologica de triangulacion en la que se vincularan los datos cualitativos y
cuantitativos con el fin de disefar una estrategia argumentativa solida. Esta metodologia
vinculara los hallazgos de la investigacion teorica con el resultado de las investigaciones.
Esta complementacion metodoldgica servird para dar el sustento y validacion necesaria a

esta investigacion haciendo uso y analizando la informacién disponible.

Formulacion de la pregunta

(Cual ha sido el cumplimiento en la responsabilidad del Estado frente a las metas
establecidas en del Acuerdo de Paz para la reparacion integral de las victimas del

desplazamiento forzado en Colombia?
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Estado del arte

A continuacion, se presenta un conjunto de investigaciones que analizan la responsabilidad
del Estado frente a los procesos e iniciativas de reparacion integral de victimas, ademas de
las problematicas que se han experimentado en Colombia en el desarrollo de dichos
procesos, con el fin de reconocer limitaciones que han reducido la efectividad de las politicas
de atencion a las victimas del conflicto armado, especialmente de aquellas que han sufrido
el flagelo del desplazamiento forzado. En concordancia con los resultados de la biisqueda y
el andlisis bibliografico del contenido, se encontr6é que, aunque el tema investigado ha sido
tratado en los espacios académicos, ain existen vacios sobre los elementos sociales,
politicos, econémicos y culturales que sustentan la reparacion integral de las victimas del
desplazamiento forzado. Previamente, se presentaran algunas investigaciones claves que
serviran de contexto para reflejar el estado de la cuestion en términos globales y en

Latinoamérica.

En primer lugar, es preciso mencionar el informe anual que presenta la ACNUR
(Agencia de la ONU Para los Refugiados) titulado “Tendencias Globales: Desplazamiento
Forzado” que, en su version de 2019, presento cifras alarmantes correspondientes a 2018
que dan cuenta de un aumento significativo en el nimero de desplazados en el mundo. En
2018 el numero de desplazados aumento en 2.3 millones, con una cifra total de 7.8 millones
de desplazados a nivel mundial, configurando una cifra récord. Para la ACNUR (2019) se
han realizado esfuerzos para que los desplazados retornen a sus zonas o paises de origen,
por lo que 2,9 millones de ellos regresaron, incluidos 2,3 millones de desplazados internos
y cerca de 600.000 refugiados, no obstante, los retornos no han mantenido el ritmo de los
nuevos desplazamientos e incluso el aumento de la poblacion desplazada por la fuerza rebasé
el crecimiento de la poblacion mundial (ACNUR, 2019). Los informes presentados por la
ACNUR son importantes en la medida que presentan un andlisis integral en el cual
incorporan no solamente el nimero de desplazados sino también datos demograficos y
geograficos que en palabras de la entidad son importantes “para la formulacion eficiente de

politicas y el disefio de los programas”. (p. 62)
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Por la misma linea institucional, es preciso resaltar algunas organizaciones que han
contribuido con propuestas alternativas para mejorar las condiciones de vida de la poblacion
desplazada del mundo. Ejemplo de ello es el documento Forcibly displaced. Toward a
Development Approach Supporting Refugees, the Internally Displaced, and Their Hosts del
Banco Mundial (2017) en el cual se presentan estrategias a largo plazo que otorgan
soluciones financieras innovadoras para ayudar a los refugiados y las comunidades de
acogida. El Banco Mundial recomienda formas de ayudar a los desplazados a acceder a
empleos y oportunidades describiendo como se puede construir resiliencia al tiempo que se
apoya el crecimiento inclusivo y sostenible de los paises de acogida. El documento aborda
nuevas maneras para fortalecer la respuesta a la fragilidad, los conflictos y la violencia,
desarrollando métodos para monitorear el riesgo y anticipar el desplazamiento forzado, de
manera que se pueda ayudar a los paises a prepararse para tal fenomeno. Asi mismo, en el
documento se proponen alternativas para mejorar el clima comercial de los paises por medio
del sector privado de forma que pueda impulsar un crecimiento econdmico mas rapido y
establecer soluciones de desarrollo a largo plazo, como proporcionar financiamiento en
condiciones favorables a paises de ingresos medios que acogen refugiados (Banco Mundial,

2017).

Por la misma linea, la FAO (Food and Agriculture Organization) de la ONU, presentd
un informe titulado Forced migration and protracted crises. A multilayered approach (FAO,
2017), en el cual explora diversos enfoques de la problematica de la migracion forzada. El
documento es importante en la medida que establece, entre otros, un comparativo entre las
condiciones globales del desplazamiento forzado interno y externo, considerando los
regimenes de proteccion, encontrando que en particular los desplazados internos a menudo
permanecen practicamente invisibles y no se benefician de los marcos internacionales y
nacionales. Segun el informe no existe una recopilacion y andlisis sistematicos que cubran
los temas de la migracion forzada en todos sus aspectos. En particular, hay una escasez de
datos confiables y comparables sobre migracion interna forzada, motivaciones e impulsores
de la migracion forzada, principales patrones de migracion forzada, y migracion inducida
por desastres. Las evaluaciones tienden a centrarse en las necesidades humanitarias, sin

analizar la evolucion de los contextos legales, socioecondmicos e institucionales y sus
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implicaciones tanto para los migrantes como para sus anfitriones. Lo anterior refleja una
ineficacia en los esfuerzos por abordar las causas profundas de la migracion forzada. La FAO
(2017) propone unir esfuerzos para proporcionar un conjunto complementario de
compromisos especificos segun el contexto dentro de una agenda global integral e
intersectorial, ademas del desarrollo de sistemas de alerta temprana de conflictos para

fomentar medidas de respuesta preventivas y preparatorias.

Ahora bien, mas alld de la perspectiva institucional, es preciso rescatar algunas
investigaciones que dan cuenta de los debates teoricos y epistemologicos de la problematica
a nivel global. En este sentido, es necesario comentar la investigacion de Jaimes (2014)
titulada “Desplazamiento forzado y derechos humanos”, en donde el autor presenta un
recorrido historico, conceptualizacion y andlisis etiologico del desplazamiento forzado, para
posteriormente centrarse en un analisis institucional del fendmeno a partir de tres sujetos
fundamentales: el desplazador, el Estado, y el desplazado. El autor busca responder a la
pregunta de si puede validar un Estado las normas del desplazador, pues las normas ilegales
emitidas por el desplazador en la totalidad de los casos anulan las dadas por el Estado e
imponen nuevas disposiciones al desplazado. En relacion al papel del Estado, Jaimes (2014)
concluye afirmando que, en la pérdida de los derechos del desplazado, lo que lo afecta son

el despojo de su propiedad y la desproteccion del Estado.

De otra parte, un analisis critico lo presenta el libro de Vidal (2007) titulado “Derecho
global y desplazamiento interno: creacion, uso y desaparicion del desplazamiento forzado
por la violencia en el derecho contemporaneo”, cuyo objetivo es demostrar que el Derecho
de los desplazados, profundamente marcado por su proceso de construccion transnacional,
tiene como objeto principal la proteccion de los Estados frente a los efectos de las
migraciones forzadas masivas, que son percibidos de forma negativa; es decir que, contrario
al convencimiento popular, el derecho de los desplazados no estd motivado exclusivamente
por preocupaciones humanitarias, puesto que éstas terminan siendo marginales. Para Vidal
(2007), aunque los discursos politicos no reflejen este enfoque, en la practica si se evidencia

el alto grado de desproteccion y abandono que sufren los desplazados internos y externos.
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Desde el enfoque de derechos vale la pena resaltar la investigacion de Grabska y
Mehta (2008) titulada Forced displacement: Why rights matter, en la cual las autoras
sostienen que persisten varias contradicciones sobre el origen de los derechos de las personas
desplazadas lo que termina por perpetuar politicas, programas e intervenciones defectuosas
frente a los refugiados y los desplazados internos que no solo deriva en procesos de
empobrecimiento sino que también les niega sus derechos como ciudadanos nacionales y
globales. Segun Grabska y Mehta (2008) es preciso implementar enfoques basados en
derechos en la politica y practica de migracion forzada, de manera que se garantice el acceso
y proteccion de estos derechos por parte de los Estados y demas instituciones internacionales
y nacionales. Para las autoras, la introduccion de un régimen de derechos para los asuntos
de las personas desplazadas, refugiadas y desplazadas internas, tiene el potencial de revertir
las injusticias que enfrentan, protegerlas de las violaciones de los derechos basicos que

encuentran casi a diario, y también otorgarles a la agencia la forma de su propia vida.

Respecto a Latinoamérica es preciso mencionar que el continente registrd en 2018
mas de 8 millones de desplazados internos, ubicandose como la tercera region con mas
desplazados después de Africa y Asia (ACNUR, 2019). Vale la pena mencionar algunas
publicaciones que recogen el anélisis de la region como por ejemplo “En las entrafias de la
guerra: Migraciones, refugiados y desplazamiento forzado” (Rojas, Garcia, Cardoso, &
Céceres, 2017), nimero de la revista “NuestrAmérica”, en la cual se recogen diversos
articulos sobre experiencias en paises latinoamericanos. Mediante la observacion de diversos
casos en Colombia, Haiti, México, Ecuador, Espafa, Venezuela, entre otros, se plantea una
mirada holistica e interdisciplinaria de la problematica central: migraciones, refugiados y
desplazamiento forzado. Los autores de los articulos buscan dar respuesta desde la
perspectiva de las Ciencias Sociales y las Humanidades a la pregunta ;cémo comprender el
fenomeno del desplazamiento que esta generando grandes transformaciones en nuestro
tiempo? Es de resaltar el articulo titulado “Migracion y violencia en Cancun: estudio de dos
asentamientos irregulares” el cual aborda el concepto de migracion laboral y la forma en la
cual esta ha modificado las dindmicas de la ciudad y el pais. El articulo “Factores
determinantes del retorno de los ecuatorianos en Espafia”, en el cual se exploran las

motivaciones de retorno de los ecuatorianos migrantes en Espafia; y “La doble ruptura del
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equilibrio dindmico de la frontera viva Colombo-Venezolana: nuevos perfiles demograficos
e impacto en Bienes colectivos colombianos”, en donde se explora la actual crisis de la

migracion venezolana.

InSight Crime (2016) sostiene que los cinco paises con mayor desplazamiento
interno en el continente son Colombia, México, Guatemala, Honduras y El Salvador. Sobre
Meéxico, destaca la investigacion de Mercado (2016) titulada “El desplazamiento interno
forzado en México”, la cual encuentra que en el pais no existe una instancia legal que permita
aplicar una politica de seguridad y proteccion a los desplazados asi como un reconocimiento
oficial del fendmeno, pues lo catalogan como un proceso migratorio econémico forzado mas
que como un producto de la violencia generalizada o violacion de derechos humanos. (p.
190) Sobre Guatemala, se puede mencionar el articulo “Detonantes del desplazamiento
interno en Guatemala”, de Herndndez (2017) en donde se concluye que son multiples los
motivos que promueven el desplazamiento forzado interno en Guatemala, no obstante, el
Estado reconoce poco los problemas subyacentes, y la intimidaciéon y la violencia
disminuyen la confianza de las victimas, dificulta la obtencion de datos, y desmotiva la
presentacion de denuncias. En Honduras, la investigacion titulada “La violencia criminal en
Honduras como detonante del desplazamiento” (Nelson, 2017) sostiene que este es el tinico
pais del Tridngulo Norte de Centroamérica (TNC) que ha reconocido publicamente el
fenémeno del desplazamiento interno y esta trabajando para adoptar una legislacién nacional
para prevenirlo, proteger y asistir a los desplazados internos, no obstante, persisten
problematicas relacionadas con las dificultades para acceder a datos sobre desplazamiento.
Finamente en El Salvador, se resalta el libro de Reynolds (2015) titulado “Huir o quedarse,
un acto suicida: Desplazamiento interno en El Salvador”, en el cual la autora afirma que la
causa del fenomeno en el pais es el alto nivel de violencia (popularmente reconocido como
“la capital del asesinato”) y la incapacidad de las autoridades estatales para reconocer la
problematica, la autora propone algunas recomendaciones tanto para el gobierno nacional
como el gobierno de Estados Unidos y los paises vecinos (México, Nicaragua, Costa Rica y

Panama).

Sobre Colombia, teniendo en cuenta que es el pais con el mayor nimero de

desplazados internos del mundo, son miultiples las investigaciones relacionadas a la
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problematica. Para empezar, se mencionan algunas relacionadas con el tema de reparacion,
como es el articulo desarrollado por Cano y Caro (2011) titulado “Las grandes dificultades
de la reparacion administrativa de las victimas de la violencia en Colombia. Algunos
comentarios respecto a la implementacion del Decreto 1290 de 2008”. En este articulo se
analizan los principios de reparacion administrativa que se han desarrollado para promover
la politica publica de reparacion a las victimas del conflicto armado. A partir de un analisis
documental, Cano y Caro (2011), plantean que esta politica publica no contado con la
eficiencia deseada, ya que se basa en un modelo de asistencia a corto plazo que no capacita
a las victimas ni fortalece sus habilidades productivas, aspectos que les permitan mejorar

progresivamente sus condiciones econdmicas. Por tanto:

La eficacia perseguida por este decreto es de tipo simbolico, o en otras palabras, mas que
una politica piblica realmente orientada a detener la victimizacion que sufre parte de la
poblacion nacional, lo que pretende esta es crear en el imaginario la idea de que las victimas
del conflicto armado si estan siendo atendidas, aunque la atencion se materialice solo en la
entrega de una suma de dinero -a titulo de indemnizacion solidaria- a algunas de las personas

que afirman ser victimas del conflicto armado. (Cano y Caro, 2011, p. 54).

Con respecto a la Ley 1448 del 2011, Cano y Caro (2011), manifiestan que corre el
riesgo de convertirse en el desarrollo de una serie de mecanismos de entrega de dinero a
aquellas personas que logren adquirir el titulo de victimas ante el Estado, sin llegar a
profundizar demasiado en lo que tiene que ver con restitucion, rehabilitacion, satisfaccion y
garantias de no repeticion. El cumplimiento de estas medidas exige mucho mas que la
entrega de bonos de dinero o ayudas econdmicas periddicas, por lo cual es un reto para el
Estado implementar medidas concretas que apoyen el mejoramiento continuo de la calidad
de vida de la poblacion victima. Finalmente, afirma que, si bien la Ley 1448 est4a formulada
por medio de un texto garantista e impecable, en la practica el Estado sigue teniendo las
mismas debilidades de siempre para la aplicacion de las medidas necesarias para lograr que
los contenidos de la Ley se apliquen de manera efectiva, a partir de los principios de

reparacion integral, asistencia inmediata, y restitucion.

Por otro lado, Becerra (2012), plantea que existen dificultades para asegurar un

proceso de reparacion integral de las victimas, puesto que no se cuentan con datos certeros
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de dicho universo, de los dafios causados, ni de los derechos vulnerados. Ademas, tampoco
se sabe con precision cudl es el nimero de personas desplazadas forzosamente y las hectareas
despojadas, lo cual, en conjunto, evidencia la ausencia de las garantias de no repeticion.
Siendo consecuentes, los instrumentos internacionales han establecido que la reparacion
integral es en si un derecho que poseen todas las victimas, individual y colectivamente
consideradas, en el que se contemplen y valoren todos los dafos sufridos. Por tanto, la
reparacion integral comprende los derechos a la verdad, justicia, reparacion y garantias de
no repeticion, para lo cual las victimas deben contar con informacion clara, oportuna y

suficiente para acceder a las rutas y procedimientos de reparacion (Becerra, 2012).

Del mismo modo, Ramirez y Sora (2013) en la tesis titulada “Ensayo sobre la
reparacion a las victimas del conflicto armado en Colombia”, contemplan la reparacion
integral como un proceso de indole humano y psicosocial, puesto que a través del mismo se
llega al reconocimiento de la capacidad humana y la reconstruccion de la vida. Por ende,
comprender la subjetividad de la reparacion facilita la compresion y toma de conciencia en
torno a temas como la violacion a los derechos, las afectaciones, dafios y las medidas para
contrarrestar las problemadticas. Desde dicha concepcion, y contemplando los preceptos
teodricos de la reparacion, los autores afirman que para hacer efectivo el goce de los derechos
de las victimas no solo hay que devolvérselos sino también mantenérselos, pues se debe
establecer una serie de medidas que busquen evitar que las violaciones de los derechos
humanos vuelvan a ocurrir. Entre estas medidas se encuentran: la implementacion de
programas de educacion en derechos humanos, la derogatoria de las leyes o normas que
permitan o faciliten la violacion de derechos humanos, programas de reconciliacion social e
individual, la participacioén del sector privado en generacion de proyectos productivos, y

muchas otras mas.

Adicional a esto, los autores sostienen que, respecto a las consecuencias del conflicto
armado, estas pueden acarrear entre las victimas condiciones de terror, y para el conjunto de
la sociedad, escenarios de fragmentacion social. Una adecuada implementacion de
programas basados en un enfoque humano fortaleceria la cohesién e incrementaria la
solidaridad. Para Ramirez y Sora (2013) es el &mbito cultural, social y politico el que define

las prioridades y perspectivas de los ciudadanos; de igual forma que forja el significado y el
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impacto de la violencia. Por otra parte, consideran que el proceso de reparacion integral debe
considerar la voz y postura de las personas, familias y comunidades que han sido victimas,
bajo el precepto del desarrollo de cualquier clase de medida, sea esta de naturaleza juridica,
psicosocial, simbdlica o econdmica. Por esto, la Reparacion Integral tiene como objetivo el
conformar las condiciones para la dignificacion de las victimas a partir de los principios de
inclusion y participacion, para esto debe buscar la transformacion de los conflictos politicos
y sociales que ain continuan padeciendo las victimas. Si no se le da tratamiento a dichos
conflictos y se implementen medidas de reparacion, la sociedad colombiana estara cada dia
mas lejos de un precepto de justicia, democracia estable y paz duradera (Ramirez y Sora,

2013).

Sobre el concepto de reparacion, también se destaca la investigacion titulada “El
derecho a la reparacion de las victimas del conflicto armado interno: Reparacion excepcional
en el marco de la Justicia Transicional” (Munoz, 2013), en la cual se reconoce que la
reparacion integral de las victimas es un deber del Estado, debido a su obligacion
internacional de garantizar el respeto por los derechos humanos de la poblacion civil.
Partiendo de esta consideracion, Munoz (2013), plantea que la obligacion que tiene el Estado

de reparar a las victimas se establece de acuerdo con las siguientes premisas:

e En sentido estricto, las violaciones de los derechos de las personas que se
generan en medio de una situacién de un conflicto armado son, por naturaleza,
irreparables. Por tanto, el Estado debe tener en cuenta la importancia de
promover enfoques integrales que generen efectos positivos en cada una de las
dimensiones que componen el bienestar de las personas que han sufrido de algiin

tipo de violacion de sus derechos en el conflicto.

e La reparacion no se puede reducir a una simple indemnizacion, por lo cual
resulta fundamental trabajar en la posibilidad de fortalecer continuamente los

componentes de rehabilitacion, restitucion y garantias de no repeticion.

e Puede existir cierta flexibilidad en los procesos de reparacion, en casos en los

cuales se debe privilegiar otros factores asociados a la construccion de paz,
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teniendo en cuenta la enrome complejidad de la reparacion de victimas, la

enorme cantidad de personas afectadas, y el caracter masivo de las violaciones.

Por la misma linea, Martinez (2013) desarrolla la investigacion titulada “Ley de
victimas y restitucion de tierras en Colombia en contexto: un analisis de las contradicciones
entre el modelo agrario y la reparacion a las victimas”, en la cual se plantea que la Ley 1448
del 2011 ha sido establecida a partir de la voluntad de avanzar en el camino hacia la paz por
parte del Estado colombiano, a partir de un modelo de justicia transicional. Sin embargo,

como lo afirma la autora:

Esta demostracion de voluntad es representativa por lo inusual, pero extrafia y debatible en
tanto existen una serie de factores que dificultan su implementacion integral; en otras
palabras, la formulacion de una norma que de por si presenta varias inconsistencias a lo largo
de las casi 80 paginas de su extension no implica su exitosa puesta en practica. Menos aun
cuando pensada para una situacion transicional, en Colombia persiste el conflicto que no sélo

es armado, sino fundamentalmente politico y socioecondmico (Martinez, 2013, p. 12).

En particular, la principal debilidad que se ha evidenciado en lo que tiene que ver con
la aplicacion de la Ley, se relaciona con los procesos de restitucion de tierras, que se han
confrontado con el desarrollo de politicas en Colombia basadas en un modelo extractivista
y excluyente en el sector rural. Por lo tanto, concluye Martinez (2013), es muy dificil y casi
improbable alcanzar los objetivos de restitucion de tierras para la poblacion desplazada que
se han planteado en la Ley 1448 del 2011, si al mismo tiempo se definen politicas agrarias
basadas en la produccion y explotacion desbordada de los recursos naturales, como una

manera de satisfacer las nuevas demandas impuestas por la globalizacion.

En este sentido, se puede decir que el modelo desarrollista del sector agrario y del
campo colombiano, evidencia la falta de conocimiento del Estado sobre la complejidad del
conflicto armado y sobre los mecanismos que deben establecerse para garantizar la
proteccion de las victimas, y asi mejorar de manera confiable y efectiva los procesos de

restitucion de tierras.
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Ahora bien, otra corriente de las investigaciones que se destaca en el ambito
colombiano es la referente a las responsabilidades del Estado, donde cabe mencionar a
Salamanca (2010) en su trabajo de investigacion “Responsabilidad del Estado colombiano
por el desplazamiento forzado”, en el cual analiza cudl es la responsabilidad que tiene el
Estado colombiano frente al desplazamiento forzado. Para cumplir con este objetivo,
determina los diferentes tipos de responsabilidad del Estado frente al desplazamiento, con el
fin de reconstruir una linea jurisprudencial basada en las sentencias emitidas por la Corte
Constitucional, y asi, finalmente, realizar un analisis de la legislacion comparada sobre el
desplazamiento forzado. Salamanca (2010) establece que dentro del tipo de
responsabilidades del Estado se encuentran las extracontractuales, que se centralizan en la
teoria subjetiva o teoria cldsica de la culpa. En dicho orden, para establecer la
responsabilidad extracontractual es necesario que se presenten tres elementos, los cuales son:
el dafio, el actuar doloso o culposo del actor, y la relacion de causalidad entre el dafio y el
actuar doloso o culposo del sujeto generador del dafio. Sin embargo, de acuerdo con las
conclusiones planteadas por la autora, en el caso colombiano ha existido una omision Estatal
en el manejo del conflicto armado, razén por la cual se agreden los principios dispuestos en
la Constitucion de 1991. Esto se debe a la existencia de una politica quebrantada que no
logra superar la vision asistencialista del problema para llegar a garantizar seguridad a los
bienes y a las personas victimas de este flagelo generando graves repercusiones en el plano

social, politico, econémico y cultural.

Por su parte, Mendoza (2012), en el texto “El desplazamiento forzado en Colombia
y la intervencion del Estado”, analiza el impacto de la intervencion del Estado como el
principal responsable de asegurar y garantizar los derechos humanos de la poblacion
desplazada, identificando los principales factores que ponen en riesgo el cumplimiento de
una serie de condiciones y mecanismos de proteccion y asistencia. Segliin sus apreciaciones,
aunque en Colombia se ha evaluado el impacto social y econémico del conflicto armado
sobre la poblacion desplazada, no se ha hecho un andlisis integral y actual de las condiciones
de bienestar y de calidad de vida de esta poblacion bajo el enfoque de derechos, pues el
analisis solo se ha hecho en funcién de la evaluacion del nivel de ingreso y su condicion de

pobreza. Desde los preceptos tedricos, en la evaluacion del impacto de la atencion a la
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poblacion desplazada existen cuatro enfoques principales que promueven la reduccion o
situacion de desplazamiento: el de pobreza, el de desarrollo humano, el de vulnerabilidad y
el de derechos. Desde el enfoque utilitarista de la pobreza, se supone que el incremento del
ingreso mejora el bienestar, y que el desplazamiento cesa cuando se supera la linea de
pobreza o se satisfacen las necesidades basicas. En el caso colombiano, este enfoque usa
como indicadores el ingreso o el gasto per capita del hogar y las necesidades basicas
insatisfechas, pero a su vez omite otros parametros como el acceso al sistema de salud, los
dafios psicolégicos y emocionales, y el desarraigo, que en conjunto definen una realidad mas

cercana a la de la sociedad.

En este sentido, Mendoza (2012) reconoce la importancia del enfoque de desarrollo
humano, el cual busca construir capacidades y crear oportunidades para ejercerlas. El
enfoque de derechos promueve el cumplimiento de los derechos fundamentales consecuente
con los estandares internacionales, difiriendo del enfoque de la pobreza, pues segun este, el
desplazamiento cesa cuando se supera cierto umbral de sus indicadores. Finalmente, de
acuerdo con los resultados expuestos por el autor, es necesario contar con politicas de
descentralizacion de los recursos, con el fin de atender de forma oportuna las necesidades
de la poblacion desplazada en aquellos municipios que cuentan con un menor indice de
desarrollo. Lo anterior es vital teniendo en cuenta que el desplazamiento hacia las grandes
cabeceras es cada vez mas acelerado, lo cual genera como consecuencia la desolacion de los
campos y el incremento de los indices de miseria en las medianas y grandes urbes. Asi
mismo, se debe propender por el disefo politicas de reparacion que no solo se centren en la
entrega de subsidios, sino que busquen el fortalecimiento de un conjunto de capacidades que
les permitan a las personas enfrentar y abandonar de manera progresiva su situacion

econdmica de pobreza y vulnerabilidad.

Por su parte, Lopez (2013) en su investigacion “Exploracion conceptual de la
responsabilidad patrimonial del Estado frente al desplazamiento forzado”; evalua si la
proliferacion de respuestas teoricas al desplazamiento forzado impulsada con la declaratoria
del estado de cosas inconstitucional en el 2004, generd algun cambio en el paradigma de la
responsabilidad patrimonial del Estado que orient6 al Consejo del Estado al definir la

responsabilidad de las autoridades por el desplazamiento forzado durante los anos 2004 al
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2010. En esta medida surge una nueva concepcion tedrica del desplazamiento forzado, la
cual se relaciona con la socializacion de dafios en la que se define que ciertos riesgos
(probabilidades de dafos que acarrea la cotidianidad) no deben quedar a cargo de los
individuos, sino de la sociedad. En consecuencia, si se llegara a materializar algun perjuicio,
se justifica que sea la sociedad quien asuma la reparacion por medio de fondos publicos sin
tener que designar a un individuo responsable, en resumen, se busca ayudar a la victima
compartiendo la carga de su lesion. Siguiendo a Lopez (2013), hasta el momento no se ha
registrado un cambio en el paradigma; puesto que, en ese sentido, deberian haber existido
modificaciones a una serie de concepciones como las creencias y valores que alteran la
matriz disciplinar. Aun asi, lo que se ha venido gestando es un conjunto de descubrimientos

que solo le hacen frente al concepto de reparacion, pero no al de la responsabilidad estatal.

De otra parte, Yafez (2013), en “Responsabilidad extracontractual del Estado por
desplazamiento forzado de personas”, aborda la teoria de reparacion del dafio generado por
la acciéon y omision por parte del Estado, como parte de la conceptualizacion de la
irresponsabilidad. El autor asegura que, bajo el contexto del nuevo derecho constitucional,
no debe permitirsele vigencia alguna a la omision estatal, porque ya no se trata del ejercicio
de un poder divino. Aun asi, existe una posicion jurisprudencial sobre la responsabilidad del
Estado por desplazamiento forzado de personas, que sefala que el derecho de la

responsabilidad extracontractual se da como una opcion poco adaptable a las victimas.

Por este motivo, Yafez (2013) considera que es necesario determinar un esquema de
resolucion al problema juridico en que se sigue sustentando la justicia administrativa, esto
con el objetivo de determinar particularidades y definir una posible hoja de ruta encaminada
a la reparacion de las violaciones a los derechos humanos y al Derecho Internacional
Humanitario. Como conclusién a las postulaciones anteriores, Yafiez (2013) considera que
la responsabilidad del Estado a causa del desplazamiento forzado no resulta de la aplicacion
silogistica del hecho generador Estado-Responsabilidad. Por tanto, debe existir la evidencia
de un dafio antijuridico hacia las victimas del desplazamiento, ademas de efectuarse el
contraste del contenido obligacional que las normas pertinentes otorguen y que lleven a

confirmar el grado de cumplimiento o incumplimiento de un deber.
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También, dentro de esta corriente, es necesario mencionar a Lopez (2014) quien en
“Desplazamiento forzado y Consejo de Estado: Un juez amplio considerando pero timido
fallando”, asegura que la reparacion a las victimas del desplazamiento forzado es una de las
problematicas mas relevantes de la sociedad colombiana, lo cual solo se puede lograr por
medio de la declaratoria de la responsabilidad estatal. Esta problematica es tan compleja,
que incluso la intervencion del juez genera algunas dificultades que solo se pueden solventar
si se ajusta los conceptos y practicas en funcidén de las consideraciones hechas por los
expertos. Aun asi, Lopez (2014) resalta el hecho de que la Corte Constitucional ha buscado
soluciones a la problematica de reparacion a las victimas del desplazamiento forzado, tal y
como se puede apreciar a través de lo descrito en la Sentencia T-025 del 2004 y otras 18
propuestas que se catalogan bajo el rotulado de lineas de fuga tedrica, imputacion y

reparacion de reclamacion judicial, entre otros.

Otra corriente de gran trabajo en el pais es aquella relacionada con la reconciliacion;
Duque (2014), en su trabajo investigativo denominado “Reconciliacién y perdon en el
postconflicto”, analiza el proceso del perdon y reconciliacion en la etapa del postconflicto
colombiano, ello a través de acciones sociales, politicas y culturales, que puedan contribuir
a la construccion de una paz sostenible y duradera. Para tal objetivo, la autora parte de la
contextualizaciéon del postconflicto en Colombia y sus diferentes niveles de afectacion.
Después de ello, analiza las condiciones politicas, sociales y culturales que llevan a facilitar
el proceso de reconciliacion y reparacion. Por Gltimo, hace énfasis en los procesos humanos,

las memorias y la reconciliacion.

Por su parte, Molano (2014) en su articulo “Desafios para la sociedad colombiana en
el posconflicto: contribuciones al debate sobre justicia transicional en Colombia” realiza un
analisis sobre el postconflicto y el papel del Estado, ello como respuesta al proceso de paz
que se lleva a cabo con las FARC-EP. De acuerdo con los planteamientos de este
investigador, el postconflicto puede establecerse como un periodo que ayude a mejorar el
fortalecimiento institucional, la profundizacion de la democracia, el restablecimiento de la
convivencia social, y la consolidacion de la seguridad ciudadana. Sin embargo, si no se
genera un tratamiento adecuado, el posconflicto puede pasar a convertirse en: “el escenario

de erosion de la legitimidad de las instituciones, de crisis de gobernabilidad permanente, de
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polarizacion y fractura social, de reciclaje de la violencia y desbordamiento de nuevas

formas de criminalidad” (Molano, 2014, p. 24).

