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La Ley 2421 de 2024 modifica multiples aspectos de la Ley 1448 de 2011, relativa a la
atencidn, asistencia y reparacion integral de las victimas del conflicto armado interno. La
Comisién de Seguimiento a la Politica Publica sobre Desplazamiento Forzado (CSPPDF)
ofrece en esta publicacién un primer analisis del contenido de esta reforma, con el animo
de contribuir a la deliberacién publica sobre los nuevos temas que se incorporan al marco
juridico de proteccién de los derechos de las victimas, asi como sobre los factores de
riesgo derivados de algunos de sus contenidos y los temas pendientes, en el contexto de
la implementacion del Acuerdo Final de Paz.

Como elementos de contexto para esta reforma, es importante considerar algu-
nos momentos histéricos que han generado consecuencias trascendentales para el
desarrollo de los derechos de las victimas desde la expedicién del Acuerdo Final
de Paz. Estos hechos han transformado la versién original de la Ley de Victimas y
deben ser tomados en cuenta en los procesos de reforma e interpretacion.

En primer lugar, el Acuerdo Final de Paz introdujo nuevos derechos para las
victimas, que van mas alla del Estatuto de Victimas de 2011, y cred un conjunto de
instituciones adicionales a las existentes para garantizar su cumplimiento. El Sis-
tema Integral para la Paz incluyd, entre otras instituciones, a la Jurisdiccién Especial
para la Paz (JEP), la Comision para el Esclarecimiento de la Verdad, la Convivencia
y la No Repeticién (CEV) y la Unidad de Buisqueda de Personas Dadas por Desa-
parecidas (UBPD). Es importante destacar que los derechos de las victimas no se
contemplaron unicamente en el punto cinco del Acuerdo Final de Paz, sino que
también se establecieron medidas clave, como el acceso al fondo de tierras y a todos
los programas del punto uno del acuerdo, en beneficio de mujeres rurales, personas
retornadas y, en general, las comunidades rurales victimas. Asimismo, se acordé un
estatuto de derechos para el exilio colombiano, la ampliacién del Programa de Repa-
racion Colectiva, la representacion especial de las victimas a través de las curules de
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paz, y la inclusion de la agenda de reparacién de las victimas en los Programas de

Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET), entre otras medidas.

El Acuerdo Final de Paz también reconocio el Estatuto de Derechos de las Victi-

mas vigente, pero considerd necesaria su reforma con el fin de fortalecerlo. De hecho,

la reforma de la Ley de Victimas se incluy6 en el listado de instrumentos normativos

que debian tramitarse mediante el sistema de fast track. Es importante destacar el

punto 5.1.3.7 por su relevancia para entender el espiritu del Acuerdo Final de Paz.

14

5.1.3.7. Adecuacién y fortalecimiento participativo de la Politica de atencién
y reparacion integral a victimas en el marco del fin del conflicto y contribucién a la
reparacion material de las victimas. El Gobierno nacional y las FARC-EP acuerdan
que en el marco del fin de conflicto es necesario fortalecer la Politica de atencién y
reparacion integral a victimas, adecuarla a las necesidades y oportunidades de este
nuevo contexto, y asegurar que contribuya de manera efectiva a la convivencia, la
no repeticion y la reconciliacion. Para ello el Gobierno nacional pondra en marcha
un proceso efectivo con la mas amplia participacion posible de las victimas y sus
organizaciones, promoviendo espacios para la discusion de sus propuestas con las
autoridades competentes. Este proceso se realizard en el marco de las instancias
de participacion de victimas existentes, que seran ampliadas y fortalecidas para tal
efecto, de manera que organizaciones de victimas y victimas que no hagan parte de
estas instancias, puedan participar en este proceso. Con el objeto de concretar lo
anterior, se convocard y celebrard un evento con amplia participacion de organiza-
ciones de victimas y victimas, incluyendo las que no hacen parte de estas instancias
de participacion. Se invitara a expertos académicos y organizaciones especiali-
zadas y de defensores y defensoras de derechos humanos.

Como consecuencia de este proceso de participacion y discusion de las
propuestas de las victimas y sus organizaciones, el Gobierno pondra en marcha
los ajustes y reformas normativas y de politica necesarios para: adecuar la
Politica a lo acordado en el subpunto de reparaciones; garantizar la articulacion
con la implementacién de los planes y programas a nivel local e interinstitu-
cional que se deriven de la firma del Acuerdo Final; superar las dificultades y
aprovechar las oportunidades que supone el fin del conflicto; y hacer los ajustes
a las prioridades de ejecucién de recursos, a los planes de ejecucién de metas,
y a los criterios de priorizacién poblacional y territorial para su ejecucion. El
proceso de fortalecimiento y adecuacion de la Politica de atencién y reparacién
integral a victimas buscara garantizar mayores niveles de cobertura territorial
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en su implementacién. El proceso para la adecuacion y fortalecimiento partici-
pativo de la politica de atencion y reparacion integral a victimas contard con la
veeduria de las instancias de participacion de victimas existentes, a nivel local y
nacional. Para tal efecto se ampliardn y fortaleceran estas instancias mediante
la participacion de otras victimas y organizaciones de victimas y de derechos
humanos. (Gobierno nacional y FARC-EP, 2016, pp. 184-185)

Sin embargo, este proceso de reforma no se llevé a cabo durante el gobierno del
presidente Juan Manuel Santos. Se realizé si una consulta significativa en la que las
victimas y diversos actores convocados presentaron sus propuestas, e incluso se cred
una veeduria desde la Mesa Nacional de Victimas. Lamentablemente, se desaprove-
ché la oportunidad del fast track para fortalecer y adecuar el sistema de atencién y
reparacion integral de las victimas a los nuevos contenidos e instituciones creados
por el Acuerdo Final de Paz y demandados por las victimas en Colombia.

En 2018 se produjo el cambio de gobierno, y la implementacién del Acuerdo
quedé sujeta a los criterios del programa del presidente Ivin Duque. La filosofia
negacionista de este gobierno hacia el Acuerdo Final de Paz, sus contenidos e insti-
tuciones se expresé de diversas maneras: en ocasiones, a través de una confrontacion
abierta con los temas pactados y, en la mayoria de los casos, mediante el desinterés,
la falta de voluntad institucional y un enfoque minimalista en las politicas publi-
cas. Ademas, desde los sectores politicos de la coalicién del gobierno se presentaron
multiples iniciativas de caracter regresivo, especialmente en lo relacionado con la
restitucion de tierras.

En este contexto adverso, se alcanzé el vencimiento del término de diez afios de
vigencia de la Ley 1448 de 2011, previsto en su articulo 208, que a su vez sefialaba la
obligacién del Gobierno nacional de presentar un informe sobre la implementacién
y el cumplimiento de los objetivos de esta ley. Del mismo modo, el Congreso de la
Republica tenia la obligacién de pronunciarse sobre estos temas un afo antes de que
se cumpliera dicho plazo.

Sin embargo, la prorroga de esta ley era imperativa, dadas las necesidades de
adecuar sus instituciones y resultados al proceso de implementacion del Acuerdo
Final de Paz, asi como a los bajos niveles de cumplimiento de las metas establecidas
en 2011 en aspectos clave. A modo de ejemplo, en estos primeros diez afios, se habian
restituido menos de 500 mil hectareas de tierras y territorios, de un total estimado
de mds de seis millones de hectdreas afectadas por abandono forzado y despojo.
Menos del 10 % de las victimas fueron indemnizadas, y menos de veinte sujetos de
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reparacién colectiva contaban con sus Planes Integrales de Reparacion Colectiva
(PIRC) implementados, de un total aproximado de 800 sujetos reconocidos.

Sin embargo, como es de conocimiento publico, algunas voces del gobierno
y de sus aliados en el Congreso expresaron una oposicion abierta a la prérroga de
la Ley 1448 de 2011. Ante esta situacion, los principales esfuerzos se concentraron
en la extension de la vigencia de la ley, dejando en segundo plano su reforma para
ajustarla a los contenidos del Acuerdo Final de Paz. El tema de la reforma quedé
relegado porque no era una prioridad del gobierno en ejercicio, y por el temor de los
aliados del estatuto de las victimas y del Acuerdo Final de Paz ante posibles riesgos
de regresividad.

Uno de los esfuerzos para defender la ley fue liderado por Juan Fernando Cristo,
Guillermo Rivera, Héctor Ozuna y Gustavo Garcia, quienes demandaron la inexequi-
bilidad del plazo previsto en el articulo 208, argumentando que la Ley de Victimas
debia ser prorrogada debido a que no se habian cumplido las metas previstas, y porque
se trataba de un marco normativo esencial para la implementacién del Acuerdo Final
de Paz, conforme a los actos legislativos y demas normas asociadas a este acuerdo.

El resultado de esta demanda culminé con la expedicién de la Sentencia C-588
de 2019, en la cual la Corte Constitucional establecié dos criterios fundamentales.
Por una parte, sefialé que la Ley 1448 de 2011 y los decretos étnicos forman parte
del proceso de implementaciéon del Acuerdo Final de Paz, constituyendo asi un
componente del Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparaciéon y No Repeticion
(SIVJRNR). A su vez, la Corte reconocié la competencia del Congreso de la Repu-
blica para reformar el marco legal de los derechos de las victimas, pero condicioné
dichas reformas al cumplimiento de estrictos criterios de no regresividad.

Desde esta perspectiva, se descarta la pérdida de vigencia de la Ley 1448 y de
los decretos-ley étnicos, ya que implicaria un evento abiertamente regresivo para los
derechos de las victimas.

Por su importancia en la proteccion de los derechos de las victimas en el marco
de la implementacién del Acuerdo Final de Paz, es pertinente reproducir algunas de
las consideraciones de la Corte Constitucional respecto a la prohibicién de reformas
regresivas en dicho contexto:

70.1. Teniendo en cuenta lo anterior y a fin de optimizar la competencia del
legislador, la Corte declarard la inconstitucionalidad de la expresion “y tendra
una vigencia de diez (10) afios” pero diferird los efectos de tal determinacién
hasta el dia 10 de junio de 2021. En ese sentido, durante este tiempo el legislador
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podra adoptar las determinaciones que considere del caso, entre las cuales se
encuentran prorrogar la vigencia de la Ley 1448 de 2011 o adoptar un régimen
juridico diferente para la proteccion de las victimas, bajo estrictos criterios de no
regresividad, guardando coherencia con los puntos 6.1.10.y 5.1.3.7. del Acuerdo
Final y garantizando la reparacion segun lo previsto en el Acto Legislativo 01 de
2017, cuya vigencia no podra ser inferior al término en que el Acuerdo Final rige
como una politica de Estado. En ese sentido la Corte lo exhortara a que proceda
en esa direccion.

70.2. Con el objetivo de asegurar la proteccion de los derechos de las
victimas y la vigencia del Acto Legislativo 02 de 2017, la Corte dispondra
que en caso de que el legislador no adopte algunas de las determinaciones
antes referidas, se integrara al texto del articulo 208 de la Ley 1448 de 2011
una regla en virtud de la cual dicha ley “tendra una vigencia hasta el dia
7 de agosto de 2030”. Cabe precisar que en el evento de que la integracién
asi definida se produzca, el legislador no perdera su competencia para intro-
ducir las variaciones o modificaciones que estime del caso, siendo posible, en
esa direccidn, que expida un nuevo régimen, orientado a satisfacer de mejor
manera los derechos de las victimas.

La no regresividad se signa entre otras razones, en que el Acto Legis-
lativo 01 de 2017 estipulé en el paragrafo 1° del articulo 12 que las normas que
regiran la Jurisdiccién Especial de Paz han de satisfacer los derechos a la verdad,
justicia y reparacion, asi como también “[...] deberan garantizar los principios
de tratamiento penal especial condicionado a la garantia de los derechos de las
victimas, centralidad de las victimas, integralidad, debido proceso, no regre-
sividad en el reconocimiento de derechos y enfoque diferencial y de género”
De lo contrario, esto es, si el Estado desmejora la reparacién en favor de las
victimas, la renuncia que este efectua a la aplicaciéon ordinaria del poder
punitivo, en el marco de una justicia transicional, perderia sentido. Se trataria,
en otra direccion, de una renuncia que no se justifica en la necesidad de darles
una respuesta efectiva a las victimas ante atrocidades masivas. Por ende, si
el tratamiento penal especial esta condicionado a la garantia de los derechos
de las victimas y el Estado asumi6 una serie de obligaciones para el efecto,
no puede una vez implementado un Sistema Integral de Verdad, Justicia,
Reparacién y No repeticion, desmejorar el grado de proteccion al que hasta
este momento se ha llegado con la Ley 1448 de 2011 y los demas decretos.
(Corte Constitucional, Sentencia C-588/19, 2019)
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La Sentencia C-588 de 2019 despejo el camino para avanzar hacia una nueva
etapa del estatuto de derechos de las victimas y su necesaria articulaciéon con los
nuevos titulos de derechos y las instituciones creadas por el Acuerdo Final de Paz.
De hecho, es literalmente absurda la hipdtesis de no contar con la Ley de Victimas en
las condiciones actuales del pais. Hoy, ademas de sus tareas originalmente previstas,
las instituciones encargadas de los derechos de las victimas deben atender las reco-
mendaciones de la CEV, relacionadas estrechamente con la reparacion integral de las
victimas, la consolidacion de la paz y la adopcién de medidas de no repeticion frente
a los factores que perpetuan las violencias e injusticias sistémicas. También deben
atender los requerimientos derivados de las decisiones de la JEP en materia de justi-
cia prospectiva y restaurativa; apoyar la tarea de la UBPD; crear las condiciones para
superar el estado de cosas inconstitucional declarado por la Corte Constitucional
a través de la Sentencia T-025 de 2004; e implementar los compromisos adquiridos
en el Plan de Desarrollo, en relacién con el enfoque de soluciones duraderas para la
poblacién desplazada, propuesto por las Naciones Unidas. Asimismo, deben conti-
nuar atendiendo la compleja crisis humanitaria causada por las violencias masivas y
los conflictos armados persistentes en muchos territorios de Colombia.

Desde la expedicion de la Sentencia C-588 de 2019, se han producido tres desarro-
llos legislativos especificos. El primero de ellos fue el proyecto de iniciativa impulsado
por los representantes John Hoyos y Maria José Pizarro, que culminé en la aproba-
cién de la Ley 2078 del 8 de enero de 2021. Esta ley prorroga la Ley 1448 de 2011 y los
decretos-ley étnicos 4633, 4634 y 4635 de 2011 hasta el 10 de junio de 2031, asegurando
su vigencia, pero sin introducir reformas sustanciales a las normas prorrogadas.

El siguiente cambio en la Ley 1448 de 2011 es la Ley 2343 de 2023, que ampli6
los términos para que las personas que se consideren victimas del conflicto armado
puedan presentar su declaracion ante el Ministerio Publico.

En tercer lugar, la Ley 2421 de 2024 constituye la primera reforma significativa
de la Ley de Victimas posterior al Acuerdo Final de Paz. Esta ley incluye normas
que buscan una mayor articulacion entre las instituciones del Sistema Integral para
la Paz (SIP), el Sistema Nacional de Atencion y Reparacion Integral de las Victimas
(SNARIV) y los diferentes sistemas de garantia de los derechos de las victimas pre-
vistos en estos ordenamientos.

La Ley 2421 surgi6 como resultado del proyecto presentado por la Defensoria
del Pueblo, en un momento en que varias iniciativas de reforma a la Ley 1448 esta-
ban en curso, entre ellas la promovida por la Unidad de Atencién y Reparacion de
las Victimas (UARIV) y las Circunscripciones Especiales de Paz. Estos proyectos
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realizaron consultas a las victimas y procesos de deliberacion publica en todo el pais,
pero lamentablemente el Congreso no los unificé en un mismo tramite legislativo.
Subsidiariamente, algunos legisladores optaron por incluir, a través de proposicio-
nes, los temas previstos en otras iniciativas. De este modo, temas importantes de
iniciativa gubernamental, como el enfoque de soluciones duraderas o la creacién
de mecanismos de busqueda de alternativas de financiamiento, fueron incluidos en
la norma finalmente aprobada. Sin embargo, muchos temas y propuestas quedaron
excluidos o fueron rechazados.

Por el momento, la Comisién de Seguimiento reitera su interés en contribuir a la
comprension sistemdtica de los contenidos aprobados, valorar los avances introduci-
dos por esta nueva ley, y su impacto en el cumplimiento del mandato del punto 5.1.3.7
del Acuerdo Final de Paz. Esto incluye abordar los desafios, trazar las rutas y definir los
recursos necesarios para su implementacion, valorar el principio de no regresividad y
examinar criticamente los riesgos que algunos articulos podrian plantear. También se
enfocard en analizar los temas pendientes o aquellos que ya han generado manifesta-
ciones de inconformidad por parte de algunos sectores de las victimas.

La Comision de Seguimiento a la Politica Publica sobre el Desplazamiento For-
zado valora especialmente los valiosos aportes de los investigadores e investigadoras
del Equipo Nacional de Verificacién, quienes han realizado el seguimiento de
este proceso legislativo y sus resultados. Asimismo, agradece el apoyo financiero
del programa Restaurando Nuestro Futuro (ROF) de la Agencia de los Estados
Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID), implementado por la
Organizacién Internacio-nal para las Migraciones (OIM) en alianza con ACDI/
VOCA.

Marco Romero

Secretario técnico de la Comision de Seguimiento

a la Politica Publica sobre el Desplazamiento Forzado
Director de CODHES

Profesor de la Universidad Nacional de Colombia






Introduccion

La necesidad de modificar la Ley 1448 de 2011 surgi6 luego de varios procesos concu-
rrentes: por un lado, las demandas de organizaciones y mesas de victimas, que sefialaban
la necesidad de hacer algunos ajustes para agilizar el proceso de implementacién de
la Politica de Atencién y Reparacién a Victimas y asegurar asi su permanencia en el
tiempo. Por otro, la suscripcion del Acuerdo Final de Paz (AFP) con las FARC-EP, en
el 2016, generd la necesidad de reformar la Ley de Victimas y Restitucion de Tierras
para incorporar un conjunto de disposiciones, como las relacionadas con la ampliacién
del universo de victimas y la oferta institucional para atenderla, al igual que la reforma
rural integral y la coordinacién interinstitucional entre las entidades establecidas por
la ley y aquellas creadas por el acuerdo.

En este contexto, en la legislatura comprendida entre julio de 2023 y junio
de 2024 se tramitaron en el Congreso de la Republica los siguientes proyectos que
pretendian la modificacion de la Ley 1448 de 2001: el Proyecto de Ley 358/2024
Camara-001/2023 Senado; y los proyectos 257/2023C, 210/2023C y 152/2023C, estos
ultimos tres acumulados en un mismo tramite. Estos proyectos contaron, ademas,
con la realizacion de varias audiencias publicas y estuvieron precedidos de algunos
ejercicios de participacion en los que se recogieron propuestas de las mesas y orga-
nizaciones de victimas.

De estos dos grupos de proyectos, el que mas avanzo fue el Proyecto de Ley
358/2024 Camara-001/2023 Senado de la Republica. Debido a que en la Camara de
Representantes se introdujeron algunas modificaciones y adiciones al proyecto apro-
bado por el Senado, fue necesario conciliar los textos. Este proceso culminé el 20 de
junio de 2024. Este texto conciliado fue sancionado por el presidente de la Reptblica,
convirtiéndose en la Ley 2421 de 2024.
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Esimportante sefialar que la reforma ala Ley 1448 de 2011 tiene un vinculo con
la superacién del ECI en materia de desplazamiento forzado. Lo anterior se debe a
que los instrumentos de la Ley 1448 de 2011, tal y como fue sugerido desde la presen-
tacion del proyecto de ley ante el Congreso y constatado en la practica decisional de
la Sala de Seguimiento al cumplimiento de la Sentencia T-025 de 2004 proferida por
la Corte Constitucional de Colombia, constituyen mecanismos fundamentales en el
proceso de superacion del ECI declarado en la referida providencia.

En ese sentido, la modificacién de la Ley 1448 seguramente serd objeto de dis-
cusion en el marco del seguimiento al ECI. Los ajustes realizados deben representar
una mejora para la calidad de vida de 9 555 446 victimas en Colombia.

En esta publicacion se describen los cambios mas importantes que se introdu-
cen ala Ley 1448 de 2011 y se analiza su conveniencia para las victimas. Para ello, en
la obra se integran, inicialmente, tres temas transversales: Acuerdo de Paz, solucio-
nes duraderas y enfoque diferencial. Para ello, posteriormente, se desarrollan once
apartados que involucran aspectos relacionados con victimas; medidas especiales
de proteccion; retorno y reubicacion; proteccion y restitucion de tierras; indemniza-
cidn; rehabilitacion; satisfaccion; reparacion colectiva; participacion; Red Nacional
de Informacidn; y financiacién.
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Implementacion del Acuerdo Final
de Paz en la Reforma a la Ley 1448
(Ley 2421 de 2024)

La suscripcion del Acuerdo de Paz entre el Gobierno de Colombia y las FARC-EP, en su
momento, suscit varias expectativas acerca de las transformaciones que implicaba para
el marco normativo e institucional colombiano. Uno de los ejes de esta transformacion
se relaciona con el marco normativo y la politica publica para la atencién y reparacién
de las victimas del conflicto armado. Especialmente, se debe tener en cuenta que en las
negociaciones se estableci6 el principio de centralidad de las victimas. Asi, el Acuerdo
de Paz contempld varios contenidos con impacto en los derechos de las victimas. Entre
ellos, es importante resaltar:

o Lacreacidn del Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacién y no Repeticion
(SIVJRNR), que busca la mayor satisfaccion posible de los derechos de las
victimas, rendir cuentas por lo ocurrido, garantizar la seguridad juridica de
quienes participen en este, y contribuir a alcanzar la convivencia, la reconci-
liacién, la no repeticion, y la transicién del conflicto armado a la paz.

« Eldeber de fortalecer el programa de reparacion integral de victimas que imple-
menta el Estado colombiano y asegurar que todos aquellos que participaron en
el conflicto, de manera directa o indirecta, y causaron dainos contribuyan a
la reparacién de las victimas. Este punto incluye varios items como: acciones
concretas de contribucion a la reparacion, actos tempranos de reconocimiento
de responsabilidad, reparacién colectiva en el fin del conflicto, restitucion de
tierras, procesos colectivos de retornos y rehabilitacién psicosocial.
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o La necesidad de que la reforma rural integral y la solucién al problema de las
drogas ilicitas contribuyeran a la reparacion de las victimas y, a su vez, sirvieran
como una garantia de no repeticion.

« El fortalecimiento de la democracia en Colombia que incluia medidas como
plenos derechos y garantias para el ejercicio de la oposicion politica, en general,
y para los nuevos movimientos que surjan después de la firma del AFP, en parti-
cular; garantias de seguridad para lideres de organizaciones y movimientos
sociales y defensores de derechos humanos; mecanismos democraticos de parti-
cipacién ciudadana, incluidos los de participacion directa, en diferentes niveles
y temas diversos; garantias para la reconciliacién, convivencia, tolerancia y no
estigmatizacion; medidas efectivas para promover una mayor participacién
en las politicas nacionales, regionales y locales de todos los sectores, incluida
la poblacién mas vulnerable, en igualdad de condiciones y con garantias de
seguridad. Por supuesto, estos derechos y garantias debian incluir a las victimas
del conflicto armado.

Para lograr lo anterior, dentro del acuerdo se contemplé la posibilidad de tra-
mitar una reforma a la Ley 1448 de 2011, a través del mecanismo del fast track. Dicha
modificacion debia hacerse con base en lo acordado en el punto 5.1.3.7 del acuerdo,
referente al tema de “Victimas”, teniendo en cuenta el principio de universalidad y
conforme a los estandares internacionales. Esto con la intencién de ampliar el reco-
nocimiento de todas las personas victimas de infracciones al derecho internacional
humanitario (DIH) o de violaciones graves y manifiestas a las normas internacio-
nales de derechos humanos, ocurridas con ocasion del conflicto armado interno.
Asi mismo, este proceso debia contar con la participacién amplia y diversa de las
victimas del conflicto armado. Sin embargo, este proceso no se llevé a cabo en los
tiempos establecidos para el desarrollo del mencionado fast track, a pesar de haberse
realizado el encuentro amplio y participativo con las victimas para recoger sus pro-
puestas para la reforma a la Ley 1448.

Por esta razon, la reforma a la Ley 1448 de 2011 se pospuso, e incluso la conti-
nuidad de la politica publica de victimas estuvo en riesgo, pues esta tenia una vigen-
cia inicial de diez afos. Esta circunstancia logrd ser evitada inicialmente a través
de la Sentencia C-588 de 2019 (Corte Constitucional de Colombia, 2019), y luego
con la expedicion de la Ley 2078 de 2021 que prorrogé la vigencia de la Ley 1448 de
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2011 hasta el 10 de junio de 2031, asi como la de los Decretos Ley Etnicos 4633 de
2011, 4634 de 2011 y 4635 de 2011. No obstante, los cambios sustanciales a la Ley de
Victimas siguieron sin realizarse, al menos hasta el 2024, cuando el Congreso de
la Republica aprobé la Ley 2421 de 2024. Sin embargo, algunos cambios menores
ya se habian introducido mediante otras normas, como el Decreto Ley 671 de 2017
(que certifica la desvinculacion de menores en caso de acuerdos de paz, y dicta otras
disposiciones); el Decreto Ley 891 de 2017 (para el proceso de restitucion de los dere-
chos de los nifas, nifios y adolescentes a cargo del Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar [ICBF], desvinculados de las FARC-EP); la Ley 2294 de 2023 (mediante los
articulos del Plan Nacional de Desarrollo [PND] referentes a segundos ocupantes,
compensaciones en especie y reubicacion) y la Ley 2343 de 2023 (que modifica los
términos para declarar ante el Ministerio Publico).

Por supuesto, con la implementacion del Acuerdo de Paz surgieron preguntas
sobre sus implicaciones en la politica publica para la atencién y reparacion de las vic-
timas. Uno de estos interrogantes era si debia modificarse la definicién de victimas,
para incluir a nuevos grupos (como los excombatientes, aquellas que el Acuerdo
de Paz denominaba “comunidades rurales victimizadas”, los grupos religiosos, o
las victimas de desplazamiento transfronterizo, etc.). Otro cuestionamiento era si
se requeria ampliar la temporalidad contemplada por la Ley 1448 para el reconoci-
miento de las victimas, asi como otras preguntas mas.

Ahora bien, dado que la Ley 2421 de 2024 es la primera que contempla ajustes
amplios a la Ley 1448 de 2011, se analizara en qué medida cumple con los criterios
y orientaciones establecidos en el Acuerdo de Paz. Para ello, se hara énfasis en
los siguientes temas: 1) articulacion entre el SIVJRNR vy el Sistema Nacional de
Atencidén y Reparacién Integral a las Victimas (SNARIV); 2) fortalecimiento de la
Politica de Atencidn, Asistencia y Reparacion Integral a las Victimas del Conflicto
Armado Interno (en adelante Politica de Atencién y Reparacion a Victimas) ; 3)
fomento de la participacién de las victimas; 4) articulacidon entre esta politica y
la Reforma Rural Integral y la solucion al problema de las drogas. Ahora bien, es
importante sefialar que el Acuerdo de Paz contenia algunos elementos orientado-
res para la reforma a la Ley 1448, pero no limitaba las opciones para ello, pues en
esencia esta dependia de los resultados de una discusion amplia con las victimas
del pais, en diferentes ejes (Tabla 1):
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Tabla 1. Ejes de la reforma a la Ley 1448 y su relacion con el Acuerdo de Paz

Eje

Lineamientos
del Acuerdo de Paz

Contenido de la Ley 2421
de 2024

Articulacion

Reforma Rural
Integral

Reparacion

Reparacion
colectiva

En el marco del fin del conflicto, el Gobierno
nacionaly las FARC-EP hemos acordado que

el Gobierno nacional fortalecerd los procesos

de reparacidn colectiva y garantizara que los
planesy programas de la Reforma Rural Integral
tengan, donde haya lugar, un enfoque reparador.
(Gobierno nacional y FARC-EP, 2016, p. 179)

Art. 66. Priorizacion de medidas
de reparacion colectivay planes

de retorno dentro de la Reforma
Rural Integral y acceso prioritario,
especial y diferenciado a todos los
programas que ejecute el Gobierno
nacional en desarrollo de la
Reforma Rural.

Articulacion

Reforma Rural
Integral

El nivel de victimizacidn y afectacién como
criterio de definicién de las zonas donde se
pondran en marcha los Programas de Desarrollo
con Enfoque Territorial (PDET) tiene una
intencion reparadora, y en esa medida, en su
implementacion se debe buscar garantizar

Paragrafo 2, art. 13. Priorizacion
de la oferta estatal en la atencién y
de la recuperacion administrativa
a las victimas ubicadas en los

Reparacion
colectiva el caracter reparador para las victimas y las municipios cobijados por los PDET.
comunidades. (Gobierno nacional y FARC-EP,
2016, p. 179)
Con el fin de reconocer los dafios causados por
el conflicto a las comunidades y de contribuir
atransformar sus condiciones de vida para Art. 9. Priorizacidn de la oferta
que puedan reconstruir sus proyectos, en el estatal en la atenciony de la
marco del fin del conflicto, el Gobierno nacional recuperacion administrativa a
fortalecera los procesos de reparacion colectiva las victimas ubicadas en los
R » territorial de conformidad con este Acuerdo. municipios cobijados por los PDET
C;Zitria\::on Con ese propésito, todos los PDET incorporaran y en los municipios de las zonas

planes de reparacion colectiva; y en los
territorios donde no se implementan los PDET se
fortaleceran los planes de reparacion colectiva
en donde haya comunidades especialmente
victimizadas, priorizando las iniciativas de las
comunidades. (Gobierno nacional y FARC-EP,
2016, pp. 179-180)

mas afectadas por el conflicto
armado (ZOMAC).

Art. 34. Priorizacion de zonas PDET
y ZOMAC para laimplementacion
de medidas de reparacion.
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Lineamientos

Contenido de la Ley 2421

Eje
) del Acuerdo de Paz de 2024
Los planes de reparacion colectiva con enfoque
territorial deberan incorporar los siguientes Art. 44. La articulacion e
elementos: implementacidn coordinada
« Medidas materiales y simbélicas dirigidas de los Planes de Reparacién
a atender el dafio: medidas dirigidas a las Colectiva, Planes de Retornos
victimas directas, individuales y colectivas, y Reubicaciones, Programas
tales como acciones de dignificacion, de de Desarrollo con Enfoque
memoria, homenajes y conmemoraciones, Territorial, Planes de Accién
obras de infraestructura y arquitectura para la Transformacién Regional,
conmemorativa. Programa de Sustitucion de
. . . e, Cultivos de Uso llicito, Plan
« Medidas de convivencia y reconciliacion: L,
) S o Marco de Implementacion,
medidas dirigidas a atender los dafios en
. . ) . Planes Integrales de Desarrollo
el tejido social y promover la convivencia al .
S . . Alternativo.
interior de las comunidades incluyendo a las
victimas, a los exintegrantes de organizaciones | Elarticulo 46 amplia el plazo
Articulacion

Reforma Rural
Integral
Reparacion
colectiva

paramilitares, a integrantes de las FARC-EP
en proceso de reincorporacion a la vida

civil y también a terceros que hayan podido
tener alguna participacion en el conflicto. Asi
como medidas para construir y fortalecer la
confianza entre las autoridades publicas y las
comunidades.

Articulacion: los planes de reparacion colectiva
deberan articularse, donde haya lugar, con los
PDET y con los diferentes planes y programas
acordados, asi como con los distintos
esfuerzos de verdad y justicia.

Planes de accidn: se elaborara un plan de
accion de reparacion colectiva de manera
participativa. Estos planes deberan incluir:

1) el diagndstico del dafio colectivo; 2) la
identificacion de las medidas materiales

y simbdlicas que seran implementadas de
manera prioritaria; y 3) el cronograma para su
implementacidn.

del que disponen los sujetos

de reparacion colectiva para
declarar, obligacion de las
entidades territoriales y las
entidades del SNARIV participaran
en la elaboracidn de los Planes
Integrales de Reparacion Colectiva.
Creacion de un sistema de
seguimiento y monitoreo de las
medidas de reparacion colectiva.

Art. 60. Complementariedad y
coherencia entre el Programa
de Reparacion Colectivay el
SIVJRNR y otros mecanismos
e instrumentos del Acuerdo de
Pazy de justicia transicional

y restaurativa, judiciales y
extrajudiciales.
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Eje

Lineamientos
del Acuerdo de Paz

Contenido de la Ley 2421
de 2024

Articulacion
Reforma Rural
Integral
Reparacion
colectiva

« Mecanismos de participacion: la participacion
activa de las victimas y sus organizaciones en
conjunto con las autoridades territoriales sera
la base de los planes de reparacion colectiva
territorial. Para ello se crearon espacios de
participacion para definir las prioridades en la
implementacion de las medidas de reparacion
colectiva; asegurar la participacién comunitaria
en la implementacion de las medidas de
reparacion; y establecer mecanismos de
seguimiento y veeduria a los proyectos. Se
garantizara la participacion de las mujeres en
estos espacios de participacion.

« Medidas de contribucidn a la reparacién: donde
haya lugar los planes de accion colectiva
incluiran la participacion de quienes cometieron
dafios con ocasidn del conflicto en desarrollo
de las acciones concretas de contribucién a la
reparacion a las que se refiere este Acuerdo.
(Gobierno nacional y FARC-EP, 2016, p. 180)

Art. 61. Estrategias de
fortalecimiento y autonomia de
los sujetos colectivos de justicia
transicional y restaurativa,
judiciales y extrajudiciales.

Art. 61. Estrategias de
fortalecimiento y autonomia de los
sujetos colectivos.

Reparacion
colectiva

En el marco del fin del conflicto el Gobierno
nacional, en desarrollo de este Acuerdo
fortalecerd los Planes Nacionales de Reparacion
Colectiva, que tendran un enfoque de género

y estaran dirigidos a colectivos constituidos

en grupos, organizaciones, incluidas las
organizaciones de mujeres, gremios econémicos,
sindicatos, organizaciones de derechos humanos,
partidos y movimientos politicos y sociales, en
particular los de oposicion, organizaciones

del sector religioso, entre otros, con el fin de
reconocer las especiales caracteristicas de

su victimizacion, recuperar su identidad y

su potencial organizativo, y reconstruir sus
capacidades para incidir en el desarrollo de
politicas locales y nacionales en el marco de

la legalidad. Estos planes deberan contribuir,
también, a la convivencia, la no repeticiony la
reconciliacién.

En el marco de estos Planes, se promovera el
reconocimiento de responsabilidad del Estado,
de las FARC-EP, de los paramilitares, asi como de
cualquier otro grupo, organizacidon o institucion
que haya generado dafios en el conflicto.
(Gobierno nacional y FARC-EP, 2016, pp. 180-181)

Art. 45. Articulacion del Plan
Nacional de Atencion y Reparacion
Integral a Victimas con el
Programa de Reparacién Colectiva
que contemple a los sujetos
étnicos, sujetos campesinos
afectados en el marco del conflicto
armado interno.
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Eje

Lineamientos
del Acuerdo de Paz

Contenido de la Ley 2421
de 2024

.

Rehabilitacion

En el marco del fin del conflicto, y con el fin de
atender y contribuir a aliviar el sufrimiento de
las victimas, el Gobierno nacional y las FARC-EP
hemos acordado que el Gobierno nacional, en
desarrollo de este Acuerdo, se compromete
aampliar la cobertura publica y despliegue
territorial, y mejorar la calidad de la atencion
psicosocial para la recuperacién emocional de
las victimas de acuerdo al dafio especifico que
hayan padecido, entre ellas las afectaciones
particulares de las victimas de violencia sexual.
Para ello se multiplicaran los centros locales

de atencion a las victimas y se impulsaran
estrategias moviles para llegar a los lugares mas
apartados.

Asimismo, en cumplimiento de los acuerdos
alcanzados el Gobierno nacional fortalecera el
acceso y los servicios de salud mental para las
victimas que lo requieran. (Gobierno nacional y
FARC-EP, 2016, p. 181)

Elarticulo 36 ordena expedir

una Politica Pdblica Nacional de
Atencidn Psicosocial y en Salud para
la Reparacion Integral, de manera
conjuntay participativa con las
victimas del conflicto de violencia
sociopolitica, organizaciones de
victimas, sus representantes
legales, las organizaciones
psicosociales y en salud integral
expertas en la atencidn a victimas,
la academia especializada, y otros
actores cualificados que entre las
partes convengan.

Esta politica debe comprender

y cumplir los criterios de
reparacion en materia de
rehabilitacién ordenados por la
Corte Interamericana de Derechos
Humanos y la Corte Constitucional
de Colombia.

Rehabilitacion

En el marco de los planes de reparacion colectiva
y teniendo en cuenta las iniciativas locales de
reconciliacion, el Gobierno nacional, en desarrollo
de este Acuerdo, se compromete a aumentar la
coberturay elevar la calidad de las estrategias de
rehabilitacion comunitaria para la reconstruccién
del tejido social. Estas estrategias se
desarrollaran a través de procesos comunitarios
de mediano y largo plazo que tendran como
propdsitos fundamentales generar proyectos de
vida futuros en comun, fortalecer la confianza
entre los ciudadanos y en las instituciones, y
lograr una convivencia pacifica restableciendo

las relaciones de confianza entre las autoridades
publicas y las comunidades, y promover la
convivencia al interior de las comunidades
incluyendo a las victimas, a los exintegrantes

de organizaciones paramilitares, a integrantes

de las FARC-EP en proceso de reincorporacion
alavidacivily también a terceros que hayan
podido tener alguna participacion en el conflicto.
Laimplementacidn de las estrategias se hara
teniendo en cuenta los enfoques diferenciales y de
género. (Gobierno nacional y FARC-EP, 2016, p. 181)

El articulo 36 ordena expedir
una Politica Publica Nacional de
Atencion Psicosocialy en Salud
para la Reparacidn Integral, de
manera conjuntay participativa
con las victimas del conflicto

de violencia sociopolitica,
organizaciones de victimas, sus
representantes legales, las
organizaciones psicosociales y
en salud integral expertas en la
atencion a victimas, la academia
especializada, y otros actores
cualificados que entre las partes
convengan.

Esta politica debe comprender

y cumplir los criterios de
reparacion en materia de
rehabilitacién ordenados por la
Corte Interamericana de Derechos
Humanos y la Corte Constitucional
de Colombia.
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Eje

Lineamientos
del Acuerdo de Paz

Contenido de la Ley 2421
de 2024

Retornos y
reubicaciones

El Gobierno nacional, en desarrollo de este
Acuerdo y en el marco del fin del conflicto, pondra
en marcha, por una parte, programas colectivos
con enfoque territorial y de género, especificos
de retorno y reubicacidon de personas en situacion
de desplazamiento, y por otra parte, planes de
retorno acompafado y asistido para victimas
en el exterior, y fortalecera su articulacién a
nivel territorial con la implementacion de otros
componentes de la Politica de Reparacion
de Victimas, en particular los programas de
reparacion colectivay de restitucion de tierras, y
con laimplementacién del acuerdo denominado
“Hacia un nuevo campo colombiano: Reforma
Rural Integral”, en los casos en los que haya lugar
aello.

Con este fin se pondran en marcha medidas para
garantizar retornos y reubicaciones colectivas

o individuales en condiciones de seguridad,
dignidad y voluntariedad. (Gobierno nacional y
FARC-EP, 2016, p. 182)

Art. 66. Parafortalecer la
dimensidn territorial de los Planes
Integrales de Reparacion Colectiva,
el Gobierno nacional garantizara
su articulacion con procesos
colectivos de retorno acompafado
y asistido en zonas rurales, con
acciones institucionales de
restitucion de tierras y territorios,
y los distintos programas y planes
que conforman la reforma rural
integral.

El articulo 24 agrega el

segundo inciso que exhorta al
Departamento Administrativo
para la Prosperidad Social (DPS)
y a la Unidad para la Atencidony
Reparacioén Integral a las Victimas
(UARIV) a disefiar esquemas
especiales de acompafiamiento
que permitan la permanencia

e integracion de las personas
retornadas o reubicadas en el
lugar elegido. El tercer inciso
establece laarmonia con el
principio de seguridad humanay
voluntariedad de las victimas. El
cuarto inciso crea incentivos para
el retorno como planes y proyectos
productivos que contribuyan al
restablecimiento de derechosy
permitan la reparacion integral.

Restitucion
de tierras

Con el fin de fortalecer y dinamizar los procesos
de restitucion de tierras en un escenario de fin
del conflicto, se buscé garantizar la articulacion
entre los procesos de restitucion de tierras 'y

los procesos de reparacion colectiva, los PDET
asi como los demds planesy programas que se
deriven de la implementacion del Acuerdo Final.
(Gobierno nacional y FARC-EP, 2016, pp. 183-184)

El articulo 27B da lineamientos
para aplicar la restitucion de
tierras a las victimas en el exterior.

Art. 66. Articulacion reparacion
colectiva, retornos, reformaruraly
restitucion de tierras.

Art. 76. Medidas de proteccion de
predios despojados.
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Eje

Lineamientos
del Acuerdo de Paz

Contenido de la Ley 2421
de 2024

Reconocimiento
de las victimas

Construir un mapa de victimizacion, individual y
colectivo, que servirad como fuente de informacion
e instrumento de reconocimiento y memoria, de
hechos cometidos con ocasion del conflicto que
no estén dentro del universo de victimas objeto de
registro en el Programa de Reparacién Integral de
Victimas, en coordinacion con la Comision para

el Esclarecimiento de la Verdad, la Convivenciay
la No Repeticiény la Unidad para la Busqueda de
Personas dadas por Desaparecidas en el contexto
y enrazon del conflicto y con la Jurisdiccion
Especial para la Paz. (Gobierno nacional y
FARC-EP, 2016, p. 185)

Elarticulo 63 establece el mapa del
reconocimiento y memoria.

Reconocimiento
de las victimas

Reconocer a las victimas directas e indirectas
de graves violaciones a los derechos humanos
oinfracciones al DIH que también hayan sido
combatientes. Las medidas de reparacion de
miembros de las FARC-EP que hayan sido
victimas se discutirdn en el punto de la Agenda
relativo al proceso de reincorporacion. En
forma paralela el Gobierno nacional fortalecera
las medidas de atencidn y reparacion para los
miembros de la Fuerza Publica victimas de
graves violaciones a los derechos humanos
oinfracciones al DIH. (Gobierno nacional y
FARC-EP, 2016, p. 185)

Elarticulo 3 amplia la definicién

de victimas, para incluir
desplazamiento transfronterizo,
los eventos de delitos contra los
recursos naturales y del medio
ambiente, ocurridos con ocasién
del conflicto armado interno y
ajustar reglas frente a miembros
de las fuerzas militares. Asi mismo,
introduce el concepto de familia de
crianza.

Financiacion

Tomar todas las medidas necesarias para

la financiacién plenay efectiva de la Politica

de atencidny reparacion integral a victimas,
incluyendo el fortalecimiento del Fondo de
Reparacién para las Victimas de la Violencia, la
ampliacion de sus fuentes de financiacion y de los
mecanismos de captacion de recursos, asi como
la promocidn de los mecanismos de participacion
y de veeduria como dispositivo de control de las
victimas sobre el Fondo. El Estado concurrira
subsidiariamente a la reparacion de las victimas
cuando quienes individuamente causaron

los dafios en el marco del conflicto no tengan
recursos suficientes para repararlos. (Gobierno
nacional y FARC-EP, 2016, p. 185)

Elarticulo 73 crea la comisién de
financiamiento de la Ley 1448.
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Eje

Lineamientos
del Acuerdo de Paz

Contenido de la Ley 2421
de 2024

Reconocimiento
de las victimas

Se buscara tomar las medidas necesarias
para restablecer, en igualdad de condiciones,
los derechos de aquellas personasy grupos
victimizados por sus creencias religiosas
con ocasidny en razén del conflicto armado.
(Gobierno nacional y FARC-EP, 2016, p. 193)

El articulo 3 amplia la definicién de
victimas, para incluir victimas en
el exterior, los eventos de delitos
contra los recursos naturales y

del medio ambiente, ocurridos

con ocasion del conflicto armado
internoy ajustar reglas frente a
miembros de las fuerzas militares.
Asimismo, introduce el concepto
de familia de crianza.

Garantias de no
repeticion

Los diferentes mecanismos y medidas del
Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacion
y No Repeticidn acordados por el Gobierno
nacionaly las FARC-EP tienen como objetivo
superior la contribucién a la prevenciony
garantia de no repeticion de las violaciones

y del conflicto mismo, de diferentes maneras.
(Gobierno nacional y FARC-EP, 2016, p. 186)

El articulo 4A incorpora el
concepto de seguridad humana.

Articulacion entre
la SNARIV y
SIVJRNR

Los distintos mecanismos y medidas de verdad,
justicia, reparaciony no repeticion, en tanto parte
de un sistema que buscan una respuesta integral
alas victimas, no pueden entenderse de manera
aislada. 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.
(Gobierno nacional y FARC-EP, 2016, p. 130)

El articulo 26 crea el imperativo de
desarrollar la coordinacién entre
el Sistema Integral de Atencidn

y Reparacion Integral a Victimas
(SNARIV), el Sistema Integral de
Verdad, Justicia, Reparaciény No
Repeticion (SIVJRNR), el Sistema
Nacional de Busqueda de Personas
Dadas por Desaparecidas (SNB),
asi como cualquier otro sistema
futuro vinculado al propdsito

de alcanzar la pazy brindar
respuestas integrales a las
victimas del conflicto armado.

Ordena la creacion de unaruta de
articulacion interinstitucional.
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Eje

Lineamientos
del Acuerdo de Paz

Contenido de la Ley 2421
de 2024

« Vivienda

El otorgamiento de subsidios para la
construccién y para el mejoramiento de vivienda,
que prioricen a la poblacién en pobreza extrema,
las victimas, los beneficiarios y las beneficiarias
del Plan de distribucion de tierras y a la mujer
cabeza de familia. (Gobierno nacional y FARC-EP,
2016, p. 27)

Elarticulo 23 establece que

las personas victimas de
desplazamiento forzado que
decidan voluntariamente retornar
o reubicarse en municipios PDET
deberan ser priorizados en el
acceso a los programas de oferta
social del Estado, especialmente
en lo que tienen que ver con el
acceso avivienda, atierrasyenla
generacion de ingresos.

Art. 62. Dentro de la estrategia
integral de intervencion territorial
se debe incluir lo referente a
desarrollar un Programa de
Formalizacién y Mejoramiento

de Asentamientos Humanos para
la legalizacién urbanistica, la
formalizacion y el mejoramiento
de viviendas y de asentamientos
humanos en zonas de alta
concentracion de poblacidn victima.

« Articulacién con
la Reforma Rural
Integral

e Acceso atierras

Los beneficiarios y las beneficiarias del plan

de adjudicacion gratuita y del subsidio integral

y el crédito especial, seran trabajadores y
trabajadoras con vocacidn agraria sin tierra o
con tierra insuficiente, priorizando a la poblacion
rural victimizada, incluyendo sus asociaciones
de victimas, las mujeres rurales, mujeres cabeza
de familiay a la poblacidn desplazada. (Gobierno
nacionaly FARC-EP, 2016, p. 15)

e Articulacién con
la Reforma Rural
Integral

La politica de desarrollo agrario integral es
universaly su ejecucion prioriza la poblaciény
los territorios mas necesitados y vulnerables, y
las comunidades mas afectadas por la miseria,
el abandono y el conflicto, y hace énfasis en

pequefios y medianos productores y productoras.

Especial atencién merecen los derechos de las
victimas del conflicto, de los nifios y nifas, de
las mujeres, y de las personas adultas mayores.
(Gobierno nacional y FARC-EP, 2016, p. 12)

Fuente: elaboracion propia.
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Ley

Como se puede observar en la Tabla 1, en general, la reforma planteada por la
2421 de 2024 aborda distintos temas contemplados por el Acuerdo de Paz. Sin

embargo, se observan al menos tres tendencias en el abordaje de la reforma a la ley

de victimas para materializar algunos de los ejes del acuerdo. Estos son:

Una ampliacién limitada del concepto de victimas, pues si bien se incluyen
nuevos elementos para redefinir la conceptualizacion de “victimas” del
conflicto armado, en especial en lo referido a la familia de crianza, las victimas
de desplazamiento transfronterizo y las pertenecientes a las fuerzas armadas,
no se abordan las discusiones relativas a la temporalidad fijada para el recono-
cimiento de las victimas o las victimas excombatientes.

Una insistencia en la necesidad de articulaciéon entre los componentes de
la Politica de Atencién y Reparacién a Victimas (restitucion, reparacién
colectiva, retornos y reubicaciones), pero también entre la Politica de Atencién
y Reparacién a Victimas, la Reforma Rural Integral y las acciones desarro-
lladas en el marco de los PDET, asi como entre el SNARIV y el SIVJRNR. Sin
embargo, no establece claramente cudles son los mecanismos e instancias de
coordinacién, aunque si contempla la existencia de rutas de articulacién que se
construiran en desarrollo de la ley.

Poco desarrollo en la ampliacion de los mecanismos de participacion de las
victimas, el desarrollo de garantias de no repeticioén estructurales o la articu-
lacién con las estrategias de sustitucion de cultivos ilicitos o la Reforma Rural
Integral. Aunque se sefiala la prioridad de las victimas para el acceso a algunas
politicas, no se establecen rutas especiales y diferenciadas para ello.

Ahora bien, hay algunos temas en los que parece existir un mayor avance dentro

de la reforma a la Ley 1448 de 20111. Estos son la reparacion colectiva y la rehabilita-

cidn, aspectos que se desarrollan mas adelante.



Inclusion del enfoque
de soluciones duraderas

Introduccion

En la Ley 1448 de 2011 no se incluyé un enfoque integral en materia de atencién ni de
reparacion. En cambio, se presentaban medidas independientes en distintos aspectos
como la atencién humanitaria, educacion, salud, vivienda, la atencién en retornos y
reubicaciones, asi como medidas de reparacién que incluyen la restitucion de tierras,
la indemnizacién y otras de verdad, justicia, satisfaccién y no repeticion.

Los cambios sugeridos

En el documento Nuevas propuestas de Reforma a la Ley 1448 de 2011, del 10 de julio
de 2023, la CSPPDF (2023a) sefialaba que una de las justificaciones para la reforma
era la necesidad de:

acoger el enfoque de soluciones duraderas propuesto por las Naciones
Unidas a partir de las Recomendaciones del Panel de Alto Nivel creado reciente-
mente para buscar alternativas a las graves crisis sociales que se desprenden de
situaciones de victimizacién masiva como la ocurrida en Colombia. (p. 3)

Asi mismo, esta reforma también busca dar continuidad a algunos de los man-
datos del PND 2023-2026 (Departamento Nacional de Planeaciéon [DNP], 2023).

Para la CSPPDF, adoptar y desarrollar el enfoque de soluciones duraderas
implica crear las garantias necesarias para la inclusién integral de los derechos y
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necesidades de las victimas y propender por su plena integracién a la sociedad, a
partir del disfrute de sus derechos ciudadanos. El reconocimiento de la diversidad
de situaciones de vulnerabilidad de las victimas exige un abordaje multidimensio-
nal de soluciones que les permita transitar por un nuevo camino de inclusion en las
agendas de desarrollo y derechos de ciudadania (CSPPDF, 2023a). Estas condicio-
nes de vulnerabilidad incluyen su proveniencia mayoritaria de sectores rurales con
grandes carencias estructurales; su afectaciéon multiple por el conflicto, debido al
despojo de tierras y territorios; la limitacion de sus capacidades politicas y cultura-
les; el desarraigo forzado y las precarias oportunidades que encuentran en las perife-
rias de las grandes ciudades, en un contexto de violencia prolongada (CSPPDF 2023).

La implementacion de soluciones duraderas implica la adopcion de un enfoque
socioeconomico, politico y cultural, que tenga en cuenta los distintos entornos y las
nuevas generaciones. A su vez, se requiere de financiamiento, con una légica de rees-
tructuracion de la politica de atencidn y reparacion. Por ello, la CSPPDF propuso la
adopcién de una estrategia basada en un “Plan Nacional de Soluciones Duraderas
y Sostenibles”, que considere los derechos y la situacién de las poblaciones de aco-
gida, diferencie las soluciones destinadas a entornos urbanos y rurales, incluya las
necesidades poblacionales diferenciadas (género, edad, etnia) y se articule con la
politica para hacer frente al cambio climatico, la transicion energética y el ordena-
miento territorial. Dicha estrategia implica la participacién de una amplia diversi-
dad de actores: el Estado en sus diferentes niveles, victimas, organizaciones sociales,
comunidad internacional y el sector privado. Por lo tanto, esta perspectiva tiene el
potencial de ir mads alla de una visién convencional del goce de derechos individua-
lizado, pues busca “un enfoque holistico de derechos complementarios en términos
de criterios de grado de observancia, integralidad, sustentabilidad, reconocimiento
ciudadano y autonomia relativa” (CSPPDF, 2023a, pp. 6-8).

En las bases del PND 2023-2026, aprobado mediante la Ley 2294 de 2023, en el
numeral dedicado a la Reparacion efectiva e integral a las victimas, se hace referen-
cia directa a la busqueda de la estabilizacién socioecondmica para las victimas. Esto
mediante la “consolidacion de soluciones duraderas que permitan la reconstruccion
de sus proyectos de vida” (DNP, 2023, p. 237), para lo cual se requiere garantizar los
derechos ala vivienda y a la generacién de ingresos como bases de esta consolidacién
buscada. Una apuesta similar se hace a través de la superacion de las situaciones
de vulnerabilidad de las victimas y para ello se encarga al DNP, al Departamento
Administrativo para la Prosperidad Social (DPS) y a la Unidad para la Atencién y
Reparacion Integral a las Victimas (UARIV) construir de manera conjunta con la
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poblacién victima “soluciones duraderas y sostenibles en el tiempo” (DNP, 2023, p.
68). Este abordaje en el PND se debe ver reflejado en la nueva ley.

El Proyecto de Ley 257 (Cdmara de Representantes, 2023) que buscaba modificar
la ley de victimas, presentado por el Gobierno nacional, hizo énfasis en la necesidad
de adoptar este enfoque. En un apartado de la exposiciéon de motivos se consigna el
proposito de garantizar que las victimas puedan “integrarse plenamente en la socie-
dad a partir del disfrute de sus derechos humanos. Esto debe ser una de las bases
para la sostenibilidad de la paz y las garantias de no repeticién y por tanto uno de
los consensos fundamentales de la sociedad colombiana” (Cadmara de Representantes,
2023, p. 34). Esto es ain mas pertinente, en la medida en que las soluciones integrales
de este tipo son las llamadas a enfrentar la situacion de pobreza y exclusion de las
victimas de desplazamiento forzado, que articule respuestas con énfasis en “educacion,
vivienda, generacién de ingresos” (Camara de Representantes, 2023, p. 39). Este pro-
yecto, ademads, buscaba incluir un articulo nuevo acerca de las soluciones duraderas
para las victimas de desplazamiento forzado (Art. 70), en tres dmbitos: retorno, reu-
bicacién o integracion local, que eligieran los hogares desplazados. En este aspecto,
es fundamental la articulacién del Gobierno nacional con las entidades territoriales,
para solucionar de forma concreta los problemas de coordinacién intergubernamental
identificados en los programas de atencién y reparacion. Este articulo no fue incluido
en la Ley 2421 de 2024. Lo contrario sucedid con el articulo 161A, del PL275 Camara,
Oferta Institucional, que fue incluido en forma cercana como articulo 65 de la ley; las
modificaciones realizadas en materia de Coordinacién y articulacién Nacién-Terri-
torios (Modificacion del articulo 172 de la Ley 1448) o el nuevo articulo Estrategia
integral de Intervencion Territorial de Soluciones Duraderas.

Los cambios realizados

La introduccién de un enfoque de soluciones duraderas en la modificacién de la Ley
1448 de 2011 se hace a través de varios articulos. El primero es el articulo 26. Coor-
dinacién armonica y articulacion interinstitucional, que dispone el trabajo armonico,
descentralizado y auténomo de las distintas entidades e instancias estatales relacionadas
con la politica de victimas, incluyendo las entidades de la justicia transicional. Para
la implementacién de la Politica Publica de Soluciones Duraderas, tales entidades
tienen un plazo de seis meses, a partir de la expedicién de la ley, para crear una ruta
de articulacién interinstitucional.
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No es ajeno a este tema el nuevo articulo 2A. Coordinacién Interinstitucional.
La falta de coordinacién ha sido uno de los problemas sefialados en la ejecucion de
las distintas medidas de la ley: la amplia variedad de instituciones responsables, las
fallas en la interoperabilidad de los sistemas de informacién y la debilidad en la coor-
dinacidn entre la nacién y los territorios. Lo anterior, en un contexto de territorios
con capacidades y recursos diversos.

La reforma de la ley establece la necesidad de contar con instrumentos, meca-
nismos y procedimientos que apoyen el didlogo y la interoperabilidad de los sistemas
de informacién, en un marco de colaboracién que debera ser disefiado por la UARIV
y la Red Nacional de Informacién (RNI). Para lograr este fin, se contaria con instruc-
ciones detalladas para la gestion de recursos, la implementacion de las disposiciones
y la articulacién entre entidades del orden nacional y territorial.