En funcidn a lo dispuesto en el estado del arte, se establece que existen falencias en
torno al desarrollo de investigaciones que centren su eje de interés en la evaluacion de la
responsabilidad del Estado frente al desplazamiento forzado, como deber de articular la
politica dispuesta como herramienta para la reparacion integral de las victimas con la firma
del acuerdo de paz. Por lo tanto, el trabajo planteado es de gran relevancia, pues se enfoca
precisamente en analizar la responsabilidad del Estado, estableciéndose de esta manera como

un complemento importante para el desarrollo investigativo y académico del tema.
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Capitulo I — Marco teodrico

Dentro de los grandes acontecimientos de los Ultimos afos, encontramos que la firma del
Acuerdo de paz en La Habana, fue un hecho que marco la historia del pais y que catapulto
la imagen del presidente a cargo Juan Manuel Santos. No solo se divisaba una era de
reconciliacion y un cese definitivo de las batallas que tenian lugar en areas rurales, sino que
también era el momento en que los actores del conflicto le tendrian que dar la cara a todas
las victimas de la guerra. El Estado se vio obligado a reparar a las victimas devolviéndoles
las tierras que les habian arrebatado, garantizandoles la verdad acerca de lo ocurrido, y 1a no

repeticion de las violencias.

Ante el conflicto en algunas zonas rurales, el Estado se habia quedado de brazos
cruzados y no le habia garantizado a la poblacion la seguridad de la que hacia gala en la
publicidad de los canales nacionales. El acuerdo de paz trajo consigo el desarrollo de la Ley
de Victimas que aseguraria a estas personas que lo ocurrido seria parte de la historia y que
serian reparados por todo el sufrimiento. En papeles, esto se debe estar cumpliendo, sin
embargo, resulta pertinente preguntarse si realmente el Estado ha garantizado lo prometido
y, si lo ha hecho, ;Qué tanto le ha cumplido a las victimas? Como se puede apreciar en la
siguiente imagen, para la época de la presidencia de Juan Manuel Santos el numero de
desplazados se habia reducido considerablemente, sin embargo, la cifra seguia siendo

alarmante:
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Figura 1. Numero de desplazados en Colombia (1990-2014)
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Con esta investigacion se busca comprender el compromiso del Estado dentro de los
pardmetros del acuerdo de paz con las victimas del conflicto. Esto no solo servird para
determinar la manera en el que el Estado estd asumiendo su papel frente a esta problematica,
sino que también ayudara a establecer el estado actual del problema y cuéles han sido las
consecuencias mas notables. Esta investigacion se desarrollara a través de las siguientes
tematicas: 1) Desplazamiento forzado, 2) Responsabilidad del Estado frente al

desplazamiento forzado y, 3) Politicas publicas y neo constitucionalismo.

1.1 Desplazamiento forzado

El desplazamiento forzado en Colombia se asocia al desarrollo de una situacion compleja de
emergencia social y humanitaria, que afecta y limita en gran medida las posibilidades de
construir nuevos escenarios de pais, especialmente en casos en los cuales no se logra reparar
de manera integral a las victimas, ni avanzar favorablemente en el desarrollo de procesos de

restitucion de tierras. De acuerdo con el Centro Nacional de Memoria Historica (2015):

En el contexto de la violencia contemporanea en Colombia, mas de seis millones de personas
se han visto forzadas a desplazarse dentro y fuera del territorio nacional, abandonando sus

hogares, sus tierras y territorios, sus bienes, sus costumbres, sus comunidades y sus formas
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de vida. Para quienes se han visto forzados a desplazarse dentro del pais, se han encontrado

con una politica publica insuficiente, y en muchas ocasiones inexistente, mientras que

aquellos que se han desplazado hacia otros paises en busqueda de proteccion internacional

han tenido que enfrentar el arduo camino hacia el refugio (p. 42).

Figura 2. Impacto humanitario del conflicto armado en Colombia.
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Segun datos de la OCHA Colombia es el pais con mayor nimero de desplazados

internos del mundo y a nivel nacional este fenomeno genera un impacto humanitario de gran

magnitud. En el mapa anterior se presenta el nivel de impacto humanitario del conflicto en

funcién del namero de desplazados y otros aspectos como la presencia de minas antipersona,

municion sin explotar (MAP/MUSE), y cultivos de coca en Colombia en 2018 (OCHA,

2018).
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El fendmeno social del desplazamiento forzado en Colombia, tiene particularidades,
y ha variado durante el conflicto interno. Forero (2003) sefiala que “se ha venido
convirtiendo en un fenémeno extremadamente complejo, dentro del cual coexisten multiples
causalidades y multiples modalidades de afectacion de la poblacion civil” (p. 4). Indica este
autor que el desplazamiento ha presentado siete clases diferenciadas, dentro del conflicto,

estas son:

e El desplazamiento al inicio del conflicto como consecuencia no deliberada del
enfrentamiento entre actores armados o entre alguno de éstos y la fuerza publica,
cuando la poblacién huye por carecer de las garantias minimas de proteccion de

su vida e integridad fisica.

e El desplazamiento como estrategia de control politico-militar de los actores
armados para consolidar su control territorial e instaurar los procesos de
produccion de cultivos ilicitos y garantizar el trafico de armas e ingreso ilegal
de divisas. Este puede tener caracteristicas de ser temporal o no, sin embargo, ha
tendido a ser permanente. Indica Forero (2003) que ha ocurrido en este tipo de
desplazamiento una variacion en la base social ya que la poblacion desplazada
es reemplazada por personas afectas por el respectivo actor armado, y a ellas, les

son transferidos activos tales como tierra e inmuebles.

e Cuando no ocurre desplazamiento en el sentido estricto de lo que significa, sino
que la poblaciéon residente se ve obligada por el respectivo actor armado a
vincularse de manera forzada a los procesos productivos ilegales, sin
posibilidades de salir de la zona para proteger su vida, integridad y libertad. Esto
significa que poblaciones quedan atrapadas por los actores armados, que colocan
a la poblacion en situacion de emergencia humanitaria y que en ocasiones se
prolongan por largo tiempo sin que sea posible romper el bloqueo de alimentos
medicamentos, combustibles, entre otros elementos por parte del Estado o de

agentes humanitarios.

e El desplazamiento intra-urbano, con el cual ocurre expulsion y desplazamiento

interurbano de familias o entre zonas de una misma ciudad por amenazas de
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actores armados que ahora luchan por el control de barrios y zonas de las

ciudades. Estas familias pueden ser victimas de mas de un desplazamiento.

e FEl desplazamiento temporal, que ocurre entre veredas de un mismo municipio,
casos en los cuales la poblacion adopta esta tactica como una manera de
salvaguardar su vida y su seguridad, pero resistiéndose a un desplazamiento

radical por parte de los actores armados que ejercen la amenaza.

e FEl desplazamiento por el desalojo planeado de localidades enteras por parte de
los actores armados, quienes obligan a las comunidades a trasladarse

masivamente bajo su vigilancia y a permanecer en un sitio distinto al de origen.

e El desplazamiento por la erradicacion de los cultivos ilicitos, de los trabajadores
denominados “raspachines” y sus familias. En palabras de Rettberg (2015), el
desplazamiento forzado en Colombia se ha generado en medio de una serie de
hechos que caracterizan al conflicto armado y al papel que han desempefiado los
grupos al margen de la ley, como las amenazas, las extorsiones y a la apropiacion
de los territorios como una forma de presionar al gobierno. Sin embargo, la
opinion de Yanez (2013), es que el desplazamiento en Colombia se ha generado
a través de diversas razones que no solo se asocian a la guerra y la accioén

delictiva de las agrupaciones guerrilleras.

Ademas, el desplazamiento forzado se asocia principalmente a las apropiaciones
ilegales de las guerrillas sobre un territorio determinado, lo cual obliga a las comunidades
que lo habitaban a abandonarlo y a buscar rumbos desconocidos. Principalmente en las zonas
urbanas, también se han evidenciado casos en los cuales bandas criminales o de narcotrafico,
motivadas por intereses econdmicos asociados a la produccion de cocaina, despojan a las
poblaciones de sus tierras. También existen casos en los cuales las empresas privadas
promueven nuevas dindmicas de apropiacion y explotacion de los territorios que obligan a

las personas a tener que buscar nuevos lugares de habitat y subsistencia.

El desplazamiento forzado, explica Rettberg (2015), se asocia al desarrollo de hechos
violentos por medio de los cuales los grupos guerrilleros presionan a las comunidades para

abandonar sus territorios, utilizando para ello mecanismos como amenazas, siembra de
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minas anti-persona y asesinatos. A continuacion, se explican cada una de estas acciones por

medio de las cuales se produce el fendmeno del desplazamiento en una situacioén de conflicto

armado:

36

Despojo: Se entiende como la expropiacion de bienes materiales y ha sido una
modalidad empleada ampliamente por los grupos paramilitares. Las acciones
utilizadas para despojar a la poblacion de sus bienes consisten principalmente en
extorsiones, masacres, asesinatos selectivos, desapariciones forzadas, amenazas
y violencia sexual, lo cual obliga a los campesinos a abandonar las tierras.
Principalmente, al interior del conflicto armado colombiano, los bienes que mas
son expropiados por parte de los paramilitares, y en menor medida por las
guerrillas, son las hectdreas (comUnmente utilizadas para la siembra de

amapola), el ganado, los objetos de valor, y los vehiculos. (Santana, 2013).

Extorsiones: Se presentan al interior de los sectores mas dinamicos y productivos
de la economia nacional, como el comercio, la mineria y la ganaderia, se han
convertido en una practica coercitiva y violenta mediante la cual los grupos
armados ofrecen una proteccion a los duefios de empresas y negocios a cambio
de una suma de dinero que debe ser pagada peridodicamente a favor del grupo

dominante (Yaiez, 2013).

Minas antipersona: En medio de la dindmica particular de la guerra, las
agrupaciones y los actores armados del conflicto han tenido que adaptarse a los
cambios de estrategias, maniobras militares y formas de amedrentar al enemigo.
A nivel social, las minas anti-persona representan un alto riesgo para la
poblacion rural, que debe restringir sus desplazamientos y limitar el desarrollo
de sus actividades productivas. Hay familias que toman la decisién de abandonar
sus territorios con el fin de evitar los riesgos que suponen este tipo de explosivos,
y hay otras que han abandonado sus actividades econdmicas en el campo por el

temor de convertirse en victimas (Racich, 2012).

Ataque a bienes civiles: El ataque a los bienes civiles de la poblacion implica la

destruccion parcial o total de los medios y del entorno que poseen para
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desarrollar sus actividades productivas y econdémicas. Dependiendo del actor
armado que interviene, este tipo de ataques corresponde a distintas finalidades:
en el caso de los paramilitares, estdn asociados a practicas como el bloqueo
econdmico y el confinamiento de las comunidades; por otro lado, el ataque a
bienes civiles por cuenta de las guerrillas se concentra en las élites locales y
regionales, y constituye una manera de generar presion con fines mas que todo

politicos (Martinez, 2013).

Amenazas: Las amenazas al interior del conflicto armado representan la
modalidad sobre la cual menos se informa y se tiene conocimiento, pues muchas
veces el hecho se minimiza cuando la amenaza no se efectiia y no se generan
desenlaces fatales para las victimas. No obstante, es preciso tener en cuenta que
las amenazas tienen una alta capacidad de desestabilizar a las personas a nivel
social, emocional, familiar y laboral, pues la principal intension de este tipo de
violencia es generar miedo entre la poblacion y producir desconfianza entre las
personas que antes compartian los momentos libres. La cotidianidad de las
actividades comunitarias se paraliza. Principalmente, los medios utilizados por
agrupaciones guerrilleras y paramilitares para amenazar a la poblacién son el
envio de cartas a los hogares o sitios de trabajo de las victimas, llamadas
telefonicas, e intimidaciones cara a cara. Otro medio utilizado es publicar las
amenazas en panfletos, comunicados y grafitis, con el fin de que toda la
poblacion lo sepa, y asi poner a la victima en una posicion de segregacion
comunitaria. Por medio de estos métodos se pretende ademas generar en la
victima una inestabilidad moral, con lo cual se ve obligado a cumplir de manera
inmediata con los requerimientos y exigencias del victimario (Accidon Social,

2013).

Cuando las regiones estan bajo la subyugacion guerrillera, las amenazas son
frecuentes para presionar el pago de extorsiones, obligar a las personas a
abandonar sus territorios y sus propiedades, y para disuadir a quienes
colaboraban con el Ejército Nacional. Ademas de ello, por medio de panfletos y

comunicados las guerrillas expresan cuéles son los candidatos politicos por los



que debe votar la poblacién, amenazandolos con la muerte o la expropiacion de
bienes si hace lo contrario. En general los grafitis, los panfletos, los mensajes
enviados a las casas y las llamadas telefonicas, buscan crear un contexto de
miedo en la poblacién, que les impide seguir con el curso natural de sus
actividades cotidianas, convirtiendo a las amenazas en una forma mas de mostrar

el poder que poseen las agrupaciones armadas en el pais.

En medio de estas circunstancias que se asocian al desplazamiento forzado, las
comunidades tienen que abandonar aquellos lugares comunes de socializacion y desarrollo
productivo que habian establecido a través del trabajo comunitario e individual (Lopez,
2014). Por tanto, el desplazamiento supone la pérdida de la base social y cultural de las
comunidades, lo cual deja una serie de secuelas de tipo psicosocial, que se suman a la grave
situacion de vulnerabilidad econdmica y desproteccion social. En esta medida, se puede
decir, que el desplazamiento forzado genera una serie de consecuencias negativas para las
personas que lo padecen, que afectan de manera repentina las relaciones que sostenian con

el entorno y con los demas miembros de la comunidad (Mendoza, 2012).

Ramirez (2001) sefiala que el impacto del desplazamiento forzado posee un caracter
diferencial de género, pues dentro de la organizacion social de las comunidades tradicionales
se suele apreciar la especializacion de funciones y la division del trabajo por sexos, lo cual
se ve trastocado con el proceso de desplazamiento, de manera que los cambios en las
relaciones intrafamiliares por lo general derivan en redefiniciones en las identidades de
género. Por tanto, los efectos del desplazamiento impactan en todos los aspectos sociales,
familiares e individuales de los sujetos que se ven en la necesidad de migrar para preservar

su vida.

De otra parte, el desplazamiento forzado tiene un impacto negativo en la economia y
el desarrollo tanto del municipio afectado como de la region que lo circunscribe, dichos
impactos pueden reflejarse en la produccion, el empleo, los ingresos y las finanzas
municipales y regionales (Caicedo y Posada, 2005). Asi mismo, el desplazamiento tiene

algunos efectos en las comunidades receptoras como el deterioro de la estructura urbana que
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se refleja en una fragmentacion de la ciudad y la creacion de espacios marginados asociados

muchas veces a la actividad delictiva (Guzman y Angel, 2015).

En esta medida, se puede decir que el desplazamiento forzado genera impactos de
tipo social, comunitario, humano y econémico, que deben ser comprendidos en medio de los
procesos de construccion e paz, con el fin de reconocer las necesidades de las victimas y de
implementar soluciones estratégicas favorables, que ayuden a promover procesos adecuados
de restitucion de tierras, que garanticen todas las condiciones de seguridad necesarias para

la poblacion.

Por lo tanto, como lo explica Mendoza (2012), en el pais los procesos de construccion
de paz y recuperacion de las victimas deben estar ligados a una reinterpretacion del territorio,
entendiéndolo como un espacio derivado de la construccion social e histérica, que produce
a su vez una serie de cosmovisiones particulares sobre los elementos que integran a las
comunidades. Teniendo en cuenta las diferentes presiones, consecuencias y modalidades
generadas en medio del conflicto en diferentes regiones del pais, los procesos de
construccion de paz deben estar ligados a enfoques territoriales, que impliquen el desarrollo
de un conjunto de trasformaciones sociales y culturales que se realizan sobre el territorio y
los espacios comunes que se construyen en medio de las actividades cotidianas de las

comunidades.

Es preciso comprender que la manera de asumir el territorio difiere entre entes
culturales y que de manera particular las comunidades rurales y los grupos étnicos tienen
una vinculacién especial con este. El territorio para este tipo de comunidades se construye a
través de su proceso de apropiacion cotidiana alimentado por una simbolizacion de las
relaciones que se tienen con el mismo, lo que se define como territorialidad, dicho proceso,
en palabras de Ocampo et al. (2014) es el que permite a las comunidades “ser y existir en un

entorno que consideran propio, donde la naturaleza constituye un patrimonio local” (p. 171).

La relacion entre territorio y desplazamiento posee particularidades asociadas al
proceso mismo de la movilidad forzada de las victimas, Ocampo et al. (2014) sefialan tres

momentos fundamentales para comprender dicha relacion:
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a) Territorializacion: campo de memoria de vida de significado construido en el

territorio de origen.

b) Desterritorializacién: campo identitario construido en el territorio de origen,
transformado radicalmente por las acciones asociadas al conflicto armado y por

la expulsion violenta.

c) Reterritorializaciéon: campo relacionado con el proceso de restablecimiento o
reasentamiento, en condiciones diferentes a aquellas de las cuales participaba el

sujeto en su territorio de origen.

El desplazamiento forzado, por lo tanto, genera nuevas necesidades para reformular
las interpretaciones que existen sobre el territorio, no solo como un medio para habitar y
desarrollar actividades productivas, sino también para promover espacios de socializacion e
intercambio cultural. Sin embargo, las presiones a las cuales se encuentran sometidas las
poblaciones en una situacion de guerra, como las extorsiones, las amenazas, el sabotaje, las
minas antipersona y el reclutamiento ilicito, dificultan las posibilidades del Estado para
comprender el verdadero papel que desempenan las victimas y las formas mediante las
cuales son vulnerados sus derechos. Esta situacion implica establecer enfoques diferenciales
que comprendan el cardcter multidimensional del conflicto en Colombia, para de esta
manera disefiar mejores propuestas que partan de un compromiso total del Estado con la

poblacion victima del desplazamiento forzado.

La definicion de victima ha sido descrita por la Organizacion de las Naciones Unidas
como toda persona que ha sufrido dafios individuales o colectivos, en el que se incluye las
lesiones fisicas y mentales, dafios emocionales, pérdidas econdmicas o detrimento de sus
derechos fundamentales, esto como producto de acciones u omisiones que materializa la

violacion de las normas internacionales en temas de derechos humanos (ONU, 2005).

En especifico, las Naciones Unidas definen el desplazamiento forzado como
“personas o grupos de personas obligadas a huir o abandonar sus hogares o sus lugares
habituales de residencia, en particular como resultado de un conflicto armado, situaciones

de violencia generalizada, violacion de los derechos humanos". (ONU, 1998, p. 4).
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Adicionalmente, se define como desplazado a aquella persona que producto del anterior
proceso acarrea una serie de efectos en diferentes dimensiones que van desde el bienestar
familiar, hasta las pérdidas materiales, la violacion sistematica de sus derechos
fundamentales y la degradacion y limitacion de su desarrollo personal y social (Mendoza,

2012).

Dentro del ordenamiento legal colombiano, se identifica como desplazado a toda
persona que se ha visto forzada a migrar dentro del territorio nacional abandonando su
localidad de residencia o actividades econémicas habituales, porque su vida, su integridad
fisica, su seguridad o libertad personales han sido vulneradas o se encuentran directamente
amenazadas con ocasion de cualquiera de las siguientes situaciones: conflicto armado
interno, disturbios y tensiones interiores, violencia generalizada, violaciones masivas de los
Derechos Humanos, infracciones al Derecho Internacional humanitario u otras
circunstancias emanadas de las situaciones anteriores que puedan alterar drasticamente el

orden publico (Ley 387 de 1997, art. 1).

Ahora bien, la concepcidn anterior promueve un concepto restringido, puesto que,
aunque representa un avance en la conceptualizacion, coacciona el alcance de los derechos
humanos y genera la normalizacion de ciertas précticas violentas. Y es que, de acuerdo con
esto, solo existe victimas cuando se violan las normas, lo que lleva a la aplicabilidad de una
justicia legal reducida, donde las visiones de los derechos humanos estan orientadas por los
fines politicos, se adaptan a los poderes y no a la poblacion quienes viven el conflicto

armado.

El vacio conceptual a su vez se profundiza en los Acuerdos de la Habana, en donde
se describe una nocion liberada de victima. No solo es victima quien ha estado expuesto al
sufrimiento o el sacrificio; también lo son quienes se han visto afectados en sus
pensamientos, derechos politicos y condiciones de vida. Por este motivo, el concepto de
victima debe estar siempre en constante construccion, desarrollo y adaptacion, a través del
cual se restablezca la memoria histérica en torno a los hechos individuales y colectivos del

conflicto.
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Es el desplazado la primera victima, sin embargo es de mencionar que la migracion
forzada produce su actuacion no voluntaria, una reconfiguracion del orden social con un
deterioro de la calidad de vida propia y de la poblacion receptora, problematizada por las
profundas afectaciones individuales de indole psicoldgicas que padece la poblacion
desplazada. El tratamiento de su problematica se traslada a un amplio contexto que exige de
un tratamiento de caracteristicas multidisciplinares. Esta consideracion se analiza a partir de

la identificacion de todas las victimas, sus caracteristicas y localizacion.

Ya con la Ley 1448 de 2011, se contemplo a las victimas como las personas que
individual o colectivamente han sufrido un dafio a partir del afio 1985, como respuesta a las
infracciones al Derecho Internacional Humanitario o de violaciones graves a las normas
internacionales de Derechos Humanos, ocurridas con ocasion del conflicto armado interno.
Sumado a lo anterior, la Corporaciéon AVRE contempla que las victimas son las personas de
la poblacion civil, que individual o colectivamente han sufrido dafios fisicos o mentales, a
quienes se les ha menoscabado sus derechos fundamentales, estando estos cumpliendo un
papel activo como sujeto politico o social en la reconstruccion y reivindicacion de la

memoria historica y en su recuperacién emocional.

1.2 Responsabilidad del Estado frente al desplazamiento forzado

Desde el ambito juridico, la responsabilidad por la ocurrencia de sucesos reiterados de
desplazamiento forzado recae en el Estado, el cual ha sido incapaz de actuar como un Estado
social de derecho y como garante de la vigencia y cumplimiento de los derechos civiles,
politicos y sociales de los colombianos, tal y como lo ratifica la Constitucion de 1991. En
estos casos existe una deslegitimidad gubernamental, ya que la persistencia del conflicto
armado y el quebranto de la institucionalidad politica limitan la creacion y la conservacion

del orden publico.

En concordancia con lo anterior, es indispensable contar con una politica publica
sobre el desplazamiento que sea responsabilidad exclusiva del Estado, pues debe crear las
medidas especiales de intervencion que aseguren el abordaje de las secuelas y consecuencias

del desplazamiento, ya que hasta el momento, se ha hecho evidente la incapacidad para
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garantizar los derechos de los ciudadanos y las mismas causas y condiciones que desde

siempre han promovido el fendmeno del desplazamiento forzado.

Aun asi, y aunque institucionalmente la conformacién e implementacion de las
politicas publicas son funcion del Estado, las responsabilidades se encuentran mediadas por
un conjunto de diferencias internas arraigadas a la delimitacion normativa de las
competencias, los recursos, las especialidades, los espacios de accidon y los mismos niveles
de autonomia de las multiples agencias estatales que se vinculan a los distintos procesos de

intervencion publica.

Por tanto, de acuerdo con Mendoza (2012), la articulacion de las politicas estatales
es compleja, ya que en cada uno de los espacios de intervencion institucional se generan
diferenciaciones de tipo social en funcion de la corriente politica, la naturaleza representativa
o los mismos intereses particulares. Por este motivo, es trascendental analizar la
institucionalidad desde un concepto mucho mas amplio, en el que se destinen intereses para
la atencion de las manifestaciones del desplazamiento forzado, como la intervencion activa
del tratamiento del problema, aun cuando sus funciones no se encuentren propiamente
direccionadas a tal objetivo. De igual forma, es importante distinguir las tipologias de
politicas de acuerdo con sus objetivos, la clase de recursos dispuestos con el impacto social

real, y la asociacion de esta bajo la legitimacion de la diplomacia interna y externa.

En términos de la caracterizacion de la politica publica en Colombia en torno a la
problematica de desplazamiento forzado, se pueden destacar varias modalidades. Por una
parte, el Gobierno ha centrado su interés en torno a la prevencion, la asistencia de
emergencia, y la consolidacioén socioeconémica. Estas medidas en su orden claramente son
un aporte relevante a la problematica, pero excluyen otras dimensiones de relevante
importancia. Es indispensable diferenciar entre las politicas de paz y las politicas de
asistencia en medio del conflicto, ya que si bien las soluciones estructurales hacen parte de
los procesos de guerra y paz, también es necesario la ejecucion de acciones conforme al
marco del Derecho Internacional Humanitario y las metas de la politica agraria, urbana y

social.
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Sumado a lo anterior, y bajo el marco de la construccion de una politica incluyente y
duradera, desde la investigacion se deben prever situaciones que se hayan presentado en
otros paises con conflictos similares al colombiano, evaluando las soluciones que plantearon
y la eficacia de estas. Es asi que se deben distinguir entre los objetivos y la politica tanto en
situaciones de conflicto como en situaciones de postconflicto, tal y como ocurre actualmente
en la sociedad colombiana, quien ain mantiene las dos situaciones. Se encuentra vigente un
conflicto con grupos guerrilleros como el ELN y bandas emergentes como las Bacrim, el
Clan del Golfo; entre otros. Paralelamente, se pasa por un momento de transicion por el
desarme y la firma del Acuerdo de Paz con el grupo guerrillero mas antiguo del mundo, las

FARC-EP.

Para el marco de una politica en situaciones de conflicto, deben imperar las garantias
del derecho internacional humanitario, la prevencion del desplazamiento, la proteccion a las
victimas y la consolidacion socioecondmica junto con la restauracion plena de los derechos.
Ahora, desde el ambito del postconflicto es imperante el desarrollo de politicas cuyos
objetivos se enfoquen en la sustentabilidad de la paz, la participacion ciudadana, la
construccion, y la redefinicion del tejido social bajo un desarrollo sostenible en el ambito

social y econémico.

Al evaluar la relacion de causalidad, se debe diferenciar entre la causa, la condicion
y la ocasion. La primera se atribuye de forma “prevalente” a la produccion del dafio. Por su
parte, la condicion es aquella que promueve el entorno necesario para que la causa genere el
resultado, estando intrinsecamente en capacidad de producirlo. Por ello, la ocasion promueve
la produccion del dafio pues es prescindible para producirlo (Suescun, 2003). Ahora, aunque
el criterio dispuesto por la teoria de la causa eficiente parece ser suficiente para soportarla
como juicio de causalidad por parte de los tribunales, esta ha estado sujeta a multiples

criticas. Goldenberg (1984) afirma que:

Cuando se trata de establecer en la practica la pauta que permita seleccionar entre las diversas
condiciones de un resultado la mas eficiente o la mas preponderante, se advierte con nitidez
la fragilidad de estas teorias. En efecto, la imposibilidad de escindir materialmente el

resultado, de suyo indivisible, para atribuir a una condicion per se un poder causal decisivo,
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hace caer dichas construcciones tedricas en un empirismo que las despoja de todo rigor

cientifico” (Goldenberg, 1984, p. 12).

Por la misma linea, de las posturas del dafio surge, la denominada teoria de la causa
proxima que presenta un criterio que posibilita escoger entre las condiciones que producen
un dafio, siendo solo una la unica causa del mismo. En la causa proxima solamente persiste
el nexo de causalidad, esto a los ojos de la responsabilidad civil, el dafio y en ultimo, el
hecho que lo precedié (Navarro & Veiga, 2013). Asi mismo, el juicio que se implementa
cuando se selecciona esta teoria para analizar la relacion de causalidad, consiste en escoger
entre las diferentes condiciones que dieron lugar al perjuicio, la que cronolégicamente lo
antecedio, con lo cual se evita hacer juicios ulteriores que promuevan resultados inciertos y

que segun Baco desemboca en una tarea infinita.

Complementando las posturas anteriores, Yzquierdo (2001) establece que “a la
dificultad de establecer cudl ha sido la condicion ultima en un suceso, se afiade que no
siempre el antecedente temporal més proéximo en la cadena causal es el determinante. El
concepto de inmediatez ha de tener, por lo tanto, un sentido mas légico que cronologico” (p.
205). Por este motivo, resulta evidente la permanencia de lo inequitativa que la aplicacion

de esta construccion teodrica resulta en muchos casos.

Por su parte, la teoria de la causa eficiente como lo define Suescun (2003) “ha tenido
el favor de un sector importante de la doctrina y de la jurisprudencia nacionales recientes”
(p. 161). Bajo esta descripcion, en los dafios evaluados “no interesa ya el acontecimiento
que ha precedido inmediatamente al dafio, sino que hay que establecer su condicion causal
segun el grado de eficiencia en el resultado (causa efficiens), en oposicion al principio de
indiferencia de las condiciones sustentado por la teoria de la conditio sine qua non

(Goldenberg, 1984).

En este orden de ideas, la causa eficiente elimina los factores cronoldgicos, por ende,
no es importante para este juicio de causalidad lo cercano o alejado en el tiempo en que
hayan ocurrido el hecho y el dafio para el establecimiento del nexo causal, pues “ella eleva
a la categoria de causa en si, a la condicién mas activa en la produccion del resultado. Trata

de encontrar, dentro del amplio concurso de condiciones que intervienen en la generacion de
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un resultado, una que, en razon de su intrinseco poder de produccion del fenémeno que se
aprecia como tal resultado, recibe la calificacion preponderante de ser considerada su causa,
lo que importa es distinguir, tanto cualitativa como cuantitativamente, una condicion de las

demas” (Trigo y Lopez, 2011).

En el caso colombiano, la teoria de mayor acogida entre las Cortes y en la doctrina
es la teoria de la causalidad adecuada. En este orden de ideas, Trigo y Lopez (2011) afirman
que esta teoria es formulada: “con la intencion de limitar la responsabilidad en el campo de
la causalidad, reduciendo los resultados excesivos a que conducia la teoria de la equivalencia
de las condiciones” (p. 43). Por ende, para definir el vinculo causal, el analisis de la
causalidad establece que se debe determinar si un suceso es razonable y a su vez si es el mas
idoneo para causar un resultado, para lo cual se consideran las méximas de la experiencia o
las reglas de la ciencia particular. En el caso de que la respuesta sea positiva, si el suceso se
da como idoneo para el resultado, a la luz de la experiencia y la razonabilidad, se tiene
entonces que ese suceso es causa del resultado; contrario sensu, no habra vinculo causal. A

este razonamiento se le denomina prognosis pdstuma (Rojas y Mojica, 2014).

Desde las principales preocupaciones de los académicos respecto a las lineas de fuga
tedrica alrededor de las condiciones de reclamacion judicial para la reparacion de las
victimas del desplazamiento forzado se destacan: la concepcion del dafio, el concepto de

imputacion, y el ajuste de la reparacion.

En el caso de la concepcion del dafio, Restrepo (2008) contempla que es
indispensable ampliar el alcance del concepto del dafio, porque resulta una categoria
incompleta. En consecuencia, el perjuicio descrito en términos de afectacion a objetos dentro
o fuera del patrimonio de la victima no deja ver que el desplazamiento obedece al
desprendimiento forzado del tejido social del ciudadano y deja secuelas de orden cultural,

politico y ético.

Por ende, Restrepo (2008) contempla una teoria tridimensional de justicia basada en
la propuesta descrita por Fraser (2008), quien plantea que la poblacién desplazada ha sido
objeto de una triple injusticia: distribucion, reconocimiento, y representacion. En el primero

de los casos opera la distorsion en torno a la distribucion de recursos cuando se les aparta de
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sus bienes (Ibanez y Vélez, 2013). Por su parte, en el tratamiento que se obtiene de las
victimas por parte de la sociedad, las autoridades y los actores armados son asociados con
una identidad que no corresponde con su tragedia, contemplados como oportunistas,
damnificados o colaboradores del enemigo. Por ultimo, se hace evidente la existencia de
dificultades logisticas para convocar a la poblacion fragmentada, puesto que se mantiene el
uso de un lenguaje excesivamente técnico o las amenazas que hace que la voz de los

desplazados tenga poco eco en el concierto institucional.

Por tultimo, en lo que respecta al concepto de reparacion de las victimas del
desplazamiento forzado, aunque el concepto ha sido ampliado por los estandares
internacionales, se debe reajustar a la realidad colombiana. Uno de los autores que
promueven tal postura es Rodrigo Uprimny y el grupo de investigadores de “D Justicia”
(Uprimny y Saffon, 2009), para quienes es indispensable hablar de reparaciones
transformadoras como un ejercicio de reparacion en el que los remedios se aplican sobre el
dafio con un doble propdsito: restaurar a las victimas y transformar su circunstancia de

vulnerabilidad y discriminacion (Martinez, 2013).

1.3 Politicas publicas y Neo constitucionalismo

La politica publica y su funcién puede ser abordada desde dos teorias: la Teoria del
Institucionalismo Neoliberal y la Teoria de Neo institucionalismo de North (1995). En el
caso de la primera teoria, se establece que las instituciones son el conjunto de reglas
persistentes y conectadas que definen los roles de conducta, restringen la actividad y
configuran las expectativas de las sociedades. De esta manera, a las organizaciones
internacionales se les otorga una funcién complementaria que lleva al fortalecimiento de las

politicas publicas de las naciones.

De acuerdo con la teoria del institucionalismo neoliberal, la politica mundial ejerce
un importante efecto en el comportamiento de los gobiernos, especialmente bajo los modelos
de cooperacion y discordia, que ayudan a definir el sentido y la importancia de la accion del
Estado. Ahora bien, esta postura no significa que los Estados estén estrictamente
constrefidos por las instituciones internacionales, sino que las acciones dependen de los

acuerdos institucionales que pueden afectar el flujo de informacion y las oportunidades de
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negociar, ademas de la capacidad de los gobiernos para controlar la sumision de los demas

y las expectativas sobre la solidez de los acuerdos internacionales (Streeck & Thelen, 2005).

Ahora bien, bajo la teoria del Neo institucionalismo de North (1995), se considera
que las instituciones son el principal medio y apoyo, a través de las cuales no solo se
conforma y estructura la democracia y el sistema politico, sino también las conductas, los
procesos de socializacion, participacion e interaccion social y politica de las poblaciones.
Complementando las posturas anteriores, desde el institucionalismo sociologico se establece
que las formas y procedimientos de la vida social se generan bajo los contextos culturales
explicitos. Por tanto, las reglas de funcionamiento de la sociedad son limitaciones producto
de la interrelacion de los individuos, motivo por el cual, las instituciones deben considerarse

como constructos de orden social que regulan y direccionan las interacciones.

El neo constitucionalismo ha tenido una amplia difusion en el ambito juridico
latinoamericano, no obstante, no existe una definicion universal alrededor del mismo. Este
puede ser entendido desde tres niveles de analisis, el primero de ellos se encuentra
relacionado con la configuracion de un nuevo modelo de constitucion, el cual surgié después
de la Segunda Guerra Mundial, cuando las naciones comenzaron a desarrollar constituciones
cada vez mas amplias y voluminosas, alimentadas por normas materiales de actuacion de los

poderes publicos del Estado y amplios catalogos de derechos fundamentales.

Un segundo nivel de andlisis da cuenta de la forma de interpretacion 'y
argumentacion de los textos constitucionales con las normas que forman parte de ellos. Esta
necesidad surge a raiz de la enorme cantidad de informacion que contenian las constituciones
y que requerian técnicas de interpretacion mas alld de las tradicionales para abordar los
principios contenidas en ellas. Técnicas como la ponderacion de derechos, el principio de
proporcionalidad, el principio pro-persona, el efecto irradiacion hacia tercero, entre otros,
fueron herramientas que surgieron como alternativas para abordar dicho ejercicio

interpretativo.

El ultimo nivel de analisis implica una nueva forma de estudiar el fendmeno juridico,
que requiere no solamente de una tarea descriptiva del ordenamiento en donde los juristas

se limitan a explicar lo que el derecho “es”, sino también prescriptiva, puesto que se requiere
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que los juristas trabajen en sefalar lo que derecho “debe ser” y las antinomias del modelo de
ordenamiento juridico. Esto se debe a que en muchas ocasiones se presentan “asincronias”

entre las normas constitucionales y las politicas publicas.

En este sentido, la Constituciéon se configura como el texto base en el cual se
encuentran contenidas todas las disposiciones necesarias para el ordenamiento juridico del
Estado y los jueces constitucionales como los unicos facultados para realizar
determinaciones mas alla de lo normativo “esto lleva a que toda decision judicial deba
apoyarse en principios, ya que el Derecho no solo se conforma por normas, sino también por
pretensiones generales o principios que pueden resolver casos concretos”. (Velasco y Llano,

2015, p. 55).

En dicho escenario la responsabilidad del Estado se comprende como la
responsabilidad de hacer efectivos los derechos consignados en la Constitucion, como
afirman Velasco y Llano (2015) las obligaciones de las instituciones estatales deben estar
encaminadas a crear las garantias necesarias para que la poblacion pueda acceder a sus
derechos y gozar de los mismos. Se deben “garantizar los derechos a sus asociados de forma
concreta y precisa, por medio de politicas y acciones gubernamentales de caracter
econdmico y social, para que no sean derechos que se limitan al papel, a los escritos y la

publicidad” (p. 49).

No obstante, esto no se da, pues existe una debilidad estructural y de base que no
puede ser solventada mediante un enfoque particular, es decir, si la carta constitucional es la
base para el desarrollo de politicas publicas, pero dicha base posee lagunas, limitaciones o

ambigiiedades, se dificulta la labor del juez, en palabras de Velasco y Llano (2015):

Ante el incumplimiento de los derechos sociales fundamentales en el Estado social de
Derecho por parte de las instituciones publicas responsables, el paso al Estado constitucional
y democratico de Derecho no ha podido hacerse en el contexto colombiano y en varios
Estados latinoamericanos, porque no se pueden proteger derechos fundamentales que ni

siquiera se han logrado garantizar. (p. 71).

49



Por tanto, el neo constitucionalismo vendria a fortalecer y activar el rol del poder
judicial en el pais, cuando este se refiera a casos en los cuales las obligaciones corresponden
al Estado, pues los recursos judiciales se encaminan a hacer efectivos los derechos que no
estan sustentados en los derechos humanos. Como afirma Cepeda (2012) parte de dicha labor
corresponde en la definicidn de la politica publica, en la cual se deben identificar los sectores
de poblacion vulnerables, las necesidades de la poblacion, la estructuracion de los objetivos,
las acciones implementadas y la evaluacion de los resultados. En relacion con los procesos
de restitucion de los derechos de los desplazados, el neo constitucionalismo adquiere una
gran importancia, pues este sostiene que en el momento de presentarse conflictos, se debe
acudir a la carta constitucional o a bloque de constitucionalidad, en palabras de Arévalo y

Sotomayor (2016):

Sin las acciones de seguimiento y vigilancia al desarrollo de la politica publica en torno a los
derechos de las victimas de la violencia, y sin el andlisis de los postulados internacionales
sobre este tema, que ha llevado a cabo el maximo Tribunal de lo Constitucional, no hubiera

sido posible la materializacion de la Ley 1448 de 2011 (p. 114).

Desde un punto de vista antropoldgico y bajo una premisa sociocultural, las
instituciones se basan en procesos econdmicos y politicos, pero también en procesos
institucionales o en la formacion de 6rdenes cognitivos. En consecuencia, para que las
instituciones ejecuten sus funciones reductoras de entropia, es indispensable aludir a los
principios estabilizadores que se obtienen por medio de los mecanismos cognitivos
arraigados a la clasificacion social (Vargas, 2006). Por su parte, Oszlak (2007) contempla la
existencia de una accion participativa de las politicas publicas entre el Estado y la sociedad,

la cual puede analizarse desde una triple relacion:

Estas relaciones apuntan a decidir como se distribuyen, entre ambas instancias, la gestion de
lo publico, los recursos de poder y el excedente economico. Estos tres planos de interaccion
entre Estado y sociedad tienen conexiones reciprocas y se vinculan con las caracteristicas del
modelo de organizacién econdémica y reproduccion social subyacente: (a) en un plano
funcional se limitan a fijar las reglas de juego y a asignar las respectivas responsabilidades
en la division social del trabajo; (b) en un plano material, a dirimir los patrones de

distribucion del excedente social y (c) en un plano de la dominacidn, a establecer la
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correlacion de poder entre las diferentes fuerzas e instituciones sociales. La agenda del
Estado se ve modificada por los procesos que tienen lugar en cada uno de estos planos, asi

como por los que vinculan a los mismos entre si (Oszlak, 2007, p. 12).

Por tanto, como se puede apreciar, resulta fundamental que las politicas ptblicas se
establezcan desde enfoques participativos, que permitan reconocer las necesidades de las
comunidades y de las poblaciones, asi como las actitudes y creencias, con el fin de incluirlas
en los procesos de decision. Ya que se ha analizado el concepto de politica publica en
relacion con la funcidn institucional y la participacion, a continuacion, se examina el tema
del desplazamiento forzado, haciendo énfasis precisamente en la responsabilidad del Estado
y en las estrategias que permitan orientar mejores politicas publicas que ayuden a prevenir

y evitar esta situacion.
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Capitulo I1. Antecedentes al proceso de paz con las Farc-EP 2002-2012

Los antecedentes al proceso de paz con las FARC-EP 2002-2005, aun cuando el problema
del conflicto armado data desde el final de los afios 50, se consideran a partir del afio 1982
por ser a partir de esta fecha que se articulan de manera mas organizada las medidas de
reparacion a las victimas. Bermudez y Sotelo (2016) citando a Aristizabal (2007), indican
como antecedentes al proceso de paz con las FARC-EP 2002-2005 cuatro iniciativas: “la
primera es la de las iniciativas civiles nacionales de paz; la segunda las comunidades de paz;
la tercera las asambleas constituyentes municipales de paz y la cuarta, los movimientos

indigenas” (p. 24).

En el transcurso del conflicto, Bermudez y Sotelo (2016), han identificado momentos
claves, manifestado por medio de encuentros entre el Estado (liderado por los gobiernos de

turno) y los grupos insurgentes que se mencionan a continuacion:

e 1982: Dialogos con el M19, el EPL y el PRT, en donde se logré el
establecimiento de unas condiciones para la transformacién de estos en
movimientos politicos y legales, la reincorporacion a la vida civil y el aporte a

la constitucion de 1991.

e 1984: Dialogo con las FARC (acuerdo de paz de Uribe), donde condenaron el

secuestro y el terrorismo.

e 1986: dialogo con las FARC y el ELN (acuerdo de prorroga), donde condenan
el narcotrafico y en donde se produce la consolidacién de la Unidn Patridtica
con el fin de que estas se transformaran en un partido politico, propuesta que fue
exitosa en las elecciones de 1986, pero que luego sufrid un revés con el conocido

genocidio de la UP.

e 1999-2002: Zona de distension durante el gobierno de Andrés Pastrana y las
FARC, que terminé en fracaso, pero del que se obtuvo un documento en donde
se proponia (en el 2001) una asamblea constituyente que elaborase una nueva

Constitucion y un gobierno de transicion democrética.
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e 2002 - 2005: Acuerdo de desmovilizacion con los paramilitares, el cual se ha
convertido en un proceso complejo debido a la formacidon de nuevos grupos
emergentes y a las ayudas que prestan la Ley de verdad justicia y reparacion y

la Ley de justicia y paz a los desmovilizados.

En la década de los 80 y 90 el Estado colombiano, al igual que muchos paises de la
region, sufrié una transformacion a través del desarrollo de la democracia a partir de la
descentralizacion. Vale precisar que la democracia es un sistema de gobierno, apoyado en
una ideologia que respeta los derechos humanos y promueve la participacion de los
gobernados a través del sufragio universal, libre, igual, directo y secreto; como medio
legitimado para lograr la igualdad de oportunidades en la vida politica, econémica y cultural

de la sociedad.

Otros factores de orden interno también influyeron, entre ellos, la desigualdad de
atencion a las necesidades de la poblacion colombiana y la manifiesta desigualdad en la
distribucion de la riqueza, lo cual deriva en problemas territoriales y la lucha por el control

del conflicto interno para el logro de la paz. Al respecto Pening (2003) amplia esta idea:

Historicamente el modelo de desarrollo implantado en Colombia habia funcionado alrededor
de un Estado fuertemente centralizado. En las ltimas décadas se presentaron situaciones de
crisis economica, politica y social, lo cual es considerado como un factor que explica el
impulso que se les dio a las medidas de descentralizacion en el pais... En el campo politico,
se presentaba una crisis de legitimidad del Estado sobre todo en las regiones, las cuales
abogaban por mas autonomia y libertad. En el campo social, las superestructuras del gobierno
central no eran capaces de suplir las demandas de la poblacion en cuanto a servicios basicos

como salud, educacion y agua potable, lo cual se reflejé en protestas sociales (p. 124).

También, ejercieron mucha influencia factores externos como la internacionalizacion
de los mercados y los avances tecnoldgicos que propiciaron el fendémeno de la globalizacion.
El mismo autor argumenta sobre esto: “influyd un factor externo y es que estas reformas
hicieron parte de una tendencia internacional... En el campo econdmico, la situacion
mundial se dirigia hacia la internacionalizacion de la economia con una menor intervencion

del Estado en el mercado” (Pening, 2003: p. 124).
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Ante las circunstancias descritas en Colombia, asi como en el resto del mundo,
comenzaron a imponerse las politicas publicas de descentralizacion en los afios 80. Es

preciso sefialar acerca de la necesidad de evolucion de las politicas publicas, lo siguiente:

Las politicas publicas son fendomenos sociales y politicos especificos fundados
empiricamente y construidos analiticamente; ellas tienen la capacidad de solucionar las
demandas y los problemas publicos dentro de la sociedad y “fabricar la politica”

(Boussaguet, 2004, citado en Sierra, 2009).

Siguiendo por la misma linea, Sierra (2009) agrega que, en relacion al andlisis de las

politicas, éstas permiten hacer evidente

El valor de la accion especifica del Estado a través de los actores gubernamentales, haciendo
necesario, desde el comienzo; definir las relaciones entre sociedad y Estado a través de los
actores gubernamentales igual que la lectura historica de éste, para comprender las nuevas

dinamicas de desarrollo de sus funciones (p. 6).

En este sentido, se expone plenamente justificada la transformacion de las agencias
estatales. Por otra parte, la descentralizacion consiste en la desconcentracion de poder para
la efectiva aplicacion de politicas publicas, y/o la delegacion de responsabilidades para la

consecucion de metas del Estado.

En éste ambito de transformaciones politicas en la década de los 90 se producen los
primeros acercamientos entre el gobierno nacional y las guerrillas FARC y ELN. Sefialan
Bermudez y Sotelo (2016), que se realizaron didlogos fuera del territorio nacional,
especificamente en México y Venezuela, pero que lastimosamente se ven truncados por las
diferencias en las agendas de las dos partes en conflicto, a partir de este momento las FARC
abandonan toda forma de negociacion politica que diera salida al conflicto armado, al
contrario del ELN que hasta iniciado el nuevo milenio, sostiene distintas reuniones con

miembros de los gobiernos de turno.

En el proceso de negociacion se incluyeron los temas de uso y la propiedad de la
tierra; la redistribucion de su propiedad, la reforma agraria, tecnificacion para la produccion,

riquezas, e hidrocarburos para redistribucion en la sociedad.
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A mediados de la década de los 90, con el final del gobierno Gaviria y el inicio del
gobierno Samper, segun argumentos de Bermudez y Sotelo (2016), las FARC siguen con la
posicion de no negociar, los escandalos de financiacion de campafa por los que se vio
aquejado el gobierno de Samper provoca que las FARC reafirmen su negacion a la
negociacion con gobiernos desprovistos de autoridad, por lo tanto, no se llegan a establecer
acercamientos con la guerrilla, por el contrario, comienzan a establecer una politica de

fuertes y duros golpes militares.

Los evidentes avances de la guerrilla de las FARC, el retroceso y desesperanza de las
fuerzas militares, llevan a pensar a muchos sectores de la sociedad sobre la posibilidad de
que la guerrilla pudiese tomar el poder por la via militar, a juicio de Bermudez y Sotelo
(2016), lo que conlleva a que las elecciones presidenciales del 98 giren en torno a un solo
tema, detener el avance militar de las FARC por una via politica, un acuerdo de paz. Por lo
tanto, cuando es elegido como presidente Andrés Pastrana Arango se propone desmilitarizar
una zona de 42 mil kilometros cuadrados para comenzar a entablar didlogos que conllevaran
a un proceso de paz, que fue conocida como la zona de distencion del Caguan. Luego de que
la zona es desmilitarizada las FARC toman el control total de la region, hasta el punto de

expulsar a los ultimos representantes del Estado, jueces, funcionarios, entre otros.

El comienzo de las negociaciones del Cagudn deja entrever lo que el proceso seria a
futuro, una negociacion sin resultado alguno expresado por el desaire realizado por Manuel
Marulanda Vélez al presidente Andrés Pastrana; este hecho de clara descortesia deja en
evidencia el desinterés en la negociacion. Aunque se realizaron distintos encuentros y las
partes se sentaron a negociar, en ningiin momento se lograron alcances serios para formular

una politica de paz conjunta.

Sefialan Bermudez y Sotelo (2016), que las FARC continuaron realizando ataques
militares y el gobierno nacional decidié cerrar las puertas al didlogo, tras tres afios de
negociaciones nunca se lograron acuerdos. En febrero de 2002 se produce la ruptura de los
didlogos y las FARC se movilizan de la region tras una tregua de dos dias concedida por el
gobierno, no sin antes acoger una nueva politica de presion al Estado con el secuestro de

personalidades politicas como el caso de la entonces candidata presidencial Ingrid
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Betancourt y su formula vicepresidencial Clara Rojas. La ruptura de las negociaciones de
paz en la zona de distencion, mejor conocida como zona del Cagudn, mostré a las FARC
como una organizacion guerrillera de tipo terrorista ya que tomaron las negociaciones y esta
zona de despeje para incrementar su poder econdomico y militar; segiin argumentan

Bermudez y Sotelo (2016).

Por otra parte, se concluydo que los gobiernos de turno nunca habian querido
comprometerse con la solucion negociada al conflicto que incluyera a la poblacién civil ni
un acuerdo politico con serias transformaciones sociales que permitieran un cambio en el
sistema actual de clases politicas, si recordamos, estas tienen que ver con las causas objetivas

y sociales del conflicto.

Y es que durante el proceso de negociacion entre el gobierno de Andrés Pastrana y
la guerrilla de las Farc-EP el mayor avance aludié al canje entre guerrilleros presos y
militares secuestrados. En ningin momento se contempl6 la incorporacion de las victimas
en la conformacion de la paz, o la definicion de los elementos constituyentes del acuerdo de
paz, alin mas, no se considerd el problema paralelo que surgié como parte de la avanzada

paramilitar en gran parte del territorio colombiano.

Por tultimo, el descontento general del pueblo colombiano por los resultados
obtenidos de estas negociaciones permitié el ascenso al poder de Alvaro Uribe Vélez,
personaje critico del Cagudn quien, a través de su propuesta de neutralizar a las guerrillas,
especialmente a las FARC por la fuerza, logr6 catalizar el descontento de la poblaciéon y

ponerlo a su favor, ganando asi en la primera vuelta, las elecciones presidenciales de 2002.

Sefiala Bermudez y Sotelo (2016), que para comienzos de la década de los 90 el ELN
tiene una posicion clara con respecto a las negociaciones, rechazar cualquier posibilidad de
negociacion con su enemigo. Solo hasta el afio 1991 este movimiento guerrillero acepta unos

diadlogos con el gobierno a través de una invitacion hecha por las FARC.

El ELN comienza a incorporar el dialogo y la negociaciéon como parte de su postura
politica, a través de una propuesta que ellos mismos denominaron la “Convencion

Nacional”, propuesta que trataba de realizar didlogos nacionales como los que habia
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propuesto el M19 en la década de los 80. A través de dicha convencidn se proponia discutir
sobre la importancia de la aplicacion del Derecho Internacional Humanitario dentro del
conflicto armado y lo relacionado a la explotacion y distribucion de la politica minera,

energética y petrolera.

Luego de los continuos ataques de tipo militar y politico del gobierno de Cesar
Gaviria, el gobierno de Ernesto Samper se propuso re-politizar el conflicto y reconocid el
nuevo caracter politico del ELN con el fin de volver a establecer unas relaciones que el
gobierno anterior habia dejado gravemente deterioradas, en el marco de estos didlogos se
produjeron grandes avances como la aplicacion del Derecho Internacional Humanitario, la
desmovilizacion de menores de edad gracias a la participacion del Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar (ICBF), y una reunién entre el Alto Comisionado para la Paz y dos

miembros del comando central en un campamento guerrillero.

Asi mismo y en el marco de la crisis del gobierno Samper, indica Bermudez y Sotelo
(2016), el ELN propone la aplicacién de la Convencién Nacional, segin ellos, como una
iniciativa de participacion y deliberacion en torno a los problemas del pais, pero donde no

solo participen los dos actores en confrontacion sino el conjunto de la sociedad.

Antes de finalizar el gobierno de Samper se firma en Espafia el pre acuerdo del
Palacio de Viena y luego el Acuerdo de Puerta del Cielo. Se afirma que la Convencion
Nacional es el proceso para establecer espacios de didlogo en donde confluyan la
organizacion guerrillera, el gobierno nacional y la sociedad; asi mismo, proponia establecer
un acuerdo politico de reformas y transformaciones sociales. Sin embargo, todo intento de
lograr una negociacion a través de estos acuerdos se frustrd. Por este motivo, el ELN decidio
cancelar esta iniciativa, pero gracias a la intervencion de alemanes, se logran nuevos
acercamientos en Maguncia Alemania a través de una reunion que fue denominada “Puerta
del Cielo” y en la cual se ratificaba por parte del ELN la importancia de la participacion de

la sociedad civil como eje primordial para la realizacion de negociaciones de paz.

A principios del gobierno de Andrés Pastrana se realizaron algunos acercamientos
que no tuvieron relevancia alguna por el hecho de que el ELN no aceptdé abandonar el

secuestro extorsivo como modo de financiacion. Asi mismo no se lograron grandes
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encuentros debido a que en ciertos sectores de la sociedad y del gobierno se comenzo6 a filtrar

la informacion de que esta organizacion guerrillera se encontraba altamente debilitada, por

lo que era factible que pudiese ser derrotada por la via militar, hecho que hasta la actualidad

no se ha realizado.

En cuanto a las Autodefensas Unidas de Colombia (AUC), la cual fue una

organizacion paramilitar de autodefensa de extrema derecha, se resume su aporte historico

segiin Bermudez y Sotelo (2016), asi:
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Entre 1988 y 1991 se impone una tendencia ascendente en los asesinatos de
civiles. Entre las victimas, se encuentran funcionarios del Estado, dirigentes,
militantes y simpatizantes de la Unidn Patridtica (UP), miembros de los partidos
tradicionales, miembros de sindicatos y de organizaciones sociales. Los autores
de dichos asesinatos tenian una clara procedencia de estructuras asociadas con
el narcotrafico. Pese a los grandes esfuerzos realizados en los primeros afios de
la década del noventa para lograr la desintegracion de las estructuras mas
poderosas y con mayor cubrimiento territorial, los grupos paramilitares tuvieron

un nuevo impulso.

Con posterioridad a la muerte de Pablo Escobar en 1993, las Autodefensas
Campesinas de Cérdoba y Uraba (ACCU), bajo el mando de Fidel y Carlos
Castaflo, comenzaron a registrar una significativa expansion, con el apoyo de
desmovilizados del EPL, asediados en ese momento por las FARC y la
disidencia. Segun argumentan Bermudez y Sotelo (2016) los grupos del
Magdalena Medio, pese a haber protagonizado actos de dejacion de armas, no
se desactivaron, sino que optaron por frenar su expansion, excepto en el sur del
Cesar, para no llamar la atencién con actos de violencia y, ante todo, defender
territorios fundamentales para el narcotrafico. En el gobierno Samper (1994-
1998) la avanzada liderada por las AUC se manifiesta inicialmente en el norte

de Uraba.
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En 1995 se lleva a cabo la entrada al eje bananero y en 1996 la expansion al
Atrato, Antioquia y Nudo de Paramillo, junto con el inicio de acciones en Sucre,
Magdalena y Cesar. Hacia finales de 1996, el avance de las autodefensas se
traduce, por una parte, en que las guerrillas registran pérdidas territoriales muy
significativas y, por otra, en que estos grupos tienen que concentrar mayores

esfuerzos para contener a sus OPOHCHtGS.

1997 fue una época clave para los paramilitares, en ese afio, Carlos Castafo logra
integrar los diferentes grupos que delinquian en el pais constituyendo las
Autodefensas Unidas de Colombia. Estas marcarian una de las épocas mas
sangrientas de la historia del pais en la que se registrarian mas de mil masacres;
millones de personas desplazadas por la violencia, la alianza de paramilitares y
politicos en las regiones, y la expansion del poder paramilitar en todo el pais. En
abril de 1997. En la practica se tratdé de una federacion de grupos regionales de

Autodefensas.

El 24 de junio de 2002 el Estado colombiano, después del fallido proceso de paz
con las FARC, por primera vez en la historia del pais abrié una investigacion por
narcotrafico contra los méximos jefes de esa organizacion. La Fiscalia incluyo
en la investigacion a Manuel Marulanda, alias Tirofijo, Jorge Bricefio, alias El
Mono Jojoy, Ratl Reyes y Joaquin Gémez. El Departamento de Estado de
Estados Unidos califico a este grupo de terroristas en 2001, lo que implicaba que
varios de sus lideres, como Carlos Castafio, estaban en condicion de ser pedidos

en extradicion.

Tanto las FARC como las AUC aumentaron sus vinculos con el narcotrafico en
la segunda mitad de la década de los noventa, sin embargo, la evolucion de su
relacion con esta economia ilegal muestra importantes diferencias,
especialmente porque desde sus origenes, las AUC estuvieron vinculadas con los

grandes carteles.



e Posteriormente, con la desaparicion de las tradicionales estructuras del
narcotrafico, los grupos armados expandieron su actividad en el negocio, las
FARC se encargaron principalmente de cultivos y laboratorios comparado en un

grado menor con las AUC.

e Las AUC se disputaron el control territorial de cultivos con las FARC y también
se involucraron en el procesamiento, pero su especializacion estaba en las rutas

y la comercializacion hacia el exterior (Bermudez y Sotelo, 2016, p. 39).

Los microcarteles no desaparecieron, eran menos visibles para las autoridades, pero
seguian contratando a los dos grupos armados como suministro de base de coca. También
era usual su contacto y alianzas con las autodefensas para mantener su seguridad, sin
embargo, al parecer su atomizacidon despistd a los gobiernos de Pastrana y la primera
administracioén de Uribe, quienes centraron la mayor parte de los esfuerzos de la lucha contra
las drogas en los actores armados ilegales, lo cual facilito el crecimiento del Cartel del Norte
del Valle y de narcotraficantes como Don Berna, Macaco, Chupeta, Victor Patifio, Arcangel

Henao, Rasguiio, Diego Montoya y Wilmer Varela, entre otros.

A su vez, una fraccidn significativa de estos narcotraficantes, aprovecho su conexion

con las autodefensas para unirse a ellas.

e En el 2000 los Castafio decidieron vender franquicias de las AUC a conocidos
narcotraficantes, para que se convirtieran en paramilitares. Visionando una
futura negociacion de paz, los narcotraficantes vieron en la compra de

franquicias la mejor oportunidad para lavar su caracter criminal y sus fortunas

(p. 40).

e Acusaciones entre los miembros de la AUC y su constante interés de negociar
con Estados Unidos fragment6 las AUC, y provocaron la salida de Carlos

Castafio como comandante lider del grupo en 2001.

Sefialan Bermudez y Sotelo (2016) que los factores de incidencia frente a los tipos

de negociaciones que se realizaron en los diferentes procesos de paz o de desmovilizacion
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no tuvieron una incidencia amplia de la sociedad civil, sustento de los fallidos resultados
que son reconocidos actualmente, como una simple legalizacion de la impunidad. Los
actores armados del conflicto en el Nuevo Milenio, las FARC, a causa de la ruptura de las
negociaciones de paz en la zona de distencion, mejor conocida como zona del Caguan dejo

como consecuencias:

1. Una oportunidad que las FARC dejé pasar por alto para mostrarse como una
organizacion guerrillera que realmente desea un cambio politico para el pais, ya
que tomaron las negociaciones y esta zona como ejes fundamentales para

incrementar su poder economico y militar.

2. La muestra clara de que los gobiernos de turno nunca han querido
comprometerse con una seria soluciéon negociada al conflicto que incluya no solo

a las dos partes sino a la poblacion civil.

3. El descontento general del pueblo colombiano con respecto a los resultados no
arrojados por estas negociaciones permitiera el ascenso al poder de Alvaro Uribe
Vélez, quien era uno de los politicos més criticos del proceso del Caguan, y que
a través de su propuesta de neutralizar a las guerrillas, especialmente a las FARC,
logro catalizar el descontento de la poblacion y ponerlo a su favor, para asi ganar

en primera vuelta las elecciones presidenciales de 2002 (p. 34).

Con el ascenso al poder de Alvaro Uribe Vélez, comienza a desarrollarse la politica
de Seguridad Democrética, que va hacer el eslogan y eje fundamental del sostenimiento de
su gobierno, y que consiste en el fortalecimiento de las fuerzas armadas con el Unico fin de

debilitar a los grupos guerrilleros y llevarlos asi a un proceso de desmilitarizacion.

Para el afio 2004, Alvaro Uribe autoriza la extradicion de Simén Trinidad que fue
capturado en Quito por organismos de Ecuador y Colombia, y de alias “Sonia” quien era
responsable de las finanzas de las FARC en el Caguan, creando un obstaculo mas para que

se pudiese establecer cualquier intercambio humanitario.
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Tras una serie de artimafias politicas conocidas posteriormente como la “Yidis
politica”, el gobierno de Alvaro Uribe logra el cambio constitucional que le permite ser
reelegido para un segundo periodo presidencial en el que asestaria los golpes mas relevantes
en contra de las FARC a través de lo que se conoce como el “Plan de Consolidacion” que
buscaba llegar a los bastiones mas reconditos de la guerrilla. Este plan comienza a rendir sus

efectos y en el afio 2007 en donde varios de los comandantes guerrilleros son dados de baja.

En el afio 2008 las FARC sufre una de sus mayores bajas, Raul Reyes, integrante del
secretariado y uno de los hombres de mayor trascendencia tanto militar como politica en la
organizacion, fue abatido por tropas militares colombianas en el territorio del Ecuador,
violando el espacio aéreo y territorial en la conocida operacion Fénix; hecho que ocasionaria
graves enfrentamientos diplomaticos entre los dos paises por la violacion de la soberania al

pais vecino, y que dejaria ver una de las grandes falencias del gobierno de Uribe.

Uno de los acontecimientos mds relevantes e importantes contra las FARC fue la
operacion jaque, en donde fueron liberados los principales secuestrados de las FARC con los
cuales ejercian presion internacional y nacional como la ex candidata presidencial Ingrid
Betancourt y tres ciudadanos norteamericanos; ademads, fueron liberados 11 soldados
detenidos en los distintos ataques de las FARC contra las fuerzas militares. No obstante, el
acontecimiento de mayor relevancia y mas contundente para las FARC, fue la muerte (en
este caso no se podria asegurar si en combate o por causas naturales) de Manuel Marulanda

Vélez mejor conocido como “Tirofijo”.