Adicionalmente se establece la responsabilidad conjunta del Ministerio de Jus-
ticia y del Derecho y la UARIYV, de disefiar los lineamientos técnicos para la articu-
lacién y coordinacion de la Jurisdiccion ordinaria y la Jurisdiccién Especial para la
Paz, la Ley de Justicia y Paz y los acuerdos suscritos por el Estado colombiano.

La introduccidn de este articulo es un avance que debe ser visto en conjunto
con aquellos que hacen referencia al SNARIV. Su mencion en este acéapite se justifica
por su importancia en la busqueda de integralidad de las soluciones duraderas.

Esta necesaria coordinacién interinstitucional se complementa con la articula-
cién nacidn-territorio. La ley (en su art. 172 modificado) designa al DPS como cabeza
del sector de inclusion social y reconciliacion, y le encarga el disefio de una “Estrategia
Integral de Intervencion Territorial”, que incluya el enfoque de soluciones duraderas.
Tal estrategia, ademas, debe articular la oferta publica de politicas nacionales, depar-
tamentales, distritales y municipales, con base en los principios constitucionales de
coordinacién, concurrencia y subsidiariedad. La ley reafirma, modifica o introduce los
lineamientos centrales para esta estrategia: 1) tener en cuenta las condiciones diferen-
ciales de las entidades territoriales, en funcién de su capacidad fiscal, las necesidades
basicas insatisfechas (NBI) (sorprende que no se haya modificado este indicador que
ha dejado de utilizarse) y la proporcién de victimas en el territorio, como estaba pre-
viamente establecido; 2) la articulacion de la oferta publica de politicas de todos los
niveles territoriales, que también ya estaba planteado en la ley; y 3) la estructuracion de
un sistema de corresponsabilidad, para el cual se establecen diez condiciones minimas,
entre las cuales estd la novedosa es que la Formulacién de la Estrategia de Interven-
ci6n Territorial debe incluir el enfoque de soluciones duraderas para garantizar el goce
efectivo de los derechos de las victimas.
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Los cambios con respecto a lo existente son tres: la asignacién de competencia
directa al DPS; la adopcién de una estrategia como instrumento de intervencién
territorial; y, la inclusién del enfoque de soluciones duraderas para su disefio. Desa-
fortunadamente, no se establecen plazos especificos para el disefio de esta estrategia.

En cuanto a los Comités Territoriales de Justicia Transicional (CTJT) (art. 173
modificado), se destaca la introduccién del DPS como una de las entidades que debe
apoyar la promocién de la creacion de dichos comités, y la armonizacién de estos
con la Estrategia de Intervencidn Territorial que materializa el enfoque de las solu-
ciones duraderas. Por otra parte, se amplia la composicién de los CTJT con delegados
del DPS, representantes de entidades descentralizadas de servicios en la respectiva
jurisdiccién, la participacion de un representante de la Procuraduria General de
la Nacion y de la Defensoria del Pueblo en los departamentos y el aumento de los
representantes de las mesas de victimas (de dos a seis). Es claro que los CTJT poseen
muchos integrantes, sin embargo, esto no siempre garantiza la mejor participacion
ni articulacién institucional.

Otras medidas que buscan fortalecer los CTJT son: 1) la introduccion en el
paragrafo 4 del disefio, por parte de la UARIV, de un instrumento de seguimiento de
los compromisos adquiridos en el comité —medida que puede ser pertinente siem-
pre y cuando no se cargue a los municipios con mas responsabilidades administrati-
vas de seguimiento—; 2) el establecimiento de medidas (paragrafo 5) para garantizar
la presencia efectiva de la maxima autoridad territorial; y, 3) la obligacién, por parte
de las entidades territoriales, de socializar la oferta institucional con las mesas de
participacion efectiva de su jurisdiccidn, al menos una vez al afio.

En cuanto a la Politica Publica de Soluciones duraderas, el articulo 60 de la
nueva ley, Complementariedad y Coherencia, establece la articulacion de los Planes de
Reparacion Colectiva con las medidas de reparacion integral. Esto con la finalidad de
garantizar la complementariedad y coherencia con la politica de asistencia, atencion y
reparacion integral, asi como con la Politica Publica de Soluciones Duraderas.

Pero es en el articulo 62 (nuevo) en el que se introduce la Estrategia Integral de
Intervencién Territorial de Soluciones Duraderas, que debe ser dirigida por el DPS,
como cabeza del sector de inclusidn social, para contar con los lineamientos nacio-
nales de planificacion y gestion de la oferta nacional. La estrategia es especifica para
la poblacién victima de desplazamiento forzado y recoge la propuesta del proyecto
de reforma gubernamental.

La ley establece los objetivos de la estrategia, entre los cuales el primero es
desarrollar el enfoque de soluciones duraderas que permita la superaciéon de la
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vulnerabilidad de la poblacion victima de desplazamiento forzado de manera que
pueda construir proyectos de vida digna desde una perspectiva de sostenibilidad
en el tiempo y mejora de las condiciones de vida intergeneracional. La apuesta es,
entonces, el alcance de una vida digna de manera sostenible.

El segundo objetivo es el disefio, ajuste e implementacién de programas y medi-
das previstas en la ley de victimas, para garantizar la estabilizacién socioeconémica
de la poblacién desplazada y superar las brechas que la separan del conjunto de la
poblacion. De acuerdo con lo aprobado, la estrategia debe propender a la integrali-
dad de los derechos econdmicos, sociales , culturales y ambientales (DESCA) en un
marco de accién sin dafio y no revictimizacion, al igual que garantizar la inclusion
e implementacién de enfoques diferenciales.

Igualmente, la ley contempla la necesidad de contar con mecanismos de articu-
lacién interinstitucional y de relacionamiento, lo que incluye la puesta en marcha de
los principios constitucionales de coordinacidn, subsidiariedad y complementarie-
dad, que rigen las relaciones entre distintos niveles de gobierno.

Establece también la necesidad de contar con mecanismos de relacionamiento
con el sector privado, las organizaciones no gubernamentales y la cooperacion inter-
nacional como posibles actores de la estrategia, asi como también la de garantizar y
crear mecanismos de participacion de las victimas (en cabeza de la UARIV).

Finalmente, un tercer objetivo se centra, de manera precisa, en el desarrollo de
un Programa de Formalizacién y Mejoramiento de Asentamientos Humanos para la
legalizacién urbanistica, la formalizacién y el mejoramiento de viviendas y asenta-
mientos humanos en zonas de alta concentracion de poblacion victima. Esta es una
medida de alta importancia en la busqueda de soluciones duraderas, especialmente
para aquellas personas desplazadas que opten por la opcion de integracion local en
las zonas urbanas.

En los paragrafos relacionados con la estrategia se contempla la posibilidad de
incorporar acciones relacionadas con el acceso a la justicia o de atencién y promo-
cion de los derechos de las victimas. De igual manera, es necesario integrar el enfo-
que de soluciones duraderas en los planes establecidos por esta ley, asi como aquellos
previstos en los territorios para la implementacion del AFP de 2016.

Desafortunadamente, no se articulan explicitamente las soluciones duraderas
con los retornos y reubicaciones, aunque este tltimo seria uno de los escenarios por
excelencia para el desarrollo de la estrategia integral.

En otro de los nuevos articulos, el articulo 65, Oferta Institucional, la ley esta-
blece que las entidades del SNARIV deberan crear y ajustar la oferta institucional para
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garantizar el goce efectivo de derechos de las victimas, asi como los mecanismos y
rutas que faciliten su acceso y permanencia en los planes y programas. Esto con el fin
de cumplir con los objetivos del SNARIYV, planteados en el articulo 161.

En particular, el Gobierno debera poner en marcha una oferta institucional
especifica para garantizar la estrategia de soluciones duraderas, especialmente en
lo relacionado con: 1) programas de generacién de empleo e ingresos, disefiados por
el Ministerio del Trabajo, con estrategias rurales y urbanas, asi como alternativas
de formacién y capacitacion para mujeres y adolescentes. Tales programas deberan
estar articulados con otros programas y proyectos como el de Economia Popular, el
Sistema Nacional de Cuidado, las asociaciones publico-populares y aquellos de la
Reforma Rural Integral; 2) medidas para garantizar el acceso de la poblacion vic-
tima al sector educativo (preescolar, basica y media); 3) garantias de vivienda digna,
urbana y rural; 4) programas especiales de subsidios de vivienda; 5) medidas para
facilitar el acceso a tierras; 6) programas de atencién y acompaiamiento en salud
integral y soporte psicosocial; 7) estrategias para contribuir al acceso a alimentos
para el autoconsumo (DPS); 8) planes y proyectos para el mejoramiento de las con-
diciones de habitabilidad (DPS). El articulo, en su primer paragrafo, otorga un afio
al Gobierno nacional para reglamentar lo requerido.

Finalmente, el articulo 76 —que modifica el articulo 174 de la Ley 1448 de 2011,
y que trata de las funciones de las entidades territoriales— se introduce el ajuste
correspondiente para la inclusién de la Estrategia Integral de Intervenciéon Terri-
torial de Soluciones Duraderas, con programas de prevencion, atencién, asistencia,
atencion, proteccion y reparacion integral a las victimas. Dicha estrategia debera
contar con asignaciones presupuestales dentro de los respectivos planes de desa-
rrollo territoriales. Una modificacion especifica se introduce en el numeral 2 de las
funciones, para que, de acuerdo con las reglas constitucionales, los programas espe-
cificos para las victimas del conflicto que permitan la implementacion de la estrate-
gia sean incluidos dentro de las priorizaciones con cargo a los recursos del Sistema
General de Participaciones (SGP). La Mision de Descentralizacion presentara, en los
seis meses siguientes a la expedicion de la ley, propuestas relacionadas con estos pro-
gramas territoriales. Otra modificacion es la asignacion a las entidades territoriales
de la funcidn especifica de “elaborar y ejecutar la Estrategia Integral de Intervencién
Territorial de Soluciones Duraderas con el apoyo de las entidades del orden nacional
competentes”, en sus respectivos territorios, de manera que respondan a los distin-
tos hechos victimizantes, conforme a lo establecido en el articulo 3.
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Ademas de las medidas previstas en la estrategia de intervencién con enfoque
de soluciones duraderas, la modificacién de la ley establece nuevas disposiciones en
algunos de los componentes, como en el caso de la educacion, que se aborda en el
articulo 130A sobre los Programas de Apoyo Educativo. De acuerdo con este nuevo
articulo, las universidades publicas deberan ofrecer becas completas y “Programas
de Admisién Especial” que incluyan manutencién y transporte para las victimas.
El Gobierno nacional debe garantizar los recursos para ello. Adicionalmente, las
Instituciones de Educacién Superior (IES) podran crear programas de formacion
para el desarrollo territorial y programas de apoyo para la movilizacién académica
internacional de las victimas. Por su parte, el Ministerio de Educaciéon Nacional
desarrollara programas o estrategias dirigidas al cierre de brechas educativas en los
distintos niveles, mientras que el Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estu-
dios Técnicos en el Exterior (Icetex) implementard estrategias para el acceso a la
educacion superior mediante créditos condonables.

En cuanto a la salud, ademds de la atencidn psicosocial que se comenta en la
seccién del componente de rehabilitacion, hay una disposicion que se agrega en el
numeral 8 del articulo 137 de la ley. Este punto sobre atencién preferencial establece
que la unidad de pago por capitacién (UPC) para las personas registradas como vic-
timas del conflicto armado tendra un valor adicional al de la poblacién en general
dentro del Sistema General de Salud. Esta iniciativa priorizaria, especialmente, a las
personas victimas que habitan en territorios rurales alejados y a las pertenecientes
alos grupos étnicos. Los beneficios de esta decision dependeran, en parte, del curso
que siga la reforma general al sistema de salud.

Comentarios

Laley aprobada introduce los elementos necesarios para el desarrollo legal del enfoque
de soluciones duraderas. En esa medida, la ley se actualiza y armoniza con lo establecido
en el PND 2023-2026 asi como con los avances de las instituciones internacionales del
Sistema de Naciones Unidas en materia de desplazamiento forzado.

Por otra parte, se establecen objetivos en términos de estabilizacién socioeco-
némica, superacion de la vulnerabilidad y reconstruccién de un proyecto de vida
digno para las victimas actuales, con la intencioén de contar con un alcance interge-
neracional. Establece también la necesaria creacion de mecanismos de coordinacién
interinstitucional y nacién-territorio, y las bases territoriales para el desarrollo de
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la estrategia. Contempla una perspectiva multisectorial de la oferta, en tanto consi-
dera la necesidad de articular programas de generacion de empleo e ingresos, for-
macion para el trabajo, reforma rural integral, acceso a la educacién, garantias de
vivienda digna, atencién integral en salud, programas de acceso a alimentos, entre
otros. Sefiala también algunas necesarias coordinaciones con ofertas provenientes
de otros programas.

La consideracion de la multiplicidad de actores que deben intervenir en el desa-
rrollo de la estrategia —como entidades publicas de distintos niveles del Estado, las
victimas, organizaciones sociales, el sector privado o la cooperacién internacional—
es una muestra de su posible alcance y un lineamiento que se deberd tener en cuenta
en su disefio e implementacion.

Asi mismo, el DPS es sefialado como la institucién responsable del desarrollo
de la estrategia. Esta entidad debe ejercer su papel de cabeza del sector de inclusién
social en buen nimero de disposiciones de la ley, en especial en aquellas relaciona-
das con la coordinacién interinstitucional, la definicién del enfoque y la estrategia
de soluciones duraderas.

Tal como estd previsto por la ley, es necesario desarrollar el enfoque de solucio-
nes duraderas con los lineamientos y objetivos sefialados. De esta manera, se podria
contar con la estrategia integral. Mientras se logra esta implementacion, es necesario
que las entidades responsables prevean medidas para avanzar hacia una mayor inte-
gralidad, fortaleciendo los mecanismos de coordinacion existentes o creados. Asi
mismo, para que el cambio de enfoque tenga su maximo efecto, se requiere de un
proceso abierto de discusion con los actores estatales y no estatales en el que las vic-
timas tengan un papel central.



Enfoque diferencial

Introduccion

Como lo han documentado la Comision para el Esclarecimiento de la Verdad, la
Convivencia y No Repeticion (CEV, 2022), la UARIV (2017), organismos internacio-
nales como la Oficina para la Coordinacién de Asuntos Humanitarios de las Naciones
Unidas (OCHA) (2024ay 2024b) y la CSPPDF en sus encuestas de verificacion (2024a),
el conflicto armado ha impactado de forma diferente y desproporcional a los grupos
poblacionales mas vulnerables de Colombia. Por esta razdn, la CEV (2022) indica
la existencia de un encadenamiento de vulnerabilidades que se debe atender para
implementar la Politica de Atencién y Reparacion a Victimas, lograr la terminacién del
conflicto armado, reparar integralmente a las victimas y avanzar hacia la construccién
de una sociedad en paz.

En este contexto, la Corte Constitucional ha identificado en diferentes sen-
tencias y autos que la confluencia entre categorias socioeconémicas y culturales
(como género, etnicidad, clase, edad y capacidad, entre otras) aumentan el riesgo e
incrementan la vulnerabilidad de ciertos grupos poblacionales en el marco del con-
flicto armado y la violencia (Corte Constitucional de Colombia, 2004a, 2004b, 2008,
2009a, 2009b, 2017 y 2018). Por esta razdn, la Corte ha resaltado que una mirada
integral de dichas categorias en la Politica de Atencién y Reparacidn a Victimas
permite enfrentar y corregir las dindmicas de discriminacion y exclusiéon que han
afectado historicamente a las poblaciones mas vulnerables.

Por su parte, la IV Encuesta Nacional de Verificacion sobre el Goce Efectivo
de Derechos de la Poblacién Desplazada (ENV) (CSPPDF, 2024a) pudo constatar
que dentro de la poblacion desplazada existen diferencias, segun categorias sociales,
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culturales y biolégicas. Por ejemplo, del total de hogares victimas encuestados, el
4,9 % se autorreconocié como indigena; el 18,9 % como poblacién negra, afroco-
lombiana, raizal y palenquera (NARP); y el 0,2 % como Rom. Es decir, cerca de una
cuarta parte de los hogares de poblacién desplazada encuestados pertenecen a una
comunidad étnica. Por otra parte, aproximadamente el 66 % de los hogares encues-
tados tienen jefatura femenina unica, y de ellos en un 43,1 % hay hijos menores de
dieciocho afios. En este sentido, es importante resaltar que el nivel promedio de
pobreza en los hogares con poblacién desplazada es del 76,1 %. Apreciablemente,
este promedio es mds alto para los hogares con jefatura femenina 80,6 %; mientras
que para los hogares con jefatura masculina es del 68,1 %. De igual modo, se eviden-
cia que la situacién de vulnerabilidad y pobreza se agrava en las comunidades étni-
cas, pues la pobreza extrema es sensiblemente superior para hogares desplazados
NARP (48 %) e indigenas (44 %), que para aquellos hogares desplazados que no se
autorreconocen como pertenecientes a un colectivo étnico (38 %).

La Ley 1448 de 2011 busca atender dichas categorias particulares que interac-
tdan en la vida de las personas de forma simultanea. Para ello, incorpord, mediante
el articulo 13, el concepto de enfoque diferencial y puso en marcha los Decretos
Ley Etnicos (Decreto Ley 4633 de 2011, Decreto Ley 4634 de 2011 y Decreto Ley
4635 de 2011), con el objetivo de desarrollar proyectos y estrategias para la pobla-
ci6n victima del conflicto armado que no solo reconozcan sus particularidades, sino
que, ademas, permitan combatir los esquemas de discriminacién y marginacién. El
articulo sefala lo siguiente:

Articulo 13. El principio de enfoque diferencial reconoce que hay pobla-
ciones con caracteristicas particulares en razon de su edad, género, orientaciéon
sexual y situacién de discapacidad. Por tal razén, las medidas de ayuda humani-
taria, atencion, asistencia y reparacion integral que se establecen en la presente
ley, contaran con dicho enfoque. El Estado ofrecera especiales garantias y
medidas de proteccion a los grupos expuestos a mayor riesgo de las violaciones
contempladas en el articulo 3 de la presente ley, tales como mujeres, jovenes,
nifios y nifias, adultos mayores, personas en situacion de discapacidad, campe-
sinos, lideres sociales, miembros de organizaciones sindicales, defensores de
derechos humanos y victimas de desplazamiento forzado.

Para el efecto, en la ejecucion y adopcion por parte del Gobierno nacional
de politicas de asistencia y reparacion en desarrollo de la presente ley, deberan
adoptarse criterios diferenciales que respondan a las particularidades y grado de
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vulnerabilidad de cada uno de estos grupos poblacionales. Igualmente, el Estado
realizard esfuerzos encaminados a que las medidas de atencion, asistencia y
reparacion contenidas en la presente ley, contribuyan a la eliminacién de los
esquemas de discriminacién y marginacién que pudieron ser la causa de los
hechos victimizantes. (Ley 1448 de 2011)

En el marco de las sesiones técnicas convocadas por la Corte Constitucional y
desarrolladas en el primer semestre de 2024 para evaluar la superacién del ECI, se
evidenci6 que la violencia y el accionar de grupos armados ilegales siguen poniendo
en riesgo y afectando desmesuradamente a los colectivos étnicos, mujeres, nifias,
nifios y adolescentes (NNA), personas mayores, personas con orientaciones sexuales
e identidades de género diversas y personas en situacion de discapacidad. Estas con-
diciones particulares, en el marco del conflicto armado, actiian como causantes de
discriminacioén y desigualdad, configurando graves violaciones de derechos huma-
nos y agravando las consecuencias de la victimizacién.

Como lo senald la relatora sobre los derechos de las mujeres de la Comision
Interamericana de Derechos Humanos (CIDH), Susana Villaran, el conflicto
armado profundiza la violencia y la discriminacién que sufren los grupos vulnera-
bles debido a sus diferencias sociales y a la estigmatizacion preexistente que sufren.
Esto se traduce en mayores niveles de vulnerabilidad, los cuales son aprovechados
por los actores armados (CIDH, 2006).

Por su parte, el comisionado de la verdad, Carlos Martin Beristain, sefialaba que:

La violencia por prejuicio conlleva muchas condiciones que estan en la
base, condiciones sociales de discriminacién, de estigmatizacion, de falta de
aceptacion de la diversidad. Estdn en la base en la cual después opera el conflicto
armado con una dimensién de violencia y de profundizacién de esas heridas.
[...] Una y otra vez, los actores armados se valieron de las instituciones discri-
minatorias [...] para avanzar sus intereses de guerra y para instrumentalizarlos
valiéndose de su vulnerabilidad econdémica, social y politica. Esta persecucion
fue particularmente intensa porque no eran victimas de nadie: eran victimas
solas, sin dolientes, sin reclamo social que las arropara y sin lugares en los que
pudieran reposar su cabeza (ni para dormir ni para morirse). (Beristain, citado
por Colombia Diversa, 2020, p. 20)

Las consideraciones de la Corte respecto a la evaluacion del ECI para las comu-
nidades étnicas hace siete afios siguen siendo validas en el contexto actual y parecen
ampliarse a otros grupos poblacionales como NNA, mujeres y personas LGTBIQ+,
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ya que los riesgos y afectaciones identificados en los autos de seguimiento a la Sen-
tencia T-025 no solo contintian, sino que se han agravado. Esto es especialmente
cierto en aquellos territorios que presentan crisis humanitarias recurrentes y multi-
plicidad de actores armados ilegales que se disputan, entre otras, el control sociote-
rritorial, las rentas ilicitas y los recursos naturales (Garay Salamanca y Loaiza, 2024;
Auto 266, 2017).

La Corte ha reiterado, como puede observarse en el articulo 13 de la ley, que el
enfoque diferencial deberia traducirse en la adopcidn, por parte del Estado, de una
serie de medidas encaminadas a enfrentar la situacion de vulnerabilidad acentuada de
algunas victimas. Sin embargo, a pesar del esfuerzo juridico y la disposicién norma-
tiva, esto no se ha materializado en la vida de los grupos vulnerables ya mencionados.

En este sentido, podria decirse que la aplicacién del enfoque diferencial en las
medidas y programas de asistencia, atencion, prevencién y reparacién no ha sido efi-
cientes para proteger la vida e integridad de las victimas, ni ha conseguido materializar
los enfoques de la reparacion integral que, segun el articulo 25 de la ley, la reparacién
debe ser “adecuada, diferenciada, transformadora y efectiva”. En sintesis, debe ir més
alla del hecho victimizante y sus consecuencias inmediatas, para transformar la situa-
cién de discriminacidn estructural que contribuyd a damnificar a la victima y agravé
las consecuencias del conflicto armado en su proyecto de vida (UARIYV, 2017).

Los cambios realizados

LaLey 2421 de 2024, modifica el articulo 13 para incluir y especificar otras caracteristicas
particulares que pueden comportar las victimas. Entre ellas se menciona la “identidad de
género diversa- LGTBIQH+, [...] orfandad, creencias, origen nacional, diversidad étnica,
cultural y territorial” (Ley 2421 de 2024). Asimismo, agrega que el enfoque diferencial
debe ser incluido en las medidas de prevencion y, quizds mas importante, sefiala que
en la aplicacién de dicho enfoque “se deberan valorar todos los ejes de desigualdad e
incluir los enfoques diferenciales de manera integral [...]” (Ley 2421 de 2024).

En el tercer y cuarto inciso del articulo, se agregan los lideres y lideresas reli-
giosos, ambientales, victimas de confinamiento, miembros de grupos étnicos y
victimas de desplazamiento forzado interno, rural y transnacional, como parte de
grupos expuestos a mayor riesgo y grado de vulnerabilidad, que en consecuencia
deben recibir garantias de prevencion y proteccion especial. Igualmente, se enfatiza
que ciertos grupos poblacionales, como las madres cabeza de hogar y sus nucleos
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familiares, victimas de violencia sexual y NNA que hayan quedado en situacion de
orfandad por efecto del conflicto armado, son titulares de garantias de prevencién
y proteccion especial debido a sus caracteristicas particulares y a su propension
a sufrir con mayor impacto los efectos y consecuencias del conflicto armado. Por
ultimo, se agrega un ultimo inciso que establece:

Las medidas de prevencién, ayudas humanitarias, atencion, asistencia y
reparacion integral que se establecen en la presente ley no solo deberdn tener en
consideracion el enfoque diferencial, sino las interseccionalidades que puedan
representar mayores condiciones de vulnerabilidad o que requieran de la imple-
mentacion de otras rutas. (Ley 2421 de 2024, art. 9)

Ademas, la Ley 2421 de 2024 adiciona dos incisos al articulo 13. El primero
ordena la incorporacién del enfoque diferencial en la reglamentacién de medidas
de prevencidn, atencidn, asistencia y reparacion, atendiendo al enfoque provictima,
de derechos humanos (DD. HH.) y al bloque de constitucionalidad. Por su parte, el
segundo inciso ordena la priorizacién de victimas ubicadas en los territorios con
PDET y las ZOMAC, para facilitar y promover su acceso a la oferta estatal y a los pro-
gramas de recuperacion administrativa (Ley 2421 de 2024, art. 9). Dichas modifica-
ciones y adiciones al articulo sobre el enfoque diferencial son acertadas y favorables,
puesto que amplian el espectro de aplicacion del enfoque, reconocen la existencia de

“ejes de desigualdad” y refuerzan las garantias especiales de prevencion y proteccién
para determinados grupos que, debido a sus caracteristicas sociales, econémicas,
culturales y territoriales, sufren efectos diferenciados en el marco de la violencia y el
conflicto armado colombiano.

Adicionalmente, aunque la mera inclusion de estas referencias no representa
un cambio sustancial para corregir las causas y efectos del conflicto armado en las
poblaciones con caracteristicas particulares, histdrica y estructuralmente golpeadas
por la violencia, la institucionalidad y los actores armados, si representa una mayor
integridad en la aplicacién de la ley y podria tener un efecto muy positivo en el
diseno de la oferta institucional y la priorizacion de las victimas. De esta manera, se
erigen las bases conceptuales y juridicas para guiar la Politica de Atencién y Repa-
racion a Victimas hacia un programa de reparacion integral en una légica de solu-
ciones duraderas.

Ahora bien, la Jurisdiccién Especial para la Paz (JEP) (s. f.), el Ministerio de
Justicia y el Derecho (s. f.), la UARIV (2017) y la Asociacion para los Derechos de las
Mujeres y el Desarrollo (AWID, por sus siglas en inglés) (2004), coinciden en que el
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enfoque diferencial posee una doble acepcién. Por un lado, como se ha reiterado a
lo largo de este analisis, es una herramienta que permite realizar lecturas sobre la
realidad de una persona o grupo poblacional segiin sus caracteristicas particulares,
para comprender sus necesidades y afectaciones en un contexto especifico. Por otro
lado, es una metodologia de analisis que, aplicada a la Politica de Atencién y Repa-
racion a Victimas, permite disefiar medidas, programas y estrategias para proteger y
restaurar los derechos vulnerados de las victimas, considerando sus diferencias y el
impacto diferenciado y desproporcionado de la violencia sobre su vida, integridad y
el pleno goce de su ciudadania.

Las adiciones y modificaciones realizadas al articulo 13 estan orientadas a esta-
blecer una doble acepcién del enfoque diferencial, particularmente la mencién a
reconocer “todos los ejes de desigualdad e incluir los enfoques de manera integral”,
y la incorporacién del altimo inciso respecto a tomar en consideracion todas las
interseccionalidades para identificar mayores condiciones de riesgo y vulnerabili-
dad. Ademas, enfatizan su inseparable relacion con el concepto de interseccionali-
dad. Este puede comprenderse como la compleja relacion existente entre categorias
diferenciales —que estan presentes e interactan en la vida de una persona de forma
simultanea y en diferentes 4mbitos— que configuran su identidad y convergen en
situaciones de oportunidades y acceso a derechos, o la exponen a escenarios de dis-
criminacion y desventaja frente a sus semejantes (AWID, 2004; Ministerio de Justi-
cia y del Derecho, s. f.).

Por consiguiente, una interpretacion aceptable de la modificacién y aplicacién
del articulo en la Politica de Atencién y Reparacion a Victimas es aquella que reco-
noce y promueve una comprension integral de los enfoques diferenciales y su inter-
seccionalidad. Interpretar los enfoques diferenciales de manera aislada, sin tener
en cuenta el contexto territorial, socioeconémico y cultural de la victima, conduce
a invisibilizar y omitir acciones frente a matrices de opresion histéricas como el
racismo estructural, el machismo, el elitismo y el capacitismo, entre otras (UARIV,
2017; AWID, 2004).

La aplicacion del enfoque diferencial debe incidir en la transformacion de las
injusticias socioeconémicas, raciales, sociales, culturales, politicas y territoriales que
sufren las victimas debido a su condicién. Ademas, debe permitir el disefio de estra-
tegias y acciones afirmativas que garanticen el respeto a su identidad y forma de vida,
con el fin de lograr una reparacién integral que restituya sus derechos y garantice la
igualdad efectiva en el acceso a las medidas contempladas por la ley de victimas.
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Por otra parte, la Ley 2421, agrega el articulo 13A, sobre el enfoque territorial
con desarrollo rural, el cual define el desarrollo territorial rural como un proceso de
transformacién productiva e institucional para reducir la pobreza en zonas rurales.
Ademas, senala que la aplicacion del enfoque territorial permite reconocer y carac-
terizar la heterogeneidad de los contextos geograficos y rurales para comprender
sus logicas y particularidades, y orientar las medidas hacia la disminucién de las
brechas urbano-rurales (Ley 2421 de 2024, art. 71).

Al respecto, e incorporando la adicidn del paragrafo 2 del art. 13, se puede men-
cionar que la inclusién del enfoque territorial y la priorizacién de las victimas que
habitan en territorios PDET y ZOMAC es muy importante para orientar la imple-
mentacion de la Ley. Esto se debe a que reconoce la desigualdad histérica entre los
contextos urbanos y rurales, la mayor afectacion de la violencia en territorios rura-
les y zonas apartadas, y promueve la articulacion entre la ley de victimas y el AFP
(Gobierno nacional y FARC-EP, 2016).

Asi, dichas inclusiones reconocen que el conflicto armado ha afectado algunos
territorios mas que otros, y que las dindmicas de la guerra en Colombia han tenido
una logica claramente geopolitica que ha agravado la desigualdad y vulnerabili-
dad de ciertos lugares del pais respecto a otros (Garay Salamanca y Loaiza, 2024).
Ademas, el enfoque territorial es particularmente importante a la hora de disefiar e
implementar cualquier politica publica, pues el territorio es el espacio fisico y social-
mente construido donde se materializan las disposiciones normativas y donde deben
integrarse las acciones institucionales, tanto de las entidades encargadas como de los
tres niveles de gobierno, para resolver y dar respuesta a las necesidades y problema-
ticas de la poblacién.

Sin embargo, como se ha resaltado con anterioridad, no basta con reconocer y
mencionar conceptos clave o agregar mas disposiciones normativas para corregir
las desigualdades histdricas y restituir los derechos vulnerados de las victimas y los
territorios mas afectados por el conflicto armado. Como ha senalado la CSPPDF
(2024b), el Estado social de derecho es en gran medida inexistente y, en el mejor de
los casos, precario en las regiones afectadas por crisis humanitarias o bajo el domi-
nio hegemdnico de grupos armados ilegales y estructuras de crimen organizado.
Estos lugares, a su vez, se caracterizan por una mayor presencia de comunidades
étnicas e indices superiores de presion.

En este sentido, las adiciones al articulo y al inciso son favorables y pertinentes
siempre que, mediante su aplicacion, se logren atender las particularidades territo-
riales, incorporar los andlisis interseccionales para priorizar a la poblacién, vincular
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la participacion de las victimas e integrar la ley de victimas con el AFP y demds
politicas destinadas a la construcciéon de paz en el pais, con el fin de lograr una trans-
formacion positiva del territorio con justicia social.

Asi pues, la aplicacion del articulo en la ley y sus programas y estrategias deberia
estar guiada por una légica de inclusion e integracion territorial que, con la parti-
cipacién de las comunidades y los pobladores, permita construir el Estado social de
derecho. Esto deberia atender, entre otras cosas, las dindmicas regionales del conflicto
armado v las relaciones socioecondémicas propias del espacio fisico y social, con el fin
de regular la vida en sociedad y generar bienestar y buen vivir para los pobladores.

Como mencionan Garay Salamanca y Loaiza (2024) y Pefa (2019), construir
el Estado social de derecho no pasa solamente por fortalecer y ampliar la presen-
cia institucional en los territorios, sino que también requiere el fortalecimiento de
los sujetos sociales y el establecimiento articulado y coordinado de un conjunto de
normas, medidas y practicas que garanticen su acceso a derechos fundamentales,
como los DESCA, y que, al mismo tiempo, fortalezcan sus capacidades y establezcan
las bases para que los pobladores puedan exigir y ejercer sus derechos territoriales:

[...] lo territorial de la paz no se reduce a una politica publica de inter-
vencion local y diferencial, mas bien denota la reconstitucion de las funciones
colectivas del territorio, transformando el paisaje econdmico, la relacién con la
naturaleza, los sentidos de lugar y la estructura territorial (jurisdiccional) que
sustentan el conflicto armado. (Pefia, 2019, p. 23)

Comentarios

Aunque la CSPPDF (2023b) habia sugerido la inclusién de un enfoque de género
diferencial, y el proyecto de reforma a la ley de victimas presentado por la UARIV
(2023) contemplaba la inclusion de varios articulos relativos a enfoques diferenciales,
como el 13A sobre el enfoque de derechos; el 13B acerca del enfoque de niflez; el 13C
respecto al enfoque de género, derechos de las mujeres y personas con orientacién
sexual e identidad de género diversa; el 13D sobre el enfoque de discapacidad; el 13E
del enfoque de personas mayores; y el 13G que plantea la eliminacién de esquemas
discriminatorios, con la intencién de resaltar las particularidades de las victimas y la
necesidad de disefiar medidas de atencion, asistencia y reparacion especificas para
enfrentar el nivel de riesgo y vulnerabilidad desde un enfoque de derechos humanos
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y orientado a la promocién de la igualdad y la no discriminacién, se puede interpretar
que la modificacion del articulo 13 recoge y reconoce dichas caracteristicas particulares
de las victimas. Ademads, promueve la interpretacién y aplicaciéon normativa desde un
analisis interseccional que integra las diferentes caracteristicas para identificar y visi-
bilizar las desigualdades estructurales de los grupos mas vulnerables, con la intencién
de disefar acciones afirmativas encaminadas a generar las condiciones de equidad
necesarias para fortalecer el cardcter progresivo e integral de la Politica de Atencién
y Reparacioén a Victimas.

Asi, los enfoques incorporados en la Ley 2421 de 2024 representan un avance
para mejorar y mitigar las problematicas de las victimas mas vulnerables afectadas
por el conflicto armado, siempre y cuando, como lo ordena el art. 9 de la Ley 2421,
sean implementados en todos los componentes de la ley de manera integral. Enten-
diendo dicha integralidad como un conjunto de estrategias, programas y medidas
realizadas de forma articulada, conjunta y continua para garantizar la igualdad efec-
tiva en el acceso a las medidas contempladas por la ley.

Por lo tanto, puede afirmarse que la Ley 2421 de 2024 contiene los fundamen-
tos normativos suficientes para incorporar el andlisis interseccional, asi como el
enfoque diferencial y territorial en los componentes de prevencién y proteccion
(arts. 31 y 32), atencién y asistencia (art. 137), reparacion integral (arts. 69, 97, 132
y 211) y verdad y justicia (art. 148) (Ley 2421 de 2024).

En este sentido, es importante sefialar que el enfoque diferencial y territorial
debe ser un punto de partida para el disefio e implementacion de la politica publica,
toda vez que solamente mediante una correcta caracterizacion de las personas,
grupos poblacionales y territorios victimas del conflicto armado puede realizarse
un diagndstico interseccional que permita comprender las afectaciones particulares
causadas por el hecho victimizante en un contexto territorial, econémico, social y
cultural especifico. Esto permitird identificar las necesidades y capacidades de la
poblacion, asi como las lineas estratégicas y medidas que contribuirian a la supera-
cidén de su situacion de vulnerabilidad y ofrecer garantias de reparacion integral y
no repeticion.

Por tltimo, es preciso enfatizar que el enfoque diferencial debe estar directa-
mente relacionado con las medidas y programas de reparacién para promover su
enfoque integral e impulsar su cardcter transformador. Esto permitird implementar
la Estrategia Integral de Soluciones Duraderas, que, como ha reiterado la CSPPDF
(2023-2024) en diferentes ocasiones, es imprescindible para garantizar el goce efec-
tivo de los derechos de las victimas, superar el ECI y avanzar en la construcciéon de
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paz con justicia social como herramienta imprescindible para lograr la seguridad y
el desarrollo social del pais.

Conclusiones

« Las modificaciones e incorporaciones realizadas al articulo 13 de la Ley 1448 de
2011 son favorables y apropiadas, ya que reconocen los impactos diferenciados
del conflicto armado segun las particularidades de las victimas y llaman a las
entidades encargadas de implementar la Politica de Atencién y Reparacién a
Victimas a realizar analisis interseccionales en los que converjan los diferentes
ejes de desigualdad. Esto permitird reforzar las garantias especiales de
prevencion y proteccion para determinados grupos poblacionales que, debido a
sus caracteristicas sociales, econdmicas, culturales y territoriales, resultan mas
vulnerables ante los efectos de la guerra y la violencia. Ademas, se prioriza a
quienes habitan en territorios PDET y ZOMAC, desde una légica provictima,
garantista de derechos y con enfoque territorial. Por lo tanto, su aplicacién debe
realizarse de forma integral, permitiendo identificar la discriminacién estruc-
tural y las matrices de opresion que enfrentan las victimas en su cotidianidad,
con el objetivo de lograr una reparacion integral que restituya los derechos de
las victimas, garantice la igualdad efectiva en el acceso a las medidas contem-
pladas por la ley y tenga un cardcter correctivo para mitigar las condiciones

preexistentes que incidieron en la ocurrencia de los hechos victimizantes.

« La aplicacion del enfoque diferencial debe incidir en la transformacién de las
injusticias socioecondémicas, raciales, culturales, politicas y territoriales que
sufren las victimas debido a su condicién particular, atendiendo al principio
de no regresividad, tal como lo indica la ley. Ademds, debe permitir el disefio
de estrategias y acciones afirmativas que garanticen el respeto a la identidad
y forma de vida, con el fin de lograr una reparacién integral que restituya sus
derechos y garantice el ejercicio pleno de su ciudadania.

« Como lo plantea el articulo al ordenar la incorporacién del enfoque diferencial
en todas las medidas de la ley, este es a la vez un principio de la ley y un derecho
de las victimas, directamente relacionado con la implementacién de estra-
tegias en una légica de soluciones duraderas. Su correcta aplicaciéon permite
responder adecuadamente a las necesidades de las victimas y disefiar medidas
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sostenibles que transformen la discriminacién y la situacién de vulnerabi-
lidad que enfrentan debido a sus caracteristicas diferenciales, permitiendo asi
su reparacion integral y contribuyendo a la construccién de garantias de no
repeticién. La adicién del enfoque territorial es una oportunidad para terri-
torializar la Politica de Atencién y Reparacién a Victimas y transformar los
territorios mas golpeados por la violencia. A través de su aplicacion, es posible
atenuar los efectos y las condiciones que han facilitado la persistencia del
conflicto en determinados lugares del pais, asi como reducir las brechas entre
los espacios urbanos y rurales, y la pobreza rural. Esto siempre y cuando su
implementacién logre una articulaciéon con otros programas de paz y esté
guiada por la coordinacién entre nacidn-territorio e interinstitucional, conec-
tando las politicas nacionales con las realidades territoriales, sus necesidades y

potencialidades.



Ampliacion de la definicion
de victimas

La definicion de la Ley 1448 de 2011

La Ley 1448 de 2011, en su articulo 3, proporciona una definicién de victimas que
contempla: un horizonte temporal circunscrito al periodo posterior al 1 de enero de
1985; una delimitacion a los dafios ocurridos como consecuencia de infracciones al
derecho internacional humanitario o violaciones graves y manifiestas a las normas
internacionales de los derechos humanos, ocurridos con ocasion del conflicto armado
interno. La firma del AFP (Gobierno nacional y FARC-EP, 2016) hace necesario discutir
la situacion de las victimas no reconocidas temporalmente por la Ley 1448 de 2011.

La definiciéon de victima se extiende al conyuge, compaiiero o compaiera per-
manente, parejas del mismo sexo y familiares en primer grado de consanguinidad
o primero civil de la victima directa y a falta de ellos, a familiares en segundo grado
de consanguinidad ascendente.

La Ley 1448 de 2011 establecia que los miembros de la Fuerza Publica, que sean
victimas, fueran reparados econémicamente por todo concepto al que tengan dere-
cho de acuerdo con su régimen especial, pero que igualmente tendrian derecho a las
medidas de satisfacciéon y medidas de no repeticion consagradas en la ley.

Por su parte, los miembros de los grupos armados organizados al margen de la
ley no seran considerados victimas, salvo los NNA desvinculados antes de cumplir
la mayoria de edad. Los familiares de miembros de estos grupos armados se consi-
deran victimas directas por el dafio sufrido en sus derechos, pero no como victimas
indirectas de los dafios sufridos por los miembros del grupo.
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Los cambios sugeridos

En las discusiones sobre las modificaciones a la Ley 1448 de 2011 ha estado presente
la necesidad de ajustar el alcance de la definicion de victimas. El cambio en el periodo
contemplado para permitir la inclusién del universo de victimas que sufrieron dafio
con anterioridad al 1 de enero de 1985 ha sido una necesidad de modificacién sefialada
tanto por la CSPPDF (2023, p. 11) como por otros intervinientes.

Asimismo, considerar como victimas del conflicto armado a todas aquellas
reconocidas como tales por las instituciones que forman parte del SIVJRNR ha sido
otra de las modificaciones consideradas necesarias. Esto es especialmente relevante
para armonizar la temporalidad, en el primer caso, y el universo de victimas, en el
segundo, de la ley con el del AFP de 2016.

Igualmente, la inclusién explicita de las victimas en el exterior y el reconoci-
miento del desplazamiento transnacional han sido una de las principales necesida-
des de cambio senaladas para garantizar los derechos de atencién y reparacién a un
amplio universo de victimas.

Los cambios realizados

o Fecha de inicio: las modificaciones a la ley no alteraron la fecha de inicio para
la consideracion del dafo, de manera que el universo de victimas sujeto a la ley
sigue siendo el conformado por aquellas que sufrieron dafios a partir del 1 de
enero de 1985. Al igual que en la version anterior, quienes sufrieron dafos con
anterioridad a esa fecha tienen derecho a la verdad, a medidas de reparacién
simbélica y a garantias de no repeticién como parte del conglomerado social.
El cambio introducido indica que estas medidas seran plurales, conforme al
hecho delictivo ocurrido que determind el dafio.

« Daiio a sus derechos: la ley agrega la frase “a sus derechos” al definir que son
victimas quienes hayan sufrido un dafio a sus derechos y no simplemente un daio.

o Inclusién de victimas reconocidas en el SIVJRNR: la ley (paragrafo 4, art. 3)
establece que la UARIV deber4, en los seis meses siguientes a su promulgacion,
crear una ruta especial para las personas acreditadas como victimas ante la
Jurisdiccién Especial para la Paz (JEP) y las reconocidas por la Unidad de
Buisqueda de Personas Dadas por Desaparecidas (UBPD).
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Esta disposicién se reafirma en el articulo 67, que establece la obligacién del

DPSyla UARIV de crear una ruta especial para la inclusién en el Registro Unico de

Victimas. Para las victimas reconocidas por estas instituciones por hechos ocurridos

antes del 1 de enero de 1985, se establecen, al igual que para el resto de las victi-

mas, el derecho a la verdad, la reparacién simbdlica y las garantias de no repeticion.

Ademas, se agrega su inclusion en el mapa de reconocimiento y memoria previsto

por el AFP de 2016 y establecido en el articulo 63 de la nueva ley.

Inclusion explicita de las victimas por dafos en eventos de delitos contra los
recursos naturales y el medio ambiente, ocurridos con ocasién del conflicto
armado interno. Estos daios serdn objeto unicamente de reparacion colectiva.

Introduccién de la familia de crianza como victima. Para ello, la UARIV debera
reglamentar el reconocimiento o estatus de victima para este tipo de familia.

Ampliacion del universo de familiares que pueden ser considerados como
victimas indirectas en los casos de muerte, desaparicion y, ahora, secuestro.
Esta ampliacion incluye a los familiares en segundo grado de consanguinidad
(en ausencia de familiares en primer grado de relacién de consanguinidad, civil
o de crianza) y no se limita inicamente al segundo grado ascendente (incluye
ahora hermanos y nietos y no solo abuelos).

Introduccién del secuestro como delito especifico para el reconocimiento de
victimas indirectas, que incluye al conyuge, compaiiero permanente, pareja y
familiares en primer grado de consanguinidad, crianza o civil de la victima
directa. Anteriormente, solo se consideraban victimas los familiares de quienes

habian sufrido muerte o desaparicion.

Inclusion explicita de los NNA victimas de reclutamiento ilicito y desvincu-
lados mientras eran menores de edad.

Inclusion explicita de las victimas en el exterior al agregar en el articulo 3:
“incluyendo aquellas que se encuentran en el exterior, independientemente de
su estatus migratorio en el pais donde residen, si gozan o no de medidas de
proteccion internacional, refugio o asilo”.

Este reconocimiento se complementa con el pardgrafo 1 del articulo 14, sobre

los derechos de las victimas, que establece que las victimas en el exterior gozaran de

los mismos derechos que las residentes en el territorio nacional.
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Asimismo, se garantiza su inclusion en los programas de retorno y reubicacién,
asi como en los beneficios establecidos por las leyes como la 1562 de 2012 (ley de
retornos), la 2136 de 2021 (sobre la politica integral migratoria) y el Punto 5.1.3.5
del AFP de 2016 (sobre los procesos colectivos de retorno de personas en situacion
de desplazamiento y reparacion de victimas en el exterior). Este procedimiento debe
ser reglamentado por la UARIV y el Ministerio de Relaciones Exteriores (articulo
66, paragrafo 3). Ademas, el Gobierno debera reglamentar la inscripcién de estas
personas en el Registro Unico de Retorno.

Se agregan tres nuevos articulos al Capitulo III del Titulo III de la ley. EI pri-
mero, el articulo 66A, define la igualdad de derechos para las personas victimas de
desplazamiento interno o transnacional que opten por la integracion local y decidan
permanecer en el lugar en el que se encuentran al momento de solicitar el acomparia-
miento. Ademas, reconoce el desplazamiento transnacional como un tipo eventual
de desplazamiento, que debe ser regulado por el Ministerio de Justicia y del Derecho.

El segundo articulo, el 68A, establece la definicion de victimas en el exterior. Se

consideran victimas a las:

personas que, individual o colectivamente, hayan sufrido un dafio y se
encuentren en el exterior, o las personas que se vieron obligadas a abandonar el
pais como consecuencia de infracciones al derecho internacional humanitario
o de violaciones graves y manifiestas a las normas internacionales de derechos
humanos, en el sentido del articulo 3 de la presente ley, independientemente
de su estatus o situaciéon migratoria, incluidas las personas reconocidas como
refugiadas o solicitantes de asilo en los paises de destino, asi como las victimas
de desplazamiento forzado transfronterizo.

El tercero, articulo 68B, es un articulo transitorio que establece que el Gobierno
nacional, con la participacion efectiva de las victimas en el exterior, formulara y
expedira un decreto que regule los derechos de las victimas en el exterior en un
plazo no mayor a seis meses. Tal reglamentacion debera incluir una compensacioén
en dinero por el derecho a la restitucion de tierras para los connacionales que even-
tualmente lo soliciten, asi como términos expeditos para orientar el tramite y el giro
de la indemnizacién a cuentas de origen extranjero o nacional.

En cuanto a las medidas de atencién psicosocial, se establece que el Programa
de Atencién Psicosocial y Salud Integral tendra una seccion dedicada especialmente
a las victimas en el exterior.
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» Reconocimiento como victimas de los miembros de la Fuerza Publica que, en
cumplimiento de su deber legal, sufran vulneraciones a sus derechos por infrac-
ciones al derecho internacional humanitario y a los derechos humanos, asi como
de sus familias. En el texto anterior, solo se hacia referencia a la Fuerza Publica
en su calidad de victima en el paragrafo 1, y se establecia que su reparacién
economica correspondia al derecho establecido por el régimen especial aplicable,
asi como a las medidas de satisfaccion y no repeticion establecidas por la ley.

Con las modificaciones introducidas, se establece que, cuando las victimas no
cuenten con la cobertura del régimen especial, tendran derecho a todas las cober-
turas de reparacion previstas en la Ley 1448. El reconocimiento como victimas se
extiende a los ciudadanos que hayan sufrido dafios con ocasion del conflicto armado
durante la prestacion del servicio militar obligatorio.

Asimismo, la ley establece que corresponde a la UARIV reglamentar un pro-
grama especial y diferencial para las victimas de la Fuerza Publica, asi como crear
una mesa de trabajo con el Ministerio de Defensa y la Defensoria del Pueblo para
reglamentar las medidas de reparaciéon a miembros de la Fuerza Publica cuando
sean victimas de acuerdo con esta ley. Esta reglamentacion debe llevarse a cabo
dentro de los cuatro meses siguientes a la promulgacion de la ley.

En materia de reparacion, el pardgrafo 2 del articulo 69 de la Ley 1448, “Medi-
das de Reparacion”, establece que las medidas de reparacién integral para los miem-
bros de la Fuerza Publica no cubiertos por el régimen especial incluiran también al
cényuge, compafero o compailera permanente, parejas del mismo sexo y familiares
en primer grado de consanguinidad o primero civil de la victima directa, cuando
esta haya sido asesinada o esté desaparecida.

« Seincluyen de manera explicita como victimas a las personas que sufran despla-
zamiento y confinamiento, ya sea de manera individual o colectiva. El articulo
62 define el confinamiento y establece que el Gobierno nacional debera regla-
mentar la atencién humanitaria a las victimas de dicho delito dentro de los seis
meses siguientes a la promulgacion de la ley. Ademas, se dispone la creacion de
una mesa de trabajo liderada por el Ministerio de Defensa, con la participacion
de la UARIYV, la Defensoria del Pueblo y la Procuraduria General de la Nacién,
para establecer la ruta de atencién especifica.
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Comentarios

Como se puede apreciar, las principales modificaciones realizadas se centran en dos
grupos poblacionales especificos: las victimas en el exterior, cuyo reconocimiento se
hace explicito y para quienes se toman medidas que permitiran, a corto plazo, contar
con proteccién en materia de reparacion y atencion. Se extienden los mecanismos
previstos para el retorno de la poblacién colombiana en el exterior a las victimas del
conflicto, y se equiparan los derechos de estas victimas con los de las residentes en el
pais. Se establecen medidas especiales en materia de atencién psicosocial y opciones
de compensacion monetaria para la restitucion de tierras, pero no en materia educa-
tiva (por ejemplo, el reconocimiento de titulos, lineas especiales de financiacién de
estudios), de vivienda (facilidades de acceso o financiacién), o régimen pensional
(reconocimiento de cotizaciones en el exterior).

Buena parte de los cambios que buscan garantizar los derechos de este grupo
poblacional se manifestaran con mayor claridad tras el proceso de reglamentacion,
que debera realizarse dentro de los seis meses siguientes a la expedicion de la ley. Para
ello, es necesario garantizar una amplia participacion de las victimas en el exilio.

El otro grupo de victimas cuyo acceso a las medidas de la ley se ha ampliado
es el de los miembros de la Fuerza Publica, especialmente aquellos que no esta-
ban cubiertos por el régimen especial y que ahora pueden acceder a los derechos
establecidos para el conjunto de las victimas. Sin embargo, la ley no especifica la
extension de la cobertura familiar en materia de reparacién integral como vic-
timas indirectas de los miembros de la Fuerza Publica que fueron secuestrados,
ni la inclusion de la familia de crianza, dos modificaciones que si se aplicaron al
conjunto de victimas.

Queda sujeta a reglamentacion la inclusion de las victimas acreditadas por
la JEP o reconocidas por la UBPD en el Registro Unico de Victimas (RUV) y la
atencion a las victimas de confinamiento. Este tltimo aspecto representa un avance
importante, aunque este delito ya era considerado como una modalidad del despla-
zamiento y la UARIV habia elaborado un proyecto de decreto que esta en tramite
de consulta previa. Sin embargo, el paragrafo 6 del articulo 3 no precisa la relacién
entre desplazamiento y confinamiento con el conflicto armado. Esto puede no ser
estrictamente necesario, dado que el primer inciso del articulo 3 aclara que son vic-
timas de hechos ocurridos con ocasién del conflicto armado interno.
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El reconocimiento del secuestro como delito que victimiza no solo a quien lo
sufre directamente, sino también a su grupo familiar, de acuerdo con la definicién
establecida en la ley, refuerza la proteccion a estas victimas y amplia el universo de
personas con derecho a indemnizacion.

El Proyecto de Ley PL257 Camara, presentado por el Gobierno nacional, incluia
la necesidad de fortalecer las medidas de atencién y reparacién para los miembros
de la Fuerza Publica excluidos del régimen especial, asi como el reconocimiento de
las victimas en el exterior, aspectos que fueron contemplados en la ley aprobada. Sin
embargo, no se incluy6 la extension del derecho a medidas de atencidn, asistencia
y reparacién para miembros de los grupos armados al margen de la ley que hayan
dejado las armas y que hayan sido victimas directas o indirectas, especialmente en
casos de violencias basadas en género, sexuales o reproductivas (PL257 Camara, Art.
3, Paragrafo 2, inciso 3). Tampoco se incluy6 la propuesta de ampliar el reconoci-
miento como victimas a jovenes desmovilizados de entre dieciocho y veintitrés afios
que, habiendo sido victimas de reclutamiento ilegal, no hubieran logrado desvincu-
larse antes de alcanzar la mayoria de edad.

En conclusién, las modificaciones realizadas a la Ley 1448 de 2011 amplian
el universo de victimas y buscan armonizarlo con las victimas reconocidas por el
SIVJRNR. Ademas, extienden el universo de familiares que pueden ser sujetos de
reparacion al eliminar la restriccion de “ascendente” en el segundo grado de consan-
guinidad en caso de ausencia de parientes de primer grado de parentesco. Asimismo,
reconocen un fendmeno social presente principalmente en los ambientes rurales del
pais: la familia de crianza. Las victimas de la Fuerza Publica también ven extendida
su cobertura, y se subsana la falta de proteccion para las personas victimas que se
encontraban prestando el servicio militar en el momento de ocurrencia del dafio. El
cambio mas importante es la inclusion de las victimas en el exterior, que abarca un
amplio universo de personas y mejora las condiciones de equidad en la reparacién y
la atencién. El cumplimiento de los plazos establecidos para la reglamentacién en los
casos de victimas en el exterior, inclusion de victimas del SIVJRNR y Fuerza Publica
sera crucial para garantizar los derechos de las victimas.

Entre los aspectos no modificados, cabe destacar la falta de consideracién como
victimas de aquellos jovenes que, habiendo sido reclutados forzosamente, no logra-
ron desvincularse antes de alcanzar la mayoria de edad. En el proyecto de ley presen-
tado por el Gobierno nacional se proponia un tratamiento especial para estos casos.
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Introduccion

El conflicto armado colombiano ha dejado un legado de amenazas a la vida, libertad,
seguridad e integridad personal de las victimas. Aunque las politicas para las victimas
y la restitucion de tierras buscan garantizar la proteccién de sus derechos, persisten

problemas significativos en su implementacion.

Contexto general sobre la crisis humanitaria

El analisis del proceso de reformulacién y ajuste de las politicas publicas de prevencion
y proteccidn, realizado por Parra et al. (2024), permite sefialar que la situacién en
materia de seguridad es bastante preocupante. Esta panorama puede resumirse en los
puntos que se desarrollan a continuacion.

Escenario de crisis humanitaria por desplazamiento forzado
y confinamiento

Desplazamiento

El desplazamiento forzado sigue siendo uno de los problemas mds graves
en Colombia. Segun el Sistema de Informacién sobre Desplazamiento Forzado
y Derechos Humanos (SISDHES) de CODHES, en el primer afio de gobierno de
Gustavo Petro y Francia Marquez hubo un aumento del 11,8 % en las victimas de
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desplazamientos multiples y masivos, aunque los eventos disminuyeron a un 15,2 %.
El Pacifico es la region mas afectada donde municipios como Buenaventura, Tumaco
y El Charco han sido los mas impactados (SISDHES, 2024). Segtn el informe sobre
tendencias e impacto humanitario en Colombia en el 2023 de OCHA (2024b), hubo
una disminucién del 23 % en el impacto humanitario por desplazamiento masivo,
en comparacion con 2022. A pesar de esta reduccion, el total de personas desplaza-
das en 2023 fue de 200 862, de las cuales el 55 % pertenece a pueblos étnicos, siendo
las comunidades indigenas las mas vulnerables.