Luego del ascenso al poder de Alvaro Uribe Vélez en el afio 2002, el ELN retomé
sus acercamientos con el Gobierno que buscaban primero que todo, promover una mesa de
negociaciones que conllevara a un posible acuerdo de paz con este grupo insurgente. Aunque
desde un principio el gobierno de Uribe tomd posicion frente a posibles negociaciones con

grupos insurgentes, el ELN planteo su disposicion al dialogo.

Segun Vargas (2006) citado en Bermudez y Sotelo (2016), hay que reconocer que
tanto el gobierno nacional como el grupo insurgente hicieron esfuerzos importantes para
acercar sus posiciones y hacer viable un encuentro formal entre las dos partes: el gobierno

reconocio la figura de reciprocidad y de temporalidad en el cese de hostilidades y el ELN,
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por su parte, acepto suspender las acciones militares ofensivas contra la fuerza publica y
contra la infraestructura. Para el afo 2003 se realizaron acercamientos en donde el ELN
presentd como temas de didlogo: 1) El llamado a un acuerdo humanitario que comenzaria a
realizarse con la disminuciéon en el sembrado de minas antipersonales y el ataque con
distintos explosivos; 2) La exigencia de la liberacion de los llamados por ellos presos

politicos, y; 3) un cese bilateral al fuego.

A partir de estos acercamientos se comenzaron a producir nuevos encuentros entre el
gobierno y el ELN, en donde se involucraron nuevos actores internacionales aceptados por
las dos partes, permitiendo que el grupo insurgente estableciera un rechazo frente al

terrorismo, al narcotrafico y reafirmara su compromiso en pro de construir la paz.

Segun Bermudez y Sotelo (2016) estos encuentros adelantados en México se vieron
frustrados tras una carta en la cual el comando central del ELN afirm6 que no se podian
realizar negociaciones en México porque este pais firm¢é el acuerdo de embargo comercial
que Estados Unidos tenia sobre Cuba, ademas, manifestd que estas politicas de caracter
influyente eran llevadas a cabo por el gobierno de Alvaro Uribe, a nivel nacional e
internacional; esta situacion disolvio el grupo de paises aliados que trabajaban en pro de un
acuerdo que conllevara a una solucion pacifica del conflicto. A pesar de la disolucion de
estos didlogos, en Colombia se presentaron iniciativas de distintos actores nacionales para
establecer una nueva agenda de negociaciones entre el gobierno nacional y el ELN. Las
iniciativas se desarrollaron por parte de organizaciones de caracter civil; una de las que se
destaca es la del ex presidente de Espafa Felipe Gonzalez, quien buscé darle un peso politico

a la negociacion con el fin de volver a restablecer los encuentros.

Afirma Vargas (2006) citado por Bermudez y Sotelo (2016) que, “la paz en Colombia
sera fruto de una politica de seguridad persistente y una presion coherente en el campo de la
negociacion” (p. 311). La postura oficial del gobierno es debilitar las organizaciones
militares ilegales para obligarlas a un proceso de negociacion y posterior desmovilizacion

activa que conlleve a la paz.

A pesar de todos los esfuerzos encaminados a la solucion del conflicto armado desde

el ambito internacional y nacional, y en este caso especifico para la realizacion de un proceso
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de paz con el ELN, el principal inconveniente llevar a cabo un proceso de paz con esta
organizacion estuvo relacionado con la diferencia de los discursos, perspectivas, y logicas

presentes en cada uno de los actores.

Con la llegada al poder de Alvaro Uribe se inicia la desmovilizacion y desarme de
34 bloques de las Autodefensas Unidas de Colombia. Comenzaria el proceso de Justicia y
Paz con el que se busco la verdad, justicia y reparacion de las victimas de los paramilitares.
Uribe, en un proceso que ha generado controversias, decidid negociar la desmovilizacion de
las autodefensas, a pesar de conocer la complejidad de sus estructuras, asegurando el

desmonte de uno de los principales actores armados del conflicto y narcotrafico colombiano.

2.1 Proceso de paz con las FARC-EP a partir del 2005

A efectos de hacer un recuento historico preciso del proceso de paz con las FARC-EP a partir
del 2005, el cual inici6 con las Rondas de la Habana e involucré al Ejército de Liberacion
Nacional en su primera fase, se alude a lo explicado en el trabajo titulado: “Procesos de paz
en Colombia”, realizado por el Centro de Memoria Paz y Reconciliacion (s.f.), que explica
que desde diciembre de 2005 hasta agosto de 2007, se llevaron a cabo ocho rondas
exploratorias con el ELN en busca de una negociacién con el gobierno colombiano para

lograr la paz. El proceso se describe asi:

1. La mencionada institucion, explica que, en septiembre de 2005 el presidente
Alvaro Uribe autorizo la salida de prision del portavoz del ELN, Francisco
Galan, con el fin de iniciar exploraciones formales en Cuba durante el mes de

diciembre, con el acompafiamiento de los paises Noruega, Espafia y Suiza.

2. A partir de 2006 se dieron otros encuentros en La Habana, segun el Centro de
Memoria Paz y Reconciliacion (s.f.), con el acompafamiento de estos mismos
paises y con la participacion de Antonio Garcia, Ramiro Vargas y Francisco
Galan como interlocutores y voceros del ELN. Durante ese afio, el ELN realizo
un cese unilateral de acciones ofensivas durante el periodo electoral, anuncio el
inicio de una campaia politica por la paz, y desarroll6 el “IV Congreso Interno”,

maximo evento de este grupo guerrillero en el que participaron los comandantes
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y delegados de todas sus estructuras. Acerca de los resultados del “IV Congreso
Interno”, indicaron la necesidad de seguir buscando una solucion politica al
conflicto y reiteraron que la lucha politica era la principal forma de lucha para

acceder a gobiernos locales y regionales.

En octubre de 2006, el gobierno y el ELN celebraron en Cuba la cuarta ronda
exploratoria, ratificaron a las autoridades que manejarian el conflicto, y
avanzaron en el proceso con la definicion de dos ejes estructurales hacia un

Acuerdo Base: ambiente para la paz y participacion de la sociedad.

En los primeros meses de 2007, el gobierno nacional le otorgd la libertad
condicional a Francisco Galdn para que continuara con su gestion y Pablo
Beltran fue autorizado para que representara a la delegacion negociadora del
ELN. En marzo de ese mismo afio se realizo la quinta ronda de conversaciones,

contando con los buenos oficios de Gabriel Garcia Marquez.

A mediados de abril de 2007, el gobierno y el ELN iniciaron la sexta ronda de
conversaciones en la Habana, en la cual, a diferencia de las anteriores, las partes
se comprometieron a llegar a un acuerdo significativo (Acuerdo Base) para
avanzar en un proceso de paz, empezando por lograr un cese de fuego y de
hostilidades. De esta forma, al cierre de la ronda, el ELN propuso un cese al
fuego temporal y de caracter experimental y exigid al gobierno la congelacion

de los tramites para la aprobacion del Tratado de Libre Comercio (TLC).

En agosto 2007 se realiz6 la séptima ronda de conversaciones sin obtener
resultados ya que el gobierno y el ELN no lograron ponerse de acuerdo en la
forma de concentrar y verificar a los guerrilleros del ELN, pues el grupo no
estaba dispuesto a revelar la identidad de sus miembros ni a concentrarse en un
lugar en condiciones que les suponian una desventaja militar. De esta forma, no

se pudo firmar el llamado Acuerdo Base.

En septiembre 2007, al aceptar los buenos oficios ofrecidos por Hugo Chavez,

las delegaciones del gobierno y del ELN se reunieron en Caracas para ayudar a



desbloquear el proceso. Por otro lado, el Consejo Nacional de Paz, decidi6 crear
otra comision de cardcter permanente para el seguimiento a los didlogos de paz
con el ELN. En este contexto, el gobierno y el ELN decidieron realizar un nuevo
encuentro en diciembre, pero debido a la tension y crisis diplomatica que habia
entre los gobiernos de Colombia y Venezuela se postergd dicha reunion para el

afio siguiente (2008).

Durante el primer trimestre de 2008 no se llevo a cabo la ronda de conversaciones
pactada. Iniciando abril, el portavoz politico del ELN, Francisco Galdn, se reunié con el
presidente Alvaro Uribe con el proposito de destrabar el proceso y continuar con las
conversaciones de paz. Sin embargo, el ELN no estuvo de acuerdo con dicho encuentro y
decidio retirarle la voceria a Galan y su condicion de miembro de la delegacion en los
diadlogos con el gobierno, pues sus actos y puntos de vista no representaban la politica del

ELN.

El Centro de Memoria Paz y Reconciliacion (s.f.), indicd que en junio de ese mismo
afio, el ELN divulgé que no consideraba util continuar los acercamientos con el gobierno
colombiano, por lo que no se preveia la celebracion de una nueva ronda. De esta forma, se
cerraba este ciclo de rondas que buscaban una salida negociada al conflicto existente entre

ELN y gobierno.

2.2 Acuerdo de La Habana del aiio 2012

En el ano 2012, segtin describe la Revista Semana (2015), el 26 de agosto del 2012, en la
Habana Cuba, se firm6 el documento que marco el comienzo del proceso de paz. Ese dia se
cerraban seis meses de conversaciones confidenciales que habian comenzado el 23 de
febrero del mismo afio. Se habl6 de entablar conversaciones y se dejo claro que el objetivo
del didlogo seria el fin del conflicto. Ambas partes, FARC y gobierno, estuvieron de acuerdo,
pero las posiciones eran totalmente distantes. En realidad, extremas. El Gobierno lleg6 con

una propuesta de agenda restringida al desarme y las garantias para el retorno a la vida civil.

Las FARC pusieron una agenda que tocaba temas tan amplios como el modelo

econdmico, y otros temas tratados en el Caguan. La propuesta fue rechazada por el gobierno;
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por lo cual, comenzo6 una etapa de disefio de una nueva agenda que al cabo de seis meses
constaba de seis puntos y un preambulo. El gobierno queria hacer un cronograma de tres

meses, sin embargo esto resultd imposible.

En el segundo encuentro se empez6 a hablar de los contenidos y metodologia de las
conversaciones, y en el tercero se presento la primera crisis que llevo a que ambos se pararan
de la mesa. Tras un esfuerzo diploméatico se construyd una frase aceptable para todos:
“dejacion” de armas, término que aun hoy causa controversia. Aunado a lo anterior se logro
el documento marco que llevo a las delegaciones a trabajar, durante julio de ese afio, 17 dias

de corrido, sin parar.

El 12 de agosto de 2012 se presentd la primera version del texto y las partes salieron
a consultarlo con el gobierno y con la direccion ampliada de las FARC respectivamente.
Hubo reparos, algunos en la guerrilla creyeron que sus delegados habian cedido demasiado.
Los puntos de la agenda eran lo que han llamado algunos analistas muy “acotados” y temas
como el modelo econdémico brillaban por su ausencia. Luego de las consultas, el documento
fue firmado ese 26 de agosto. Pocos dias después, un borrador (no el final) del documento
se hizo publico por filtraciones en Telesur y RCN Radio. El 4 de septiembre Juan Manuel
Santos y 'Timochenko' hicieron oficial el inicio del proceso de paz en sendas intervenciones

en television. El presidente dijo que seria un proceso de meses y no de afios.

En mayo 26 de 2013, hubo un acuerdo parcial sobre desarrollo agrario, uno de los
seis puntos de la hoja de ruta pactada. Del 23 al 26 de agosto, hubo una suspension temporal
de las conversaciones por parte de las FARC, tras la propuesta del gobierno de refrendar un
tratado de paz definitivo con un referendo y no con una Asamblea Constituyente, negando
la peticion de los insurgentes. Posteriormente, el noviembre 6 de 2013, se da un acuerdo

parcial sobre la participacion politica de los exguerrilleros.

En febrero 3 de 2104, se publica el escandalo por espionaje por parte de inteligencia
militar a todos los negociadores de paz. En mayo 16 del mismo afio, se firmé un tercer
acuerdo parcial sobre solucion al problema al cultivo de drogas ilicitas. En junio 15,
aconteci6 la reeleccion de Juan Manuel Santos para el periodo 2014 - 2018. En julio 15,

inicia discusion sobre victimas del conflicto, el cual incluye tres subtemas: reparacion,
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verdad y justicia. En agosto 15, el primero de cinco grupos de 12 victimas cada uno da

testimonio a la Mesa de negociaciones.

En agosto 21 de ese mismo afio, se crea la Comision Histdrica del Conflicto, cuyo
informe final es publicado en febrero de 2015. También se instala la Subcomision de
militares y guerrilleros para cese al fuego bilateral y dejacion de armas. En septiembre 27,
ocurrieron nuevas denuncias de espionaje a negociadores, y desde noviembre 16 hasta
diciembre 10, se suspenden temporalmente las conversaciones tras el secuestro de un general
del Ejército por parte de las FARC. En diciembre 20, comienza la primera tregua unilateral

e indefinida por parte de las FARC.

Para febrero del afio 2015, las FARC renuncian a reclutar menores de 17 anos. Se
llevé a cabo un acuerdo de desminado conjunto entre militares y guerrilleros y el presidente
Santos ordena suspension por un mes de bombardeos contra las FARC. El 15 de abril mueren
11 militares en un ataque de las FARC y posteriormente se reinician los ataques aéreos del

gobierno.

El 23 de mayo de 2015 se pone fin a la tregua unilateral e indefinida de las FARC
tras el bombardeo del gobierno y que deja 26 guerrilleros muertos. En junio, se crea la
Comision de la Verdad y para el mes de julio, el presidente Santos pone un plazo de cuatro
meses para decidir si sigue con el proceso de paz. El 20 de julio, ocurre la nueva tregua
unilateral de las FARC, cinco dias después, el presidente Santos reordena la suspension de
bombardeos. Para el mes de septiembre, las FARC anuncian que estan listas para convertirse
en un movimiento politico; finalmente, el 24 de Noviembre de 2016 el presidente Juan
Manuel Santos y el jefe de esa guerrilla, Rodrigo Londofio alias “Timochenko”, firmaron el

acuerdo definitivo en el teatro Colon de Bogota, Colombia.

2.3 Inclusion de las victimas en el acuerdo de La Habana del aio 2016

Segun la Oficina de Alto Comisionado para la Paz (2016), desde el comienzo del proceso en
2012 se acordd que resarcir a las victimas debia estar en el centro del acuerdo entre el
Gobierno Nacional y las FARC-EP, por eso, se incluy6 en la Agenda del Acuerdo General el

punto “Victimas”. Previo a abordar el punto 5 de la Agenda, el Gobierno Nacional y las
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FARC-EP, acordaron en junio de 2014 una “Declaracion de principios” que refleja el
compromiso con las victimas y que sirvi6 de brjula de las conversaciones para asegurar que
la satisfaccion integral de sus derechos a la verdad, la justicia, la reparacion y la no
repeticion, estuviese en el centro. Estos diez principios fueron los acordados:

1. Reconocimiento de las victimas.

2. Reconocimiento de responsabilidad.

3. Satisfaccion de los derechos de las victimas.

4. Participacion de las victimas.

5. Esclarecimiento de la verdad.

6. Reparacion de las victimas.

7. Garantias de proteccion y seguridad.

8. Garantia de no repeticion.

9. Reconciliacion.

10. Enfoque de derechos.

Las medidas para la reparacion integral de las victimas del desplazamiento forzado
tras la firma del proceso de paz con las FARC-EP; se materializaron con la creacion del
Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacion y No Repeticion. El Sistema Integral esta
compuesto por diferentes mecanismos judiciales y extrajudiciales que se pondran en marcha
de manera coordinada con el fin de lograr la mayor satisfaccion posible de los derechos de
las victimas, rendir cuentas por lo ocurrido, garantizar la seguridad juridica de quienes
participen en €l, y contribuir a alcanzar la convivencia, la reconciliacion, la no repeticion, y

la transicion del conflicto armado a la paz. Segln la Oficina de Alto Comisionado para la

Paz (2016) este sistema esta conformado por las siguientes unidades:

1. Unidad para la Busqueda de Personas dadas por Desaparecidas: es una unidad

especial de alto nivel de caracter humanitario y extra-judicial que gozara de
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independencia y autonomia y que busca establecer lo acaecido a las personas

dadas por desaparecidas en el contexto y en razén del conflicto armado.

2. Comision para el Esclarecimiento de la Verdad, la Convivencia y la No
Repeticion: es un mecanismo imparcial e independiente, de caracter transitorio
y extra-judicial con enfoque territorial, que busca contribuir a la satisfaccion de

los derechos de las victimas y de la sociedad.

3. Medidas de Reparacion Integral para la Construccion de la Paz: El fin del
conflicto representa una oportunidad Unica para fortalecer el Programa de
reparacion integral de victimas que viene implementando el Estado, adoptar
nuevas medidas y promover el compromiso de todos con la reparacion del dafo

causado.

4. Garantias de No Repeticion: Las garantias de no repeticion son el resultado de
la implementacion coordinada de los diferentes mecanismos del Sistema, esta
relacionado con el fin del conflicto, incluyendo la dejacion de las armas, la

reincorporacion a la vida civil, y las garantias de seguridad.

Lopez (2014) alude a la responsabilidad patrimonial del Estado por el
desplazamiento forzado. Uno de estos casos se dio en los hechos ocurridos en el
corregimiento de La Gabarra en Norte de Santander, donde los grupos paramilitares bajo la
complicidad de las autoridades gubernamentales, la Policia y las Fuerza Militares,
promovieron el desplazamiento forzado de los pobladores, quienes vieron en este la inica
posibilidad de supervivencia. A esto se sumd que en ningin momento se garantizaron las
condiciones de seguridad para hacer posible el retorno de los pobladores, hecho agravante

de los perjuicios y el desarraigo.

Respecto al dafio antijuridico indemnizable, el Consejo de Estado contempld el
desplazamiento como un fendmeno que promueve las secuelas de naturaleza patrimonial y
extra-patrimoniales; siendo en el primero de los casos, representativas las pérdidas de los
bienes e ingresos; y en el segundo, las afectaciones de indole moral y de las condiciones de

existencia. En consecuencia, la principal afectacion de indole econdémica alude a la
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destruccion de las viviendas y al despojo de los inmuebles; aspectos que en su momento

fueron contemplados como hechos notorios y pruebas ante los informes de las comisiones.

En lo que respecta a la pérdida de los ingresos; este representa un parametro complejo
de comprobar; puesto que no se encuentran las condiciones de hallar su monto. Aun asi, se
trata en ocasiones como un perjuicio moral, al calificarlo como un promotor de sentimientos
de dolor, angustia y desolacion asociado a la condicidon econdémica, social y cultural del

afectado.
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Capitulo III. Reparacion Integral

La Reparacion Integral comprende diversas acciones que asume el Estado a través de las
cuales se propende por la restitucion, la indemnizacion, la rehabilitacion, la satisfaccion, y
las garantias de no repeticiéon de las conductas criminales que produjeron victimas del
desplazamiento. Este apartado explica las diferentes formas de reparacion, el cual es

resumido en la Sentencia T-085 de 2009 de la Corte Constitucional.

Como se ha sefialado, las victimas de violaciones de derechos humanos tienen el
derecho a la reparacion integral del dafio causado, segun el Instituto Latinoamericano para
una Sociedad y un Derecho Alternativo, en adelante ILSA (Becerra, 2012), esta reparacion
debe ser plena y efectiva, y comprender acciones (restitucion, indemnizacion, rehabilitacion,
satisfaccion y garantias de no repeticion) que distan de la asistencia social que el Estado
tiene la obligacion de brindar de forma prioritaria por el hecho de ser los desplazados

personas en situacion de desigualdad y vulnerabilidad.

La reparacion integral, como se encuentra consignada en la jurisprudencia
colombiana (Sentencias T-085 de 2009 y T-458 de 2010), considera un proceso complejo
que responde a dindmicas de orden global. Becerra (2012), sostiene la importancia de
adoptar estandares internacionales frente a derechos como la reparacion integral de las
victimas de desplazamiento forzado, pues estos no se encuentran recopilados en un solo
instrumento. Por esto, la reparacion debe incluir especificidades propias del momento
historico, de los contextos y de las caracteristicas de las victimas individual y colectivamente

consideradas, sintetizdndose en los siguientes aspectos:

e En términos generales, precisan que el alcance de la obligacion de los Estados
de investigar, juzgar y sancionar a los responsables, y de reparar integralmente
a las victimas se concreta en la adopcion de medidas que les permitan a estos
garantizar que su derecho interno, proporcione como minimo, el mismo grado
de proteccion a las victimas que el que imponen sus obligaciones

internacionales.
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e La observancia del derecho a la reparacion integral de las victimas del
desplazamiento forzado se impone a los Estados incluso en el marco de las

negociaciones o los procesos de paz.

e Parael Estado colombiano, y para otros que incorporaron en su carta de derechos
la figura del bloque de constitucionalidad, las obligaciones correlativas al
derecho a la reparacion integral de las victimas, forman parte de la legislacion
nacional, y tienen como fundamento: 1. el cumplimiento de los deberes del
Estado de garantizar estos derechos, y 2. la responsabilidad del Estado como

causante del desplazamiento, ya sea por accion o por omision.

En este sentido, es importante analizar conceptualmente el tema de la asistencia a la
poblacion desplazada, reconociendo la forma en que se debe prestar la atencion inmediata,
comprendiendo las necesidades y problematicas asociadas a la pobreza, la falta de

oportunidades, la discriminacion y la vulnerabilidad.

3.1 Garantias de la reparacion integral de las victimas del desplazamiento

Este apartado indica que las garantias de la reparacion integral de las victimas del
desplazamiento forzado, provienen del diagndstico de las causas agentes que generen el
desplazamiento por la violencia, y segun las zonas del territorio Nacional donde se producen
los mayores flujos de poblacion de las zonas receptoras, de las personas y entidades que son
victimas de esta situacion y de las consecuencias economicas, juridicas, politicas que ello

genere.

Las garantias de la reparacion integral de las victimas del desplazamiento forzado,
toman como bases conceptuales los Derechos Humanos, en tal sentido, se realiza la
planificacion y se establecen las politicas publicas, y con ello el apoyo institucional que se
requiera para cumplir sus fines. Debe existir una relacion logica entre las necesidades de la

poblacion victima del conflicto armado y las formas de reparacion.

La Corte Constitucional Sentencia T-025 de 2004, sefiala que el desplazamiento
forzado, tiene una significacion para las victimas de la vulneracion multiple, masiva y

continua de sus derechos fundamentales, en tal sentido tienen el derecho a recibir en forma
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urgente un trato preferente en cumplimiento de las ordenes proferidas por la Corte
Constitucional para su proteccion. Sin embargo, los resultados de las politicas publicas de
atencion a poblacion desplazada, se han visto afectados por falencias en la capacidad
institucional del Estado para su proteccion, a causa de la insuficiencia de recursos para la
implementacion de politicas de atencion a la poblacion desplazada. Sefiala la Sentencia T-

025 de 2004.

La escasez de recursos ha sido sefialada consistentemente por los documentos aportados al
proceso, publicados en distintos momentos y elaborados por entidades tanto de caracter
publico como particular, como la causa central de las fallas en la implementacion de las
politicas de atencion a la poblacion desplazada. El gobierno central ha destinado recursos
financieros inferiores a las necesidades de la politica y muchas de las entidades territoriales
no han destinado recursos propios para atender los distintos programas. La insuficiencia de
recursos ha afectado la mayoria de los componentes de la politica y ha llevado a que las
entidades que integran el Sistema Nacional de Atencion Integral a la Poblacion Desplazada
(SNAIPD) no puedan adelantar acciones concretas adecuadas para cumplir los objetivos
trazados en la politica. Es por ello que el nivel de ejecucion de las politicas es insuficiente
frente a las necesidades de la poblacion desplazada y que los indices de cobertura de sus

distintos componentes son tan bajos.

En este orden de ideas, puede decirse que existen limitaciones en la asignacion de
recursos dirigidos a la ayuda de la poblacion desplazada, proveniente de la realidad fiscal y
variaciones macroecondmicas en la que se desenvuelve el pais; pero ain bajo estas
circunstancias, desde el punto de vista constitucional, es imperioso destinar el presupuesto

necesario para que los derechos fundamentales de los desplazados tengan plena realizacion.

En la siguiente tabla se resume lo sefialado por la Sentencia T-025 de 2004, tanto en
relacion a las diversas respuestas que han obtenido las victimas por parte de las entidades
encargadas de atender a la poblacion desplazada, como la justificacion para no conceder el

beneficio segun las pretensiones de las victimas:

Tabla 2. Respuestas comunes recibidas por las victimas y peticiones.

Respuesta obtenidas por las Pretensiones de las victimas
victimas
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- La entidad ante quien se hace la
solicitud, no es la competente para
conceder la ayuda solicitada.

- No existe suficiente
disponibilidad presupuestal para
atender la solicitud.

- La ayuda humanitaria de
emergencia solo se otorga por tres
meses, y en casos excepcionales
puede prorrogarse hasta por otros 3
meses mas, pero mas alld de ese
plazo perentorio, es imposible
prolongar la ayuda.

-No se le puede dar la ayuda
solicitada porque no se encuentra
inscrito en el Registro Unico de
Poblacioén Desplazada.

-La entidad encargada de atender
su solicitud se encuentra en
liquidacion.

-Existe un error en la solicitud o
ausencia de postulacion del
peticionario para acceder al auxilio
de vivienda.

-El programa de auxilios para
vivienda se encuentra suspendido
por falta de disponibilidad
presupuestal.

-Las peticiones seran respondidas
en estricto orden de presentacion y
siempre que haya disponibilidad
presupuestal.

-La politica de auxilios para
vivienda fue modificada por el
gobierno nacional y transformada
en una politica de créditos para
vivienda de interés social, y debe
presentar una nueva solicitud ante

-Que sus peticiones sean resueltas de fondo y en un
tiempo claro y determinado.

-Que se materialicen las ayudas para estabilizacion
econdmica, vivienda, reubicacién, proyectos
productivos, acceso a educacion para los hijos.

-Que las tierras en posesion o propiedad que fueron
abandonadas por los desplazados sean protegidas.

-Que reciban o continlien recibiendo la ayuda
humanitaria de emergencia.

-Que sean reconocidos como desplazados y se les
otorguen los beneficios que surgen de esa condicion.

-Que se adopte un programa de
alimentaria.

seguridad

-Que se suministren los medicamentos recetados.

-Que una de las personas inscritas bajo un nticleo
familiar sea desvinculada de ¢l y se le permita
continuar recibiendo la ayuda humanitaria como un
nucleo familiar.

-Que se hagan las apropiaciones necesarias para
solucionar la situacion de la poblacion desplazada y
se hagan efectivos los programas para la poblacion
desplazada.

-Que el Ministerio de Hacienda desembolse los
dineros necesarios para adelantar los programas de
vivienda y proyectos productivos.

-Que se le permita recibir capacitacion para
desarrollar proyectos productivos.

-Que se advierta al representante legal de la Red de
Solidaridad que cuando omite cumplir con sus
responsabilidades para con los desplazados incurre
en causal de mala conducta.

-Que se conforme el comité municipal para la
atencion integral del desplazado.

75



las entidades encargadas de -Que se restablezca la prestacion del servicio de

otorgar los créditos. salud que es negado a partir de la Circular 00042 de
2002, en la cual se condiciond la prestacion de dicha

-La tUnica forma de acceder a la ayuda a que se trate de problemas inherentes al

ayuda para restablecimiento desplazamiento.

econdmico es presentar un

proyecto productivo, a pesar de -Que las entidades territoriales, dentro de su

que la ley prevé otras formas de disponibilidad presupuestal, contribuyan a los planes

restablecimiento. de provision de vivienda para la poblacién
desplazada.

Fuente: elaboracion propia a partir de Sentencia T-025/04.

Ante esta problematica, el Estado ofrecid la flexibilizacion de la oferta institucional
dirigida a la poblacion victima. Esta es definida por el Departamento Nacional de Planeacion
- DNP (2015), asi: “Anélisis realizado y las acciones implementadas en los proyectos de
inversion, que busquen eliminar las posibles barreras que encuentra esta poblacion para
acceder, mantenerse y adquirir las condiciones necesarias para alcanzar el goce efectivo de

sus derechos”.

Dado que la violencia armada produce una ruptura del tejido social y del proyecto de
vida de las personas, segtin lo argumentado por el DNP (2015), la flexibilizacion de la oferta,
se apoya en dos pilares fundamentales: las necesidades de la poblacién victima y el
seguimiento a las acciones del Estado colombiano con el fin de garantizar el goce efectivo
de los derechos de esta poblacion. La superacion de esta vulnerabilidad se define como el
restablecimiento de los nticleos familiares sobre las pérdidas materiales y no materiales,
relacionadas con los derechos a la salud (incluye atencion psicosocial), educacion, vivienda,
identificacion, reunificacion familiar, alimentacion y generacion de ingresos (incluye

orientacion ocupacional).

El DNP (2015) sefiala que el restablecimiento de pérdidas se debe cumplir bajo los
siguientes principios: 1. complementariedad; 2. progresividad; y 3. gradualidad.
Adicionalmente, existen unos derechos transversales, como lo es la garantia a los derechos
a la vida, integridad, libertad y seguridad personal. A continuacion, en la Figura 2 se muestra

el esquema que rige para la superacion de la vulnerabilidad.
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Figura 2. Esquema para la Superacion de la Situacion de Vulnerabilidad Poblacion
desplazada por la Violencia.
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Fuente: Tomado de DNP (2015).

Acerca de los derechos transversales, la Comision Presidencial Coordinadora de la
Politica del Ejecutivo en Materia de Derechos Humanos (COPREDEH, 2011), argumenta
que la transversalidad de los derechos es un enfoque de planificacion, organizacion, mejora
y evaluacion. Por otra parte, el Estado debe garantizar a las personas de forma inmediata el
derecho a la subsistencia minima (alimentacion, alojamiento temporal, salud) a través de las
etapas establecidas por la Ley 1448, partiendo de la atencién inmediata, posteriormente la

atencion humanitaria de emergencia y, finalmente, la atencion humanitaria de transicion.

Indica el DNP (2015) que la atencién inmediata de las victimas, es labor del ente
territorial, mientras se decide sobre su inclusion en el Registro Unico de Victimas (RUV).
Posteriormente, la atenciéon humanitaria de emergencia corresponde a la Unidad para las

Victimas, una vez se d¢ la inclusioén del hogar en el RUV. En cuanto a la atencién humanitaria
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de transicion, corresponde a la Unidad para las Victimas y el Instituto Colombiano de

Bienestar Familiar (ICBF), mientras persistan carencias en la subsistencia minima.

Es de mencionar que, desde el primer momento, las victimas pueden tener acceso a
la oferta relacionada con sus derechos a la salud, educacion, reunificacion familiar,
alimentacion e identificacion; y a partir de la inclusion en el RUV, las victimas pueden
acercarse a los Centros Regionales o utilizar estrategias complementarias de atencion con el
fin de solicitar el acceso a las medidas de asistencia. Es de mencionar que las victimas tienen
como soporte para su atencion y reparacion integral, lo establecido en la Ley 1448 de 2011,
el Decreto 4800 de 2011 y el Documento CONPES 3726 de 2011. Por otra parte, las victimas
del conflicto amado, gozan de la posibilidad de retorno o reubicacion bajo los principios de

voluntariedad, seguridad y dignidad.

Aun cuando ocurre el retorno voluntario, existen garantias de sus derechos
vulnerados, y la materializacion gradual y progresiva del derecho a la generacion de ingresos
(incluye orientacidon ocupacional) y a la vivienda. De tal manera, que previa valoracion de
la situacion del hogar en relacion con estos derechos, se podra establecer la superacion de la
situacion de vulnerabilidad causada por el delito del desplazamiento forzado, la cual se logra

finalmente, cuando el hogar se encuentra estabilizado socioecondmicamente.

El DNP (2015) indica que con este proceso, la persona puede acceder de manera
gradual a las medidas de reparacion tanto individuales como colectivas, de conformidad con
el esquema de atencién y reparacion integral. Las medidas son: indemnizacion,
rehabilitacion, satisfaccion, restitucion de tierras, restitucion de vivienda, acceso a créditos
y alivio de pasivos. Estas medidas deben considerar las necesidades de las victimas de
acuerdo con su género, etnia, raza, entre otros aspectos; es decir, se toma en cuenta la
metodologia de la transversalidad para el logro de la equidad, en la respuesta de la reparacion

integral.

Es preciso senalar que el proceso de reparacion para las victimas de desplazamiento
forzado inicia cuando la victima voluntariamente comienza su proceso de retorno o
reubicacion en un lugar distinto al de expulsion, incluyendo la reubicacion en el lugar de

recepcion. Indica el DNP (2015), que paralelo al cumplimiento de los derechos
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contemplados en la superacion de la vulnerabilidad, y luego de lograr el retorno o la
reubicacion, se debe trabajar en el proceso de integracion comunitaria; este proceso debe
conducir a la adaptacion de los hogares a su lugar de residencia, sea éste un nuevo lugar de
recepcion o el mismo de donde fue expulsado. La integracion comunitaria debe ayudar
ademads a revertir tendencias discriminatorias sufridas por las victimas en relacién con su

caracteristica de victima, género, etnia o religion.

Con base en los anteriores argumentos, para superar la vulnerabilidad, a través del
Goce Efectivo de Derechos (GED), se plantea una secuencialidad en coherencia con el
marco general establecido por el esquema de superacion de la situacion de vulnerabilidad.
El DNP (2015) sefiala que se propone una secuencialidad de condiciones para la obtencion
del goce efectivo de los derechos, bajo la politica publica. La secuencialidad propuesta,
evidencia las condiciones previas a cualquier intervencion con las que debe contar el hogar
para maximizar el impacto de dichas intervenciones y alcanzar la sostenibilidad, se

describen a continuacion, segun la siguiente figura:

Figura 3. Condiciones para el goce efectivo de los derechos victimas del desplazamiento forzado

Derechos que
Derechos de inmediato L conllevan a Medidas de
cumplimiento Derechos Bésicos estabilizacién reparacidn

socioecondmica

Minimo vital de la poblacidn

Categoria del derecho Descripcién de la categorfa Ejemplo de derecho

Fuente: Tomado de DNP (2015).
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Es importante resaltar que el proceso descrito anteriormente se realiza en el marco
de un proceso en armonia a lo establecido para atencion inmediata, atencion humanitaria de
emergencia, y atencion humanitaria de transicion. De lo anterior se desprende que
independientemente se posicione una victima en la etapa de atencidon inmediata, atencion
humanitaria de emergencia, o la atencion humanitaria de transicion; se debe considerar la
focalizacion y priorizacion de la poblacion victima, para revertir tendencias culturales de

discriminacion.

Sin embargo, la actuacion debe primar a garantizar a las personas el derecho a la
subsistencia minima mediante el componente de ayuda humanitaria, y los derechos de
educacion, salud y reintegracion familiar, tal como lo indica el DNP (2015). Esto debe
constituirse en una premisa incluso antes de que se decida su inclusion en el Registro Unico
de Victimas (RUV). Una vez se logra su inclusion en el RUYV, la victima puede acceder de
manera gradual a las medidas de reparacion tales como: indemnizacion, rehabilitacion,
satisfaccion, restitucion, garantias de no repeticion, empleo, créditos y pasivos. Estas
medidas deben considerar las necesidades de las victimas de acuerdo con su género, etnia,

raza, entre otros aspectos.

En este orden de ideas, el Estado se plantea, segiin el DNP (2015), el mapa de politica
publica en el marco de la atencion, asistencia y reparacion para todas las victimas del
conflicto armado; el cual estd delimitado en cinco componentes cuyo propdsito es solventar
la situacién generada a un individuo o colectivo, por el menoscabo de sus derechos en el

marco del conflicto armado.

Este mapa se organiza de acuerdo con los siguientes ejes transversales: articulacion
nacion-territorio, sistemas de informacidn, la participacion efectiva de las victimas, enfoque
diferencial y enfoque psicosocial. Es de suma importancia determinar a qué componente
contribuye la oferta propuesta por la entidad en el proyecto de inversion durante su proceso
de formulacion, con el fin de direccionar las acciones, los objetivos, metas y mecanismos de

seguimiento correspondientes.
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Figura 4. Metodologia que sigue un proyecto de ayuda victimas del desplazamiento forzado.
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Fuente: Tomado de DNP (2015).

Esta grafica muestra como se estructuran los recursos para la atencion de las victimas,
divididos en insumos, los cuales representan los recursos y los procesos a seguir para la
obtencion del GED; por otra parte estan los efectos, que son susceptibles a medicion para la
evaluacion de todo el proceso de reparacion integral. La postura de investigadores como
Montoya (2014) en torno a las medidas de reparacion, establece claramente que se mantiene
una concepcidon de reparacion econdmica de las victimas de violaciones de derechos
humanos, de alli que gran parte de las medidas tomadas correspondan a las medidas
administrativas. Por este motivo, es funcion del Estado brindar asistencia médica, social,
juridica, social, entre otros; que satisfaga las necesidades de los desplazados. En
consecuencia, la proteccion de los derechos requiere la adopcion de tres elementos
fundamentales: el derecho a la verdad, la justicia, a la reparacion y adopcion de reformas

institucionales.

Ahora, cabe mencionar que dentro de las medidas interpuestas por el Estado para
asegurar la reparacion integral de las victimas, se encuentran las medidas de satisfaccion y

las garantias de no repeticion. Las medidas de satisfaccion resultan importantes pues les
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permiten a las victimas en cierta forma resarcir su sufrimiento y los dafios no solo fisicos
sino también psicoldgicos y sociales a los cuales estuvieron expuestos durante el desarrollo
del marco del conflicto armado en Colombia. Asi mismo y como pocas veces lo hace el
Estado, este se hace responsable por cientos de hechos que ocurrieron en distintas regiones
del pais, en muchas ocasiones con complicidad de las Fuerzas Militares, con lo cual se

dignifica a los ciudadanos y su sufrimiento.

De igual forma, las victimas podran conocer la verdad en torno a la ocurrencia de los
hechos y los autores principales e intelectuales que impulsaron el desarrollo de los actos
violentos, dando respuesta a sus cuestionamientos. Un hecho muy importante que se incluye
dentro de las medidas de satisfaccion se relaciona con la entrega de cadaveres, por medio de
la cual no solo se puede conocer la ubicacion de cientos de fosas comunes, sino también se
les asegura a las victimas enterrar a sus muertos de acuerdo a sus creencias, ideologias y

dogmas.

Asi mismo, sobre la necesidad de las medidas de satisfaccion, se hace énfasis en que
estas son rotundamente indispensables; pues solo a partir de la demostracion de
arrepentimiento se logra reparar a las victimas del conflicto armado, son los perpetrados y
demas actores quienes deben mostrar arrepentimiento ante la violacion a los derechos
humanos, puesto que siendo conscientes del dolor y dafo causado se asegura que dichos

actos no se vuelven a cometer.

Por otra parte, con los actos de esclarecimiento de la verdad se pueden determinar y
reconocer los esquemas de poder que posibilitaron e impulsaron la conformacién y
expansion de los grupos al margen de la Ley, las fuentes de financiacion usada, tales como
el narcotrafico, y definir vinculos en esta cadena de trafico de drogas. Esta clase de elementos
aparte de dignificar a las victimas, pues podran conocer la verdad sobre los hechos ocurridos,
generan un beneficio para la sociedad en su constante y continua lucha contra la fabricacion

y trafico de drogas.

Las garantias de no repeticién son importantes pues dirigen su atencidon a asegurar
que no se repitan las violaciones a los derechos humanos y al derecho internacional

humanitario; con lo cual se asegura el logro de la paz y de forma paralela el fortalecimiento
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de la democracia; pues estas son adaptables al contexto, caracteristicas y necesidades
territoriales. Y es que justamente la garantia de no repeticion incorpora aspectos como la
reconciliacion y la restauracion social, los cuales en su conjunto establecen la efectividad de

la implementacion de las caracteristicas de reconciliacion.

En lo que respecta a la necesidad de la implementacién de las garantias de no
repeticion, estas son indiscutiblemente indispensables para el aseguramiento de una
reparacion integral a las victimas. Es justamente a través de esta serie de medidas que se
establecen y definen herramientas de seguimiento y control a los procesos violatorios de los
derechos humanos, se les asignan a las entidades responsabilidades, y se definen pardmetros
o metas para que los hechos objeto de reparacion no vuelvan a suceder (Centro de Memoria

Historica, 2014).

Como se menciond anteriormente, las promesas definidas para la reparacion de la
poblacion desplazada en Colombia han resultado ser irrisorias, la atencion que las
instituciones del Estado dan a las victimas son precarias y no han logrado restablecer los
derechos de manera integral, especialmente en lo que se refiere a derechos como la salud, la
educacion, la vivienda y la atencion psicosocial, hechos que agudizan las condiciones a las
que se enfrentan las familias desplazadas, pues el Estado nunca le ha proporcionado las
ayudas a las victimas de forma oportuna y suficiente para que se supere la condicion de

vulnerabilidad.

A esto se suma las herramientas definidas por el gobierno nacional como es el caso
de la encuesta de la Unidad de Victimas, la cual se ha convertido en una barrera de acceso
que les imposibilita a los desplazados ser indemnizados y acceder a la ayuda humanitaria.
La definicién errada de las carencias de los afectados, hace ver que estos no poseen ningin

tipo de necesidad, demostrando en la formalidad que “se logro superar la vulnerabilidad”.

Por los motivos anteriores, los elementos juridicos amparados en la Ley de victimas
y la Ley de restitucion de tierras, a través de las cuales se promueven elementos de gran
relevancia en torno a la reparacion integral y que se han convertido en un avance importante
para tal objetivo, no son las tnicas herramientas que se necesitan para avanzar en el

reconocimiento y en la garantia y goce pleno de los derechos de las victimas; es
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indispensable el promover cambios sustanciales en tres ejes: ajustes institucionales y de

politica, la reparacion en medio del conflicto armado, y la reparacion transformadora.

En el caso de los ajustes institucionales, se tiene que la mayor parte de los recursos
se han centrado en las acciones asistenciales y de ayuda humanitaria que poco se acoplan a
las politicas de reparacion y aluden principalmente a la entrega de indemnizaciones
administrativas. Por ello, los programas estan alejados de las garantias de atencion y
reparacion integral y transformadora. En consecuencia, para tal objetivo se necesita del
compromiso de las instituciones especializadas y de las entidades territoriales y nacionales,

a las cuales se les asignen competencias especificas.

De igual forma, resulta indiscutible la aplicaciéon de una politica de atencion y
reparacion que mejore la calidad de vida de las victimas, asegurando el goce pleno de sus
derechos y la reparacion del estado de las cosas inconstitucional, siendo para ello primordial,
que se definan estrategias que corrijan la debilidad institucional y la falta de coordinacion

que han hecho que los procesos sean mas dispendiosos de lo normal.

Desde el precepto de reparacion en medio del conflicto, es claro que se logré un
acuerdo solo con una organizacion al margen de la ley, hecho por el cual, los desplazados se
exponen al accionar mismo de los demas grupos. La continuidad de las acciones de otros
grupos alzados en armas ocupara las regiones donde actuaban las FARC; haciéndose al

control del negocio principal que es el trafico de drogas.

Por este motivo, es primordial disefiar una politica enfocada en la proteccion y la
prevencion; preceptos lejanos de la realidad si se consideran las continuas amenazas y
asesinatos de los lideres que son participes en los procesos de restitucion de tierras y
promotores de los derechos de los desplazados. Sumado a lo anterior, y a pesar de la
inversion monetaria hecha en la Unidad de Proteccion para las victimas, se requiere de una
politica que enfatice en la investigacion y la sancion a los victimarios, los despojadores o

testaferros, y a su vez, propenda por desmonte de las organizaciones criminales.

Por ultimo, mas que un proceso de reparacion, esta debe centrarse en su funcion

transformadora; por medio de la cual, se le asegure a las victimas ser reparadas de manera
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diferenciada, transformadora y efectiva. Bajo esta concepcion, la reparacion transformadora
promueve la reparacion oportuna que impulsa la transformacion democréatica en los casos en
que ocurren hechos atroces y violaciones masivas de los derechos humanos. Esta clase de
iniciativas a su vez alude el enfrentar la injusticia del pasado, por encima de las condiciones

de exclusion y desigualdad que pudiesen ser las causas del conflicto.

3.2 Procedimientos administrativos de la reparacion integral

Este apartado describe los procedimientos de atencidn, asistencia y reparacion integral para
las victimas del conflicto armado, realizando la consideracion de los diferentes tipos de

dafos y las diferentes caracteristicas de los afectados.

Segun Justicia Transicional (2017), las victimas pueden acceder a las medidas de la
ley siempre y cuando estén inscritas en el Registro Unico de Victimas (RUV). Para ser
incorporadas en el Registro, las victimas deberan acercarse a las oficinas regionales de la
Procuraduria, Defensoria o en las Personerias municipales (Ministerio Publico), donde

deberan rendir una declaracion sobre los hechos.

Las personas deberan entregar copia de los documentos que soporten su declaracion,
si los tienen. Una vez hecha la declaracion ante el Ministerio Publico, este la remitira a la
Unidad Administrativa Especial para la Atencion y Reparacion Integral a las Victimas. Esta
Unidad llevara a cabo un proceso de verificacion de los hechos relatados, para tomar una
decision sobre la inclusion o no de la persona en el Registro Unico de Victimas. Esta decision
debera tomarse a mas tardar dentro de los dos meses siguientes desde el momento en que la

Unidad recibe la declaracion.

La manera como se informa a la victima de la decision de incluirla o no en el RUV,
segun argumenta Justicia Transicional (2017), debera ser notificada a la victima por escrito.
Si es incluida en el registro, la Unidad Administrativa Especial para la Atencion y
Reparacion Integral a las Victimas se pondra en contacto con la victima para explicarle
cuales son los pasos de la ruta de reparacion individual. Si por el contrario, no es incluida,

la persona tendrd cinco dias habiles para interponer los recursos legales a los que tiene
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derecho, proceso para el cual cuenta con el apoyo de la Personeria municipal o la Defensoria

del Pueblo.

Justicia Transicional (2017) describe sobre los recursos legales que existen en caso
de que sea rechazada la inscripcion en el Registro Unico de Victimas; si la decision de la
Unidad de Victimas es negar la inclusion en el RUV, quien hace la solicitud podra interponer
dos tipos de recursos: de reposicion ante el funcionario que toma la decision, dentro de los
cinco dias siguientes a la notificacion de la decision, y de apelacion ante el director de la

Unidad.

Si la persona ya esta inscrita como victima ante el Estado por procesos como Justicia
y Paz, porque recibid ayuda humanitaria por desplazamiento, o porque recibid la
indemnizacion administrativa del Decreto 1290 de 2008, puede surgir la interrogante si debe
volver a inscribirse. Justicia Transicional (2017) aclara que la persona solo debera declarar
nuevamente si ha sido victima de un delito diferente ocurrido en desarrollo del conflicto
armado. Si la persona ya rindié una declaracién por algin hecho como desplazamiento
forzado, o se encuentra inscrita como victima en la Unidad de Justicia y Paz, o ya adelanto
su reclamacion para la indemnizacion por via administrativa por el Decreto 1290, no debera

hacerlo otra vez.

En relacion al tiempo que hay para hacer la declaracion para registrarse, Justicia
Transicional (2017) indica que las personas que hayan sido victimizadas antes de la
aprobacion de la Ley (10 de junio de 2011), deberan hacer su declaracion en un término de
cuatro (4) afios contados a partir de la fecha de sancion de la Ley de Victimas, es decir,
contaban con plazo hasta el 10 de junio de 2015. Las victimas de hechos posteriores a la
fecha de sancion de la Ley, contardan con dos (2) afios para declarar, a partir de la ocurrencia

del hecho.

3.3 Asistencia a la poblacion victima del conflicto.

En Colombia, el Programa de Atencion y Fortalecimiento de Capacidades Para Brindar
Asistencia Humanitaria a Poblacion Victima, se implementa a través de dos areas de trabajo:

el Area de Fortalecimiento de capacidades y el Area de Atencién Humanitaria a Victimas.
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En la primera de ellas, referente al fortalecimiento de capacidades, el objetivo central es el
de brindar una asistencia técnica a los funcionarios municipales que son responsables de
prestar la atencion humanitaria a las victimas del desplazamiento en Colombia. Por esta
razon, es importante incluir un analisis sobre las caracteristicas centrales de esta clase de
apoyo, identificando estrategias que se hayan utilizado para mejorar las capacidades de las
entidades municipales para apoyar a la poblacion que ha sido victima del desplazamiento

forzado.

Bésicamente, es importante analizar como o mediante qué mecanismos es posible
fortalecer dichas capacidades, sobre qué aspectos se debe enfocar el apoyo, qué
metodologias se deben usar, y qué tipo de proyectos, asesorias y capacitaciones se les debe
prestar a los funcionarios para mejorar el impacto y la calidad de la ayuda que reciben las
victimas. Este analisis permitira evaluar la gestion del Area de Fortalecimiento de
Capacidades, y ofrecer una orientacion en torno al desarrollo y la aplicacion de unas

estrategias de mejora.

Teniendo en cuenta que el objetivo del Area de Fortalecimiento de Capacidades
Institucionales, se delimita a orientar el fortalecimiento y la capacidad municipal para
responder a la poblacion desplazada a causa del conflicto armado en Colombia, en virtud de
los lineamientos dispuestos en la Ley de Victimas, un aspecto que debe abordarse en el
marco conceptual, es precisamente la poblacion desplazada, analizando sus caracteristicas,

privaciones y principales necesidades.

Esto es importante para poder proponer estrategias de mejora al Programa de
Atencion y Fortalecimiento de Capacidades Para Brindar Asistencia Humanitaria a
Poblacién Victima, conforme al proceso de revision y ajuste que se debe realizar anualmente.
Realizar un estudio tedérico sobre las principales adversidades que debe enfrentar la
poblacion desplazada, reconociendo cuéles son sus necesidades mas urgentes, permitiria
mejorar el impacto del proyecto y orientar estrategias que permitan fortalecer las
capacidades institucionales para brindar un apoyo y ayuda eficiente a esta poblacion. Por
ultimo, al analizar este concepto, también es importante aclarar quiénes son los desplazados

internos, pues en esta poblacion particular se enfoca el proyecto.
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De acuerdo con Villa, Sanchez y Echeverry (2011), la atencién inmediata es
competencia de los municipios, se entrega a la poblacion desplazada que ha sido
recientemente afectada, y a la poblacién que ha sido victima del desplazamiento forzado
interurbano, y que no cuenta con redes sociales de apoyo en el municipio. Por otro lado, la
atencion inmediata se presta a las personas cuya situacion esta en un periodo de evaluacion
por parte de los organismos o entidades de apoyo que existen a nivel nacional. Por ultimo,
se deben mencionar los componentes de la atencion humanitaria inmediata, de emergencia
y transicion, entre los cuales se incluye, segun Racich (2012), la entrega de alimentacion, la
atencion urgente de salud. Si la situacion lo requiere, se brindard un apoyo para que las

familias se alojen temporalmente en un albergue durante un mes.

En conjunto, un analisis conceptual sobre la poblacion desplazada, la poblacion
vulnerable, y la asistencia inmediata de emergencia y de transicion, permitiran evaluar el
desarrollo de la implementacion del Programa de Atencion y Fortalecimiento de
Capacidades Para Brindar Asistencia Humanitaria a Poblacion Victima. Por medio del
estudio teorico, se determinan cudles son las necesidades de este tipo de poblacion y las
mejores estrategias que se pueden emplear para satisfacer sus necesidades y para ayudarlos
a superar su condicion negativa, definiendo a la vez, buenas practicas que permitan mejorar,

reorientar, o fortalecer aspectos de la implementacion actual del programa.

Sin embargo, es importante aplicar continuamente procesos de seguimiento y
evaluacion a la Asistencia Técnica que se presta, para poder analizar y mejorar las
operaciones futuras y el impacto de la (Rein, Kennedy, DeCoudres, Singer, Raj & Farbrother,
2012; Norem & McCorkle, 2008; International Monetary Fund, 2010). Todo proceso de
evaluacion, en este contexto, presenta dos objetivos centrales: en primer lugar, que la entrega
de la Asistencia Técnica sea mas eficaz y de mayor calidad y; en segundo lugar, que sea mas
sensible a las necesidades de la poblacion con el fin de generar un impacto mas positivo,
favoreciendo realmente el bienestar de las regiones. (West, Clapp, Averill, Megan & Cates,

2012; Wandersman, Chien & Katz, 2012).

En cuanto a la metodologia e instrumentos utilizados para realizar la evaluacion,

comunmente se utilizan entrevistas, cuestionarios y visitas de campo que sirven para analizar

88



la percepcion, opiniones y sugerencias de los beneficiarios, ademas de la gestion y las
estrategias de las entidades donantes. A nivel general, independientemente del tipo de
instrumento utilizado, de acuerdo con los lineamentos planteados por el U.S. Department of
Justice (2013); la Oficina de Evaluacion Independiente (2003), y el International Monetary
Fund (2010), los criterios que se deben tener en cuenta para evaluar los proyectos de

Asistencia Técnica son los siguientes:

1) Coherencia entre la asistencia técnica y las debilidades que presentan las
instituciones gubernamentales con el fin de fortalecer sus capacidades y

orientarlas de manera eficaz para asegurar el crecimiento de las regiones.

2) Impacto de la asistencia técnica sobre sus principales beneficiarios, es decir, la
poblacidon que no cuenta con las oportunidades, recursos, ni preparacion para
desarrollar y potenciar sus capacidades, y que gracias a ésta tienen la posibilidad

de obtener un mejor bienestar.

3) Analisis sobre las buenas practicas y las debilidades identificadas durante la
entrega de la ayuda técnica, con el fin de implementar estrategias de mejora para

futuras intervenciones.

Lo anterior se puede comprobar al analizar diferentes instrumentos utilizados para
realizar la evaluacion de la asistencia técnica, ya sea a partir de la percepcion y de las
sugerencias de los beneficiarios directos, del andlisis de gestion interna realizado por las
entidades donantes, o de los estudios y observaciones desarrollados por organizaciones y

agencias externas.

Para el primer caso, explican Norem y McCorkle (2008) y Hagens (2008), lo mas
adecuado es disefiar un formulario de evaluacion de asistencia técnica, para que sea
diligenciado por los beneficiarios del proyecto, y en donde expongan sus percepciones frente
al acompafiamiento, capacitaciones y asesorias recibidas. En cuanto al segundo caso, sobre
la evaluacion desarrollada a nivel interno por los funcionarios de las organizaciones que
prestan la cooperacion, un ejemplo es el del Fondo Monetario Internacional (2007), que

realiza entre tres y cuatro evaluaciones cada afio para cada ciclo de financiamiento y de
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oferta de cursos, por medio de reuniones entre sus funcionarios, en donde se analizan

aspectos como eficiencia, gestion, impacto y transparencia.

Por ultimo, en lo referente al tercer caso, evaluacion generada a nivel externo por
agencias o entidades interesadas en los procesos de asistencia técnica, ésta tiene como
objetivos analizar cuidadosamente los avances en la implementacion de los proyectos,
identificar problemas potenciales en torno a la ejecucion y al disefio de las actividades que
se implementan, asesorar para el cumplimiento de las metas, identificar las lecciones
aprendidas y formular recomendaciones especificas para mejorar la ejecucion (Chevauchez,

2003 y Kilby, 1979).

Una evaluacion generada por entidades externas debe centrarse en analizar el logro
de los productos y resultados obtenidos en los proyectos, midiendo la coherencia entre los
objetivos y las acciones desarrolladas, y generando un andlisis en el que se identifiquen las
fortalezas y debilidades de la asistencia técnica brindada (Turnbull, White, Sinclair, Riley,

Pistorino y Sekino, 2011).

En este sentido, la finalidad de una evaluacidn externa es proponer recomendaciones
y estrategias de accién que orienten la proyeccion futura de los programas de asistencia
técnica, y para ello, se aplican instrumentos como encuestas y entrevistas tanto a los
beneficiarios como a la entidad donante, con el fin de responder a preguntas como: (FEl
desarrollo del programa ayuda a solucionar los problemas previamente identificados? ;Qué
clase de productos y servicios se incluyen dentro de la asistencia técnica y ;cudl ha sido su
impacto dentro de la poblacion? ;Qué mecanismos se utilizan para identificar las
necesidades y las prioridades de la poblacion que recibe la ayuda? Y ;Qué tan transparentes
son los procesos y actividades mediante los cuales se presta la cooperacion y la asistencia?

(The World Bank, 2006; Wilson, 2007).

Ademas, es importante ejecutar reuniones con los comités y funcionarios encargados
de prestar la ayuda, analizar los documentos generados durante la implementacion del
programa, y realizar visitas de campo a las regiones en donde se aplica el proyecto (Norem
y McCorkle, 2008). Por ultimo, se debe establecer un resultado final, que puede ser un

informe diagnostico en el que se definan las deficiencias del proyecto y sus correspondientes
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acciones correctivas, o un resumen que incluya los hallazgos del proceso evaluativo y las
recomendaciones (Oficina de Evaluaciéon Independiente, 2003; International Monetary

Fund, 2010).

Ademas de estar orientados por los criterios mencionados anteriormente, la
Asistencia Técnica, de acuerdo con el International Monetary Fund (2010) y el World Bank
(2006), deben considerar unas categorias, que incluyen unas preguntas utiles para dirigir la
accion de futuras intervenciones asociadas a procesos como el de la restauracion de tierras.

Dichas categorias son:

e Trasparencia del proceso: ;Qué tan justo y transparente fue la entrega de la
asistencia técnica? (El proceso se desarrollo de manera adecuada, partiendo de
un analisis sobre las debilidades institucionales y las necesidades de la

poblacion?

e Efectividad: (En qué situaciones lo resultados han sido mds bajos de los
esperados? (Cual es el nivel de satisfaccion de los sujetos que recibieron la

asistencia técnica?

e Género: ;Qué tanto se ha respetado la diversidad de género durante el proceso?

(Cual fue la cantidad de mujeres que se incluyeron como participantes?

e Lecciones aprendidas: ;Qué practicas y lecciones se aprendieron para mejorar la

implementacion de la ayuda técnica en un futuro?

Como se puede apreciar, existen una serie de requisitos que debe cumplir el Estado
con la finalidad de promover y asegurar una correcta atencion y asistencia inmediata, en
cualquier tipo de proceso, como lo es de la restauracion de tierras. Sin embargo, se puede
presentar algunos problemas que limitan la eficiencia del Estado, que afectan la calidad y
agilidad de la restauracion de tierras en Colombia, que como se ha visto se establece como

un componente central en el posconflicto.

Por tanto, es importante que en el segundo capitulo se analicen estas problematicas

y limitaciones, sefialando lo que ha acontecido en el caso Colombiano, y haciendo referencia
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especial a situaciones como la disidencia de las FARC, las dificultades para regularizar y
normalizar la disposicion legal de los predios, y las dificultades que se han experimentado
ante el desarrollo de un modelo politico centralizado y extractivista, en el cual, el territorio
se contempla como un espacio de generacion de recursos econdémicos para promover la

internacionalizacion, pero no como medio de sustento local.

Finalmente, también se consideran limitaciones internas, como el enfoque que se ha
generado en torno al conocimiento de los avances del acuerdo de paz, a partir de cifras, que
muchas veces no reflejan la verdadera realidad ni la forma en que se logran suplir de manera
integral las necesidades de la poblacion. Sin embargo, antes de iniciar con el analisis sobre
las limitaciones, se plantean en primer lugar los tipos de responsabilidades que tiene el
Estado colombiano en el marco de la firma del Acuerdo de Paz de 2016, ya que existe una

responsabilidad politica, pero también administrativa y ética.
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Capitulo IV. Responsabilidades y Obstaculos del Estado: Restitucion de Tierras

El presente capitulo estd compuesto de dos secciones, inicialmente se realizard una
categorizacion de las responsabilidades adquiridas por el Estado en el marco de la firma del
Acuerdo de Paz y, posteriormente, de las dificultades identificadas en relacion con los
obstaculos que ha encontrado el gobierno nacional para la debida implementacion de los
mecanismos de reparacion para las victimas del conflicto armado. Esta categorizacion surge
de un andlisis descriptivo-reflexivo del documento “Acuerdo final para la terminacion del
conflicto y la construccion de una paz estable y duradera” firmado entre el gobierno nacional

y las FARC-EP el 24 de noviembre de 2016.

4.1 Responsabilidades estatales

Como se planted con anterioridad, las responsabilidades del Estado frente a las situaciones
de conflicto armado son ambiguas y complejas, y dependen en gran medida de las
condiciones socio-politicas del caso particular que se esté abordando. Para el caso del
Acuerdo de Paz firmado entre el gobierno colombiano y la guerrilla de las FARC se
establecieron una serie de responsabilidades repartidas entre los diferentes actores: el Estado
nacional, los actores armados y la poblacion en general. Segin la Oficina de Alto
Comisionado para la Paz (2016), desde el comienzo del proceso en 2012 se acordd que
resarcir a las victimas debia estar en el centro del acuerdo entre el Gobierno Nacional y las

FARC-EP, y por eso se incluyo6 en la Agenda del Acuerdo General el punto “Victimas”.

Luego, antes de abordar el punto 5 de la Agenda, el Gobierno Nacional y las FARC-
EP, acordaron en junio de 2014 una “Declaracion de principios” que refleja el compromiso
con las victimas y que sirvido de brujula de las conversaciones para asegurar que la
satisfaccion integral de sus derechos a la verdad, la justicia, la reparacion y la no repeticion,
estuviese en el centro. Estos diez principios fueron tenidos en cuenta durante toda la
discusién del punto y deberan irradiar su implementacion: 1) Reconocimiento de las
victimas, 2) Reconocimiento de responsabilidad, 3) Satisfaccion de los derechos de las
victimas, 4) Participacion de las victimas, 5) Esclarecimiento de la verdad, 6) Reparacion de
las victimas, 7) Garantias de proteccion y seguridad, 8) Garantia de no repeticion, 9)

Reconciliacion y, 10) Enfoque de derechos.
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Desde la percepcion de la responsabilidad estatal, se enfatiza que las victimas del
desplazamiento forzado son personas que ostentan una doble proteccion institucional, por
una parte, por ser victimas del delito, y por otra, por pertenecer en la mayoria de los casos a
grupos minoritarios como indigenas, negritudes, campesinos, entre otros. El tema del
desplazamiento en gran medida ha sido promovido por la incapacidad del Estado para
controlar la guerra interna que sufre el pais, problema que ha sido ampliamente abordado
por la Corte Constitucional. Como lo asegura Yafiez (2013), el Estado es el competente para
impedir el desplazamiento, puesto que son las autoridades las que han sido establecidas para

respetar y hacer respetar la vida, honra y bienes de los ciudadanos colombianos.

Por ende, cuando el Estado no es capaz de asegurar tal principio, al menos debe
garantizarles la atencion necesaria para reconstruir sus vidas haciéndose prioritario tratar
este asunto con las autoridades. Esta postura es ratificada por Naranjo quien considera que
Colombia, como Estado Social de derecho, fundamenta su accionar en el monopolio de la
fuerza, de la acciéon y omision de hechos generadores de responsabilidad, siendo la

resistencia a tal reconocimiento reprochable (Naranjo, 2003).