Confinamiento

El confinamiento y las restricciones a la movilidad humana en Colombia no han
variado significativamente con el cambio de gobierno. En el primer afio del gobierno
Petro-Marquez se observé una disminucion del 6,21 % en el nimero de victimas de
confinamiento, manteniéndose constante la cantidad de eventos (112). El Pacifico
sigue siendo la region mas afectada, con 72 eventos y al menos 129 265 victimas.
Las restricciones son causadas, principalmente, por combates entre grupos armados
ilegales y controles en territorios estratégicos, lo que impide el acceso a alimentos,
agua y servicios basicos.

Masacres

El nimero de eventos y victimas de masacres ha disminuido levemente en el
primer afio del gobierno Petro-Mdrquez, con un 5,6 % en el nimero de eventos y
8,9 % en el numero de victimas, en comparacion con el tltimo afo del gobierno de
Ivan Duque. La region del Pacifico es la mas afectada. También se ha evidenciado un
creciente fenémeno de urbanizacién de las masacres en dreas metropolitanas como
Barranquilla y Cucuta. Las masacres siguen siendo una causa directa de desplaza-
miento y control poblacional por parte de grupos armados ilegales (CODHES, 2024).

Agresiones contra defensores de derechos humanos y lideres sociales

Las agresiones contra defensores de derechos humanos y lideres sociales siguen
siendo un grave problema. Durante el primer afio del gobierno Petro-Marquez se
registraron 389 eventos de violencia sociopolitica selectiva (VSCS) en 29 departa-
mentos. Los lideres sociales son las victimas mds frecuentes de estos hechos. En
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2023, 188 defensores de derechos humanos fueron asesinados, lo que representa un
aumento con respecto al aio anterior. La Corte Constitucional ha declarado un ECI,
debido a la falta de capacidad institucional para proteger a estas personas (Corte
Constitucional de Colombia, 2023).

Politica de Accion Integral Contra Minas Antipersonal (AICMA)
y Desplazamiento Forzado

La contaminacién por minas antipersonales (MAP) es un grave problema de
seguridad y estd estrechamente vinculada con el desplazamiento forzado y el con-
finamiento de comunidades. En 2023 se registraron 98 victimas de MAP, con un
aumento del 90 % en eventos relacionados con MAP frente al 2022. La respuesta ins-
titucional se ha centrado en la educacién en riesgo de minas (ERM) y el desminado
militar en operaciones, aunque se necesita mayor colaboracién con organizaciones
civiles y autoridades étnicas (OCHA, 2024, citado en Parra et al., 2024).

Reclutamiento, uso y utilizacién de nifas, nifios y adolescentes (NNA)

El reclutamiento de NNA sigue siendo un grave desafio, intensificado por el
subregistro de casos y el temor a denunciar.

De acuerdo con la Coalicién contra la vinculacion de nifos, nifias y jovenes al
conflicto armado en Colombia (Coalico), entre enero y diciembre de 2023, se regis-
traron 520 eventos de conflicto armado. De estos, 158 corresponden a enfrentamien-
tos, amenazas, hostigamientos y otras acciones bélicas que no registraron afectacion
directa a NNA, mientras que 362 eventos si implicaron afectaciones directas a esta
poblacion. A su vez, se registraron 77 eventos relacionados con el delito de vincu-
lacién por reclutamiento de NNA al conflicto armado, que afectaron por lo menos
a 155 NNA. Estas cifras representan un aumento en comparaciéon con el mismo
periodo de 2022, en el cual se reportaron 66 eventos y afectacién a, por lo menos, 159
NNA (Parra et al., 2024, p.17).

Segtin los datos de la IV ENV (2023), el reclutamiento ilicito de NNA es uno de
los hechos victimizantes que afecta en mayor proporcién a los menores que integran
la poblacién desplazada y es uno de los motivos més frecuentes de desplazamiento,
especialmente en los departamentos de Choco, Tolima, Amazonas, Antioquia,
Cauca, Caquetd, Meta, Narifo y Guaviare (OCHA citado en Parra et al., 2024).
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Situacion de las mujeres afectadas por violencias

Las mujeres son especialmente vulnerables a la desaparicién forzada y la vio-
lencia sexual. En 2023 se registraron 525 feminicidios y 137 157 victimas de vio-
lencias basadas en género, con un predominio de violencia fisica y sexual. Bogota,
Santander y Antioquia son las regiones con mayor nimero de casos. La violencia
contra defensoras de derechos humanos y lideres sociales también es significativa,
con veintiocho mujeres asesinadas en 2023.

Situacion de pueblos étnicos

Los pueblos étnicos, especialmente en la region del Pacifico, sufren una afec-
tacién desproporcionada en el contexto del conflicto armado. En 2023, el 55,3 %
de las victimas de desplazamiento masivo hacian parte de comunidades indigenas
y afrocolombianas y esta poblacion se vio afectada en el 68,4 % de los eventos de
reclutamiento de NNA. La violencia y el desplazamiento forzado vulneran grave-
mente la seguridad alimentaria y el acceso a recursos bésicos de estas comunidades,
y la contaminacién por MAP impide la atenciéon humanitaria y el acceso a servicios

esenciales.

Debilidades del programa de proteccion
y de las rutas de proteccion a comunidades étnicas

De acuerdo con el diagnoéstico recogido en la Politica Nacional de Atencién y Repa-
racién Integral a las Victimas (Documento CONPES 4031 de 2021), las medidas de
proteccion individual presentan falencias en cuanto a su eficiencia y oportunidad. Esto
se debe a demoras y vacios en el acceso a la informacién necesaria para los analisis de
riesgo. Solo el 18,3 % de las solicitudes de proteccion individual son evaluadas, mientras
que el 81,7 % quedan pendientes, lo que dificulta conocer el nivel de riesgo y aplicar
las medidas necesarias (DNP, 2021). A pesar de la implementacién de medidas de
proteccion, siguen ocurriendo homicidios de beneficiarios del programa de la Unidad
Nacional de Proteccion (UNP), pues entre 2016 y 2019 se registré un aumento de estos
casos, evidenciando la necesidad de fortalecer las medidas de proteccion.

En cuanto a las medidas colectivas, hay un rezago significativo, ya que solo
el 75 % de los actos administrativos han sido implementados. La UNP reporta un
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avance del 14 % en la gestion de planes de proteccién adoptados y vigentes, un balance
insuficiente frente a las necesidades de proteccion de las comunidades. Diversos sec-
tores sociales han manifestado la necesidad de mejorar la implementacién de las
medidas de proteccion, asi como la oportunidad de respuesta y la valoraciéon del
riesgo, para lo que se requiere la participacién de las victimas. Sin embargo, persiste
este rezago significativo en la implementacién de medidas de proteccién individua-
les y colectivas, lo que podria derivar en nuevos hechos victimizantes.

A pesar de la formulacién de politicas complementarias como el Plan de Accién
Oportuna (PAO) y la Politica Publica de Proteccion a Lideres, los resultados en tér-
minos de proteccién no son los esperados, ya que siguen ocurriendo homicidios de
lideres sociales. Por ejemplo, para febrero de 2021 fueron implementadas el 80,51 %
de las medidas de proteccién para personas en riesgo extremo, extraordinario o
inminente; pero el 19,49 % restante no fue implementado o se hizo fuera de término.

Por su parte, retomando lo expuesto por la Corte Constitucional de Colombia,
en el Auto 894 de 2022, Parra et al. (2024), en un andlisis respecto al proceso de
reformulacién y ajuste de las politicas publicas de prevencion y proteccion ratifica-
ron que el Gobierno nacional no ha avanzado adecuadamente en la proteccién de
las victimas, particularmente de las de desplazamiento forzado, e identificaron las
siguientes falencias en la implementacién de las politicas de proteccién que expli-
can, el retroceso en los indicadores de goce efectivo de derechos (IGED), entre otras
problematicas.

o Insuficiencia presupuestaria: los recursos financieros asignados son insufi-
cientes para cubrir la demanda de medidas de proteccion necesarias.

o Descoordinacién institucional: la falta de coordinacién entre las distintas
entidades gubernamentales impide una respuesta integral y eficiente. La UNP
se encuentra sobrecargada y es la iinica entidad que asume la implementacioén
de medidas, sin el apoyo adecuado de otras instituciones.

o Deficiencias metodologicas en la UNP: esta entidad no cuenta con una metodo-
logia adecuada para actuar oportunamente en todos los casos denunciados. Su
modelo actual responde solo a demandas especificas y no interviene proacti-
vamente en contextos documentados por alertas tempranas u otros informes.

o Aplicacién deficiente de los enfoques diferenciales: la intervencién de la UNP
no se realiza de manera inmediata y no aplica enfoques diferenciales adecuados
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para atender las particularidades especificas de las poblaciones en riesgo, como
las comunidades afrodescendientes e indigenas. Ademas, no se ha avanzado
en la concertacidn y fortalecimiento de sistemas de autoproteccion para estas
poblaciones.

 Vacios y falencias en la informacién: la informacién reportada por el Gobierno
presenta vacios significativos en relacion con el enfoque diferencial étnico, la
ruta colectiva, los tiempos de implementacién de medidas, su seguimiento y
resultados y el presupuesto de la UNP. De igual manera, existe una alta tasa de
solicitudes de proteccién de la poblacion desplazada que no inician la ruta de
proteccion.

« Dificultades con los escoltas y mecanismos de seguimiento: existen denuncias
de comportamientos irregulares por parte de los escoltas y falta de operatividad
en los mecanismos de seguimiento. La Direccién de Derechos Humanos de la
UNP no tiene suficiente capacidad para realizar un seguimiento adecuado de
todas las medidas de proteccion.

« Retosenlarutade proteccion colectiva: la UNP enfrenta retos como la necesidad
de personal suficiente e idéneo, recursos financieros adecuados y mejorar la
sinergia entre entidades que tienen responsabilidades en el tema de proteccion.

Percepcion general de seguridad

Finalmente, vale la pena recoger algunos elementos sobre la percepcion de seguridad en
el entorno, basados en los hallazgos encontrados en el marco de la IV ENV (CSPPDE,
2024). La percepcion de seguridad entre los hogares desplazados ha empeorado con-
siderablemente desde 1985. Un 34,3 % de estos hogares considera que la seguridad ha
disminuido, mientras que solo un 15,1 % percibe una mejora. No se observan diferencias

significativas entre hogares con jefatura masculina o femenina.

Diferencias regionales

Las percepciones de seguridad varian considerablemente segtn la regién. En
la costa atlantica alta y Norte de Santander, por ejemplo, la mayoria de los hogares
perciben un cambio negativo en la seguridad. Por su parte, la costa atlantica baja



Avances y desafios de la reforma a la Ley de Victimas

es la regién con la mayor percepcion de mejora en la seguridad. Mientras tanto, en
departamentos como Antioquia y Choco, un elevado porcentaje de hogares prefiri6
no responder sobre su percepcion de seguridad, lo que podria sugerir una situacién

especialmente precaria en esta region.

Seguridad de lideres y lideresas

Un 19,5 % de los hogares desplazados encuestados, independientemente del
sexo o etnia del jefe del hogar, no respondieron preguntas relacionadas con la segu-
ridad de los lideres y lideresas sociales. Este alto porcentaje de no respuesta también
se observo en los hogares vecinos de referencia (22,2 %), lo que sugiere una alta apre-
hensién sobre las condiciones de seguridad en el entorno (CSPPDF, 2024).

Inseguridad en el entorno

Los hogares desplazados enfrentan una doble violencia. Por un lado, la delin-
cuencia comun afecta, de manera particular, a las zonas mds vulnerables. Por otro
lado, la violencia del conflicto armado evidencia la presencia y responsabilidad de
los actores armados en el territorio.

Factores contribuyentes

Los elevados niveles de inseguridad en los entornos urbanos y semiurbanos,
donde residen los hogares desplazados y sus vecinos de referencia, estan ligados a
unos mayores niveles de pobreza, precariedad, vulnerabilidad y exclusién social. La
delincuencia comiin —especialmente vinculada a actividades ilicitas como el micro-
trafico, el robo, la extorsidn, y los préstamos gota a gota— es mencionada recurren-
temente como uno de los principales factores de inseguridad.

Los cambios realizados

Modificacion del articulo 31 sobre medidas especiales de proteccion

El articulo 16 del texto conciliado en la Ley 2421 modifica el articulo 31 del
Capitulo II del Titulo I de la Ley 1448 de 2011.
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Principales disposiciones y cambios

o Ampliacién de sujetos protegidos: se establece que las medidas de proteccion
deben cobijar también a lideres y lideresas sociales, asi como a defensores de
derechos humanos.

« Remision a la UNP: se determina que la informacién de riesgo debe remitirse
especificamente a la UNP, quien debe adelantar la evaluacién del riesgo.

» Proteccién de mujeres con enfoque interseccional: se adiciona el paragrafo 3, en
el que se definen las medidas de proteccion para mujeres victimas del conflicto
armado. Estas acciones deben atender a las modalidades de agresion, las carac-
teristicas de los riesgos que enfrentan, las dificultades para protegerse de sus
agresores y su vulnerabilidad ante ellos. Dichas disposiciones también deben
incorporar un enfoque interseccional y asegurar el ejercicio de liderazgo social,
politico y organizativo.

« Garantias del Estado: se anade el paragrafo 4, que plantea que el Estado debe
garantizar a las victimas y a los defensores de derechos humanos su seguridad
personal, el debido proceso, el derecho al liderazgo, el acceso a la justicia y
la desarticulacién de estructuras criminales responsables de la violencia en
su contra. Asi mismo, se establece que el Estado debe presumir el riesgo de
los defensores de derechos humanos y disponer de medidas inmediatas de

proteccion ante amenazas.

o Proteccion de NNA: se agrega el paragrafo 5, que establece medidas de prevencién
y proteccion especificas contra peligros como el reclutamiento ilegal de NNA, su
utilizacién por parte de grupos armados, la violencia sexual y basada en género o
el desplazamiento forzado, asi como otras infracciones al DIH y alos DD. HH. El
caracter de estas medidas puede ser individual, familiar o colectivo; y estas deben
incorporar los enfoques diferenciales y atender al tipo de riesgo y dafio identifi-
cados. Ademas, se define que al Estado le compete la reglamentacién de este tipo
de medidas y las adecuaciones a la politica de prevencién que se requieran.

Alcance de los cambios introducidos

La ampliacion de los sujetos protegidos, que ahora incluye a lideres, lideresas
sociales y defensores de derechos humanos, es un reconocimiento y respuesta a su
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papel crucial y al riesgo que estos enfrentan. Se esperaria, ademas del avance nomi-
nal, que este cambio represente a futuro una mejora efectiva respecto al enfoque
previo, que se centraba principalmente en victimas, testigos y funcionarios ptblicos.

La centralizacién de la remisién de informacién de riesgo a la UNP actualiza
la norma a lo que ya, de alguna manera, se hace en la practica. Ademads, la adopcién
de un enfoque interseccional para la proteccién de mujeres asegura que las medidas
consideren no solo las modalidades de agresion y riesgos especificos que enfrentan,
sino también su liderazgo social, politico y organizativo, garantizando que no se
incremente su riesgo y que puedan ejercer sus derechos plenamente.

Las garantias del Estado incluidas en la reforma (como la seguridad personal, el
debido proceso, el derecho al liderazgo, el acceso a la justicia y la desarticulacion de
estructuras criminales) deberian fortalecer el marco de proteccion integral y garan-
tizar una respuesta mas robusta y comprometida con la seguridad y los derechos de
las victimas.

Finalmente, la introduccién de medidas especificas de prevencion y proteccién
para NNA, que consideran enfoques diferenciales y los protegen contra distintas
amenazas, amplia el alcance de la proteccion ofrecida. Asi se abarca una poblacién
particularmente vulnerable y necesitada de atencion especializada.

Modificacion del articulo 32 sobre criterios y elementos para el disefio,
revision e implementacion de los programas de proteccion integral

Elarticulo 17 del texto conciliado en la Ley 2421 de 2024 modifica el articulo 32
del Capitulo II del Titulo I de la Ley 1448 de 2011.

Principales disposiciones y cambios

o Clarificacién y adicion de protocolos especificos: la reforma establece la
garantia de que los términos y procedimientos especificos por los cuales se
realizara la evaluacién de riesgo sean conocidos previamente por la victima
o testigo. De manera adicional, propone protocolos especificos y diferenciales
para la evaluacién y tramite de las evaluaciones de riesgo y decisiones sobre las
medidas a otorgar.

o Revisiéon y compilacién normativa: se incluye, en el paragrafo 2, una disposicién
que asigna al Ministerio del Interior y a la UNP la responsabilidad de compilar
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todos los instrumentos regulatorios (como decretos, protocolos o manuales) en
una sola reglamentacion de los programas de proteccion, prevencion, atencién
y garantias de no repeticion, asegurando su publicacién en canales oficiales y
de facil acceso para las victimas. Esta tarea, para la cual se dispuso de un plazo
de tres meses, deberd contemplar la participacion de las victimas y el acompa-
flamiento del Ministerio Publico.

Adecuacién de programas existentes: la reforma planea que la adecuacién
de los programas existentes cuente con la participacién de las victimas y el
acompanamiento del Ministerio Publico. Asi mismo, se establecen criterios
para el disefio e implementacién de los programas de proteccion, prevencion
y garantias de no repeticion: 1) contemplar medidas proporcionales al nivel de
riesgo de las victimas; 2) celeridad, idoneidad y eficiencia; 3) incorporacién del
enfoque territorial; 4) coordinacidn con los programas de atencién a victimas
para atender los traumas causados por el hecho victimizante y la situacién de
riesgo; y, 5) garantizar seguridad en el proceso de realizacion de entrevistas
dentro del programa de proteccidn, asi como la posibilidad de escoger el sexo
de la persona que realice el analisis de riesgo, para el caso de mujeres, personas
con orientacion sexual e identidad de género diversas y NNA.

Programas especiales y nuevos enfoque: se establece la creacion de un programa
especial, coordinado por el Ministerio del Interior, el DPS y el ICBF, para la
prevencion y protecciéon de NNA cuando estén recibiendo amenazas por su
labor de liderazgo, testimonio o debido a hechos de victimizacién. También se
ordena la inclusién de un enfoque diferencial que considere aspectos de género,
territoriales y culturales en la implementaciéon de medidas de proteccién.
Adicionalmente, se seflala que, para el caso de NNA que hayan sido victimas
de reclutamiento ilicito, uso o vinculacién a actores armados, no se les exigird
el certificado de obtencién de dejacion de armas para acceder a este programa.

Fortalecimiento de la proteccion integral: la reforma incluye disposiciones
especificas para asegurar la participaciéon de mujeres como prestadoras de
seguridad y garantizar que las victimas sean protegidas por mujeres en el marco
del Programa de Prevencion, Proteccion y Garantias de No Repeticion. Asi
mismo, se incorporan medidas de proteccion integral para de NNA victimas
y testigos de hechos victimizantes, especialmente en los casos en los que su
libertad e integridad personal se encuentren en riesgo; esto en el marco del
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programa de proteccion de la Fiscalia General de la Nacidn, la Policia Nacional
yla UNP, y priorizando a aquellos que han quedado huérfanos de padre, madre
o de los dos debido a los efectos del conflicto armado.

Alcance de los cambios introducidos

Los cambios introducidos en el articulo 32 de la ley pretenden fortalecer y hacer
mas efectivo el marco de proteccion para victimas, testigos y defensores de derechos
humanos en el contexto del conflicto armado. La incorporacion de protocolos espe-
cificos y diferenciales para la evaluacion de riesgo podria asegurar una respuesta
mas precisa y oportuna, en la medida en que esta efectivamente se adapte a las cir-
cunstancias particulares de cada caso.

La revisién y compilacion de los instrumentos regulatorios en una sola regla-
mentacion facilitaria el acceso a la informacién y la coherencia en la aplicacion de las
medidas de proteccion. La participacion activa de las victimas y el acompafiamiento
del Ministerio Publico en este proceso, por su parte, pueden favorecer la recupera-
cion de la credibilidad en los programas de proteccion y su eficacia.

La creacién del programa especial de prevencion y protecciéon para NNA y la
inclusion de enfoques diferenciales basados en género, territorios y cultura en los
demas programas de protecciéon pueden impulsar el avance hacia una proteccién
mds inclusiva y adaptada a las necesidades especificas de las poblaciones mas vul-
nerables. Estas disposiciones podrian ayudar a que los programas de proteccién no
solo respondan a las amenazas inmediatas, sino que también aborden las causas
subyacentes del riesgo y promuevan un entorno seguro para todos.

Adicion del paragrafo 2 al articulo 48 del capitulo | del Titulo Ill de la Ley
1448 de 2011

El articulo 20 del texto conciliado en la Ley 2421 de 2024 adiciona el paragrafo
2 al articulo 48 del capitulo I del Titulo III de la Ley 1448 de 2011.

Principales disposiciones y cambios

o Criterios de priorizacion para el censo de NNA: se aiade un nuevo paragrafo
que establece que las autoridades deben incorporar un criterio de priori-
zacion para la elaboracion del censo que caracteriza la situacion de los NNA
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huérfanos de padre, madre o ambos. Se dispone, ademas, que las autoridades
competentes coordinen acciones con el ICBF y el Ministerio Publico para
brindar todas las ayudas contempladas en la ley y aquellas establecidas en la
politica social del Estado.

Alcance de los cambios introducidos

La inclusién del segundo paragrafo, que establece un criterio de priorizacién
para los NNA huérfanos, introduce un enfoque diferenciado que reconoce la vulne-
rabilidad particular de estos menores, con el fin de asegurar que se tomen medidas
especificas para identificar y caracterizar su situacion. Este procedimiento es crucial
para la planificacién y provision de asistencia adecuada y oportuna. Por otro lado, al
requerir la coordinacién con el ICBF y el Ministerio Publico, el nuevo texto podria
contribuir a garantizar una respuesta mds integrada y efectiva. Asi, los menores en
situacion de orfandad recibirdan una atencién integral que abarca no solo las ayudas
contempladas en la ley de victimas, sino también aquellas establecidas en la politica
social del Estado, para dar una cobertura mas completa de sus necesidades.

Modificacion del articulo 181 sobre los derechos de los nifas, nifios y
adolescentes (NNA) victimas

El articulo 54 de la Ley 2421 de 2024 modifica el articulo 181 del Titulo VI de
la Ley 1448 de 2011.

Principales disposiciones y cambios

+ Derechosdiferenciados: seenfatizaquelos NNA tienen derechoala construccion
de un proyecto de vida al margen de la guerra y los conflictos armados.

 Proteccién integral, orfandad y apoyo estatal: se amplia la proteccién para incluir
medidas contra el abuso moral y psicologico. Asimismo, se afiade la obligacién de
la familia, la sociedad y el Estado de asistir y proteger a los NNA, especialmente a
aquellos que han quedado huérfanos debido al conflicto armado. De tal manera,
se garantiza su desarrollo armdnico e integral y se facilita la construcciéon de su
proyecto de vida.
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o Reclutamiento forzado: se introduce un paragrafo especifico que establece
la obligaciéon del Estado de garantizar las herramientas administrativas y
los mecanismos necesarios para el restablecimiento de los derechos de NNA
victimas de reclutamiento forzado ilicito y su reintegracion a la vida civil.

Alcance de los cambios introducidos

La inclusién de un enfoque mejor adaptado a las circunstancias particulares de
las y los menores, asi como del derecho a la construcciéon de sus proyectos de vida al
margen de la guerra, subraya la importancia de brindar a los NNA oportunidades
de desarrollo y crecimiento lejos de los conflictos. A su vez, esta medida brinda la
oportunidad de incorporar en dichas acciones un enfoque de soluciones duraderas.

Ademads, al ampliar las formas de proteccion para incluir no solo el abuso fisico
y mental, sino también el moral y psicoldgico, la reforma ofrece una cobertura mas
completa frente a las multiples dimensiones del daio que pueden sufrir los menores.

Finalmente, el pardgrafo adicional sobre los NNA victimas de reclutamiento
forzado ilicito establece medidas concretas y obliga al Estado a proporcionar los

mecanismos necesarios para su reintegracion a la vida civil.

Modificacion del articulo 188 sobre NNA huérfanos

El articulo 56 de la Ley 2421 de 2024 modifica el articulo 188 del Titulo VII de
la Ley 1448 de 2011.

Coordinacion y eficiencia interinstitucional

Se introduce un paragrafo que establece la coordinacién de acciones entre la
UARIV y el ICBE. En este, se especifica que dicha coordinacion debe ser ordenada,
sistematica, coherente, eficiente y armdnica para la implementacién de la politica
publica de atencidn, asistencia y reparacion integral. Asi mismo, se plantea que estas
entidades deben expedir conjuntamente un lineamiento que incluya todas las medi-
das de restablecimiento de derechos, atencidn, asistencia y reparacién integral que
garanticen la prevalencia de los derechos de NNA, en procura de la reconstruccion
familiar.
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Introduccion

LaLey 448 de 2011 establece en su articulo 28 que uno de los derechos de las victimas es
el “derecho a retornar a su lugar de origen o reubicarse en condiciones de voluntariedad,
seguridad y dignidad, en el marco de la politica de seguridad nacional”.

El articulo 66, sobre retornos y reubicaciones, establece las medidas que deben
tomarse para garantizar este derecho, principalmente a través del disefio de esque-
mas especiales de acompafiamiento que aseguren la atencién integral de las victimas
de desplazamiento forzado que decidan retornar o reubicarse voluntariamente bajo
condiciones de seguridad.

Asimismo, en el Paragrafo 1 se establece la responsabilidad de la UARIV de
coordinar acciones con las entidades del SNARIV para garantizar los derechos mini-
mos: identificacién, salud, educacion, alimentacion, reunificacién familiar, vivienda
digna y orientacién ocupacional. Al mismo tiempo, en el Pardgrafo 2, se asigna ala
UARIV la reglamentacién del procedimiento para asegurar que las victimas de des-
plazamiento forzado que se encuentren fuera del territorio nacional sean incluidas
en los programas de retorno y reubicaciones.

En materia de reparacion, la Ley 1448 de 2022 (art. 70) consagra la inclusién
obligatoria del retorno de la victima a su lugar de residencia, o su reubicacién y
la restitucion de sus bienes inmuebles en el Plan Nacional para la Atencién y la
Reparacion.



Avances y desafios de la reforma a la Ley de Victimas

Los cambios sugeridos

Garantizar el retorno o la reubicacidn de la poblacion victima de desplazamiento
forzado en condiciones de dignidad, seguridad y voluntariedad ha sido dificil de
lograr. La Corte Constitucional de Colombia, en seguimiento a la Sentencia T-025
de 2004, ha identificado un conjunto de barreras institucionales que dificultan el
goce del derecho. Entre estas barreras, se sefialan falencias en el disefio y la finan-
ciacién de la politica, asi como la insuficiencia del acompafiamiento en los retornos
emprendidos por las victimas, el cual, en la mayoria de los casos, se limita al traslado
fisico. Ademds, el déficit de derechos se genera por las condiciones locales o territo-
riales adversas, tanto en materia de seguridad como en la atencion socioecondémica
y la capacidad institucional de buena parte de los municipios a los que pretende
retornar la poblaciéon desplazada.

La sostenibilidad del retorno o de las reubicaciones requiere transformaciones
territoriales importantes, las cuales se esperd, y atin se espera, sean en parte gene-
radas por el cumplimiento del AFP de 2016, principalmente en lo que respecta a la
articulacion de los planes de retorno y reubicacion con los planes sectoriales y terri-
toriales establecidos en el Punto 1 del AFP, Reforma Rural Integral, asi como por la
mayor seguridad que el acuerdo con uno de los principales actores armados del pais
generaria en los territorios.

Como lo sefiala la Comisién de Seguimiento y Monitoreo a la implementacion
de la Ley 1448 de 2011 “Ley de Victimas y Restitucién de Tierras” (CSMLYV, 2023) en
su décimo informe:

A partir de 2017, como repuesta a las 6rdenes de la Corte Constitucional
en los ultimos afos, se presentaron algunos cambios en la politica publica de
restablecimiento de derechos y especificamente en cuanto al derecho al retorno
y reubicacion, asi en el aflo 20182 se adoptaron disposiciones en relacion al ajuste
de los criterios para determinar la Superacion de la Situacién de Vulnerabilidad

1 Segunla CSMLYV en su décimo informe, tan solo 242 acciones de los PRR (Planes de Rertorno y Reubicacion)
se vinculan a los PATR (Planes de Accion para la Transformacion Regional) en los territorios PDET, aunque
la expectativa era que los PDET impulsaran procesos de retornos y reubicaciones (CSMLV, 2023).