En el presente apartado se exponen particularmente las responsabilidades estatales a
través de tres categorias principales: 1. la responsabilidad administrativa, 2. la
responsabilidad politica y, 3. la responsabilidad ética. La finalidad de dicha division radica
en la necesidad de diferenciar entre aquellas disposiciones circunstanciales que responden
exclusivamente a la firma del Acuerdo (administrativas), aquellas que van encaminadas a
responder a derechos fundamentales de la poblacion consignados en la Constitucion

(politicas) y, las que hacen parte del ejercicio cotidiano de responsabilidad social (éticas).

La responsabilidad administrativa, para el caso de la presente investigacion se refiere
a aquellas disposiciones estatales que permiten implementar los acuerdos adquiridos, esto es
el componente logistico e institucional que se crea o se fortalece para organizar, regular y
controlar la puesta en marcha de las disposiciones del documento. Para el caso del Acuerdo
de Paz, se crearon algunas herramientas e instituciones sectorizadas que ejercerian
determinadas funciones especificas, asi mismo se fortalecieron algunos entes que se

encontraban operando, actualizandolos de manera que respondieran a la situacion especifica.
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Algunos de los programas, mecanismos e instituciones que hacen parte de este
apartado son: Comision para el esclarecimiento de la verdad, la convivencia y la no
repeticion, la Unidad especial para la busqueda de personas dadas por desaparecidas, la
Jurisdiccidn especial para la paz (JEP) y, el Programa de reparacion integral de victimas. Los
anteriores programas y mecanismos fueron planteados desde un enfoque reparador e integral
que beneficiaria a todos los actores involucrados en la guerra. Uno de los principales focos
de atencion del gobierno nacional y el equipo negociador de las FARC-EP fue la restitucion

de tierras y la recuperacion del campo como escenario de paz para el posconflicto.

En este sentido, se plante6 lo que se denomind como “Reforma Rural Integral” que
comprendia una serie de compromisos por parte del Estado para restructurar el campo en
beneficio de la poblacion rural. Dichas disposiciones, que correspondieron al primer punto
de la agenda, se encontraban enfocadas en distintos frentes: el acceso y uso de la tierra, la
infraestructura, y los programas de desarrollo social. Algunos de los programas,
mecanismos, ¢ instituciones relacionados especificamente con la reparacion de las victimas
del sector rural y el fortalecimiento del campo, contenidas en la Reforma Rural, fueron: el
Fondo de Tierras, el Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET), el Consejo
Nacional para la Reconciliacion y la Convivencia y Consejos Territoriales, los Consejos
Territoriales de Planeacion y Juntas Administradoras Locales, el Programa Nacional Integral
de Sustitucion de Cultivos de Uso Ilicito y los Planes Integrales de Sustitucion y Desarrollo

Alternativo (PISDA).

Asi mismo, el Estado se comprometio con la garantia a la participacion ciudadana y
politica no solamente de los combatientes desmovilizados sino también de la poblacién en
general. Dicho compromiso no se limitaba a disefiar los espacios de participacion sino a
ofrecer verdaderas garantias para el ejercicio politico, como la proteccion a los movimientos
y organizaciones sociales y la garantia a la protesta y la movilizacion. Ademas, se busco
establecer medidas para fortalecer la participacion politica de los ciudadanos mediante la
promocion de una cultura democratica, participativa, pluralista e inclusiva. Algunos de los
programas, mecanismos, € instituciones relacionadas con el segundo punto del acuerdo

fueron: las Circunscripciones Transitorias Especiales de Paz, el Sistema Integral de
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Seguridad para el Ejercicio de la Politica y el Programa Integral de Seguridad y Proteccion

para las comunidades y organizaciones en los territorios.

Aunque son muchas las disposiciones especiales que el Acuerdo de Paz trajo a la
politica del pais, se nombraron aquellas que tuvieran un impacto directo sobre las victimas.
Como se puede apreciar, los compromisos adquiridos por el gobierno nacional en relacion a
la implementacion del acuerdo giran en torno a las diferentes necesidades de la poblacion
victima del conflicto y en general de la poblacion en condicion de vulnerabilidad. El Estado
se comprometid a la ejecucion de métodos y herramientas que respondieran adecuadamente
a las necesidades de la poblacién con enfoques diferenciales y atendiendo a las exigencias
particulares de cada grupo. Las anteriores disposiciones administrativas estan mediadas por
una serie de responsabilidades politicas asumidas por el Estado y el conjunto de sus

ciudadanos a través de la Constitucion Politica de 1991.

Los anteriores compromisos administrativos adquiridos por el Estado responden a
unas responsabilidades politicas estatales. La responsabilidad politica, para el caso de la
presente investigacion, se refiere a aquellos compromisos adquiridos por el gobierno
colombiano en relacion a su funcion de ente regulador, es decir aquellos que corresponden
a un Estado social de derecho y que con la firma del Acuerdo se ratificaron. La
responsabilidad politica se diferencia de la ética en la medida que esta ultima no se
materializa de manera especifica y exclusiva en un programa, ente o plan, o en un eje de
accion, al mismo tiempo que sus estrategias de medicion no responden a variables
cuantitativas. La responsabilidad politica del Estado se manifiesta en el Acuerdo a través de

los siguientes ejes de accion:

e Acceso integral al territorio: mediante disposiciones del Acuerdo, el Estado
colombiano se comprometi6 a garantizar el acceso integral de las victimas del
conflicto armado al territorio, el cual debe responder a las necesidades propias
de las poblaciones que lo habitaron contando con las herramientas juridicas y

logisticas para su implementacion.
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e Seguridad alimentaria: el Estado se comprometi6 a través del Acuerdo a
garantizar la subsistencia de las poblaciones victimas del conflicto a través del
fortalecimiento del campo y la capacitacion de los campesinos con miras a
transformarlos en sujetos autosuficientes y a sus territorios en unidades

productivas.

e Participacion politica: mediante herramientas de comunicacion el gobierno se
comprometié a permitir y garantizar la participacion de la ciudadania en el
gjercicio politico con miras a integrar su voz en el disefio y creacion de nuevas
politicas publicas de inclusién social que promueva la integracion de la
comunidad en la toma de decisiones y la participacion en los organismos de

veeduria y control.

e Fin de las acciones beligerantes: a través de las figuras de cese al fuego y
dejacion de armas el Estado colombiano se comprometi6 con la ciudadania a
terminar con las acciones beligerantes de ambas partes y permitir la

implementacion del Acuerdo en un escenario de paz.

e Seguridad ciudadana: mediante organismos de control y comisiones de
seguridad el Estado se comprometié a garantizar la seguridad a todos los
ciudadanos y atacar aquellas organizaciones criminales que impidieran la puesta

en marcha del Acuerdo asi como la corrupcion.

La responsabilidad politica del Estado responde necesariamente a un compromiso
colectivo, el cual manifiesta la responsabilidad de la sociedad colombiana en su conjunto
para resarcir los dafios ocasionados por la guerra. Se considera la existencia de
responsabilidad estatal bajo tres circunstancias: 1. La existencia de una obligacién de
proteccion a la poblacion civil, 2. La verificacion de una omision de las autoridades al no
aprovechar los recursos disponibles y, 3. La constatacion de que la omision de actuacion fue
la promotora de la problematica (Lopez, 2014). Asi mismo, Salamanca (2010) desde un
enfoque juridico clasico de la teoria de la culpa, sostiene que la responsabilidad

extracontractual, es decir aquella que se adquiere frente a los individuos a los cuales se les
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ha causado dafio sin que exista necesariamente un vinculo previo, estd mediado por la
existencia de tres elementos: 1. El dafo, 2. El actuar doloso o culposo del actor y, 3. La
relacion de causalidad entre el dafio y el actuar doloso o culposo del sujeto generador del

dafo.

Como se manifestd anteriormente, la responsabilidad ética no necesariamente es
medible en términos cuantitativos pues se trata de compromisos implicitos asumidos por la
sociedad colombiana en su conjunto con el gobierno nacional como su representante y que
giran en torno a la responsabilidad social que se asume cuando se hace parte de un Estado
social de derecho. Los compromisos éticos del Acuerdo de Paz se rastrean mas facilmente

mediante el andlisis del discurso y de las categorias transversales del documento:

Figura 4. Compromisos éticos del Estado frente al Acuerdo de Paz.

Verdad:

El estado, a través de mecanismos y comisiones
especiales, y en colaboracion con los
excombatientes desmovilizados, se comprometié a
esclarecer lo ocurrido en el marco del conflicto
asumiendo las responsabilidades pertinentes. Se
considera responsabilidad ética en la medida que
no es posible medir el grado de “verdad” logrado,
se trata mas de un compromiso tacito entre los
actores involucrados.

Reparacion:

El gobierno planteé mecanismo para garantizar la
correcta reparacion de las victimas de manera
transversal durante todo el documento teniendo en
cuenta las diferentes necesidades de la poblacién.
Esta categoria resulta dificil de medir sin caer en una

sistematizacion 'y  conteo
beneficiarios.

superficial  de

Justicia:

Mediante los entes judiciales particulares el estado
se comprometié a garantizar a las victimas una
adecuada justicia para los responsables de los
delitos cometidos en el marco del conflicto. Si bien
es posible medir la cantidad de delitos,
responsables, el tiempo de ejecucidn, entre otros,
el nivel de justicia continda siendo una variable
subjetiva sujeto en gran medida a la percepcion.

No repeticion:

El compromiso del Estado en este sentido es el de
garantizar que las victimas no sufriran los dafos ya
experimentados.

Fuente: Elaboracion propia a partir del Acuerdo de La Habana (2012)

Por otro lado, asumir los compromisos relacionados con la responsabilidad ética por
parte del Estado, fortalece otros campos de la sociedad como la produccion de conocimiento
y la reflexion académica. Los temas asociados al conflicto armado colombiano y el

postconflicto cobran gran importancia en los circulos académicos, ya que los centros de
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investigacion juegan un rol importante en la conformacion de una responsabilidad ética y
académica en la sociedad en general. Es a través de estos, en los que se conforman debates
criticos frente a la realidad de la sociedad colombiana. La importancia de encontrar un
balance que genere en el pais un proceso de paz incluyente y sostenible, evaluandose para
tal objetivo no solo el rol de los desmovilizados como actores o generadores principales de

la violencia, sino también el del Estado como garante del cumplimiento de estos acuerdos.

Ademas de las disposiciones planteadas con anterioridad, el Acuerdo de Paz propuso
la creacion de una serie de entes reguladores encargados de garantizar el cumplimiento de
lo acordado. En primer lugar, se encuentra la Comisiéon de Seguimiento, Impulso y
Verificacion a la Implementacion del Acuerdo Final (CSIVI) integrada por tres
representantes del gobierno nacional y tres representantes del partido politico de las FARC-
EP. La Comisién actuaria bajo los siguientes principios orientadores: enfoque de derechos,
respeto a la igualdad y no discriminacion, enfoque de género, respeto a la libertad de cultos,
integracion regional e inclusion social, fortalecimiento y articulacién institucional,
profundizacion de la democracia y “construir sobre los construido”, eficacia, eficiencia e
idoneidad, priorizacion, transparencia, control social y lucha contra la corrupcion, principios

democraticos (Gobierno Nacional y FARC, 2016, p. 193-195)

Esta Comision tendria un seguimiento por parte de una Instancia Especial
conformada por representantes de 6 organizaciones de mujeres colombianas nacionales y
territoriales quienes seran interlocutoras permanentes de la CSIVI (Gobierno Nacional y
FARC, 2016, p. 196) Las metas y objetivos del acuerdo quedarian consignadas en el Plan
Marco, redactado por la CSIVI, el cual contendria “el conjunto de propdsitos y objetivos,
metas y prioridades e indicadores, las recomendaciones de politica y medidas necesarias
para la implementacion de todos los acuerdos, asi como su priorizacion y secuencia -

cronograma- ¢ instituciones responsables” (Gobierno Nacional y FARC, 2016, p. 197).

Los mecanismos de medicion se acogerian a la creacion de un Sistema Integrado de
Informacion que garantizaria a la sociedad en su conjunto la correcta ejecucion de los
recursos destinados para la implementacion del Acuerdo. Los principales mecanismos de

seguimiento y medicion del Sistema Integrado de Informacion serian: mapas interactivos de
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seguimiento, mecanismos de rendicion periddica de cuentas, veedurias ciudadanas y
observatorios de transparencia, herramientas de las nuevas tecnologias de informacion,
matrices de riesgos de corrupcion, asi como estrategias de mitigacion, concientizacion y
prevencion de malas practicas, clientelismo y corrupcion, mecanismo especial para la
denuncia ciudadana, fortalecimiento de los mecanismos de control interno 'y,

acompafiamiento especial de los 6rganos de control.

La CSIVI seria el principal ente encargado de disefiar las metas y objetivos del
Acuerdo, asi como de su control y seguimiento. Esta comision se encargaria de resolver las
diferencias entre las partes que pudieran surgir en el proceso de implementacion. Teniendo
en cuenta los principios fundamentales de la Comisidn cabe resaltar el compromiso estatal
por abarcar la complejidad de la problemadtica, sin embargo, es necesario comprender en la
practica, cudles de estos principios han sido realmente aplicados y saber cudl ha sido su nivel
de implementacion, pues existe el riesgo de tratarse de un discurso complejo contrastado con
una implementacion precaria, lo cual significaria un retroceso dentro del proceso de acuerdo.
Antes de abarcar el nivel de implementacion de las anteriores disposiciones, €s preciso
plantear las dificultades que ha presentado el proceso de implementacion en los Gltimos dos

anos desde su firma en el 2016.

4.2 Dificultades y limitaciones

A pesar del s6lido aparato administrativo y politico que el Acuerdo de Paz dispuso para la
implementacion de los compromisos adquiridos por ambas partes, su implementacion se
enfrenta a una serie de dificultades y limitaciones relacionadas especificamente con la
estructura del Estado colombiano, desde la normativa y las disposiciones juridicas, hasta la
estructura organizacional en los territorios y zonas de conflicto. En relacion a lo anterior, es
preciso mencionar, en primer lugar, la existencia de una serie de limitaciones conceptuales
en relacion a los regimenes de responsabilidad estatal que, contrastada con la insuficiencia
de recursos para la reparacion de las victimas, se han convertido en un motivo para exonerar

al Estado de las responsabilidades.

Ante esto, Sepulveda (2002) y Peldez (2007) citados en Lopez (2014) establecieron

en materia de imputacion que: “los regimenes de responsabilidad ostentan limitaciones
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importantes. Los de tipo objetivo, como el dafio especial y el riesgo excepcional, no resultan
aplicables sino en aquellos eventos de intervencion directa y legitima de las autoridades. Es
decir que en casos de omision tendria que recurrirse a titulos subjetivos como el de falla del

servicio” (p. 142).

En el marco de la firma del Acuerdo de Paz en el 2016 y teniendo como referente la
Ley 1448 de 2011 o Ley de victimas, se plantea que el papel del Estado como regulador de
la aplicacion de las politicas de reparacion de las victimas del conflicto armado ha presentado
dificultades para su implementacion, dificultades que responden a diferentes origenes y que

es necesario plantearlas para el estudio del nivel de implementacion.

Para el caso de la presente investigacion, las limitaciones se dividen en aquellas de
caracter externo, es decir, las que no responden de manera directa al Estado sino a algin otro
actor implicado y las de caracter interno. Sin embargo, es necesario aclarar que el hecho de
no tratarse de una accion directa del Estado no implica que la responsabilidad no recaiga en
este, pues se trata de una responsabilidad extra-contractual donde la culpa “constituye una
funcion de garantia que se le imputa y fluye por haber elegido o vigilado mal a las personas
o las cosas que generan el dafio paralelo a la responsabilidad del agente autor del hecho”
(Echeverria, 2011). En la mayoria de los casos este tipo de responsabilidad del Estado se da
por omision, la cual se encuentra consignada en el articulo 90 de la Constitucion Politica

colombiana como un comportamiento antijuridico.

Dentro de las limitaciones externas, el proceso de negociacion entre el gobierno
nacional y las FARC-EP estuvo caracterizado por una serie de limitaciones, oposiciones y
obstaculos exteriores que dificultaron la firma del Acuerdo Final y posteriormente han
venido dificultando el proceso de implementacion. En primer lugar, se encuentran las
disidencias dentro de los grupos armados al margen de la ley, pues aunque se trate de una
organizacion con una fuerte estructura como las FARC-EP, que se destaca por su
organizacion jerarquica y cohesionada (Pécaut, 2008), estan conformadas por “individuos
con costumbres, liderazgos, imaginarios, identidades e intereses distintos [y] esta
heterogeneidad los hace susceptibles a divisiones y fragmentaciones” (Alvarez, Pardo y

Cajiao, 2018).
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Segun Alvarez, Pardo y Cajiao (2018) los procesos de paz en otros paises han
demostrado que la época en la que se incrementa la aparicion de disidencias de los grupos
armados al margen de la ley es durante la transicion a la implementacion de acuerdos de
negociacion. Para el caso colombiano el fendmeno de las disidencias se ha venido
expandiendo de manera progresiva desde la firma del Acuerdo de Paz, como se puede
observar en la Figura 5. Esta problemadtica, muestra que la fragmentacion produce nuevos
grupos cuyo control resulta mas complejo debido a que el manejo del territorio suele ser mas

segmentado, lo que resulta en una mayor dificultad para derrotarlo.

Figura 5. Acciones de las disidencias confirma das en Colombia (por departamentos y
municipios) y en Ecuador (10 de junio de 2016 — 27 de MARZO 2018)

ACCIONES DE LAS DISIDENCIAS CONFIRMADAS EN COLOMBIA (POR DEPARTAMENTOS Y MUNICIPIOS)
¥ EN ECUADOR (10 DE JUNIO DE 2016 — 27 DE MARZO 2018}
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Fuente: Tomada de Alvarez, Pardo y Cajiao (2018).

Por otro lado, es posible establecer un elemento de limitacion que, si bien es legitimo,
se ha configurado como uno de los principales obstaculos para la puesta en marcha de los
compromisos y responsabilidades adquiridas por el Estado colombiano frente a las victimas
del conflicto: la oposicion y la opinion publica. Este elemento precisaria un estudio
completo, pues se configura como una de las principales herramientas politicas de los
movimientos y partidos politicos en la actualidad, si bien los medios de comunicacion se
han transformado y diversificado a una velocidad considerable, es posible identificar
tendencias frente a la responsabilidad de la opinién publica en la toma de decisiones

politicas.
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En Colombia, la oposicién al acuerdo de paz estuvo liderada desde el principio por
bancadas de extrema derecha que rechazaban principalmente los beneficios otorgados a los
excombatientes en materia de participacion politica. Una vez que en el plebiscito para la
aprobacion del Acuerdo ganard la opcion “No” la bancada de oposicion pidid reunirse con
el gobierno para incorporar modificaciones al documento que supuestamente respondian a
las exigencias de los votantes. Esta afirmacion sin embargo resultd inquietante y causo
polémica, cuando unas cuantas semanas después el gerente de la campana del “No”
admitiera que existid un plan de manipulacion llevando a que la Corte Suprema decretara
que hubo “engafio generalizado que anulé la libertad del electorado para escoger
autonomamente en el plebiscito para la paz” (Revista Semana, 2016) Sin embargo, las
modificaciones se llevaron a cabo (infimas en comparaciéon con el movimiento mediatico

que formaron) y el Acuerdo se refrendé nuevamente en diciembre de ese mismo afio.

Lo anterior no se trata simplemente de un obstaculo circunstancial sino de una actitud
cuyo interés es deslegitimar y estigmatizar el proceso de negociacion. En un articulo de
opinién de El Espectador, Gonzélez (2014) aplica las diez estrategias de manipulacion de
Chomsky al proceso de negociacion del gobierno Santos con las FARC-EP, estas estrategias
no afectaron Unicamente los resultados del plebiscito de 2016, sino la opinién publica en
general hasta de dia de hoy, lo que en cierta medida ha influido en el poco interés y apoyo
de la mayor parte de la poblacion en relacion a la finalizacion del conflicto. La presencia en
el pais de una oposicion cuyo enfoque estd mas orientado hacia la manipulacion mediatica
y el control de las masas, en lugar de apuntar al planteamiento de propuestas claras y

alcanzables, retrasé la implementacion inicial y ha puesto trabas a la puesta en marcha.

Por otro lado, la complejizacion de los procesos de implementacion ha llevado a que
se creen demasiados entes con posturas politicas muy diferentes, por lo que en la practica no
se encuentra reflejada una hoja de ruta clara. Otro obstaculo identificado en el proceso de
investigacion, es el relacionado al estado legal de los predios y terrenos que se encuentran
en procesos de disputa por hacer parte del conflicto. En el Acuerdo, esta problematica se
denominé restitucion de tierras, y consiste en el derecho que tienen las victimas a que se les
devuelva su predio cuando éste fue despojado o abandonado a causa del conflicto armado,

este derecho esta desprovisto del requisito de la titularidad de la tierra y se encuentra
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regulado en un principio por la Ley 387 de 1997, y posteriormente por la Ley 1448 de 2011,
la cual la sustituy6 en amplitud y en consideracion a diversas particularidades del problema

y su tratamiento diferencial.

El componente fundamental del Acuerdo de Paz, en palabras de sus redactores, son
las victimas (Alto Comisionado para la Paz, 2016), y dentro de las disposiciones de
proteccion y atencion a las mismas se rescata el énfasis en la restitucion efectiva de las
tierras. Dentro del primer punto de la agenda del Acuerdo, denominado Reforma Rural

Integral se pone de manifiesto que:

El gobierno y las Farc comparten el propdsito de que se reviertan los efectos del conflicto,
que se restituya a las victimas del despojo y el desplazamiento forzado y a las comunidades
sus derechos sobre la tierra y que se produzca el retorno voluntario de los desplazados. (p.
17)

Sin embargo, las cifras no son positivas, en el balance presentado por la Fundacion
Forjando Futuros, a corte el 31 de julio de 2018 solamente 2,3% de las victimas de despojo
y abandono forzado habia sido debidamente restituido. Segun el balance “de casos resueltos,
el 75% no tenian oposicion judicial, en el 98% de estos casos se fallo en favor de la victima,
lo que hace evidente la necesidad de la restitucion por via administrativa” (Fundacion

Forjando Futuros, 2018).

Esto se presenta como una problematica en varios sentidos, en primer lugar, frente al
estado legal. El estado colombiano no cuenta con una adecuada categorizacion de los
territorios despojados lo que se manifiesta en un problema complejo si se suma al hecho de
que la Ley 1448 de 2011 no contemplaba los casos en los cuales los segundos ocupantes no
tenian relacion directa con los despojadores, por lo cual se presentaron casos en los cuales
despojado y opositor eran ambas victimas. Este vacio juridico ha llevado a que en la
actualidad la Ley de Victimas presente problemas de legitimidad, problemas que no pueden
ser resueltos en tanto el Estado, en quien recae la responsabilidad de determinar la
legitimidad de las ocupaciones, establezca una categorizacion general que no dé pie a
interpretaciones convenientes que puedan ser melladas por intereses particulares. En la Tabla

3 se presenta el estado de implementacion de las disposiciones relacionadas con la Verdad,
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Justicia, Reparacion, Derechos Humanos, presentado por el Instituto Kroc de Estudios

Internacionales de Paz a corte de noviembre de 2017.

Tabla 3. Estado de las disposiciones de Verdad, Justicia, Reparacion, Derechos Humanos

Tema 16: REPARACION: Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacion y No Repeticidn

NGmero

Subtema

Apartado del
Acuerdo
[Seccidn)

Disposiciones

Mo iniciadas

Minima

Intermedia

Plena

59

Actos tempranos de
reconocimiento de
responsabilidad
colectiva y acciones
concretas de
contribucidn a la
reparacion

5.1.31

2 (67%)

1(33%)

1(33%)

0 (0%)

60

Reparacion Colectiva:
Medidas de Reparacidn
Integral para la
Construccidn de Paz

51.3.3

1 (50%)

1 (50%)

0 (0%6)

0 (0%)

61

Rehabilitacién
psicosocial

5134

1 (50%)

0 (0%)

0 (0%)

0 (0%)

62

Procesos colectivos de
retorno de personas en
situacion de
desplazamiento y
reparacion de victimas
en el exterior

5.1.3.5

1 (50%)

0 (0%)

0 (0%)

0 (0%)

63

Medidas de restitucion
de tierras

5136

2 (100%)

0 (0%)

0 (0%)

0 (0%s)

64

Fortalecimiento de la
Politica de Atencidn y
Reparacion Integral a la
Victimas

5.1.3.7

4(57%)

2 (29%)

0 (0%)

1(14%)

Total

18

11 (61%)

(33%)

(0%)

(6%)

Fuente: Tomada de Instituto Kroc (2017)

Finalmente, dentro de las limitaciones externas, es posible resaltar un elemento que,

si bien pertenece a la estructura orgdnica del Estado colombiano, ha derivado en

consecuencias que se escapan de su control y administracion: el modelo politico centralizado

y extractivista. Aunque en Colombia, hacia la década de los 80 se comenzaron a implementar

medidas para reducir la centralizacion del poder publico y administrativo, lo cierto es que

en la actualidad este precisa de una revision, pues en la practica, hay muchas contradicciones

frente a una organizacion de tipo descentralizada y con énfasis territorial.
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Pening (2003) y Gutiérrez, Wills y Sanchez (2006) sostienen que existen tres tipos
de descentralizacion o esferas de interés: descentralizacion politica, descentralizacion
administrativa y descentralizacion fiscal, cada una de las cuales conserva una relacion
estrecha y respectiva frente a las demas. A juicio de Gutiérrez, Wills y Sanchez (2006), los
objetivos de la descentralizacion en Colombia planteados en la década de los 80 consistian
en aumentar la provision de bienes y servicios publicos y fortalecer la democracia en el
ambito municipal, es decir, se combind la descentralizacion politica con la descentralizacion

administrativa.

El Acuerdo de Paz propone una territorializacion de las problematicas y una
sectorizacion de la implementacion, sin embargo este modelo no corresponde a la manera
como se llevan a cabo las disposiciones politicas. Para Estupifian (2018) a pesar de que el
Acuerdo contiene el enfoque territorial, denominado “paz territorial” en realidad este
“difiere del enfoque de descentralizacion o de autonomia necesario o suficiente para la
construccion de una paz verdadera, social y completa en Colombia” (parr. 2), para la autora,
el centralismo (problema que dio origen al conflicto) no se supera con una reparticion de
tareas, sino con un verdadero empoderamiento de los territorios, y en este sentido, ni

gobierno ni FARC establecieron politicas para su implementacion.

Asi mismo, el modelo econdmico que se manifiesta en el Acuerdo dista de la
estructura que se maneja en la actualidad. Como sostiene Nova (2017) el modelo econdmico
presentado en el documento de la Habana en el numeral uno referente a la Reforma Rural
Integral no corresponde con el modelo extractivista que impera actualmente y, de hecho, va
en contraposicion: “el modelo de desarrollo extractivista dispara nuevos conflictos por el
uso y la tenencia de la tierra, traslapandose en el territorio nacional intereses de restitucion

de tierras, reservas naturales y titulos mineros” (p. 100).

En relacion a las limitaciones internas es posible identificar algunas debilidades por
parte del Estado colombiano que han dificultado el goce efectivo de los derechos por parte
de las victimas y la reparacion estatal, en las siguientes paginas se hace referencia a aquellas
limitaciones y obstaculos que el mismo Acuerdo de Paz y el Estado colombiano han

manifestado en el proceso de implementacion. Se trata principalmente de errores de
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prevision que mostraron su ineficiencia con el transcurso de los meses y con la puesta en

marcha de los programas y proyectos.

Como se sefald con anterioridad, la comunicacion efectiva de las disposiciones del
Acuerdo ha sido un problema recurrente pues muchas de las victimas no cuentan con la
informacion suficiente y en ocasiones los beneficiaros se encuentran con obstaculos para la
adquisicion efectiva de sus derechos por una falta de informacion o capacitacion. Dentro del
componente de los Mecanismos de Implementacion y Verificacion del Acuerdo, se
encuentran siete disposiciones relacionadas con la “Pedagogia, difusion y comunicacion de
los acuerdos” de los cuales solamente dos se encuentran en una etapa minima de
implementacion y el restante se encuentra en estado “No iniciado” (Instituto Kroc, 2017, p.

25).

Lo anterior plantea una problemadtica tanto para las victimas que no poseen canales
de acceso a la informacion como para la poblacion en general que no cuenta con estrategias
pedagbgicas que garanticen una capacitacion integral en relacion al Acuerdo. Esto tltimo,
afecta directamente a la legitimidad estatal, pues entre mayor es el desconocimiento mas
manipulable resulta la poblacion, lo que quedd plenamente demostrado con el plebiscito, por
lo que apostar por estrategias de difusion traeria impactos positivos tanto para las victimas

como para el estado y para la poblacion en general.

Asi mismo, la investigacion de las instituciones y de la academia en general se ha
enfocado principalmente a la produccion de cifras que den cuenta del niimero de
desplazados, las hectareas despojadas y las hectareas restituidas, datos que miden, segun las
disposiciones del Acuerdo, las garantias de no repeticion. Sin embargo, han surgido
problematicas a lo largo de los ultimos afios que dan cuenta de la ineficiencia de dicho

método.

En primer lugar, es necesario apuntar que medir el nimero de desplazados no
necesariamente arroja datos sobre la situacion de estos, es necesario que la academia se
empodere de dichos procesos y amplie la gama de factores que influyen en los procesos de
desplazamiento interno y que se creen variables que puedan medir, por ejemplo, los dafios y

el desarraigo causado en los individuos en relacion a las motivaciones del desplazamiento.
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Asi mismo es pertinente que se extienda la tipologia de derechos vulnerados durante
el conflicto pues las vigentes resultan desactualizadas en relacion al contexto nacional. El
ejemplo mas claro de esto puede ser el asesinato sistematico de lideres sociales, que segun
cuentas de “Somos Defensores” llega a los 609 (entre 2010 y 2018), con un recrudecimiento

a partir del inicio de los didlogos de negociacion (Figura 5).

Figura 6. Cronologia de las agresiones contra lideres sociales 2010-2018

Cronologia de las agresiones ey

contra lideres de 2010 a 2018* 3.882

= Amenazas 2.646 | --- Desapariciones 2
= Asesinatos 609 Uso arbitrario del sistema penal 58
= Atentados 328 |~ Violencia sexual 2
== Retenciones arbitrarias 175 | == Robo de informacion sensible 42

010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 20172018

(enero-
Junio)

Nota. Tomada de Somos Defensores (2018)

Esta problematica puntual manifiesta la debilidad y ambigiiedad de las disposiciones
del Acuerdo, pues no se trata exclusivamente de medir el nimero de personas asesinadas y
tipificar los motivos, sino ampliar las variables de comprension del fenémeno asociando

factores territoriales, socio-econdmicos, ideologicos, politicos, entre otros, de tal manera que
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las cifras puedan dar cuenta en donde radica la problemadtica y poder actuar de manera

preventiva y no reactiva.

Respecto al enfoque diferencial, aunque se encuentra en el Acuerdo y se hace énfasis
en el de manera transversal, posee la misma problematica de aplicacion, la cual estd
determinada en gran medida por la escasez de conocimiento y la poca voluntad politica, asi
como el escaso interés en el caso del enfoque de género. Este tltimo funciona como ejemplo
para ilustrar la manera en la que se estd implementando el Acuerdo: en el documento se hace
énfasis de manera transversal en la aplicacion de un enfoque de género, sin embargo, en la
practica esto no es evidencia en ninguno de los campos, ni en la Reforma Rural donde no se
incorpora de manera efectiva a las mujeres, ni en la participacion politica donde no se
garantiza la igualdad y paridad (Gomez, 2017). Esta problematica contrasta con el hecho de
que la mujer haya sido uno de los escenarios de guerra mas recurrentes durante las tltimas
décadas, como se manifiesta en el Informe del Centro de Memoria Historica: Mujeres y

Guerra (2011).