2 Resolucion 2000 de 2018 de la UARIV.
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de la poblacién desplazada, en adelante SSV y posteriormente, en 2019 se adopta
el nuevo Protocolo de Retornos y Reubicaciones®. (CSMLYV, 2023)

Estos cambios, sin embargo, no han logrado alcanzar el ntcleo de derechos
senalado por la Corte Constitucional de Colombia en el Auto 326 de 2020:

La consolidacién de los retornos o reubicaciones depende de la satis-
faccién de los derechos relacionados con la estabilizacion socioeconémica de
la poblacién desplazada. Por tanto, el acompainamiento del Estado en estos
procesos tiene por objetivo principal lograr la cesacion de la condicién de vulne-
rabilidad que se origina por el desplazamiento forzado. De este modo, en el
marco de los retornos y las reubicaciones, las autoridades deben asegurar: 1) de
manera prioritaria, los derechos a la identificacién, salud, educacién, alimen-
tacion, reunificacién familiar, vivienda, orientaciéon ocupacional y atencién
psicosocial; y 2) de forma progresiva, el acceso o restitucion de tierras, servicios
publicos basicos, vias y comunicaciones, seguridad alimentaria, ingresos y
trabajo. (Corte Constitucional de Colombia, 2020, pp. 10-11)

Asi lo afirma, por ejemplo, la Procuraduria General de la Nacién (PGN), enti-
dad que sefala que el Protocolo de Retornos y Reubicaciones no ofrece los elemen-
tos necesarios para resolver los problemas de este componente de politica ni para

“atender la deficiencia en la estrategia de coordinacioén interinstitucional”, por lo que
considera necesario “ajustar el protocolo de retornos actual” (PGN, 2023, p. 42).

Entre las principales falencias de la politica de retornos y reubicaciones se
encuentran la falta de informacién que pueda dar cuenta de la garantia de los
derechos, la desarticulacion institucional y sus consecuencias sobre la implemen-
tacion de la politica, y la asignacion y ejecuciéon de presupuestos. También se des-
taca la falta de identificacion del universo de personas y hogares en procesos de
retorno o reubicacién y el acompaiamiento disponible, que sigue siendo excep-
cional. Ademas, las precarias condiciones locales o territoriales, tanto en el plano
institucional como social, impiden observar avances significativos en la politica
(CSPPDF, 2023b).

3 Resolucion 3320 de 2019 de la UARIV.
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En la propuesta presentada por el Gobierno nacional (PL257 Cdmara) se pre-
veia la articulacion de la politica de retornos y reubicaciones con la estrategia de
soluciones duraderas (propuesta de Paragrafo 2, nuevo, articulo 66), pero no se adi-
cioné a la Ley 2421 de 2024.

Los cambios realizados

Asignacion de responsabilidades institucionales y armonizacion con
otros cambios en la ley (modificaciones al articulo 66 de la Ley 1448
de 2011)

Los cambios realizados en materia de retornos y reubicaciones se centran
en hacer explicitas las responsabilidades institucionales. Asi, se agrega un inciso
segundo al articulo 66 de la Ley 1448, por medio del cual los esquemas especiales
de acompaiamiento que promuevan la permanencia e integracién de la poblacién
desplazada en el lugar elegido deben ser disefiados por el DPS en articulacién con la
UARIV. En el mismo sentido, en el inciso 4, se asigna a la UARIV el diseflo, imple-
mentacion y financiacion de planes, programas y proyectos productivos que incen-
tiven el retorno de la poblacién desplazada a sus lugares de origen como parte de
su reparacion integral. En este sentido, también se disponen ajustes al pardgrafo 1
y se afiaden a las responsabilidades de la UARIV la coordinacion con entidades del
SNARIV para la atencién al retorno y lo relacionado con la generacién de ingresos, a
cargo del Ministerio de Trabajo, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, y el
DPS. Asimismo, se asigna ala UARIV la responsabilidad del componente de alimen-
tacién en la atencién humanitaria durante el retorno y las reubicaciones, mientras
que al DPS se le asigna la responsabilidad del acceso a alimentos para autoconsumo
y el mejoramiento de la habitabilidad.

En cuanto a las victimas en el exterior, el paragrafo 2 incluye al Ministerio de
Relaciones Exteriores, conjuntamente con la UARIV, como entidades responsables
dereglamentar el procedimiento para garantizar que las personas desplazadas que se
encuentren fuera del pais sean incluidas en los programas de retorno y reubicacion.
El paragrafo 3 dispone que, como parte del acompanamiento al retorno voluntario
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de las victimas en el exterior, la UARIV coordinara con el Ministerio de Relaciones
Exteriores el acceso efectivo a los beneficios de las leyes 1565 de 2012, 2136 de 2021
y del punto 5.1.3.5 del AFP. Asimismo, se indica que el Gobierno reglamentara lo
necesario para facilitar la inscripcién de las victimas en el exterior en el Registro
Unico de Retorno (Ley 1565 de 2012), mediante el cruce de informacién con el RUV.

En segundo término, los cambios buscan armonizar lo dispuesto en materia
de retornos y reubicaciones con otras modificaciones a la ley. Por ello, se modifica
el inciso 3 del mismo articulo para agregar que las condiciones de seguridad para
permanecer en el lugar elegido se interpretardn de acuerdo con el principio de segu-
ridad humana y la voluntariedad del retorno. De igual manera, en el paragrafo 4 se
reafirma la necesidad de que los procesos de retorno y reubicaciones cumplan con
los principios de la ley, y en el paragrafo 7 se asigna a las entidades competentes la
obligacion de garantizar que la decisién se tome de manera voluntaria y con pleno
conocimiento de las condiciones del lugar de destino elegido.

En tercer término, se busca solucionar uno de los principales problemas iden-
tificados en la politica de retornos y reubicaciones al indicar, en el paragrafo 5, que
para las personas que retornen por sus propios medios, la UARIV debera disefiar, en
un plazo de tres meses, una metodologia para la caracterizacion y georreferencia-
cién de estas personas, con el fin de identificar sus riesgos y prestar atencién opor-
tuna y pertinente.

Definicion de integracion local y reconocimiento del desplazamiento
transnacional (nuevo articulo 66 A)

Este articulo incluye un aspecto importante en materia de politica: la integra-
cién local como opcion de ubicacién de la poblacién victima de desplazamiento.
Establece que las personas victimas de desplazamiento interno o transnacional “que
decidan permanecer en el lugar en que se encuentran en el momento de solicitar
acompafiamiento, siendo este diferente del sitio del cual fueron desplazados” (Ley
1448 de 2011) tienen los mismos derechos y garantias del proceso de retorno y reubi-
cacion. Ademas, reconoce el desplazamiento transnacional como un tipo de despla-
zamiento que debe ser regulado y caracterizado como hecho victimizante, y asigna
al Ministerio de Justicia y del Derecho la responsabilidad de regulacién en la materia,
sin establecer un plazo especifico para ello.
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Articulacion con otros componentes de la reparacion. Priorizacion de
medidas de reparacion colectiva y planes de retorno en la reforma
rural integral

El nuevo articulo 66 de la ley aprobada responde a problemas identificados en
la articulacién de los planes de retorno y reubicacién con otros componentes de la
reparacién. En particular, busca fortalecer los programas integrales de reparacién
colectiva (PIRC) mediante la articulacién con procesos colectivos de retorno acom-
panado y asistido en zonas rurales, asi como con otras acciones relacionadas con la
restitucion de tierras, los planes y programas de la Reforma Rural Integral del AFP
de 2016, especialmente en los municipios de las ZOMAC.

Por otra parte, se adiciona el pardgrafo 3 al articulo 60 de la ley para establecer
una priorizacién en el acceso a los programas de oferta social, especialmente en
vivienda, tierras y generacion de ingresos, para las victimas de desplazamiento for-
zado que decidan retornar o reubicarse en municipios PDET.

Comentarios

Los cambios realizados en el componente de retornos y reubicaciones, uno de los mas
rezagados en materia de reparacion integral, como sefala el PND 2022-2026 al pro-
poner “Fortalecer los procesos mas rezagados y con mayor impacto en la reparacion y
reconstruccion de proyectos de vida, como lo son los procesos de retorno y reubicacién”
(DNP, 2023, p. 235), no son estructurales.

Sin embargo, en relacién con los aspectos sefialados como barreras y trabas ins-
titucionales, los cambios apuntan a clarificar las responsabilidades institucionales y
la coordinacién con entidades del orden nacional para el acceso a la oferta estatal.
No ocurre lo mismo respecto a la necesaria interrelacién entre el Gobierno central y
los gobiernos territoriales, que es crucial para los procesos de retorno, reubicacién o
integracion local, pero que no se aborda en la ley ni en su reforma.

Labutsqueda de armonizacién entre este componente y otros componentes de la
reparacion, en particular con los PIRC y algunos de los programas del AFP de 2016,
es un aspecto que cabe resaltar en la reforma y que puede permitir un mejor desem-
peio de la politica. Como se anot6 en la seccion relacionada con soluciones durade-
ras, es lamentable que la politica de retornos no se haya inscrito explicitamente en
el marco del enfoque de soluciones duraderas. Dado que la estrategia integral que se
debe disefiar para tal fin es amplia, podria ser posible subsanar esta deficiencia en
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uno de los componentes que mas requieren de integralidad, de busqueda de sosteni-
bilidad y de mejoramiento de los proyectos de vida.

La armonizacién con los principios de seguridad humana y la reafirmacion de
los principios de voluntariedad, seguridad y dignidad en los procesos de retorno,
reubicacion e integracion local se enmarcan en los principios de los retornos y res-
ponden a lo establecido en el PND 2022-2026 (DNP, 2023).

Finalmente, es importante definir la integracién local como modalidad de
retorno o reubicacion, especialmente en un contexto en el que la mayor parte de
la poblacién desplazada no muestra intencién de regresar a su lugar de origen o de
reubicarse. Segun los resultados de la IV ENV realizada en 2023, solo el 5,2 % de
los hogares desea regresar al municipio del cual salieron, el 7,4 % reubicarse en otro
municipio y el 74,9 % permanecer en el municipio en el que se encontraban viviendo
en el momento de realizacion de la encuesta (CSPPDF, 2024, p. 248).



Proteccion y restitucion
de tierras

Introduccion

El proceso de restitucion de tierras enfrenta actualmente diferentes problematicas que
seria deseable subsanar mediante la reforma a la ley de victimas.

En primer lugar, se observa un considerable rezago en la tramitacion de las solici-
tudes de restitucion en la fase administrativa del proceso. Entre el 2012 y 2023 se reci-
bieron 221 325 solicitudes de restitucion, incluyendo las del Anexo 114 de las cuales
no han sido gestionadas 85 974; lo que indica un rezago equivalente al 38,8 % en la
tramitacion de las solicitudes recibidas por la ruta individual. Este desfase se acentia
también en la fase judicial del proceso, dado que hasta el 31 de diciembre de 2023 solo
se habian proferido 8813 sentencias, que resolvieron 15 186 solicitudes. De esa manera,
el rezago en las dos fases es equivalente al 96 % de las solicitudes presentadas.

La situacion respecto de las solicitudes de restitucion presentadas por la ruta
colectiva en la fase administrativa es muy similar, ya que, a diciembre de 2023, de las
870 solicitudes presentadas, 560 contaban con una decisién de fondo, lo que indica
la existencia de un rezago del 40 % en el tramite de este tipo de solicitudes. En rela-
cién con la ruta étnica, la situaciéon es mas critica, pues de las 342 comunidades
con demanda radicada, solo se ha obtenido sentencia en 30 casos (8,8 %). En estas
circunstancias, el rezago existente en las dos fases de la ruta colectiva de restitucién
alcanza el 99,6 % (Suarez, 2024).

4 Estas solicitudes corresponden aquellos solicitantes que las incluyeron en el Formato Unico de Declaracion.
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En segundo lugar, actualmente existe una inequidad derivada del hecho de que
ni siquiera se inicia el estudio de los solicitantes cuyos predios no estdn ubicados en
las zonas microfocalizadas (Suarez, 2024).

En tercer lugar, se observa un elevado porcentaje de decisiones de no inscrip-
cién de predios en el Registro de Tierras Despojadas y Abandonadas Forzosamente
(RTDAF). Esta preocupacion por el aumento de decisiones negativas fue expuesta
en varios informes por el Ministerio Publico, CSMLV (2015, 2018, 2019 y 2023) y la
CSPPDF (2023d), quienes han sefialado que, a pesar del incremento de solicitudes
con tramites administrativos finalizados, desde 2015 se observa una tendencia al
alza de las decisiones negativas, que a diciembre de 2023 representaban el 63 % del
total de casos con tramite administrativo finalizado. Al respecto, es necesario anotar
que la CSPPDF ha solicitado reiteradamente a la URT, en los comentarios a los infor-
mes anuales que presenta el Gobierno nacional a la Corte, que incluya un analisis
detallado de las causas de las decisiones negativas y de los desistimientos, sin éxito
alguno (Sudrez, 2024).

En cuarto lugar, preocupa la ausencia de un sistema de seguimiento al cumpli-
miento de las 6rdenes emitidas por jueces y magistrados de tierras en sus sentencias,
ya que dicho cumplimiento es crucial para el goce efectivo del derecho a la restitu-
cién de tierras y territorios.

En quinto lugar, es necesario decidir cual sera el destino de las solicitudes que
se encuentran en tramite, tanto en la fase administrativa como en la judicial del
proceso de restitucion, al finalizar la vigencia de la ley.

Teniendo en cuenta lo anterior, a mediados de 2023 la CSPPDF remiti6 las pro-
puestas de reforma de la ley en esta materia a la URT (CSPPDF, 2023¢), las cuales
buscaban fundamentalmente subsanar los problemas recién sefialados. Para tal fin,
se anexd un proyecto de articulado que comprendia:

En primer lugar, para corregir el rezago existente en la tramitacién de las solici-
tudes, se presentd un conjunto de articulos. El primero de ellos sugeria establecer un
proceso de restitucion de tierras por via administrativa, mediante el otorgamiento
de facultades jurisdiccionales a la direccion juridica de la URT para fallar los casos
de aquellos solicitantes cuyos predios no contaran con opositores o conflictos de
derechos, y siempre y cuando cumplieran con las siguientes caracteristicas:

o Que, siendo propietarios, requieran la restitucién material para alcanzar el
goce y disfrute de sus predios, o que, amparados por un contrato de compra-
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venta o escritura publica, estos atin no hayan sido registrados en el Folio de
Matricula Inmobiliaria.

o Que, siendo poseedores de un predio privado, cumplan con las condiciones
legales para adquirirlo por prescripcién, conforme a la legislaciéon y jurispru-
dencia vigentes, y que dichos requisitos sean examinados a la luz del contexto
de victimizacion y de las reglas transicionales aqui contempladas.

* Que, siendo ocupantes de baldios, cumplan con las condiciones para ser adjudi-
catarios, establecidas en la Ley 160 de 1994, examinadas a la luz del contexto de
victimizacidn y de las reglas transicionales aqui contempladas.

+ Que, habiendo sido sujetos de reforma agraria, conforme al articulo 24 dela Ley
160 de 1994, hayan perdido la posibilidad de acceso a la tierra debido a hechos
y decisiones ocurridos con ocasion del conflicto armado (CSPPDF, 2023d, p. 3).

El segundo preveia que los actos administrativos mediante los cuales se adopta-
ran medidas de restitucién administrativa debian consultarse con los jueces civiles
del circuito especializados en restitucion de tierras. Para tal efecto, una vez vencido
el término de ejecutoria del acto administrativo sefialado, se les remitiria el expe-
diente y se preveia que estos, al revisar el fallo consultado, podrian modificarlo sin
limite alguno.

El tercero senialaba que la direccién juridica de la URT perderia competencia si,
en el curso de la actuacion adelantada, comparecieran terceros, propietarios, posee-
dores u ocupantes que no se hubieran presentado en el tramite administrativo de
inscripcion en el RTDAF. En tal caso, deberia devolver el expediente a la direccién
territorial respectiva para que, si corresponde, adelante el tramite judicial.

En segundo lugar, para subsanar la excesiva proporcién de no inicio de estudio
y de rechazo de las solicitudes de inscripcion de los predios en el RTDAF, se propuso
incluir un recurso de apelaciéon de manera que la direccion territorial de la URT
resolviera el recurso de reposicion y la direccion juridica de la misma entidad, el de
apelacion.

En tercer lugar, para corregir la inequidad derivada de la falta de tramitacién
de las solicitudes que comprendian predios ubicados en zonas no microfocalizadas,
se propuso que, en aquellos casos en los que hubieran transcurrido mas de dos afios
desde la solicitud de restitucion sin que el predio por el que se solicita esté ubicado
en una zona no microfocalizada, el solicitante podria optar por la compensacién en
especie o en dinero. En estos casos, la URT debera corroborar: 1) la voluntad expresa
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de la victima; 2) la ausencia de opositores; 3) el cumplimiento de las condiciones
minimas establecidas en la Ley 1448 de 2011 para el reconocimiento del derecho a
la restitucion.

En cuarto lugar, se sugirié adicionar un paragrafo al articulo 208 de la ley que
rezaba de la siguiente manera:

En todo caso, si cumplido el plazo establecido en la presente ley estuvieren
pendientes de resolucion solicitudes de restitucién de tierras en fase adminis-
trativa o judicial, la Unidad de Restitucion y los juzgados y tribunales de resti-
tucién continuardn funcionando hasta que sean resueltas todas las solicitudes.
(CSPPDEF, 2023c, p. 6)

Ademas, se propuso incluir dos paragrafos, al articulo 101 de la ley para armo-
nizar la restitucion de tierras con la reforma rural integral.

El primero preveia que, si transcurridos dos afios contados a partir de la entrega
del predio, el titular o los titulares de dicha restitucion deseaban enajenar el predio
restituido, deberian ofrecerlo al Fondo de Tierras para la Paz, entidad que, de
acuerdo con las condiciones comerciales del momento, deberia adquirirlo. Ademas,
dicha entidad deberia adquirir los predios restituidos a titulares que, por su avan-
zada edad, discapacidad o viudez, no deseaban retornar. El segundo proponia que
los predios adquiridos deberian entregarse a las mujeres beneficiarias del Fondo de
Tierras para la Paz.

Los cambios realizados

La Ley 2421 de 2024, mediante los articulos 29 y 30, modificd los articulos 76 y 97 de
la Ley 1448 de 2011.

La modificacién del primer inciso del articulo 76 contempla tres aspectos, a
saber: 1) introducir la obligacién de inscribir también en el RTDAF a los terceros
ocupantes o propietarios de los predios presuntamente despojados y abandonados
forzosamente; 2) posibilitar la utilizacion de metodologias complementarias de iden-
tificacion predial diferentes a la georreferenciacion; y 3) requerir en todo momento el
acompanamiento del proceso por parte de la Defensoria del Pueblo.

Por su parte, la modificacion efectuada al segundo paragrafo del articulo 76
consiste en generar la obligacion para la URT de transferir, ademas de a la UARIV,
a la Defensoria del Pueblo la informacién, con el fin de garantizar la integridad e
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interoperabilidad de la Red Nacional de Informacién para la Atencidn y Reparacién
Integral a las Victimas (RNI).

La adicién del paragrafo tercero al articulo 76 establece la obligacion de disefiar
mecanismos y metodologias de identificacién predial diferentes a la georreferencia-
cién en zonas donde las condiciones de seguridad no permitan el acceso a los pre-
dios, y, de esta forma, habilitar la microfocalizacion de estas de manera excepcional
para iniciar la fase administrativa del proceso de restitucion.

El paragrafo transitorio conmina a la URT a iniciar el estudio de aquellas solici-
tudes que, por la falta de microfocalizacidn de las zonas donde se ubican los predios,
se encuentran rezagadas, garantizando las condiciones de seguridad necesarias para
que los equipos técnicos puedan iniciar el proceso de identificacién predial.

Comentarios

La reforma a la ley de victimas en materia de restitucion de tierras perdi6 la oportuni-
dad de subsanar el rezago observado en el tramite de las solicitudes al desechar, en el
proceso de conciliacién entre la Camara y el Senado, las disposiciones que establecian
el proceso de restitucion por via administrativa. Tampoco otorgd mayores posibilidades
a los solicitantes para confrontar las decisiones de rechazo a la inscripcién de los pre-
dios en el RTDAF, al no haberse introducido el recurso de apelacion. No se estableci6
un sistema de seguimiento al cuamplimiento de las érdenes expedidas por los jueces y
magistrados de restitucion de tierras, por lo cual no podra estimarse el indicador de
goce efectivo del derecho a la restitucidn, ya que se desconocerd el numero de predios
restituidos sobre los cuales se haya cumplido el total de las 6rdenes proferidas. Contintia
vigente la incertidumbre respecto a la situacién que afrontaran las solicitudes tanto en
tramite administrativo como judicial al terminar la vigencia de la ley. Por dltimo, se
excluyd el articulo que permitia integrar el proceso de restitucién con la reforma rural
integral, al no haberse incluido la propuesta de la CSPPDF segun la cual se generaba
a los restituidos la obligacion de ofrecer el predio restituido en primera instancia al
Fondo de Tierras para la Paz en caso de que decidieran venderlo una vez transcurrido
el tiempo para hacerlo.

Es preciso destacar que la reforma del primer inciso del articulo 76 agiliza el
tramite administrativo de las solicitudes de restitucién al permitir la utilizacién
de metodologias de identificacion predial diferentes a la georreferenciacion. Sin
embargo, aunque la participacion de la Defensoria del Pueblo es garante de derechos,
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en la medida en que carezca de la capacidad técnica, operativa y financiera para
acompanar todo el proceso, su participacion en el proceso de restitucién podria
constituirse en un obstaculo que conduzca a su ralentizacion.

Otro aspecto positivo de la reforma es la disposicion para corregir la inequidad
existente contra aquellos solicitantes cuyos predios estan localizados en zonas no
microfocalizadas. Esto se logra al establecer la obligacién de disefiar mecanismos
y metodologias de identificacién predial diferentes a la georreferenciacion en zonas
donde las condiciones de seguridad no permiten el ingreso a los predios. Estos meca-
nismos deben habilitar la microfocalizaciéon de manera excepcional para iniciar la
actuacién administrativa a cargo de la URT y decidir si los predios deben ser inclui-
dos o no en el RTDAF.

Por otra parte, es necesario sefialar que el paragrafo transitorio incluido en el
articulo 76 resulta confuso, ya que, aunque puede interpretarse que su proposito
es permitir la inscripcion de predios en el RTDAF cuya ubicacién no esté en zonas
microfocalizadas, seria necesario aclararlo en la reglamentacion de la ley. Para ello,
es preciso establecer: 1) cudndo se considera que existe un rezago; 2) cuales son las
condiciones para el inicio de la identificacion predial; y 3) cuéles son las condiciones
minimas de seguridad requeridas.

Finalmente, en cuanto a la adicion del literal f al articulo 97 de la ley, es pre-
ciso sefialar que, si bien su objetivo es adicionar una causal por la cual el solici-
tante pueda pedir al juez o magistrado que, como compensacion, le entregue un
bien inmueble de caracteristicas similares al despojado en aquellos casos en que la
restitucién material del bien sea imposible, no queda claro cudl seria esta causal. El
literal estd mal redactado y resulta inaplicable.

Conclusiones

Segun las consideraciones anteriores, las principales conclusiones de la reforma a la
ley de victimas en materia de restitucion de tierras se pueden sintetizar de la siguiente

manera:

o Se perdio la oportunidad de realizar una reforma a fondo del proceso de resti-
tucion de tierras.

o La reforma no se enfocé en subsanar los principales problemas identificados
en el proceso de restitucion de tierras, excepto por la disposiciéon que puede
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contribuir a corregir la inequidad existente contra los solicitantes cuyos predios
estan ubicados en zonas no microfocalizadas.

La modificacién al primer inciso del articulo 76, aunque tiene el aspecto favorable
de permitir la utilizaciéon de metodologias de identificacién predial distintas a la
georreferenciacion, puede ralentizar el proceso de restitucion al exigir el acompa-
famiento de la Defensoria del Pueblo durante todo el proceso.

Es conveniente establecer la obligacion de disefiar mecanismos y metodologias de
identificacién predial diferentes a la georreferenciacion en zonas donde las condi-
ciones de seguridad no permiten el ingreso alos predios. Estos mecanismos deben
habilitar la microfocalizacién de manera excepcional para iniciar la actuacién
administrativa a cargo de la URT y decidir si los predios deben ser incluidos en
el RTDAFE.

El paragrafo transitorio introducido al articulo 76 debe aclararse en el decreto
reglamentario.

La adicién del literal f al articulo 97 de la ley estda mal redactada y es inaplicable.



Indemnizacion

Introduccion

El mayor problema que enfrenta el derecho a la indemnizacién es la falta de presu-
puesto, lo que se ha manifestado en el bajo porcentaje de victimas de desplazamiento
indemnizadas. Transcurridos doce afios de vigencia de la ley, este porcentaje apenas
ascendia al 10,4 % de los hogares victimas de desplazamiento forzado, segiinlaIV ENV
(CSPPDE, 2024, p. 307). Esta situacion ha llevado a la Corte Constitucional a declarar
la existencia de un bloqueo institucional para el acceso al derecho a la indemnizacién.
En efecto, esta corporacién sostiene que una de las condiciones requeridas para que
se presente este bloqueo es que la capacidad institucional o la apropiacién de recursos
destinados a atender los distintos componentes de una politica sean insuficientes frente
alas obligaciones legales y constitucionales que el Estado asumié al respecto. Asimismo,
la Sala Especial de Seguimiento a la Sentencia T-025 de 2004 encontro:

(a) una falta de coherencia en la politica publica encaminada a indemnizar
administrativamente a las victimas, toda vez que la cantidad de recursos desti-
nados no se corresponde con las obligaciones constitucionales definidas a nivel
jurisprudencial en la materia. Esta falta de coherencia se ha traducido en una
(b) restriccion desproporcionada del acceso de las victimas de desplazamiento
forzado a la indemnizacién administrativa, lo que trae consigo una discrimi-
nacién respecto de las otras victimas de desplazamiento que ya fueron benefi-
ciadas y de las victimas de otros hechos. A su vez, esta Sala observa con preocu-
pacién (c) la falta de claridad en la respuesta estatal acerca del acceso de las
victimas de desplazamiento forzado de las denominadas Bacrim a la indemni-
zacion administrativa, a pesar de lo dispuesto en el Auto 119 del 2013. (Corte
Constitucional de Colombia, 2016, p. 176)



Avances y desafios de la reforma a la Ley de Victimas

Esta situacién contintia siendo muy inquietante puesto que, a juicio de la
CSMLV (2023), el déficit de recursos para indemnizar la poblacién al 2031 ascendia
a precios de 2023 a $69,1 billones si se tienen en cuenta los recursos presupuestados
en principio para indemnizacidn y reparacién colectiva incluidos en el documento
CONPES 4031 de 2021° (DNP, 2021).

En estas circunstancias, segun los estimativos de la CSPPDF (2023), el numero
de anos que tardaria el proceso de indemnizar a los desplazados existentes a media-
dos de 2021, si se asignan a este rubro efectivamente los recursos contemplados por
el CONPES 4031, seria de treinta y cinco afios, tiempo que excede con creces la
vigencia de la Ley 2078 de 2021.

En segundo lugar, es preciso sefialar el incumplimiento por parte de la UARIV
del paragrafo 3 del articulo 132 de la ley de victimas y restitucién de tierras, puesto
que la indemnizacién por desplazamiento forzado sigue siendo entregada por per-
sonay no por nucleo familiar. En efecto, dicho paragrafo reza de la siguiente manera:

Paragrafo 3: La indemnizacién administrativa para la poblacion en
situacién de desplazamiento se entregard por nucleo familiar, en dinero y a
través de uno de los siguientes mecanismos, en los montos que para el efecto
defina el Gobierno nacional:

o Subsidio integral de tierras.

o Permuta de predios.

o Adquisicion y adjudicacion de tierras.

o Adjudicacién y titulacidon de baldios para poblacion desplazada.

o Subsidio de Vivienda de Interés Social Rural, en la modalidad de mejora-
miento de vivienda, construccién de vivienda y saneamiento basico.

5 Con base en los estimativos de recursos requeridos para indemnizacién incluido en el décimo informe de la
CSMLYV al Congreso de la Republica y aquellos que se planeaban dirigir a este fin segin el CONPES 4031 de
2021, el déficit de recursos para indemnizacién y reparacion colectiva a 2031=a precios de 2023 seria equiva-
lente a 84,2: 15,1=$ 69,1.
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o Subsidio de Vivienda de Interés Social Urbano en las modalidades de
adquisicién mejoramiento o construccion de vivienda nueva (art. 132, Ley
1448 de 2011)°.