Para finalizar, es preciso apuntar que el Acuerdo busca una reparacion integral de las
victimas del conflicto armado, sin embargo, para el caso puntual de la restitucion de tierras
de victimas de despojo y desplazamiento forzado, se continua manteniendo un enfoque
institucional por encima de un enfoque de derechos. Un cambio en el paradigma permitiria
que se pasara de un Estado asistencialista a un Estado que garantice politicas efectivas de
paz que permitan un acceso al sistema de salud, una reparacion integral a lo dafios
psicologicos y emocionales producidos durante todas las etapas del proceso de despojo, una
evaluacion real de las consecuencias del desarraigo diferenciado por grupos etarios, la
derogacion de leyes que facilitan actualmente la violacién de derechos, la implementacion
de programas de reconciliacion social, entre otras medidas. Esta diferenciacion entre las
politicas de paz y las politicas de asistencia garantizarian una comprension mas subjetiva de

la problematica.

La Justicia Transicional (2017), sefala que las personas que sean incluidas en el
Registro Unico de Victimas (RUV) tienen derecho a recibir medidas de atencion, asistencia

y reparacion integral, dependiendo y atendiendo a las circunstancias particulares de cada

109



caso. Las victimas incluidas en el Registro, segtn las circunstancias particulares de cada

caso, podran tienen derecho a las cinco medidas de reparacion contempladas en la ley. La

Justicia Transicional (2017) indica:
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1. Restitucion: Busca el restablecimiento de las victimas a la situacion en que se
encontraban antes de que ocurrieran los hechos violentos. Esto incluye, ademas de
la restitucion de tierras, restitucion de vivienda, elaboracion de proyectos productivos

y capacitacion para el empleo.

2. Indemnizacion administrativa: La Ley crea un programa masivo de
indemnizaciones administrativas, en virtud del cual se entregard una compensacion
econdmica, de acuerdo al hecho victimizante y el estado de vulnerabilidad de la
victima. Para los nifios, las nifas y los adolescentes que tienen derecho a la
indemnizacion se constituy6 un encargo fiduciario, que les sera entregado al cumplir

los 18 afios.

3. Rehabilitacion: son el conjunto de estrategias, planes y acciones de caracter
juridico, médico, psicoldgico y social dirigidas al establecimiento de las condiciones
fisicas y psicosociales de las victimas como, por ejemplo: tratamiento médico para
atender consecuencias de heridas de minas, balas u otros artefactos, ocasionadas por
el conflicto armado, y atencion psicoldgica para aliviar el sufrimiento por la pérdida

de los seres queridos.

4. Satisfaccion: son medidas que propenden por la busqueda de la verdad, la
recopilacion y publicacion de la memoria historica, y la implementacion de medidas
de reparacion simbolica. Ejemplos de medidas de satisfaccion son: la exencion del
servicio militar obligatorio, actos de perdon publico, la instauracion del Dia Nacional
de la Memoria y Solidaridad con las Victimas (9 de abril de cada afio), homenajes,

conmemoraciones y monumentos a la memoria de las victimas.

5. Garantias de No Repeticion: la Ley establece 17 medidas que buscan evitar que
las violaciones de los derechos humanos vuelvan a ocurrir. Entre estas se encuentran:

la implementacion de programas de educacion en derechos humanos, programas de



reconciliacion social e individual y la participacion del sector privado en generacion

de proyectos productivos, entre otras.

La Corporacion Viva la Ciudadania (Santana, 2013) sefala sobre los dafios que
sufren la poblacion desplazada, que en los términos del articulo 3 de la Ley 1448 de 2011
los afectados tienen derecho a la atencion, asistencia y reparacion integral. El derecho a la
reparacion integral comprende la restitucion, la rehabilitacion, satisfaccion, garantias de no
repeticién e indemnizacion, en este escrito nos centraremos en este ultimo derecho. Para
empezar, el articulo 132 de la Ley de victimas facultd al Gobierno Nacional a reglamentar
la indemnizacién individual por via administrativa a las victimas a que se refiere el articulo
3 de la mencionada Ley. De esta forma, el Gobierno Nacional a través del Decreto 4800 del
2011, reglamenta la ley de victimas y otras disposiciones, regulando la indemnizacion

administrativa.

La indemnizacion por via administrativa es un componente de la reparacion cuyo
objetivo es la compensacion material de un dafio, otorgando una serie de medidas
principalmente de caracter econdmico fijada en montos de salarios minimos legales
mensuales vigentes al momento del pago. Estos montos son sufragados por el Estado a la
victima de acuerdo a los dafios ocasionados como consecuencia de infracciones al Derecho
Internacional Humanitario o graves violaciones a los Derechos Humanos con ocasion del

conflicto armado interno, sin importar la identificacion del victimario.

La entidad responsable del programa de indemnizacion por via administrativa, sefiala
la Corporacion Viva la Ciudadania (Santana, 2013), es la Unidad Administrativa Especial
para la Atencion y Reparacion Integral a las Victimas. Los delitos sufridos, por lo cuales

pueden las victimas reclamar la indemnizacion por via administrativa, son:

e Homicidio.

e Desaparicion forzada.

e Lesiones que produzcan incapacidad permanente.
e Lesiones que no generen incapacidad permanente.

e Tortura o tratos inhumanos y degradantes.
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e Secuestro.
e Delitos contra la libertad e integridad sexual.
e Reclutamiento forzado de menores.

e Desplazamiento Forzado.

Las medidas de reparacion integral presentan algunos inconvenientes en torno a su
implementacion. Desde el ambito de la reparacion administrativa, se ha encontrado que
aunque ha existido articulacion de la Ley con las instituciones, no ha existido un proceso
institucional s6lido que logre atender a las victimas del desplazamiento forzado, sumado al
hecho de que se ha contemplado a este tipo de reparacion por encima de las demas medidas
de reparacion integral; lo cual se traduce en que para acceder no solo se tiene que ser victima

sino hacer parte de un enfoque diferencial y estar en el mayor grado de vulnerabilidad.

En cuanto a la restitucion de tierras, se han evidenciado retrasos en los procesos, ello
porque el nimero de victimas es superior al presupuestado y a la capacidad institucional, a
lo cual se le suma el hecho de que gran parte de las victimas no quieren retornar a sus lugares
de origen. Quienes optan por acceder a una vivienda o empleo pierden otros beneficios como

el de integracion o acceso al SISBEN, entre otros.

Las medidas de satisfaccion asociadas con la entrega de las libretas militares a los
menores que deben prestar el servicio militar presenta demoras y barreras en la
documentacidn; ademads, las victimas desconocen la carta de dignificacién. En cuanto a la
rehabilitacion, los desplazamientos y gastos asociados a los mismos, deben ser
presupuestados por las victimas. En cuanto a las garantias de no repeticion, la existencia de
grupos armados en las zonas de influencia no garantiza que los hechos se vuelvan a presentar.
Complementando las ineficiencias del proceso de reparacion integral, se suma el hecho de
que falta coordinacion entre la nacion y el territorio; los departamentos y municipios no
cuentan con los recursos suficientes para asegurar el acceso a los derechos de las victimas,
asi mismo, hay falencias al momento de unificar las atenciones de las victimas, sumado al
hecho de que los planes territoriales no han logrado contar con el respaldo en los planes y

presupuestos municipales.
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Se ha evidencia la poca oferta institucional de algunos municipios, quienes no
cuentan con programas o proyectos que promuevan la superacion de la situacion de
vulnerabilidad de las victimas, al igual, y no menos preocupante, resulta el hecho de que no
se cuenta con la capacitacion ni el personal suficiente para atender a la poblacion victima
del desplazamiento forzado a nivel nacional y municipal. Ahora bien, sumado a los hechos
anteriores, se ha hecho evidente la insuficiencia en el presupuesto destinado por el Gobierno
Nacional a la reparacion de las victimas, aspecto que se ha convertido en una barrera enfatica
al momento de garantizar el acceso a la reparacion. Asi mismo, las barreras de acceso en la
asistencia, registro y ayuda humanitaria contemplada en la Ley 27 de 1974 estaciona gran
parte del tiempo de la ruta de reparacion en el proceso de registro, asociado principalmente
por la toma de la declaracion y la falta de articulacion del Ministerio Piblico con la Unidad

de Victimas, quien es la encargada de valorar el ingreso a tal registro (Mogollon, 2015).

Por lo anterior, es preciso insistir en un cambio de visidn, como se planted
anteriormente, que consiste en la transformacion de la realidad de las victimas, mas alla de
apoyos circunstanciales que no aportan al desarrollo de sus proyectos de vida. Las victimas
del conflicto deben contar ademas con una educacion en derechos que les permita una mayor
autonomia y empoderamiento en relacion a exigencia de los derechos que por ley les
corresponde, ademés de una reduccién en los indices de impunidad. El objetivo es que las
victimas desarrollen fortalezas que les permitan a largo plazo salir de la pobreza y de las
condiciones de vulnerabilidad. Estas consideraciones no se encuentran contempladas en la
complejidad que requieren en el Acuerdo, lo que se ha manifestado en los resultados

presentados por las diferentes instituciones involucradas en el proceso.

En este sentido, es necesario que el Acuerdo no caiga en la dindmica asistencialista
a corto plazo del Decreto 1290 de 2008 que, segiin Cano y Caro (2011), no realiza un proceso
de capacitacion a las victimas ni fortalece habilidades productivas sino que se limita a hacer
entrega de ayudas econdmicas a manera de compensacion para las personas que demuestren
ser victimas sin realizar un debido proceso de restitucion, rehabilitacion, satisfaccion y

garantias de no repeticion.
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Capitulo V. Logros alcanzados por el Estado en torno a las medidas de reparacion
integral de las victimas

Para analizar los logros alcanzados por el Estado en cuanto a la reparacion integral de
victimas, en primer lugar, se especifica con detalle el proceso que permitié generar como
resultado el acuerdo de La Habana, sefialando los beneficios para las victimas y los demas
elementos asociados de relevancia, como la reinsercion y reintegracion de los
desmovilizados. En segundo se analiza la forma en la cual el Estado ha desarrollado garantias
para la reparacion integral de las victimas del desplazamiento forzado, observando si se han
cumplido o no. En tercer lugar, se analizan informes concretos desarrollados por el Estado
en los cuales se observa el cumplimiento de la Ley 1148 de 2011, y finalmente se examinan
las proyecciones presupuestales que existen para el cumplimento de los compromisos que

se han establecido con las victimas.

5.1 Logros alcanzados por el Estado en cuanto a las medidas de Reparacion Integral a
las Victimas

En este capitulo también es importante analizar de manera concreta, con cifras, balances y
datos, los logros que se han alcanzado por parte del Estado en el cumplimiento de los
objetivos y principios establecidos en la Ley 1448 del 2011. Para ello es importante revisar
informes desarrollados por entidades del Estado, observando el enfoque mediante el cual se
presentan los resultados y se analiza la informacion. En conjunto, el andlisis permite
reconocer que mas alla de cifras en cuanto a realizacion de proyectos, atencion e inversiones,
no hay estudios cualitativos que permitan conocer la satisfaccion y percepcion de las

victimas frente a la asistencia recibida.

Posteriormente, se hace referencia a una problematica importante, referente a lo que
sucedera con las victimas luego de que termine la vigencia de la Ley 1448 del 2011, que
tiene aplicabilidad hasta el ano 2021. Para ello, se toman en cuenta las proyecciones
presupuestales para el posconflicto que se establecen en el Marco Fiscal de Mediano Plazo
(MFMP), observando que después del 2021 van a existir importantes limitaciones en cuanto
a los montos y la inversion que el gobierno tiene destinada para suplir las necesidades de las
victimas, garantizar sus derechos, y promover la sostenibilidad de los proyectos que se han

generado en el marco de la Ley de victimas.
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De esta manera, en este capitulo se presenta un analisis concreto sobre las complejas
condiciones en medio de las cuales el Estado tendrd que seguir cumpliendo con el quinto
punto del Acuerdo de Paz, una vez termine la vigencia de la Ley 1448 del 2011. También
se reconoce la importancia de promover nuevos analisis integrales sobre la efectividad y
cumplimiento de los principios consagrados en los procesos de reparacion, reconociendo y
analizando la opinion de las victimas, y teniendo en cuenta sus consideraciones para orientar

nuevos caminos y estrategias de accion.

Cabe tener en cuenta el informe desarrollado por la Oficina del Alto Comisionado
para la paz (2017) en el cual se presentan una sintesis de los acuerdos y logros alcanzado en
Colombia con respecto a los cinco puntos del acuerdo de la Habana. Llama la atencion que
el andlisis de los logros con respecto al punto niimero cinco, que corresponde a las victimas,
se centra en explicar el desarrollo, organizacion y creacion de organismos, sistemas y
unidades concretas cuya funcion precisamente ha sido la de promover el desarrollo de
acciones y proyectos concretos que permitan mejorar continuamente la atencion y reparacion
integral a las victimas. Por ejemplo, en el informe se habla sobre la creacion del Sistema
integral de verdad, justicia, reparacion y no repeticion, que ha venido trabajando con la
finalidad de satisfacer los derechos de las victimas, garantizar su seguridad juridica, y
promover mecanismos efectivos que apoyen todo lo que tiene que ver con la rendicion de
cuentas. Se resalta el enfoque que ha tenido el sistema en la participacion de las victimas,

para que puedan integrarse a las diversas instancias que lo componen.

También se resalta el papel que ha desempefiado la Unidad para la atencion y
reparacion integral a las victimas (UARIV), entidad cuyo enfoque estratégico ha permitido
acercar el Estado a las victimas del conflicto, a través de una coordinacion eficiente de
acciones que promueven la participacion de las victimas en su proceso de reparacion. Ha
sido un escenario de trabajo para el disefio, la implementacion y, el seguimiento de politicas
publicas de atencion y proyectos enfocados a la atencion y reparacion integral de las victimas
del conflicto armado en Colombia. Se destaca que la entidad en el afio 2012 disefié un
Modelo de Atencion, Asistencia y Reparacion Integral a las Victimas (MAARIV), con la
intencion de reconocer las necesidades y capacidades de cada persona, establecer estrategias

de apoyo a través de proyectos de atencion enfocados a la prevencion, la atencion de
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emergencias humanitarias, y la reparacion integral individual (Sistema Nacional de Atencion

y Reparacion Integral a las victimas, 2013).

También se resalta la creacion y conformacion de la Jurisdiccion Especial para la Paz
(JEP) incluida en el componente de Justicia del proceso de paz, cuyas funciones se
relacionan con la aprobacion de amnistias e indultos, ademas del analisis de los procesos y
la situacion de los prisioneros politicos. En el Acto Legislativo No 01 del 04 de abril del

2017 se afirma que:

Los distintos mecanismos y medidas de verdad, justicia, reparacion y no repeticion. .. estaran
interconectados a través de relaciones de condicionalidad y de incentivos para acceder y
mantener cualquier tratamiento especial de justicia, siempre fundados en el reconocimiento
de verdad y responsabilidades. El cumplimiento de estas condicionalidades sera verificado

por la Jurisdiccion Especial para la Paz (Congreso de Colombia, 2017).

Por tanto, la JEP ha tenido la importante funcion de verificar el desarrollo de los
mecanismos de justicia y reparacion integrados al proceso de paz en Colombia. Por otro
lado, cabe tener en cuenta que los magistrados que integran la JEP tienen toda la facultad
para desarrollar las normas procesales para ser presentadas al Gobierno Nacional, las cuales
deben contar con los principios de imparcialidad e independencia judicial. Dentro de estas
normas se incluyen las garantias procesales, sustanciales, probatorias y de acceso, con la
intencion de que las victimas puedan satisfacer sus derechos a la verdad, justicia y
reparacion. De esta manera, siguiendo el informe de la Oficina del Alto Comisionado para
la Paz (2017), la JEP se ha establecido como un organismo sumamente importante para

promover principios y acciones de justicia efectiva para las victimas.

Finalmente, se resaltan las entidades organizadas mediante los Decretos 588 y 589
de abril de 2017, que establecen la creacion de Comision para el establecimiento de la verdad
(CEV), la convivencia y la no repeticion, y de la Unidad de busqueda de personas dadas por
desaparecidas en el contexto y en razén del Conflicto Armado (UBPD). Estos organismos
tienen la finalidad de ayudar a esclarecer los hechos ocurridos en el conflicto, para ayudar
en los procesos de reparacion de las victimas y para formular recomendaciones que eviten

que se vuelvan a presentar hechos violentos en el territorio nacional. En primer lugar, la
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comision para el Establecimiento de la Verdad, la Convivencia y la No Repeticion (CEV) ha
contribuido en el marco del posconflicto al esclarecimiento de los distintos hechos que se
generaron en medio del conflicto armado en Colombia, ayudando asi a ofrecer una
explicacion mds concreta sobre la complejidad de la guerra y sus circunstancias. Por otro
lado, su funcion ha sido la de apoyar en el reconocimiento de las victimas, y de establecer
las bases de un ambiente de didlogo en los territorios, con el fin de mejorar las posibilidades

de participacion y comunicacion.

La Comision tiene un caracter independiente y transitorio, y vela por asegurar la
satisfaccion del derecho a la verdad por parte de las victimas. Para ello, cuenta con un
proceso de amplia participacion, en el cual intervienen diferentes entidades del Estado que
disponen de la informacion necesaria para ayudar a esclarecer los casos. En el documento
de la Oficina del Alto Comisionado Para la Paz (2018), titulado: “ABC Unidad especial para
la busqueda de personas dadas por desaparecidas en el contexto y en razén del conflicto
armado”, se explica que la Comision ha tenido en los ultimos afios la tarea de esclarecer el
reconocimiento de las practicas que constituyeron graves violaciones de los derechos
humanos, las responsabilidades colectivas por estas practicas, el impacto humano y social
generado por esta clase de hechos violentos, el impacto politico de los atentados, el contexto
histérico y social, y los efectos que desencadenaron los hechos, y los factores que facilitaron

o contribuyeron a la persistencia del conflicto.

Por otro lado, el objetivo central de la UBPD, organizada por el Decreto 589 del 05
de abril del 2017, ha sido esclarecer lo acontecido a personas que fueron dadas por
desaparecidas en razon del conflicto armado, con el fin de contribuir a satisfacer los derechos
de las victimas y a promover la verdad y la reparacion integral. En este sentido, las funciones
de la Unidad son importantes también para iniciar el desarrollo de acciones humanitarias que
tengan por objeto buscar e identificar a las personas que fueron dadas por desaparecidas y
que, posiblemente, aun se encuentren con vida. En el caso de que ya hayan fallecido, la tarea

de la Unidad es ayudar a localizar y realizar la entrega digna de los restos a las familias.

Dentro de sus funciones, relacionadas con el manejo y gestion de la informacion, se

resaltan: poner en marcha planes de busqueda por regiones, recolectar toda la informacion
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necesaria para establecer y definir el universo de todas las personas que deben ser buscadas
y localizadas, contrastar informacién que proviene de distintas fuentes, incluyendo fuentes
confidenciales que ayuden a determinar los procesos para orientar la bisqueda, acceder a
bases de datos oficiales del Estado, suscribir convenios con organizaciones de victimas para
acceder a nueva informacion necesaria, entregar a los familiares reportes continuos de
informacion, en los cuales se senalen los avances que se han podido alcanzar y hacer
informes periodicos a toda la comunidad, en donde se presente la forma en que se ha logrado

el cumplimiento de las funciones.

Como se puede evidenciar, el informe se centra en exponer los objetivos, alcances y
apoyos de cada uno de estos organismos o entidades a los procesos de reparacion integral a
las victimas. Sin embargo, cabe preguntarse, mas alld de la conformacion de dichos
organismos, si el Estado en realidad ha logrado cumplir con los objetivos y deberes que han
sido consignados en la Ley de victimas. Como lo explican Ibafiez y Moya (2017) no basta
con desarrollar un conjunto de entidades que tienen objetivos tendientes a esclarecer la
situacion de las victimas, acercarlas a la justicia y promover estrategias de reconciliacion y
reparacion. Ademas de ello, es preciso reconocer la incidencia que han tenido los proyectos
sociales en la calidad de vida de las victimas, con la finalidad de reconocer si en realidad

han logrado superar las condiciones adversas.

Algo parecido ocurre en el Informe de Rendicion de Cuentas Construccion de Paz
(Ministerio del Interior, 2019) en el cual los objetivos y logros alcanzados se siguen
relacionado con el avance en la conformacion y desarrollo de los organismos y entidades
que han sido descritos. Por ejemplo, al especificar los resultados que se han obtenido para el
afio 2018 en lo que se refiere al punto ntimero cinco del Acuerdo de Paz, se establecen los
siguientes productos e indicadores que darian cuenta del avance en el cumplimiento de los

procesos de reparacion integral a las victimas:
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Tabla 4. Productos e indicadores del informe de rendicion de cuentas construccion de paz
(punto 5 del Acuerdo de Paz).

Productos

Indicadores

Fortalecimiento participativo de la Politica

de atencion y reparacion integral a Victimas

Medidas y normativa para incentivar la

participacion

en el marco del fin del conflicto y
contribucion a la reparacion material de las
victimas.

Acompanamiento a los procesos de ajuste y Pueblos étnicos que participan de manera
reformas normativas y de politica liderados real y efectiva en la construccion y ajustes

por la Unidad para las Victimas normativos.

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion tomada del Ministerio del Interior (2019)

Con respecto a estos productos e indicadores, los logros que se presentan son el
fortalecimiento del sistema de informacion de la situacion de derechos humanos, el
fortalecimiento del sistema de monitoreo de la situacion de derechos humanos a nivel
nacional y regional, el fortalecimiento del proceso de implementacion del Plan Nacional de
Educacion en Derechos Humanos, el fortalecimiento de la comision para el Establecimiento
de la Verdad, la Convivencia y la No Repeticion (CEV). Sin embargo, no se ofrecen datos
concretos ni se generan analisis de tipo cuantitativo (cantidad de proyectos, beneficiarios de
cada proyecto); ni cualitativos (impactos obtenidos, percepcion de las victimas sobre el
proyecto). Con respecto a andlisis de tipo cuantitativo se cuenta con el Informe de Gobierno
Politica de Atencion y Reparacion de Victimas (Gobierno de Colombia, 2018), en el cual se
ofrecen datos concretos sobre las victimas que han sido atendidas por el Estado en distintas
dimensiones y necesidades, entre el afio 2013 y el 2018. De esta manera, a partir de cifras el
Estado trata de mostrar cuél ha sido su cumplimiento con respecto a los procesos de atencion

individual y social. Por ejemplo, se destacan los siguientes datos:

Entre el 2013 y el 2018, 1.189.096 victimas recibieron asesorias en el derecho a la
reparacion, de las cuales 185.624 personas recibieron talleres y charlas de educacion

financiera, 684.414 personas solicitaron ser orientadas en el marco del Plan de Atencion y
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Reparacion Integral, se realizaron 386 ferias integrales de Servicio, 1.454 beneficiarios en
la linea de adquisicion o mejoramiento de vivienda, 1.769 victimas con diversos tipos de
discapacidad han participado en 64 encuentros, 1.419.869 victimas atendidas en el programa
Generaciones con Bienestar, 42.065 nifios y adolescentes atendidos en la estrategia
construyendo juntos entornos protectores, 1.748 victimas del conflicto armado que
participaron en un Proceso Administrativo de Restablecimiento de Derecho y hubo una
inversion total de $4.844.586.951.554 en indemnizaciones otorgadas a victimas del conflicto

armado interno de acuerdo con el hecho victimizante por via administrativa.

En cuanto a la creacion de empresas productivas, en la siguiente tabla se muestran

las cifras y datos correspondientes:

Tabla 5. Creacion de empresas productivas para las victimas entre el 2013 y el 2018.

Nombre del proyecto Periodo de intervencion Numero de beneficiaros
Proyecto mujeres 2014-2016 3160
empresarias

Proyecto de formacion con 2014 40

el SENA

Proyecto emprende cultura 2013-2014 1727

Unidades productivas para 2014 1042

la paz y reconciliacion

Fondo para la 2014 30
modernizacion e innovacion

en pymes

Estrategia de preparacion 2015 N/A
institucional para la paz y el

posconflicto

2016 112.910

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion del Gobierno de Colombia (2018).

Como se puede apreciar, las cifras en realidad muestran logros y avances importantes

en el cumplimiento de las metas. Sin embargo, el Estado no se ha preocupado por desarrollar
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analisis cualitativos sobre los apoyos y los procesos de asistencia y reparacion, que consulten
la percepcion de las victimas. De acuerdo con las palabras de Lopez (2014) si bien las cifras
reflejan actuaciones importantes por parte del Estado en cada region del pais para garantizar
la proteccion y reparacion de los derechos de las victimas, conocer el verdadero impacto de
las medidas implica saber, de acuerdo con la opinidn personal de los beneficiarios, en qué
momento se sienten realmente reparadas, y cuales son las actividades, procesos y estrategias

participativas claves que les permiten realmente enfrentar y superar la condicion de victima.

En este sentido, la reflexion que se puede establecer de acuerdo con los ultimos
informes que ha generado el Estado sobre los avances en la consecucion de los objetivos
asociados a la Ley de victimas, es que mas alld de los avances en la conformacion de
organismos y entidades asociadas, y de las cifras que muestran la ejecucion de proyectos y
la asignacion de montos. Una de las tareas importantes es precisamente preguntarles a las
victimas cudl ha sido su percepcion sobre la ayuda. Lo anterior es clave para determinar en
qué medida la ley de victimas se ha establecido como un apoyo esencial en el desarrollo de
una paz estable y duradera en la cual sobresalgan elementos como el orden y la

reconciliacion.

De esta manera, se puede decir que evaluar el grado de cumplimiento del Estado
frente a la Ley de victimas y las medidas de reparacion depende de un andlisis integral que
va mas alld de los datos, los montos, las capacidades técnicas y los organismos.
Lamentablemente, no se han generado esfuerzos por conocer la percepcion de las victimas
y su grado de satisfaccion ante el apoyo recibido. De esta manera, las personas que han
sufrido directamente las consecuencias de la guerra se muestran en los informes del Estado
como cifras que se van agregando a cada proyecto, subsidio o iniciativa, pero no se integran
en el analisis de los resultados que permitan orientar mejores estrategias de apoyo y

reparacion.

Ahora bien, otra problemadtica central que se ha podido observar con respecto al
cumplimiento de los principios y orientaciones de la ley de victimas, se relaciona con la
sostenibilidad de las inversiones y con el desarrollo de las proyecciones presupuestales una

vez finalice la vigencia de la ley 1449 del 2011, es decir, el 2021. Por tanto, a continuacion,
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se plantea un andlisis sobre dichas proyecciones, con el fin de examinar cudles son las
expectativas que existen en cuanto a las medidas de reparacion integral de victimas en

Colombia.

5.2 Proyecciones presupuestales del Estado para el cumplimiento de la atencion y
reparacion integral a las victimas

Previamente se han venido analizando las problematicas y limitaciones que ha tenido que
enfrentar el Estado para garantizar el cumplimiento de los deberes y obligaciones con las
victimas del conflicto armado en Colombia y su reparacion integral. Para complementar el
analisis de la informacion, es preciso observar temas asociados al presupuesto y a las
finanzas que han sido manejadas y proyectadas por el Estado colombiano para el desarrollo

de actividades y proyectos asociados con la reparacion integral.

Para ello, es preciso considerar el Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP), en el
cual se han incluido las “Necesidades de inversion para la implementacion del acuerdo de
paz y sus fuentes de financiamiento” en el capitulo V. Cabe tener en cuenta que, tal como es
establecido en el Acto legislativo 01 de 2016, el gobierno ha debido desarrollar el
componente especifico para la Paz del Plan Plurianual de Inversiones, el cual deberia incluir
mayor especificidad en los gastos y en los rubros asociados con el posconflicto. Sin embargo,
este componente no ha sido desarrollado, de tal manera que el capitulo cinco del MFMP, se
considera hasta el momento como la fuente oficial de informacioén en torno al presupuesto
del posconflicto y, por ende, de los procesos de atencion y reparacion integral para las
victimas. En la siguiente grafica tomada del Informe presupuestal de la politica publica
dirigida a la poblacion victima del desplazamiento forzado 2017- 2018 (DNP, 2018) se puede
apreciar la distribucion de los recursos asignados en 2018 a la poblacion victima de

desplazamiento forzado:
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Figura 6. Recursos asignados en 2018 para la politica dirigida a la poblacion victima de
desplazamiento forzado y del conflicto armado interno.

Gréfico 4: Recursos asignados en 2018 para la politica dirigida a la poblacién victima de
desplazamiento forzado y del conflicto armado interno
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Fuente: MHCP-DNP. Datos de SGP y PGN dentro del Régimen Subsidiado de Salud -MCHP. Datos actualizados a febrero de 2018.

Fuente: Tomada de DNP (2018).

Como observacion general, se encuentra que el monto de recursos para el
posconflicto en Colombia, entre el periodo que va del 2017 al 2031 es de $129 billones de
pesos, cifra con la cual se espera cubrir todo lo relacionado con los cinco puntos principales
del acuerdo de paz. La Contraloria General de la Naciéon (2017), en el informe titulado:
“Ejecucion de los recursos y cumplimiento de las metas del Componente para la Paz del Plan
Plurianual de Inversiones” plantea que el principal problema del capitulo cinco del MFMP
es que no hay una descripcion clara sobre el cumplimiento de la Ley de victimas. Por otro
lado, la vigencia de esta ley va hasta el afno 2021, mientras que el plan de inversiones
contempla un periodo de cubrimiento que va hasta el 2031, de tal manera que, como
consecuencia, el componente de victimas quedaria por fuera del plan de inversiones durante

un periodo de 10 afios.

Otra problematica del MFMP es que es que los recursos que estan destinados para el
posconflicto no se asocian con la generacion de nuevas fuentes, sino que dependen

unicamente de cuentas a cargo del Presupuesto General de la Nacion y el Sistema General
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de Regalias. Teniendo en cuenta estas debilidades y problematicas, la Contraloria General

de la Nacion (2017) explica que

Se requiere un mayor detalle de las cuentas, entidades ejecutoras y metas de las acciones que,
aunque posiblemente este aspecto esté incluido en el futuro Plan Plurianual de Inversiones
para la Paz, su ausencia no permite a los entes de control ejercer un seguimiento acorde con

el desafio de la implementacion de estos acuerdos (p. 14).

Ahora bien, en lo que se refiere concretamente al componente de victimas, el MFMP
prevé un presupuesto de $4,3 billones durante el periodo de implementacion (2017-2031).
De acuerdo con las observaciones de la Contraloria, esta cifra es muy pequeia teniendo en
cuenta las enormes problematicas que tienen las victimas, la necesidad de inversion en
diversos proyectos de tipo social, ademas de los gastos asociados a procesos como la
capacitacion, asistencia humanitaria y provision de servicios basicos como vivienda, salud
y educacion. Por tanto, la experiencia reciente en los procesos de reparacion integral a
victimas demuestra que la cifra presupuestada no es significativa, y que en el futuro se
podrian generar amplias limitaciones en la prestacion de servicios de atenciéon y apoyo
dignos para las victimas, que cumplan con los lineamientos que se ha proyectado en la ley

de victimas.

De acuerdo con la lectura realizada sobre el capitulo cinco del MFMP, una de las
principales problematicas que se puede observar es que en el documento el tema de las
victimas se encuentra desvinculado del financiamiento del posconflicto. De esta manera, el

componente de victimas se orienta a la creacion de los siguientes elementos:

e Jurisdiccion especial para la paz

e Comision para el esclarecimiento de la verdad, la convivencia y la no
repeticion

e Unidad para la busqueda de personas desaparecidas.
Al considerar el tema de las victimas, el MFMP solo considera la necesidad e
importancia de crear estos organismos, pero no realiza ningun tipo de proyeccioén econdémica

o financiera sobre los principios y objetivos de la ley de victimas. En este sentido, a pesar

de que el MFMP solo es un documento financiero, quedan importantes interrogantes sobre
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la manera en la cual el Estado va a cumplir con los compromisos que ha adquirido con las
victimas, cuando se evidencian enormes problemas en lo que tiene que ver con el
presupuesto y con el tratamiento que se ha dado a las victimas en las inversiones proyectadas

para el posconflicto colombiano.

Del andlisis planteado por Ibanez y Moya (2017) resulta bastante preocupante que el
MFMP excluya el componente financiero de la reparacion de las victimas, de acuerdo con
lo que se ha establecido en la Ley 1448 del 2011. Cabe considerar que uno de los principios
fundamentales del Acuerdo de Paz firmado el 24 de noviembre del 2016 es precisamente la
reparacion integral de las victimas, la necesidad de protegerlas y de resarcir sus derechos
fundamentales por medio de mecanismos efectivos de asistencia y de la implementacion de
un sistema integral de verdad, justicia, reparacién y no repeticion. El acuerdo también
enfatiza la necesidad y la obligacion que tiene el Estado, como medio para alcanzar una paz
estable y duradera, de generar las medidas restaurativas que sean necesarias a través de la

combinacion de mecanismos de caracter judicial y extra-judicial.

En sintesis, siguiendo el contenido del Acuerdo de Paz: “Los distintos mecanismos
y medidas de verdad, justicia, reparacion y no repeticion, en tanto que parte de un sistema
que busca una respuesta integral a las victimas, no puede entenderse de manera aislada”
(Oficina del Alto Comisionado para la Paz, 2016, p. 130). Por tanto, resulta bastante
problematico y contradictorio que el MFMP no considere el financiamiento de los procesos,
principios y obligaciones que han sido establecidas en la ley 1448 de 2011 y sus decretos

reglamentarios.

Ahora bien, con la finalidad de ofrecer cifras concretas en cuanto al presupuesto del
Estado para cumplir con sus obligaciones respecto a los procesos de reparacion integral para
las victimas, a continuacion, se presenta las asignaciones presupuestales entre el 2012 y el

2031, siguiendo el MFMP y el informe de la Contraloria General de la Nacion (2017):
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Figura 7. Costos del posconflicto 2012-2031 (porcentaje del PIB)
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Fuente: Contraloria General de la Nacion (2017).

Como se puede apreciar, a partir de la implementacion de la Ley 1448 de 2011 se
puede observar un aumento considerable en el porcentaje del PIB destinado para la atencion
a las victimas. Entre los afios 2012 y 2015 hay una variacién del 0,9% al 1,2% del PIB, y del
2017 al 2021 aumenta al 1,3%:

Con la firma del Acuerdo de Paz, el MFMP establece un nivel aproximado de 0,9% del PIB
en inversiones del posconflicto en los quince afios, sin embargo, dado que entre 2017 y 2021
comparte el SGP como fuente de financiamiento, se descuenta en 0,2% del PIB cada afio
para un total de 0,7% (Grafico 2). Al sumar las dos cuentas, Ley de Victimas y posconflicto,

se tiene que en el periodo 2017-2021 se asignarian recursos cercanos al 2,0% del PIB

(Contraloria General de la Nacion, 2017, p. 25).

De esta manera, se observa que después del 2021 hay una disminucion considerable
en el PIB de la nacion para la atencion a las victimas. Teniendo en cuenta la poblacion que

necesita ser reparada, y considerando también que las victimas que han sido apoyadas hasta
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el momento necesitan seguir participando en diferentes proyectos de desarrollo,
productividad y asistencia, la disminucidn que se ha proyectado en el presupuesto resulta ser

bastante limitado.

Para finalizar el andlisis que se ha planteado sobre el MFMP y los problemas
asociados a la inversion y el presupuesto para las victimas después del afio 2021, a
continuacion, en la tabla 6, se presenta informacion sobre los rubros proyectados en el

documento para cada uno de los componentes del posconflicto:

Tabla 6. Estimacion de costos anuales del posconflicto.

Total
2017-2021 por afo 2022-2031 por aiio periodo
2017-2031
Billones Parti % Billones Part% 110,6
Reforma rural integral 7.4 58.9 7.4 85,5 4,3
Participacion politica 0,3 2,3 0,3 33 1,9
Fin de conflicto 0,1 1,0 0,1 1,5 8,3
Solucién de drogas
0,6 4.4 0,6 6,4 4,3
ilicitas
Victimas (solo verdad
o 0,3 2,3 0,3 3,3 129.4
y justicia)
Total MFMP 8,6 68,9 8,6 100,00 19,5
Victimas (Ley 14448
3,9 31,3 - 148,9
del 2011)
Total con victimas 12,5 100,00

Fuente: Tomada de Contraloria General de la Nacion (2017)

En sintesis, el analisis que se ha planteado con respecto a las proyecciones
presupuestales para el posconflicto en lo que tiene que ver con la reparacion de victimas
arroja dudas e inquietudes importantes con respecto a las posibilidades reales que tiene el

Estado de cumplir con los compromisos que ha adquirido con la Ley 1448 del 2011. Como
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se puede apreciar en la siguiente imagen, la politica colombiana es una de las mas amplias e
integrales en términos de reparacion de la region. La Universidad de Harvard (2016) realiza
un analisis de la denominada Tarjeta de Puntuacion Integral en la que se muestran las

diferencias en cinco dimensiones particulares:

Figura 8. Tarjeta de puntuacion integral.

Figura 7. Tarjeta de Puntuacion Integral
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Fuente: Tomada de Universidad de Harvard (2016).

No obstante, siguiendo el informe desarrollado por la Universidad de Harvard
(2016), el principal problema que limita las competencias y la efectividad del Estado en lo
que tiene que ver con la reparacion integral de las victimas, es que no se ha logrado integrar
la politica de reparacion con la economia politica del pais. En efecto, la aplicacion de la Ley
1418 no solo requiere de buenos enfoques de participacion y del compromiso de todas las
entidades del Estado (ademéas de la creacion de nuevos organismos que tienen como tarea
central apoyar en el cumplimiento de los derechos de las victimas), sino que también precisa
de la movilizacion de grandes montos de dinero y recursos financieros que se estén

actualizando y renovando constantemente. Por lo tanto, se puede decir que:

No es suficiente que el Gobierno le asigne algunos recursos adicionales a la Unidad para las

Victimas. Para reparar el 14% de la poblacion colombiana, el Gobierno, en su conjunto, debe
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incorporar la politica de reparacion en su politica macroeconémica. En los proximos afios,
la reparacion debera estar en el centro de cualquier discusion de economia politica en
Colombia. Los recursos financieros necesarios para el programa de reparacion podrian venir

de un nuevo impuesto (Universidad de Harvard, 2016, p. 62).

Las preocupaciones que existen en materia de sostenibilidad financiera implican que,
en el pais es preciso involucrar la participacion y el apoyo de todas las comunidades, por
medio del desarrollo de un pacto social que permita cumplir con las expectativas del
ambicioso plan que se ha activado mediante la Ley 1448 del 2017 y el punto nimero cinco
del acuerdo de paz. De esta manera, se puede decir que la responsabilidad del Estado también
estd supeditada a los procesos de colaboracién y apoyo que se establezcan en la sociedad
con la finalidad de cumplir las metas que se ha proyectado, y del desarrollo de un cambio
significativo en la cultura de los colombianos y en la forma en la cual se comprenden y

valoran la situacion de las victimas del conflicto armado.

5.3 Consideraciones generales

Este tltimo capitulo recopila la informacion analizada en el marco teérico que compone el
primer capitulo y la caracterizacion de las responsabilidades del Estado desarrollada en el
segundo, con la finalidad de determinar los logros alcanzados a la fecha por el Estado en
torno a las medidas de reparacion integral de las victimas. El marco teodrico resulta
fundamental en la medida que estableci6 los conceptos y principios basicos sobre los cuales
gira el andlisis realizado en este capitulo y, asi mismo, el segundo capitulo aporta
informacion relevante para comprender el marco legal sobre el cual se desarrolla la politica
de reparacion de victimas con la finalidad de plantear un marco de referencia para presentar

los resultados.

En un primer momento, se busco responder a la pregunta por la efectividad y
pertinencia del Acuerdo de la Habana en términos de cumplimiento y calidad, en relacion a
la complejidad del contexto colombiano. Se encontré que la manera como se llevo el proceso
inicial de negociaciones tuvo ventajas de tipo politico y administrativo, pues el desencanto
general en relacion a los procesos de paz, la deslegitimidad de las FARC, la baja aceptacion

del entonces presidente Juan Manuel Santos y, la fuerte presion mediatica y politica de los
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sectores de oposicion, eran elementos que jugaban en contra y que hubiesen podido
desbaratar las mesas de negociacién desde un primer momento si la existencia de éstas

hubiera sido de dominio publico.

Del mismo modo, se encontr6 que las responsabilidades asumidas tanto por el Estado
como por los miembros del secretariado de las FARC, generaron una mayor confianza por
parte de la poblacidn y, principalmente, de importantes organismos internacionales, los
cuales fueron fundamentales para la consolidacion y legitimidad, asi como para la
financiacion del proceso de implementacion. Como el tratamiento de las victimas fue el pilar
fundamental del Acuerdo, el componente de reintegracion fue la clave para el disefio de uno
de los acuerdos de paz més completos y novedosos del mundo, incluso el Instituto Kroc de
la Universidad de Notre Dame sostiene que es el mas integral del mundo de una muestra de

34 acuerdos (El Tiempo, 2016).

Sin embargo, se encontrd que la complejidad del acuerdo no se ha visto
efectivamente reflejada en la realidad. Si bien la desmovilizacion se completo, la
reintegracion ain es una materia pendiente, sin embargo, la disposicion por parte de los
excombatientes quienes en medio de la incertidumbre y del aumento de los asesinatos a
compaifieros, poseen una actitud receptiva y colaborativa, ha facilitado la puesta en marcha
de dicho componente. No obstante, la desmovilizacion de los excombatientes por si misma,
no significa una garantia para las victimas, los procesos enfocados directamente a ellas se

encuentran mucho mas atrasados y estancados.

Se encontré que las medidas orientadas hacia las victimas poseen un desarrollo
precario, lo que evidencia una falla estructural en el modelo, por ejemplo, la inexistencia de
condiciones de seguridad para el retorno de los desplazados y la escasez de recursos para
garantizar dicho objetivo ha derivado en que el proceso de restitucion de tierras apenas haya
alcanzado un 2% de cumplimiento y que la reforma agraria ni siquiera posea unas bases para
su proyeccion. Esto se debe principalmente a la falta de integracion y articulacion entre los
diferentes factores, pues el Acuerdo no puede ser visto como seis unidades separadas sino
como elementos interdependientes. Algunos componentes olvidados en el proceso de

implementacion son los proyectos productivos, la capacitacion y creacion de programas
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técnicos para impulsar la eficacia del campo, el acceso a la salud y los servicios basicos, la

construccion de una adecuada infraestructura vial, entre otros.

Posteriormente, el capitulo se concentra en los logros alcanzados en materia de
reparacion integral de las victimas de desplazamiento forzado. La investigacion evidencid
que en este aspecto el Estado también se encuentra en un punto muerto, pues al no poseer la
capacidad institucional y los recursos suficientes, las politicas publicas de atencion a la
poblacion desplazada muestran resultados negativos e insuficientes. Se encontrdé que la
principal problematica en materia implementacion de las garantias es la escasez de recursos,
muchas entidades la han sefialado como la causa central de las fallas en el proceso de
implementacion, pues sostienen que ni el gobierno central ha destinado recursos financieros
suficientes, ni las entidades territoriales han destinado recursos propios para la puesta en

marcha de la misma.

Algunos de los principales logros alcanzados son de caracter administrativo u
organizativo, como la creacion de organismos, sistemas y unidades especializados, es el caso
del Sistema Integral De Verdad, Justicia, Reparacion y No Repeticion, la Unidad para la
Atencion y Reparacion Integral a las Victimas (UARIV), el Modelo de Atencion, Asistencia
y Reparacion Integral a las Victimas (MAARIV), la Jurisdiccion Especial para la Paz (JEP),
la Comision para el Establecimiento de la Verdad (CEV), la Unidad de Busqueda de personas
dadas por desaparecidas en el contexto y en razén del Conflicto Armado (UBPD) y el
Registro Unico de Victimas (RUV) el cual ha realizado una gran labor en la identificacion y
clasificacion de las victimas del conflicto, suministrando informacién relevante para
comprender la magnitud del problema y para el disefio de estrategias y la correccion de las
existentes. Si bien este insumo es fundamental, por si mismo no garantiza los derechos
basicos a las victimas, prueba de ellos es que de las mas de 8 millones de victimas del
conflicto registradas en el RUV solamente se han restituido poco mas de 300 mil hectareas
que corresponden a las demandas de aproximadamente 36 mil victimas de las mas de 110
mil que han presentado reclamos por tierras. Sin embargo, y a pesar de la valiosa informacion
suministrada, la RUV en muchos casos ha actuado més como barrera que como facilitador,
pues ha cerrado las puertas a muchos desplazados que buscan ser indemnizados o acceder a

la ayuda humanitaria.
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En este sentido, otra critica al proceso de implementacion es la que tiene que ver con
su enfoque asistencialista, se pudo comprobar a lo largo de la investigacion que, aunque en
el papel los intereses estén enfocados hacia lo social, en la practica el Estado colombiano ha
enfocado sus esfuerzos en la implementacion de las medidas de indemnizacion, pues son las
que generan beneficios a corto plazo para los gobiernos, mejores cifras y una mayor atencion
mediatica, sin embargo se trata de medidas que no contribuyen al desarrollo de las regiones

ni a la reparacion integral de las victimas.

Adicionalmente, se encontré que la complejidad en el proceso de retorno radica en
que no se limita a la restitucion de las tierras, sino que requiere ademas de la garantia de los
derechos vulnerados, entre ellos el derecho a la generacion de ingresos y a la vivienda. Como
el Estado no posee aun una estructura solida que garantice este sistema de derechos a las
victimas, se ha complejizado aun mas el proceso de retorno, lo que, sumado a la creciente
ocupacion por parte de otros grupos armados al margen de la ley de los antiguos territorios
de las FARC, y la consecuente inexistencia de mecanismos de lucha por parte del Estado

para controlar estas zonas, han limitado la voluntad de las victimas para volver a sus tierras.

Finalmente, el capitulo expone una proyeccion presupuestal, la cual resulta
fundamental pues la Ley 1448 de 2011 tiene vigencia hasta el 2021 lo que configura una
preocupacion en materia de implementacion. Es importante aclarar que, aunque se revisaron
las cifras, balances y datos para determinar los logros alcanzados por el Estado en cuanto a
las medidas de Reparacion Integral, no hay estudios cualitativos que permitan conocer la
satisfaccion y percepcion de las victimas frente a la asistencia recibida. La importancia de
estos estudios cualitativos radica en que para conocer el verdadero impacto de las politicas
el mejor insumo es la opinién personal de las victimas quienes deben sentirse realmente

reparadas para poder considerar exitosa la politica.
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Conclusiones generales

En la Ley 1448 y en el punto niimero cinco del Acuerdo de Paz se recogen los principios,
deberes y obligaciones que tiene el Estado para reparar a las victimas del conflicto armado.
En conjunto, tanto la Ley como el Acuerdo han establecido la trasformacion importante de
elementos asociados a la reparacion en Colombia, generando un enfoque clave en la
necesidad de garantizar la proteccion de los derechos de las victimas como una condicion
clave para lograr una paz duradera. En particular, a través de la Ley se han desarrollado
diferentes procesos de inversion, acompanamiento, asistencia, y capacitacion para las
victimas en multiples regiones de Colombia, a través de un proceso adecuado de registro
que ha permitido sistematizar la informacién de las personas que se han declarado victimas.
De esta manera, ha sido posible avanzar de manera efectiva en el seguimiento y monitoreo

de las politicas de asistencia social.

Por otro lado, gracias a la aplicacion de la Ley se ha promovido en Colombia una
importante capacidad técnica, que ha potenciado nuevas posibilidades en los organismos y
entidades del Estado. Se ha ofrecido, de esta manera una atencion integral a las victimas,
que va desde la asignacion de recursos para la entrega de asistencias concretas, hasta asesoria
psicologica y en materia de derechos humanos. Otro elemento fundamental de la Ley es que
los procesos y actividades de reparacion no dependen de la verificacion de los hechos
victimizantes, lo cual ha sido clave para avanzar sin mayores problemas en el

reconocimiento y apoyo a las victimas.

Se ha podido observar que la principal finalidad de los proyectos asociados a la
reparacion integral de las victimas es lograr que las personas que han sufrido de manera
directa las consecuencias de la violencia obtengan una asistencia efectiva e integral por parte
del Estado, que se sostenga a través del tiempo, y que se vincule al desarrollo de los
siguientes aspectos: la formulacién de una politica nacional, el desarrollo de estrategias
concretas que permitan fortalecer las capacidades de las regiones que afrontan los procesos
de reparacion, la atencion humanitaria, la reubicacion de las personas a territorios

previamente seleccionados para favorecer su asentamiento; el pago de subsidios, Yy,
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finalmente, el desarrollo de programas especificos que involucran la atencion psicoldgica,

econdmica y social.

Los proyectos de reparacion de victimas en Colombia representan la ultima fase del
proceso, pues para su desarrollo se requiere previamente de la formulacién de un conjunto
de estrategias, politicas y coordenadas, que permitan orientar una asistencia efectiva a las
victimas del conflicto armado. Por tanto, el objetivo principal de la reparacion integral es
vincular un conjunto de proyectos con las politicas de cooperacion que trabajan a largo plazo.
Lo anterior significa que los proyectos de reparacion solo se pueden desarrollar cuando ya
se han instalado una serie de competencias y habilidades, tanto en las personas que son
victimas, como en sus familias y en los territorios en los cuales se les brindan los servicios

de asistencia.

Esta condicion ha generado la necesidad de establecer una diferenciacion basica entre
la reparacion individual o econdmica que incluye la promocién de capacidades que
favorezcan aptitudes académicas, vocacionales y productivas para superar la condicion de
victima; y la reparacion colectiva, cuyo objetivo es promover nuevas capacidades entre las

comunidades afectadas.

Los resultados de la investigacion mostraron algunos productos e indicadores en
relacién al acuerdo de paz, entre los primeros se debe mencionar el fortalecimiento
participativo de la Politica de atencion y reparacion integral a Victimas en el marco del fin
del conflicto y la contribucién a la reparacion material de las mismas, asi como el
acompafiamiento a los procesos de ajuste y reformas normativas y de politica liderados por
la Unidad de las Victimas. Sobre los indicadores se encontraron los pueblos étnicos que
participan de manera real y efectiva en la construccion y los ajustes normativos a las medidas

para incentivar la participacion.

No obstante, a pesar del fortalecimiento del sistema de informacion de la situacion
de derechos humanos, al sistema de monitoreo de la situacion de derechos humanos a nivel
nacional y regional, al proceso de implementacion del Plan Nacional de Educacion en
Derechos Humanos y del fortalecimiento de la comision para el Establecimiento de la

Verdad, la Convivencia y la No Repeticion (CEV); se encontré que no se ofrecen datos

134



concretos ni se generan analisis de tipo cuantitativo (cantidad de proyectos, beneficiarios de
cada proyecto), ni cualitativos (impactos obtenidos, percepcion de las victimas sobre el

proyecto).

Asimismo, otro aspecto fundamental como lo es la creacion de empresas productivas
para las victimas, en donde las cifras mostraron logros y avances importantes en el
cumplimiento de las metas, también evidenciaron la poca preocupacion del Estado por
desarrollar andlisis cualitativos sobre los apoyos y los procesos de asistencia y reparacion

que consulten la percepcion de las victimas.

Las anteriores problematicas permiten inferir que para evaluar el grado de
cumplimiento del Estado frente a la Ley de victimas y las medidas de reparacion se requiere
necesariamente de un andlisis integral que supere los simples datos, montos, capacidades
técnicas y organismos e incorpore otro tipo de variables. Sin embargo, la negativa a conocer
la percepcion de las victimas y su grado de satisfaccion ante el apoyo recibido no ha sido
integrada al andlisis de los resultados y, por tanto, no se ha dado el planteamiento de

estrategias de apoyo y reparacion realmente articuladas con la poblacion afectada.

En relacion al financiamiento, se encontrd que el principal problema esta asociado a
una falta de descripcion clara sobre el cumplimiento de la ley de victimas, por ejemplo, la
vigencia la Ley va hasta el afio 2021, mientras que el plan de inversiones contempla un
periodo de cubrimiento que va hasta el 2031, de tal manera que, como consecuencia, el
componente de victimas se encuentra por fuera del plan de inversiones durante un periodo
de 10 afios. Asi mismo, se encontr6 que los recursos que estan destinados para el posconflicto
no se asocian con la generacion de nuevas fuentes, sino que dependen inicamente de cuentas
a cargo del Presupuesto General de la Nacion y el Sistema General de Regalias, lo cual

resulta en ingresos poco estables.

Adicionalmente, la cifra de $4,3 billones durante el periodo de implementacion
(2017-2031) resulta ser baja para cubrir todos los aspectos de capacitacion, asistencia
humanitaria y provision de servicios basicos como vivienda, salud y educacion. Esto se debe
principalmente a que el tema de las victimas se encuentra desvinculado del financiamiento

del posconflicto en el Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP). Esta problematica se explica
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fundamentalmente por qué no se ha logrado integrar la politica de reparacién con la

economia politica del pais.

Este analisis permite evidenciar que, en Colombia, si bien se ha avanzado en el tema
de la reparacion individual, por medio del desarrollo de estimulos econdmicos para las
personas desmovilizadas, atn existen limitaciones importantes en lo que tiene que ver con
la reparacion colectiva. El desarrollo de estrategias aplicadas de forma individual responde
a un enfoque comun en el mundo en todos los procesos de reparacion de victimas, que
implica la promociéon de un conjunto de capacidades para que cada persona pueda salir
adelante y recuperar aquellos beneficios y condiciones de vida que le fueron arrebatadas con
la guerra. Sin embargo, en Colombia existen carencias fundamentales en los que tiene que
ver con el componente colectivo de la reparacion, ya que implica un esfuerzo mas grande de
coordinacion, ademas de una gestion estratégica que permita favorecer la comunicacion
entre las victimas, las comunidades, y las oportunidades que se generan en cada servicio o

proyecto.

Los proyectos de reparacion colectiva implican procesos de planeacion mas
estructurados, pues incluyen la participacion de las comunidades, costos mas altos, y la
implementacion de unas fases que estan ligadas a procesos constantes de monitoreo y
evaluacion. Todo esto con el fin de reducir los riesgos asociados a posibles incumplimientos

en los objetivos, resultados e impactos.

Por otro lado, la reparacion colectiva implica la necesidad de formular estrategias
vinculadas a temas como la convivencia, la construccion de ciudadania y la reconciliacion,
ademads de actividades que favorezcan la reactivacion de las comunidades afectadas en el
conflicto, incluyendo la participacion conjunta tanto de los desmovilizados que participan
en los procesos de reintegracion, como de las comunidades que han sido afectadas. En
sintesis, mejorar los procesos de reparacion colectiva es vital para favorecer la no repeticion
y evitar la reincidencia de la poblaciéon desmovilizada en diferentes tipos de actividades

delictivas.

Ademas de los retos asociados al tema de reparacion colectiva, otra limitante que

afecta el cumplimiento del Estado frente a lo que se ha estipulado en la Ley 1448 del 2011es
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el tema de la sostenibilidad fiscal. La Ley de victimas supone un gran esfuerzo de
articulacion entre las entidades del Estado, ademas de un proceso de planeacién y ejecucion
que se asocia con el desarrollo de altos costos. Por tanto, los costos de implementacion de
los acuerdos y el mantenimiento de las estructuras y estrategias de construccion de paz no
pueden depender exclusivamente del Estado en los afios que viene, sino también de la

voluntad de los colombianos para asumir los costos.

Finalmente, otro problema importante se relaciona con las expectativas que se han
generado en torno a las politicas y programas de reparacion integral. Es claro que en la
actualidad las necesidades de la gran cantidad de victimas que existen en el pais superan las
capacidades que tienen el Estado para enfrentar las problematicas. Los proyectos sociales,
iniciativas, asociaciones y modelos de asistencia que se generaron a raiz de la Ley 1448 del
2011, necesitan no solo de una costosa sostenibilidad financiera, sino también de la atencion
oportuna del Estado para realizar los procesos de evaluacion y seguimiento, ademas de la
definicion de nuevas estrategias que permitan cubrir las diversas necesidades que se van

generando en el proceso de asistencia.

Por tanto, sin importar la cantidad de organismos y entidades que haya creado el
Estado para facilitar el acceso a la justicia por parte de las victimas, sin importar la capacidad
de los equipos y lo bien calificadas que estén las personas que se encargan de orientar los
procesos de asistencia, la realidad es que en la actualidad hay un alto porcentaje de victimas
que sigue sin ser atendido. A esta compleja situacion, se le suma el hecho de que el Estado
también tiene que enfrentar de manera simultdnea las obligaciones del proceso de
reintegracion social de la poblacion desmovilizada, que también se asocia al desarrollo

continuo de gastos y capacidades.

A medida en que se hace mas evidente la dificultad del Estado para cumplir con los
compromisos adquiridos, las victimas se manifiestan a través de mecanismos de hecho, no
solo haciendo uso de su derecho a la tutela (lo cual ha generado importantes sobrecargas en
el sistema judicial colombiano), sino también a través de la toma de edificios publicos o la
invasion de barrios en diferentes sectores de las principales ciudades del pais. Esta situacion

de caos puede desviar la orientacion reparadora de las politicas que han sido disefiadas por
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el Estado, pues a pesar de que se estén logrando cosas importantes (como lo demuestran las

cifras), la realidad es que siempre quedan temas pendientes y miles de victimas sin atender.

Se puede concluir que, el Estado ha obtenido resultados importantes y sobresalientes
en lo que respecta a la reparacion de las victimas en Colombia, pero que debido a las
dimensiones del problema, a la gran cantidad de victimas y a las diferentes necesidades que
deben ser cubiertas en un proceso de posconflicto que pretende solucionar las problematicas
politicas sociales y estructurales que se fueron agigantando en el pais durante las mas de
cinco décadas que durd la guerra, el Estado se ha visto fuertemente comprometido para
cumplir los objetivos. Ante esta situacion, la tarea debe ser la de generar nuevos procesos de
cambio en la sociedad promoviendo la concientizacion general, desde el Gobierno actual
hasta la ciudadania, de tal manera que la reparacion no sea tarea exclusiva del Estado sino

de todos los colombianos.
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Anexos
Anexo 1. Marco legal

El desplazamiento forzado en Colombia se ha convertido en una de las principales
manifestaciones de la crisis humanitaria, bajo el marco de un conflicto global en el cual es
el conflicto armado interno el mayor promotor de esta clase de fenomeno, siendo la
poblacion civil la principal agredida y perjudicada. En consecuencia, y como respuesta a
este fendmeno, se ha dejado en entredicho la capacidad de las instituciones estatales, las
cuales tienen el compromiso de proteger los derechos individuales y colectivos de las

personas (Yafiez, 2013).

En Colombia, han sido distintos los factores que han promovido el reconocimiento
del problema del desplazamiento por parte de las autoridades; a partir de lo cual, se han
conformado espacios de intervencion institucional que buscan mitigar la crisis. Ante las
dindmicas del desplazamiento masivo, la insuficiencia del Estado para dar solvencia a la
problematica y las denuncias permanentes por parte de organizaciones e instituciones de
derechos humanos, en el pais se han venido conformando instituciones de politica publica

direccionadas a la prevencion, atencion y superacion del fendmeno del desplazamiento.

Por tanto, las politicas publicas deben centrarse en la sistematizacion de los diferentes
procesos de decision estatal respecto a los objetivos de la politica, los impactos sociales, las
relaciones interinstitucionales y las relaciones entre politica publica, poblacion desplazada,

ademas del proceso politico y el mismo conflicto social.

Ante las problematicas y necesidades de proteccion por parte del Estado a la
poblacion desplazada, la Ley de Victimas se ha configurado en Colombia como un
compromiso politico del Estado, que tiene la responsabilidad no solo de orientar los
preceptos que definen el desarrollo de la ley y de la normatividad, sino también de disefiar
programas, establecer las medidas necesarias para garantizar procesos efectivos de
reparacion integral de las victimas, y presentar de manera continua y sistematica los

resultados obtenidos.
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En este sentido, la Ley de Victimas se configura como un instrumento juridico a
través del cual se identifican los derechos de las victimas, se reconocen las diversas
circunstancias que, debido a la naturaleza y a las modalidades del conflicto armado, han
causado violaciones a dichos derechos, y se establece ademas una accion de apoyo integral
y colaborativo entre las diversas entidades del posconflicto para responder de manera
efectiva, a partir de principios de atencion humanitaria, a las complejas necesidades de las
victimas y asi, enfrentar las condiciones adversas, avanzando positivamente hacia la
construccion de la paz. De acuerdo con Accidn Social (2013), a través del desarrollo de este
tipo de medidas juridicas, el Estado colombiano ha reconocido la importancia de promover
una atencion efectiva y diferenciada a las victimas, que tenga en cuenta las caracteristicas

particulares y las necesidades de la poblacion afectada (Accion Social, 2013).

El derecho a la verdad queda consignado en el articulo 23 de la Ley 1448 del 2011,
por medio del cual se establece que las victimas tienen el derecho inalienable de conocer con
profundidad y con todo detalle los diferentes tipos de motivos y circunstancias en las cuales
se realizaron las violaciones. Ademads, se establece que las victimas deben saber, en caso de
desaparicion de un familiar, la suerte con la que corri6 la persona que ha desaparecido debido

al conflicto. El derecho a la justicia se consigna en el articulo 24 de la siguiente manera:

Es deber del Estado adelantar una investigacion efectiva que conduzca al esclarecimiento
de las violaciones contempladas en el articulo 3° de la presente Ley, la identificacion de
los responsables, y su respectiva sancion. Las victimas tendran acceso a las medidas de
atencion, asistencia y reparacion contempladas en esta ley o en otros instrumentos legales
sobre la materia, sin perjuicio de su ejercicio del derecho de acceso a la justicia (Congreso

de la Republica, Ley 1448 del 2011, articulo 24).

Finalmente, el derecho a la reparacion integral se define en el articulo 25, aclarando
que las victimas deben recibir una atencion de caracter integral, reparadora, efectiva y
trasformadora, debido a los dafios o violaciones que hayan sufrido en ocasion del conflicto
armado. En conjunto, como se puede apreciar, la Ley 1448 del 2011 integra diferentes
perspectivas en torno a la reparacion efectiva de las victimas, a partir de medidas y enfoques
en los cuales la principal responsabilidad recae en manos del Estado y de sus instituciones,

especialmente aquellas que han sido creadas en el marco del posconflicto, como la Unidad

156



de Atencion y Reparacion Integral de Victimas (UARIV), la ARN (Agencia para la
Reincorporacion y la Reintegracion), la Comision para el Establecimiento de la Verdad, la
Convivencia y la No Repeticion (CEV), la Unidad de Busqueda de Personas dadas por
Desaparecidas en el Contexto y en Razén del Conflicto Armado (UBPD).
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