En tercer lugar, surge también como un inconveniente el hecho de que los recur-
sos de los NNA que hayan sido constituidos como encargos fiduciarios no cuenten
con una garantfa financiera del Estado.

Los cambios realizados

Las modificaciones incluidas en la Ley 2421 de 2024 en materia de indemnizacion se

pueden sintetizar de la siguiente manera:

+ Elimina el segundo y el tercer inciso del articulo que preveian que, en caso de
que las victimas aceptaran la indemnizacién administrativa en desarrollo de un
contrato de transaccion, mediante el cual manifestaran que el pago realizado
incluirfa todas las sumas que se deben reconocerles por concepto de su victi-
mizacidn, con el objeto de prevenir futuros procesos judiciales o terminar un
litigio pendiente, el monto de la indemnizacién seria superior al valor que
se entregaria a la victima por este mismo concepto, segun el reglamento que
expida el Gobierno nacional para tal efecto.

Establece la obligacion de definir variables y criterios de priorizacion para asig-
nar las medidas de reparacion. El Gobierno nacional definira estas variables y cri-
terios para la implementacion de las medidas de reparacion administrativa —ya sea
individual o del grupo familiar— e incorporara variables y criterios demograficos,
socioecondmicos y territoriales. Dentro de las variables territoriales, se incluiran los
territorios con mayor afectacion por el conflicto armado, los mayores indicadores de
victimizacién-revictimizacion, pobreza, economias ilicitas y debilidad institucional,
como son los municipios PDET y ZOMAC.

o Ordena al Gobierno nacional establecer un instrumento denominado “Acuerdo
Restaurador y Reparador”, el cual contendra los acuerdos a los que lleguen las

6 El texto fue declarado exequible por la Corte Constitucional, mediante Sentencia C-462 de 2013, en el
entendido que tales mecanismos son adicionales al monto de indemnizacién administrativa que debe
pagarse en dinero (Ley 1448 de 2011).
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victimas con el Estado en materia de reparacién, indemnizacién y superacion

de los hechos victimizantes.

o Faculta a las victimas que no hayan sido reparadas o se encuentren en proceso
de asignacién de una medida de indemnizacidn, restitucién o rehabilitaciéon
para acceder a una via restaurativa.

o DPrevé la posibilidad de articular los acuerdos restauradores con otras ofertas
estatales.

o Establece un término mdéximo de seis meses contados a partir de la fecha
de presentacién de la solicitud para el tramite de los programas y practicas

restaurativas.

o Determina que las victimas que no hayan recibido la indemnizacién podran

recurrir a la ruta restaurativa.

o Indica que el objetivo del acuerdo restaurador es buscar el mecanismo o
las medidas mas expeditas y de mas facil acceso para que las victimas sean
reparadas.

o Reitera la disposicion segun la cual la indemnizacién por el delito de desplaza-
miento forzado debe ser entregada por nucleo familiar y propende a que, en el
caso de los demds delitos, también sea entregada de esta forma.

o Incorpora un nuevo mecanismo alternativo al dinero para la entrega de la
indemnizacién administrativa: aportes al programa de beneficios econémicos
periddicos (BEPS).

« Plantea la posibilidad de que entre la victima y el Estado medie un facilitador
del acuerdo restaurador a solicitud de la victima. Las calidades y honorarios
para ser facilitador, en los términos referidos en el presente articulo, seran
reglamentados por el Gobierno nacional dentro de los seis meses siguientes
a la promulgacién de la presente ley. El facilitador deberd ser, cuando menos,
conciliador certificado o miembro activo del consultorio juridico de una
universidad acreditada; sin embargo, en ningun caso, el pago podra cobrarse
a las victimas.

Por otra parte, el articulo 55 de la Ley 2421 de 2024 modifica el articulo 185
de la Ley 1448 de 2011 al sustituir en el titulo la palabra adolescentes por el vocablo
jovenes, y agrega, en el segundo inciso, la disposicion segun la cual los NNA que se

| 92



Indemnizacion

encuentren en situacion de riesgo o afectacién inminente deberan recibir la indem-
nizacién y ser acompanados por el Gobierno nacional en la inversion adecuada de
los recursos de dicha medida. Ademas, adiciona dos paragrafos: el primero establece
un plazo maximo de seis meses contados a partir del reconocimiento de la indem-
nizaciéon administrativa para la consignacion del monto en un encargo fiduciario;
el segundo establece que, en caso de incumplimiento de este plazo, se devengaran
intereses moratorios a la tasa de interés maxima legal durante el periodo del incum-
plimiento, sumado al hecho de que dicho comportamiento sera considerado causal
de mala conducta.

Comentarios

En primer lugar, es importante sefialar que la Ley 2421 de 2024 en materia de indemni-
zacion reiterd la obligacion de entregar la indemnizacion por el delito de desplazamiento
forzado en un solo pago y por nucleo familiar, y no por persona.

En segundo lugar, las reformas introducidas al articulo 132, en términos genera-
les, resultan, por una parte, dificiles de aplicar y, por otra, a pesar de ser bien intencio-
nadas, ya que pretenden favorecer a las victimas al facilitar tericamente el acceso a las
medidas de reparacién a través de los denominados acuerdos restauradores, pueden
resultar perjudiciales en la medida en que afecten los derechos fundamentales de las
victimas y lleven a conceder una suma inferior a la estipulada como indemnizacién
administrativa. El resultado también dependera de la actuacion del mediador.

No parece factible, en principio, la reglamentacion de una ruta restaurativa de
indemnizacién consistente en un mecanismo en el cual, de manera voluntaria, las
victimas y el Estado busquen medidas concertadas de restitucién, indemnizacién,
rehabilitacion y satisfaccion, salvo que la concertacion se realice por tipo de medida.
A manera de ejemplo, la concertacion entre una medida de indemnizacion y una de
restitucion de tierras no parece factible, pues, de una parte, el monto de la indemni-
zacién esta definido, y por tanto, no puede haber lugar a acuerdos entre las victimas
y el Estado sobre el valor de dicha medida y de otra, mientras que la indemnizacién
es una medida administrativa a la que todas las personas desplazadas tienen derecho,
la restitucion de tierras solo es viable para aquellos que fueron despojados o forzados
a abandonar sus predios y requiere no solo un proceso administrativo, sino también
uno judicial. Por lo tanto, no se entiende, al menos a primera vista, en qué podria
consistir la concertacion en esta materia.
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Tampoco queda clara la participacién de un facilitador en estos acuerdos res-
tauradores. Es bien conocida la escasez de recursos financieros del Gobierno, por lo
cual no se justifica la creacién de rubros adicionales de gasto.

El paragrafo que dispone que laindemnizacién administrativa puede entregarse
a través de mecanismos diferentes al dinero debe cefiirse al precedente constitucio-
nal establecido en la Sentencia C-462 de 2013, proferida por la Corte Constitucional.

Resulta conveniente la disposicién que obliga al establecimiento de criterios
y variables de priorizacién para la implementacion de las medidas de reparacién
administrativa. La consideraciéon de aspectos demograficos, socioeconémicos y
territoriales es adecuada. Sin embargo, en la reglamentacién del articulo deberia
pensarse en dar un mayor énfasis a las variables territoriales, ademas de decidir qué
tipo de priorizacién imperard en la asignacion de estas medidas: si la que establece
este articulo o la que consiste en dar preferencia a los adultos y adultas mayores,
a quienes sufren una enfermedad ruinosa, huérfana o catastréfica, o a quienes se
encuentran en situacion de discapacidad.

Por otra parte, la modificaciéon del articulo 185 asimila de forma imprecisa los
términos adolescentes y jovenes. Mientras que el limite superior de edad para los
adolescentes es de dieciocho afios, el de los jovenes puede variar segun las definicio-
nes existentes. Por lo tanto, en la reglamentacion de la ley deberia subsanarse esta
imprecision. Ademas, es conveniente que se entregue la indemnizacién a los meno-
res de edad en casos de extrema vulnerabilidad o ante la existencia de un riesgo o
afectacion inminente de sus derechos fundamentales. En tales casos, se debera reco-
nocer, entregar y acompaiiar la inversion adecuada de los recursos de la indemniza-
cién administrativa. A este respecto, seria necesario reglamentar qué se entiende por
extrema vulnerabilidad.

El proyecto de reforma también adiciona dos paragrafos al articulo en refe-
rencia, favorables a este grupo poblacional. Estos paragrafos establecen un periodo
méximo para que, una vez autorizada la indemnizacion, los recursos correspondien-
tes se consignen en un fondo fiduciario. En caso de incumplimiento de este plazo, se
reconoceran intereses moratorios a la tasa de interés maxima legal por el tiempo del

incumplimiento.
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Conclusiones

Las modificaciones al articulo 132 de la ley, salvo la necesidad de incorporar criterios
de priorizacién demograficos, socioecondémicos y territoriales para la entrega de la
indemnizacién administrativa, no parecen del todo favorables a las victimas. Los
acuerdos restauradores contemplan aspectos que pueden no resultar aplicables. Por
ejemplo, la indemnizacién administrativa no puede ser objeto de negociacién, ya que
su monto en dinero esta establecido. Ademas, estos acuerdos podrian eventualmente
afectar los derechos fundamentales de las victimas. Por el contrario, las modificaciones
introducidas al articulo 185 redundaran en un beneficio para los NNA que se encuen-
tren en situacion de extrema vulnerabilidad, siempre que se aclare que el articulo es
aplicable solo a los menores de edad y se precise qué se entendera por “situacion de
extrema vulnerabilidad”.
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Introduccion

Son multiples las observaciones y cuestionamientos que se han hecho sobre las medi-
das de rehabilitacion desarrolladas en el marco de la politica publica para la atencién
y reparacion a las victimas. Sin embargo, algunos de los mas recurrentes son los
siguientes: 1) la baja cobertura de atencién a las victimas, especialmente en los lugares
mds apartados del pais; 2) la falta de pertinencia de las acciones y la demora en los
tiempos en que se desarrollan y articulan las atenciones en salud fisica y mental para
las personas que las requieren; 3) la falta de articulacion y congruencia con el Sistema
General de Seguridad Social en Salud (SGSSS); 4) la necesidad de garantizar que los
procesos de atencion en rehabilitacién sean continuos, estables, de mayor duracién y
accesibles en todo momento; 5) la necesidad de asegurar la complementariedad de la
medida de rehabilitacion con las demas medidas de reparacion y la construccion del
sentido de reparacion integral para las victimas; 6) la escasez de personal disponible
para la atencidn a las victimas del conflicto armado; y 7) la importancia de fortalecer
el enfoque reparador y diferencial.

Por su parte el Acuerdo de Paz contempla algunas responsabilidades concretas
respecto al componente de rehabilitacion. Entre los compromisos asumidos, se des-
tacan: 1) aumentar la cobertura y fortalecer las estrategias de rehabilitacién comu-
nitaria en procesos de mediano y largo plazo; 2) ampliar la cobertura publica y el
despliegue territorial, y mejorar la calidad de la atencion psicosocial para la recu-
peracion emocional de las victimas, de acuerdo con el dafio especifico que hayan
padecido, incluidas las afectaciones particulares de las victimas de violencia sexual;
3) multiplicar los centros locales de atencion a las victimas e impulsar estrategias
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moviles para llegar a los lugares mas apartados; 4) fortalecer el acceso a los servicios
de salud mental para las victimas que lo requieran.

Los cambios realizados

Uno de los ajustes que propone la modificacion de la Ley 1448 de 2011 esta centrado en
rehabilitacion. El eje principal es la obligacién del Gobierno nacional de expedir una
Politica Publica Nacional de Atencién Psicosocial y en Salud para la Reparacion Integral,
de manera conjunta y participativa con las victimas del conflicto, las organizaciones
de victimas, campesinas, las organizaciones psicosociales y de salud integral expertas
en la atencidn a victimas, la academia especializada, y otros actores cualificados que
se acuerden entre las partes. Asi mismo, se contaria con la participacion de los pue-
blos étnicos en lo que pueda afectarlo. La implementacién de esta politica debe darse
dentro de los doce meses siguientes a la promulgacion de la ley. Esta Politica Nacional
de Atencién Psicosocial y Salud para la Reparacion Integral debe ser construida de
acuerdo al texto aprobado por el Congreso de la Republica, y segun los siguientes
criterios y orientaciones:

o Criterios delajurisprudencia dela Corte Interamericana de Derechos Humanos
y de la Corte Constitucional de Colombia.

« Expedir un documento CONPES como mecanismo para asegurar la viabilidad
presupuestal de la politica y la articulacién entre las instituciones del Estado.

o Articulacién y armonizacién de la politica con la construccién del Plan de
Salud Rural.

o Incluir un enfoque espiritual y religioso, coordinando con los Comités de
Libertad Religiosa, para ofrecer apoyo psicosocial a las victimas, en el marco
del pluralismo espiritual; que respete las expresiones de confesion o credo, asi
como la voluntariedad de la victima para acceder o no al servicio. Ademds, se
debe evitar cualquier perjuicio de la autonomia de sector religioso.

o Garantizar una adecuada cobertura territorial tanto a nivel rural como urbano.

» La responsabilidad del disefio, construccion, sostenibilidad y evaluacién de la
politica recaera en el Ministerio de Salud y Proteccién Social, en coordinacién
y articulacién con la UARIV.
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o Articularse con los planes de reparacién, a nivel individual y colectivo, que
adelante la UARIV.

o Incluir estrategias de formacion para todos los profesionales de las ciencias de
la salud, ciencias sociales y de otras disciplinas, asi como a personal operativo y
administrativo que tengan relacion directa o indirecta con las victimas.

« Elaborar indicadores de impacto que faciliten el seguimiento y veeduria de su
aplicacion.

o Articular e involucrar los aspectos propios de la reparacion que comprendan al
Ministerio del Trabajo, Ministerio del Interior, Ministerio de Justicia, Minis-
terio de Agricultura, y a instituciones como el Centro Nacional de Memoria
Histérica (CNMH), el ICBF, y el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA).

o Tener en cuenta las disposiciones del Acuerdo Final para la terminacion del
conflicto y la construccién de una paz estable y duradera (Gobierno nacional y
FARC-EP, 2016).

« Incluir acciones para identificar, evaluar y atender los dafios psicosociales origi-
nados por el conflicto armado y la violencia a todas las personas colombianas o
residentes en el territorio nacional.

Ahora bien, como elemento complementario, la norma sefiala que las accio-
nes que se realicen en el marco de la Politica Nacional de Atencién Psicosocial y
Salud para la Reparaciéon Integral no dependen de la vigencia de la ley de victimas.
Por el contrario, el acompafiamiento psicosocial debera llevarse a cabo durante el
tiempo que se requiera, considerando las necesidades de las victimas, sus familia-
res y la comunidad. Adicionalmente, su ejecucion debe contar con una perspectiva
de género, y reconocer los aspectos sociales, econdmicos, culturales y étnicos de la
poblacidn objetivo. De igual manera, deberd integrarse a los familiares y promover
acciones en favor de mujeres, nifias, niflos, jovenes, adultos mayores, personas con
discapacidad y del Colectivo de Personas con Orientaciéon Sexual e Identidad de
Género diversa (OSIGD), al igual que de las victimas de violencia sexual.

Por otra parte, se establece que la UBPD debe promover estrategias de coor-
dinacién interinstitucional, con el fin de realizar el acompafiamiento psicosocial a
los familiares de las personas dadas por desaparecidas, en el contexto y en razén
del conflicto armado, en el marco de la busqueda humanitaria y extrajudicial de los
desaparecidos. Para el efecto, la Unidad debe definir, en conjunto con la UARIV, las
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estrategias que le permitan a las personas participantes en la busqueda humanitaria
recibir acompanamiento psicosocial, de acuerdo con sus necesidades.

En cuanto a aspectos como la cobertura, el despliegue territorial o la calidad
de la atencidn, la reforma establece que su ampliacion, fortalecimiento y mejora es
obligacion del Gobierno nacional. Sin embargo, solo sefiala el impulso de estrategias
moviles para llegar a los lugares mas apartados, como orientacidn para este efecto.

Igualmente, el Ministerio de Salud y Proteccion Social contard con seis meses
para crear el Programa de Atencion Psicosocial y Salud Integral a Victimas, que se
implementara a través del Plan Nacional para la Atencién y Reparacién Integral a
las Victimas, e iniciara en las zonas con mayor presencia de victimas. Este programa
deberd contemplar:

» Proactividad: los servicios de atencién deben propender por la deteccién y
acercamiento a las victimas.

o Atencién individual, familiar y comunitaria: se deberd garantizar una atencién
de calidad por parte de profesionales con formacién técnica especifica y
experiencia relacionada, especialmente cuando se trate de victimas de violencia
sexual. Para ello, se contard con un componente de atencién psicosocial para la
atencion de mujeres victimas. Asimismo, se debera brindar terapia individual
o familiar y se desarrollaran acciones comunitarias, segin unos protocolos
de atenciéon diseflados e implementados localmente, en funcién del tipo de
violencia y del marco cultural de las victimas.

o Gratuidad: se garantizard a las victimas el acceso gratuito a los servicios del
programa, incluyendo medicamentos en los casos en que esto fuera requerido
o la financiacién de los gastos de desplazamiento, en los casos en que estos sean
requeridos.

o Duracioén: la atencidn estard sujeta a las necesidades particulares de las victimas
y afectados, y al concepto emitido por el equipo de profesionales.

o Ingreso: se diseflard un mecanismo de ingreso e identificacion que defina la
condicién de beneficiario del programa y le permita el acceso a los servicios de
atencion.

o Interdisciplinariedad: se crearan mecanismos de prestacion de servicios confor-
mados por profesionales en psicologia y psiquiatria, con el apoyo de trabajadores

sociales, médicos, enfermeras, promotores comunitarios, entre otros profesio-
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nales, en funcién de las necesidades locales y garantizando la integralidad de las
acciones para el adecuado cumplimiento de sus fines.

o Atencién preferencial: la UPC, en el marco de la aplicacién del enfoque
diferencial, tendrd un valor adicional para la poblacién registrada como victima
del conflicto armado. Para ello, se determinard un criterio de priorizacion del
valor asignado en los territorios rurales mds lejanos y para las victimas pertene-
cientes a grupos étnicos incluidas en el registro tinico de victimas.

« Secontemplard un aparte especialmente dirigido a las victimas que se encuentran
fuera del territorio colombiano. Este incluira, entre otros, los criterios y formas de
implementacion del plan para aquellas victimas.

La reforma plantea que los gastos derivados de la atencién brindada por el Pro-
grama de Atencién Psicosocial y Salud Integral a Victimas deben ser reconocidos y
pagados a través del Ministerio de la Salud y Proteccién Social, con cargo a los recur-
sos del Fondo de Solidaridad y Garantia del Sistema General de Seguridad Social en
Salud (Fosyga), y su Subcuenta de Eventos Catastréficos y Accidentes de Transito,
salvo en los casos en que exista cobertura de otro ente asegurador en salud.

En términos de especificacion de los enfoques diferenciales, la reforma plantea
la obligacién de disefiar mecanismos especiales de atencién a NNA victimas del con-
flicto armado y que estén en situacion de orfandad por la pérdida de su madre, padre,
o los dos, debido al conflicto armado interno. A su vez, es necesario implementar un
enfoque diferencial y preferencial para las victimas del conflicto armado que habiten
o residan en las zonas rurales de los municipios que cuenten con PDET.

Comentarios

En términos generales, se puede seiialar que el componente de rehabilitacién de la reforma
asume una légica progresiva, pues propende por la mejora de la oferta institucional
en aspectos cuantitativos y cualitativos. Ademds, busca una mayor articulacién con
otros componentes de la politica publica destinada a las victimas del conflicto armado
y responder a las problematicas identificadas, entre otros por los érganos de control.
Aunque algunos puntos del articulado pueden considerarse repetitivos y desor-
denados, se identifican las siguientes tendencias en su estructuracion: 1) el plantea-
miento de mandatos parala reforma a la estructura de politica pablica, en ese sentido
su contenido dependera de la rapidez, eficacia y diligencia de las instituciones para
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formular la politica y el programa ordenados por el articulado; 2) aunque se confia
en que las concreciones se haran por parte de las instituciones del Ejecutivo, también
se limita el margen de maniobra de las entidades responsables al establecer variados
criterios, orientaciones y contenidos tanto de la politica como del programa de reha-
bilitacién que, en general, giran alrededor de los enfoques diferenciales, la articula-
cién con otras politicas o el Acuerdo de Paz, y la mejora de la atencion a las victimas;
3) también se evidencia una preocupacién por reducir algunas barreras frente al
ingreso, permanencia y duracién de la oferta institucional (que sefiala un elemento
novedoso en la adopcién de medidas que podra prolongarse mas alla de la vigencia
alaley).

Ahora bien, dado que la férmula adoptada por la reforma es la de ordenar la
construccién de una Politica Publica Nacional de Atencién Psicosocial y en Salud,
y de un Programa de Atencién Psicosocial y Salud Integral a Victimas. Esto podria
significar que muchos de sus componentes no seran exigibles de manera inmediata
(por ejemplo, en lo referente a la UPC) y tendran que esperar al establecimiento de
las politicas y programas que se ordena crear.

Igualmente, la mejora cualitativa y cuantitativa (en términos de cobertura terri-
torial, enfoques, articulaciones con otros de los componentes de la politica) reque-
rira de importantes esfuerzos de las distintas instituciones y niveles de gobierno, asi
como en materia presupuestal. Estos esfuerzos resultan centrales para reparar los
dafos emocionales generados por el conflicto armado y contribuir a la construccién
de paz. Aunque se reconoce la importancia de la estrategia de atencion mévil, tam-
bién debe avanzarse en un modelo de atencién permanente en el territorio.

La propuesta del articulado podria considerarse como un avance para mejorar
la implementacién del derecho a la rehabilitacidon. Sin embargo, esto dependera en
gran medida de las concreciones que se logren en la formulacion de la politica, en
especial de la mejora en la financiacion, la cobertura, la calidad y los enfoques con-
ceptuales y metodoldgicos. En todo caso, es importante que en el desarrollo de la
Politica Publica Nacional de Atencidn Psicosocial y en Salud se tengan en cuenta los
contenidos del Acuerdo de Paz, sobre todo en lo referido a las victimas de violencia
sexual, las estrategias comunitarias y colectivas y sus contribuciones a la reconcilia-
cién nacional.
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Introduccion

La Corte Interamericana de Derechos Humanos (Corte IDH) ha identificado que la
memoria histérica comporta dos dimensiones significativas para garantizar la justicia
a las victimas. La primera de ellas, relativa al derecho individual, es una medida de
reparacion para dignificar sus voces y garantizar su acceso a la verdad. La segunda,
relativa a su potencial transformador, busca esclarecer los hechos acaecidos y vincularla
a estrategias que permitan desarrollar garantias de no repeticién (Corte IDH, 2015).

Igualmente, en Colombia, la verdad, la memoria histdrica y la reparaciéon
simbdlica han sido entendidas como herramientas fundamentales para el escla-
recimiento de los hechos en el marco del conflicto armado, la dignificacién de las
victimas, el reconocimiento de la resistencia de la poblacidn, la superacion del con-
flicto armado y la construccién de paz sostenible (CNMH, 2017). En consecuencia, el
avance normativo ha sido progresivo y ha identificado la importancia de garantizar
estos derechos a las victimas del conflicto armado.

En sintonia conlo anterior, la Sentencia T-025 de 2004 identificé que las victimas
del conflicto armado fueron objeto de una violacion grave de derechos humanos. Por
lo tanto, en su carta de derechos basicos, indicd que las victimas de desplazamiento
forzado son titulares del derecho a la verdad, la justicia y la reparacion integral, “[...]
para asegurar que se haga justicia, se revele la verdad de los hechos y se obtenga de
los autores del delito una reparacién” (Corte Constitucional de Colombia, 2004).

En este contexto, la Ley 1448 de 2011 sent6 un precedente normativo histérico,
al incluir dentro de la Politica de Atencién y Reparacién a Victimas las medidas de
satisfaccion, definiéndolas como medidas de reparacion integral (Ley 1448 de 2011).
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Entre estas, se hace mencion especifica a la verdad y la memoria histérica y, ademads,
se encuentran el derecho a la exencién del servicio militar (art. 140), la reparacion
simbolica (art. 141) y el deber de memoria del Estado (art. 143), entendido como un
vehiculo para garantizar el derecho a la verdad y la justicia y contribuir a la repara-
cién integral de las victimas.

Sin embargo, como lo sefialan Uprimny (2012) y Rivera (2019), a pesar del
avance normativo que significé la Ley 1448 de 2011 para garantizar el acceso de las
victimas a las medidas de memoria histdrica y verdad, la ley presentaba entre otras,
dos problematicas. La primera de ellas se relaciona con la falta de atencién a las dos
dimensiones de la memoria histérica (individual y colectiva), ya que no existe un
marco normativo claro para abordarlas. Ademas, separa las garantias de no repe-
ticién de la justicia y las medidas de satisfaccion, lo que deja un vacio respecto a la
relacién directa entre la verdad, la memoria histérica y su potencial para hacer justi-
ciay construir garantias de no repeticién (Uprimny, 2012). La segunda se refiere a la
implementacién de la politica, ya que las iniciativas gubernamentales de busqueda
de verdad y recuperacién de memoria dependen de los presupuestos publicos para
su desarrollo y, en gran medida, de la voluntad y postura politica de los funcionarios
que lideran las entidades. Esto limita su objetividad al atender e incorporar la verdad
de las victimas en la historia (Rivera, 2019).

Ahora bien, es preciso mencionar que, debido al conflicto armado que ha
sufrido Colombia en las tltimas décadas y a los avances juridicos internacionales,
las discusiones sobre el pasado han proliferado en el territorio nacional. Este debate
ha resaltado la importancia de construir memoria historica y de garantizar la repa-
racion simbdlica a las victimas como mecanismos esenciales para que la sociedad
colombiana supere el conflicto armado y sus hechos victimizantes, dignifique y
reconozca a las victimas, y avance en su transicion hacia una sociedad en paz.

Con este cambio de paradigma, han surgido entidades como el CNMH, al igual
que leyes como la 975 de 2005, denominada como “Ley de justicia y paz”, y la 1424 de
2010. Asimismo, se han implementado estrategias como el Museo Casa de la Memoria,
ubicado en Medellin, y el Museo Itinerante de Mujeres Victimas del Conflicto Armado,
en Cartagena. Estas leyes y estrategias buscan esclarecer los hechos del conflicto
armado y sus impactos, y contribuir al proceso de la reconstruccién de la nacioén para
alcanzar la paz mediante un cambio social y cultural que permita la reconciliacion.

En este proceso, el AFP (2016), firmado entre el Estado colombiano y las FARC-
EP, reconoci6 que el derecho a la verdad esta intimamente relacionado con el acceso
a la justicia, el deber del Estado y de los victimarios de reparar a las victimas, y
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ofrecer garantias sostenibles de no repeticién. Por lo tanto, el quinto punto del
acuerdo, ordend la creacion del SIVJRNR o Sistema Integral para la Paz, con entida-
des de caracter judicial, como la JEP y extrajudicial como, la CEV y UBPD.

En este sentido, el AFP (2016) también indicé la necesidad de articular las medi-
das de verdad, justicia y reparacion para otorgar a las victimas una respuesta integral
que facilite la implementacién de medidas restaurativas y reparadoras y contribuya
a la promocién de la convivencia pacifica, la reconciliacién y la no repeticiéon. Lo
anterior fue reiterado durante la Sesién técnica sobre la evaluacién del ECI en los
componentes de verdad, justicia y reparacion, convocada por la Corte Constitucio-
nal en 2024 (Corte Constitucional de Colombia, 2024).

En dicha sesidn, se identificaron otras falencias respecto a la garantia a los dere-
chos mencionados, que pueden sintetizarse de la siguiente manera:

o Ladebilidad de las medidas implementadas por el Gobierno nacional para forta-
lecer los escenarios extrajudiciales de esclarecimiento a la verdad y vincular la
participacion efectiva de las victimas a estos escenarios, de manera que garan-
ticen el derecho a la verdad en sus dimensiones individuales y colectivas.

o La baja divulgacién y difusién de los relatos colectivos —asi como de los
resultados de las investigaciones en materia de memoria histdrica respecto
al conflicto armado— impiden una verdadera apropiaciéon por parte de la
sociedad colombiana del esclarecimiento de la verdad.

o La falta de articulacién entre los procesos de esclarecimiento de la verdad y
memoria histdrica con los procesos y escenarios judiciales dificulta garantizar
a las victimas su acceso a la justicia mediante la identificaciéon de patrones de
criminalidad y de sus responsables. Asimismo, los escasos avances en investi-
gaciones masivas contribuyen a la perpetuacién de la impunidad y a la conti-
nuacion de la comision de delitos en el marco del conflicto armado.

« La limitada participacién de las victimas en escenarios y procesos de recons-
truccion de la verdad y memoria histdrica, junto con las deficientes estrategias
de fortalecimiento dirigidas a las iniciativas y espacios gestionados por las
victimas para construir memoria histérica y contribuir al esclarecimiento de
la verdad, afectan la dignificacién de sus voces y obstaculizan su acceso a los
derechos mencionados.

o El débil enfoque de justicia restaurativa en la aplicacion de la politica publica
de victimas, junto con la escasa articulacién de esta politica con el Sistema
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Integral de Paz, limita la reparacién a las victimas y dificulta el avance hacia la
construccién de una sociedad en paz (Corte Constitucional de Colombia, 2024).

La CSPPDF (2024a), en su documento titulado Hacia una reestructuracién de
la politica piiblica de victimas, presentado ante la Corte Constitucional de Colombia,
resalto varias recomendaciones para garantizar los derechos a la verdad, la justicia y
la reparacién. Entre estas recomendaciones se incluyen:

» Adoptar las sugerencias de la CEV en relacién con el reconocimiento y la parti-
cipacién de las victimas para asegurar el derecho a la verdad y el esclareci-
miento de los hechos en el marco del conflicto armado.

o Ampliar y fortalecer la cooperacion y coordinacioén entre el Sistema Integral de
Paz, la justicia ordinaria y el SNARIV para proporcionar a las victimas acceso
a los derechos a la verdad, la justicia y la reparacidn, a través de un modelo de
justicia prospectivo y restaurativo orientado hacia la reconstruccién del tejido
social y la recuperacion colectiva.

o Implementar una estrategia de memoria territorializada que garantice el
funcionamiento y promueva las acciones y escenarios de memoria histoérica
gestionados por victimas y organizaciones sociales, y fortalecer la reparacion
en sus dimensiones simbélicas y colectivas.

En este contexto, es de esperarse que la reforma a la ley de victimas implemente
medidas y disposiciones normativas para subsanar las fallas identificadas e incor-
pore la verdad, la justicia y la memoria histérica como un enfoque transversal. Este
enfoque debe aplicarse tanto en la reparacion integral de las victimas como en el
disefio de garantias de no repeticiéon adecuadas y sostenibles.

En este sentido, es crucial disefiar un plan que permita implementar y difundir
el legado y las recomendaciones de la Comision para el Esclarecimiento de la Verdad
en areas como la verdad, la construccién de paz, la democracia, la participacion de
las victimas y la transformacion cultural. Este plan debe estar orientado a consolidar
una cultura de paz nacional, con énfasis en la ciudadania, la reconciliacién, la edu-
cacion en derechos humanos y el respeto por la diferencia y la diversidad. Ademas,
debe facilitar la apropiacion social de la verdad y la memoria historica, reconocer el
impacto del conflicto armado en la vida de las victimas y promover el bienestar y el
respeto por, la vida y la dignidad de todo/as los colombiano/as para sentar las bases
de la paz, la reconciliacion y la no repeticion.
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Los cambios realizados

LaLey 2421 de 2024, anade el literal m al articulo 139, para incluir dentro de las medidas
de satisfaccion la realizacion de acciones y procesos de reconstrucciéon de memoria
histérica y esclarecimiento de la verdad (art. 38). Ademas, elimina el paragrafo de dicho
articulo que sefialaba la importancia de la participacion de las victimas en la adopcién
de cualquiera de las medidas de satisfacciéon contempladas. De igual modo, se modifica
el articulo 141 de la ley para incluir, como parte de las medidas de reparacion simbé-
lica, las acciones relacionadas con el esclarecimiento de la verdad (Ley 2421 de 2024).

Asi mismo, mediante el articulo 41 de la Ley 2421 de 2024 se modifican y agre-
gan numerales al articulo 145 respecto a las acciones a desarrollar en materia de
memoria histérica, realizando los siguientes cambios:

o Incluye una mencién especifica para fomentar la investigacion sobre la
memoria historica y el esclarecimiento de la verdad en relacion con el origen,
los responsables, los impactos y las dindmicas del conflicto armado, asi como la
difusion masiva de sus resultados. De esta manera, define los aspectos clave que
deben abordar los procesos de memoria histérica y verdad dentro de la politica
publica de victimas, y promueve la dimension colectiva de la memoria histérica
y su amplia difusion.

o Ordena la promocién de procesos de reconstrucciéon de memoria histérica
con la participacién de las victimas y la sociedad, asegurando que estos sean
dignificantes y reparadores para mitigar practicas revictimizantes, vengativas
y negacionistas, entre otras. Esto amplia significativamente lo establecido en
el numeral 5, que solo contemplaba la realizacién de actividades formativas y
participativas con un enfoque diferencial sobre el conflicto armado.

« Destaca la importancia de fortalecer la memoria colectiva sobre los hechos del
conflicto armado a través de exhibiciones, muestras y otras actividades que
contribuyan a las garantias de no repeticion. Esto amplia la disposicioén anterior
del numeral 6, que solo contemplaba la realizacién de exhibiciones y eventos
para la difusién y concientizacion sobre el valor de los DD. HH.

Ademas, adiciona los siguientes numerales:

« Promover y fortalecer procesos pedagogicos y acciones para la apropiacion
social de la memoria histérica y el esclarecimiento de la verdad. Estas acciones
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deberan llevarse a cabo con la participacion efectiva de victimas y sobre-
vivientes, asi como de organizaciones de victimas, sociales y de derechos
humanos. Es fundamental reconocer sus particularidades y saberes, e incor-
porar enfoques diferenciales de género, curso de vida, etnicidad y discapacidad,
bajo una perspectiva interseccional y de cuidado psicosocial.

o Apoyar y fortalecer las iniciativas, los lugares y los sitios de memoria promo-
vidos y gestionados por victimas y sobrevivientes, asi como por organizaciones
de victimas, sociales y de derechos humanos.

+ Contribuir a la identificacion, documentacion, verificacion y difusién de infor-
maciodn sobre las victimas y sobrevivientes, asi como sobre las organizaciones
de victimas, sociales y de derechos humanos, para esclarecer la verdad sobre
infracciones al derecho internacional humanitario y graves violaciones a los
DD. HH.

o Analizar, complementar y difundir los hallazgos de la CEV, asi como del
Mecanismo No Judicial de Contribucién a la Memoria y la Verdad, regla-
mentado por la Ley 1424 de 2010, y de otros procesos de esclarecimiento de la
verdad promovidos en escenarios no judiciales.

La adicién y modificacién de los numerales anteriormente citados estan orien-
tadas a promover la participacion y agencia de las victimas en los procesos y acciones
relacionados con la memoria historica y el esclarecimiento de la verdad. Esto favo-
rece la apropiacion social de los hallazgos y facilita tanto la dimensién individual
como la colectiva de los derechos a la verdad y la memoria. En cuanto a la dimensién
colectiva del derecho, es favorable y apropiado el llamado a difundir y considerar los
procesos de esclarecimiento de la verdad promovidos en escenarios extrajudiciales,
como la CEV. También es relevante promover y fortalecer los lugares e iniciativas de
memoria histdrica gestionados por las victimas, ya que esto permite dignificar sus
historias de vida y resistencia, y construir memoria desde lo local.

A su vez, se modifica el articulo 147 de la ley para especificar que la misién del
CNMH es contribuir al fortalecimiento de la memoria simbdlica, la verdad y las garan-
tias de no repeticion mediante la reconstruccion de la memoria histérica orientada al
esclarecimiento de los hechos ocurridos en el marco del conflicto armado. Ademas,
se agrega que la informacién no solo serd puesta a disposicién de las victimas y la
sociedad, sino que también serd “acopiada, resguardada y verificada” con el propdsito
de contribuir a la comprension social del conflicto armado, en cuanto a sus origenes,
causas, responsables, dafios y resistencias de las victimas (Ley 2421 de 2024, art. 42).
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También se modifica el articulo 148 de la ley de victimas, relativo a las fun-
ciones del CNMH, para especificar aquellas establecidas en los incisos referentes
de los decretos 2244 de 2011 y 4803 de 2011 los cuales, entre otras seiialan que las
funciones del CNMH deben llevarse a cabo desde un abordaje integral y transfor-
mador con enfoque interseccional, territorial y diferencial y entre las funciones se
especifica que la entidad debe: 1) administrar el Museo de Memoria Historica de
Colombia integrando los resultados de los procesos de reconstruccién de memoriay
esclarecimiento de verdad; 2) identificar, recopilar y proteger archivos y colecciones
documentales de DD. HH. y promover la apropiacién social de los mismos; 3) difun-
dir los proyectos e iniciativas de memoria histdrica de las victimas; 4) implementar
un mecanismo no judicial de contribucién a la verdad y la memoria histérica y se
agrega un paragrafo al articulo para sefialar que las victimas podran presentar sus
testimonios a la entidad, la cual tendra la obligacién de preservarlos e incluirlos en
la sistematizacion y analisis.

En materia de memoria histérica, la Ley 2421 de 2024 incluye el articulo 63,
que ordena al DPS, a la UARIV y al CNMH, en coordinacién con la UBPD y la JEP,
construir un Mapa de Reconocimiento y Memoria de las victimas individuales y
colectivas que no hayan sido reconocidas en el RUV. Este mapa se establece como
una medida de reparacién simbdlica para contribuir a las garantias de no repeti-
cion. En este contexto, se sefiala que las victimas reconocidas e incluidas en el mapa
tendran derecho a la verdad, a medidas de satisfaccion y reparacion simbolica, asi
como a garantias de no repeticion. Finalmente, se fija un plazo de seis meses para
que el Gobierno nacional reglamente las metodologias y fuentes necesarias para la
construccién e implementacién del Mapa de Reconocimiento y Memoria.

Por ultimo, en relacién con las medidas de satisfaccion, el articulo 39 la Ley
2421 de 2024 modifica el articulo 140 de la ley de victimas y restitucion de tierras, en
lo que respecta a la exencion del servicio militar, para eliminar la disposicién ante-
rior que establecia que las victimas estaban exentas de:

[...] la obligacién de inscribirse y adelantar los demds tramites correspon-
dientes para resolver su situacién militar por un lapso de cinco afos contados a
partir de la fecha de promulgacion de la presente ley o de la ocurrencia del hecho
victimizante [...]. (Ley 1448 de 2011)

En este sentido, el articulo 39 de la Ley 2421 de 2024 establece que, salvo en
casos de guerra exterior, las victimas estardn exentas de prestar el servicio militar
obligatorio y de cualquier pago relacionado con la cuota de compensacion militar,
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incluida la expedicion del documento oficial o del certificado que acredite la defini-
cién de su situacion militar (Ley 2421 de 2024, art. 39). Esta modificacién es bienve-
nida y favorable, ya que la disposicién anterior no especificaba si las victimas debian
asumir los costos de la expedicién del documento, facilitando asi el acceso de la
poblacién victima a la medida. Ademas, el articulo mencionado afiade un paragrafo
al articulo 140 de la Ley 1448 de 2011, que ordena a la UARIV y a la autoridad de
reclutamiento competente disefiar e implementar un procedimiento diferenciado,
interoperable y expedito para gestionar de oficio el tramite de exencién del servicio
militar y facilitar la entrega del documento que certifique la situacién militar de las
victimas (Ley 2421 de 2024, art. 39).

Comentarios

En un anélisis comparativo entre el proyecto de reforma a la Ley 257 de 2023, presentado
por la UARIV, y la Ley 2421 de 2024, se observa que este tltimo incorpora todos los
cambios sugeridos por la UARIV. Asi, se logra conciliar las posturas respecto a la reforma
de las medidas de reparacién simbolica y memoria histérica. Por lo tanto, se puede
afirmar que la mayoria de los cambios realizados en la reforma a la ley son favorables
y apropiados, ya que especifican las medidas de memoria histérica y esclarecimiento
de la verdad que debe implementar el Estado, y definen las funciones y objetivos de la
politica publica en relacién con estos derechos.

Por otra parte, la eliminacién del paragrafo del articulo 139, relativo a la partici-
pacion de las victimas segtin los mecanismos de participacion previstos y el enfoque
diferencial, no es conveniente, ya que las victimas deben ser las protagonistas princi-
pales de la politica publica. Su participacién y escucha contribuyen no solo a garantizar
su derecho individual a la verdad, sino que también enriquecen las investigaciones y
estrategias de esclarecimiento de la verdad y memoria histérica. La heterogeneidad
y las experiencias de las victimas aportan al andlisis para identificar los patrones de
criminalidad y las causas estructurales del conflicto. Asimismo, la participacion de las
victimas en estos escenarios es vital para diseiar medidas de reparacion integrales que
promuevan la justicia social desde un enfoque prospectivo y restaurador.

Respecto a la modificacion de los articulos relacionados con la misionalidad
y funcionamiento del CNMH, se puede interpretar que los cambios son favorables,
ya que orientan a la entidad con un propésito claro: contribuir a la reparacién sim-
bdlica, avanzar en las garantias de no repeticion y asegurar el derecho individual y
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colectivo de las victimas al acceso a la verdad. Asimismo, es positiva la disposicién
para construir el Mapa de Reconocimiento y Memoria de las Victimas no incluidas
en el CNMH, asi como la medida para que estas accedan a reparaciones simbdlicas y
de satisfaccion. Estas disposiciones permiten reconocer y dignificar sus experiencias
en el marco del conflicto armado y promueven un enfoque restaurador en las accio-
nes de memoria histérica.

Por ultimo, aunque el proyecto de reforma a la Ley 257 de 2023 presentado por
la UARIV no contemplaba la modificacion del articulo 140 de la ley, tanto la Defen-
soria del Pueblo, en su proyecto de reforma a la Ley 001 de 2023, como la CSPPDF
(2023) y la Mesa de Participacion coincidian en la necesidad de exonerar a las victi-
mas de la cuota de compensacion militar y facilitar el trdmite para que normalizaran
y definieran su situacién militar, teniendo en cuenta su vulnerabilidad econémica y
social. La eliminacion del plazo para que las victimas realicen los tramites respec-
tivos es favorable y responde al principio de progresividad de la ley, al reconocer la
importancia de esta medida para lograr una reparacién integral de las victimas.

Conclusiones

o Las modificaciones realizadas a la Ley 1448 de 2011 en materia de satis-
faccidn, excepto la eliminacién del paragrafo 1 del articulo 139, son favorables
y responden al principio de progresividad de la politica. Ademas, son bienve-
nidas las menciones y definiciones especificas sobre la memoria histérica, los
procesos de reconstruccién de la verdad, asi como las funciones y estrategias
que deberad adoptar el CNMH para garantizar los derechos de la poblacién
victima y difundir los resultados de sus investigaciones con la intencién de que
exista una apropiacion social del conflicto armado y sus consecuencias.

o Lamodificacion del articulo 140 es acertada y favorable, ya que permite agilizar
el tramite para que las victimas normalicen y definan su situacién militar de
forma gratuita. Ademas, el paragrafo establece responsabilidades especificas
parala UARIV y la autoridad de reclutamiento competente, con el fin de imple-
mentar un procedimiento que permita adelantar el tramite de oficio y facilite
la entrega y asignacién del documento. Esta exoneracion del servicio militar

obligatorio y la definicion de la situacién militar contribuyen a la reparacién
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integral, al proteger a las victimas de revivir escenarios de guerra que puedan
afectar nuevamente sus derechos a la vida y la integridad.

o Esnecesario que todas las medidas de satisfaccion y reparacion simbdlica imple-
mentadas en el marco de la politica publica cuenten con la participacién de las
victimas, no solo en las relacionadas con la construcciéon de memoria histérica.
Como se ha mencionado, la participacién de las victimas es crucial para
contribuir a los procesos de esclarecimiento de la verdad y a las investigaciones
sobre el conflicto armado. Ademas, su participacion estd vinculada a su recono-
cimiento y dignificacién, no solo como victimas, sino como agentes sociales con
derechos, capaces de influir en la politica y de conciliar las medidas de reparacion
pertinentes.

« Habriasido deseable fortalecer y especificar las medidas de reparacion simbélica
y colectiva para reforzar las disposiciones relativas a la reparacion integral.

« Aunque las modificaciones son favorables, no queda claro cémo van a abordar
las falencias identificadas en los componentes de verdad, justicia y reparacién. En
particular, no especifican como se articularan los derechos a la verdad, justicia y
garantias de no repeticion. Tampoco detallan cdmo se fortaleceran los procesos
y escenarios de memoria histérica y esclarecimiento de la verdad gestionados
por las victimas y organizaciones sociales, ni establecen la obligacién de imple-
mentar una politica publica de memoria que promueva la apropiacion social de
los hechos del conflicto armado y garantice la dimension colectiva del derecho a
la verdad.

En este caso, habria sido preferible que, en las medidas de satisfaccién y repara-
cién simbdlica, se esclareciera y enfatizara el enfoque de justicia restaurativa, y que
se fortalecieran las responsabilidades de los gobiernos territoriales en la garantia de
estos derechos.
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Introduccion

En Colombia, la politica publica de reparacion colectiva tiene sus raices en la Ley 975
de 2005, o ley de justicia y paz, y en la creacion de la Comisién Nacional de Reparacion
y Reconciliacién (CNRR). Esta comision desarroll6 pilotos territoriales para identificar
los dafios colectivos y construir los Planes Integrales de Reparacion Colectiva (PIRC)
en comunidades como El Salado (Bolivar), El Tigre (Putumayo), Libertad (Sucre), La
Gabarra (Norte de Santander) y Buenos Aires (Cauca).

Sin embargo, no fue sino hasta la expedicion de la Ley 1448 de 2011, o ley de
victimas, y de los decretos ley étnicos 4633, 4634 y 4635 de 2011 que se formaliz6 el
Programa Administrativo de Reparacién Colectiva. A partir de este programa, se
construyé una ruta de reparacion colectiva que consta de cinco etapas. Su propd-
sito es llevar a cabo un proceso participativo para identificar los dafos colectivos y
formular, implementar y hacer seguimiento a las medidas de reparacion colectiva.

La reparacién colectiva es uno de los componentes con mayor potencial trans-
formador dentro de la Politica de Atencién y Reparacioén a Victimas. Tal como fue
definido por la normativa, la reparacion colectiva tiene los siguientes objetivos:

o Reconocer y dignificar a los sujetos colectivos victimizados: las acciones del
programa deben orientarse a vincular las medidas de reparacién con el recono-
cimiento de las victimas, las violaciones sufridas y los impactos y dafios que les
fueron causados.
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» Reconstruir el proyecto de vida colectivo y planes de vida y proyectos de
etnodesarrollo: las acciones del programa deben enfocarse en la reconstruccion
del tejido social y cultural de los sujetos colectivos.

« Recuperar psicosocialmente a las poblaciones y grupos afectados: el programa
promovera el fortalecimiento y la visibilidad de los recursos culturales, sociales
y espirituales propios, con el fin de fomentar la autonomia en las comunidades
locales. Ademas, facilitard la reconstrucciéon de un proyecto de vida colectivo
viable y sostenible mediante practicas sociales vinculantes.

o Recuperar la institucionalidad propia del Estado social de derecho, pluriétnico
y multicultural: el programa se enfocard en restaurar la institucionalidad
garante de los derechos humanos a través de acciones y medidas que forta-
lezcan la presencia permanente de las instituciones. Esto incluira el respeto y
la promocién de los derechos humanos, la capacidad de respuesta local para
garantizar estos derechos, la transformacién de la cultura institucional y la
implementacién de mecanismos ciudadanos e institucionales de control y
participaciéon. Asimismo, buscard la depuracién de funcionarios que hayan
estado involucrados en practicas violatorias de derechos humanos.

« Promover la reconciliacién y la convivencia pacifica: el programa fomentard la
instauracién de nuevas relaciones de confianza entre los ciudadanos y las insti-
tuciones del Estado, asi como entre los propios ciudadanos (Decreto 4800 de
201, art. 225).

En este contexto, se puede observar cémo el Programa de Reparaciones Colec-
tivas podria impulsar el desarrollo de acciones con impacto en diversos grupos o
colectivos que han sido victimizados. Estas acciones no solo abordarian las dimen-
siones colectivas del dafo causado, sino que también se considerarian garantias de
no repeticion y contribucion a la reconciliacién. De este modo, el Programa tiene un
potencial significativo para la construccién de paz territorial y para la consolidacién
del Estado social de derecho. Avanzar en la reparacion colectiva desde la politica
publica representa una apuesta del Estado para abordar y subsanar gran parte de las
causas estructurales que han facilitado el surgimiento y la persistencia del conflicto
armado interno (Salazar, 2021).

Los procesos de reparacion colectiva no solo son cruciales para el reconoci-
miento, la dignificacién, el fortalecimiento y la reparacion de las victimas y los suje-
tos colectivos desde una perspectiva de goce efectivo de derechos, sino que también
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contribuyen a articular acciones de justicia transicional, soluciones duraderas y
construccion de paz, incorporando la voz de las victimas. El objetivo de los progra-
mas de reparacion colectiva es asegurar que las victimas sean reconocidas y dignifi-
cadas, que sus proyectos de vida colectivos sean reconstruidos, y que se recupere la
presencia del Estado en las zonas afectadas. Todo ello para garantizar una conviven-
cia pacifica y lograr que las victimas se sientan reparadas.

Sin embargo, el componente de reparacién colectiva ha sido uno de los mas
dificiles de consolidar, por las siguientes razones:

« Diversidad de sujetos: el programa de reparacion colectiva debe atender a pobla-
ciones étnica y culturalmente diferenciadas, campesinos y otros grupos y colec-
tivos con distintos criterios identitarios o que han sufrido dafos de manera
colectiva.

o Diversidad de demandas sociales: las exigencias de los sujetos de reparacién
colectiva en los PIRC inclufan desde reformas legislativas e institucionales
hasta financiamiento y desarrollo de infraestructuras.

« Dificil proceso de concertacion con las entidades que tendrian que implementar
las medidas de reparacion colectiva: aunque la UARIV debia coordinar las
acciones del SNARIYV, la aceptacion y efectiva implementacion de las medidas
quedaba, en muchos casos, fuera de su ambito de accién.

o Coordinacién con entidades territoriales: las entidades territoriales también
debian cumplir funciones en la implementacién de las medidas de reparacién,

lo que complicé atin mas la coordinacién y articulacion.

Asi, la CSMLY, los érganos de control y la Mesa de Victimas (2023) se expre-
saron de la siguiente manera sobre la implementacién del programa de reparacién
colectiva:

La CSMLYV en informes anteriores advirtié que desde la expedicion de la
Resolucién 3143 de 2018 se presenta una interpretacion restringida del enfoque
reparador y transformador de la reparacidn colectiva, en los términos de la Ley
1448 de 2011 y del Decreto 1084 de 2015. Como consecuencia, hay una tendencia
regresiva en el alcance de este componente, que se refleja al momento de la
inclusion, en el diagnéstico del dafio y en la formulacién, ajuste e implemen-
tacion de los PIRC. Adicionalmente, el indicador del PND 2018-2022, “Sujetos

colectivos reparados administrativamente”, se cuamplié en un 35 % y, si bien en
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el AFP se establecid el fortalecimiento de los procesos de reparaciéon colectiva,
la incorporacién de los PIRC en los PDET y la priorizacion de las iniciativas
de las comunidades més afectadas por el conflicto, solo el 32 % de las acciones
de los PIRC en implementacion en zona PDET coincide con iniciativas PDET.
(CSMLY, 2023, p.274)

Asi las cosas, en el proceso de ajuste que requiere la politica publica de victimas,
el Gobierno nacional enfrenta tres retos: 1) garantizar que el Modelo de Reparacién
Colectiva alcance los objetivos establecidos en la Ley 1448 de 2011 y el Decreto 1084
de 2015; 2) atender los rezagos en la implementacién de la ruta y el cumplimiento
de los PIRC; y 3) lograr la articulacién con las politicas publicas, en especial las rela-
cionadas con la generacién de ingresos, el acceso a tierras, la vivienda, la salud, la
educacion y la implementaciéon (CSMLYV, 2023, p. 359).

Todas estas complejidades, sumadas a la presion por cumplir las metas de repa-
racion definidas en los planes de desarrollo y accion, llevaron a que la UARIV rea-
lizara una serie de ajustes al programa de reparacion colectiva, los cuales fueron
interpretados como regresivos por varios sujetos de reparacién colectiva. Estas
transformaciones se materializaron, en parte, en el modelo operativo establecido
por la UARIV en la Resolucién 3143 de 2018. Entre las principales criticas dirigidas
a este modelo operativo se destacan las siguientes:

o Al establecer un esquema de atributos sobre los cuales debian tener impacto
los hechos ocurridos en el marco del conflicto armado por los cuales: 1) se
vulneraron derechos colectivos de estos sujetos; 2) se llevaron a cabo viola-
ciones graves y manifiestas de los derechos individuales de los miembros de los
colectivos; o 3) se gener6 impacto colectivo como consecuencia de la violacién
de derechos individuales, se limit6 desproporcionadamente el enfoque de
derechos; pues lo importante ya no era la afectacion a los derechos y sus compo-
nentes sino la afectacidn a los atributos establecidos por el modelo operativo.

o+ El sistema de atributos restringia desproporcionadamente la caracterizacion de
los dafios sufridos por los colectivos, al limitarse a las afectaciones a los atributos
establecidos por el modelo operativo. Esto también comprometia su vocacion
transformadora y su capacidad para contribuir a la construccion de paz.

o Laidentificacion y registro de los sujetos de reparacion colectiva podrian verse
comprometidos, ya que implicaria que estos deben cumplir con los atributos
seftalados en la Resolucion 3143 de 2018.

115 |



Avances y desafios de la reforma a la Ley de Victimas

o Tres afios parecen un plazo irreal para implementar medidas de reparacién
colectiva verdaderamente transformadoras y para lograr una reconciliacién
nacional. Algunos consideraron que el objetivo era simplemente agilizar los
procesos para cumplir con las metas establecidas por el Gobierno, sin atender a
la profundidad necesaria para una verdadera transformacion.

Lo anterior se sumaba a algunas criticas que ya se habian planteado anterior-
mente, tales como: 1) la dificultad para que los propios sujetos de reparacién colec-
tiva llevaran a cabo la implementacion de las acciones contempladas en los PIRC; 2)
el incumplimiento de los acuerdos y los plazos de implementacion de las medidas;
y 3) la escasa disponibilidad de recursos y la falta de articulacion entre las institu-
ciones. Estas deficiencias llevaron a que los PIRC incluyeran unicamente aquellas
acciones que se ajustaran a las competencias de la UARIV, mientras que las acciones
que no se encuadraban en estas competencias quedaban excluidas o se limitaban a
cierres parciales de los PIRC, cumpliendo solo con las acciones que la UARIV podia
desarrollar.

Ahora bien, varios elementos adicionales han surgido para justificar las refor-
mas al programa de reparacidn colectiva vigente. Por un lado, la suscripcion del
Acuerdo de Paz exige la modificacion de la Ley 1448 de 2011 para armonizarla con
los contenidos del acuerdo, especialmente en lo que respecta al fortalecimiento de la
politica de victimas, al reconocimiento de nuevas victimas, como las comunidades
religiosas y rurales afectadas, y a la reparacion colectiva como una herramienta cru-
cial para alcanzar los objetivos del Acuerdo de Paz. Por otro lado, la aprobacién del
Acto Legislativo n.° 1 de 2023 reconocié al campesinado como sujeto de derechos y
de especial proteccion constitucional. Finalmente, la llegada de un nuevo gobierno
implic6 un cambio en las apuestas de politica publica, particularmente en lo que res-
pecta a la poblacion vulnerable, lo que llevo a que la poblacién victima del conflicto
armado fuera mencionada varias veces en el PND.

En el PND se realizaron varias menciones a la reparacién colectiva. Entre los
compromisos del Gobierno nacional se encuentran: 1) impulsar la formulacién,
implementacidn y cierre de los PIRC, incluyendo la reparacién simbdlica, fortale-
ciendo los procesos de didlogo y construccién colectiva con los sujetos que atin no
disponen de un plan, y acelerar el cumplimiento de los PIRC ya formulados; 2) lograr
la articulacion entre los planes de accién para la transformacion regional (PATR) y
los PIRC, atendiendo al caracter reparador de estos ultimos; 3) articular los PDET
con los PIRC; y 4) implementar y articular los PIRC con los planes de retorno y
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reubicacién, los PDET, el Programa Nacional Integral de Sustitucién de Cultivos de
Uso Ilicito (PNIS), y los planes dispuestos para comunidades y grupos étnicos, como
los Planes Especiales de Salvaguarda y los Planes Especificos de Prevencion, Protec-
cion, Asistencia y Reparacion, garantizando asi su sostenibilidad.

Igualmente, la Corte Constitucional colombiana, en el marco del seguimiento a
la Sentencia T-025 de 2004, que declar¢ el estado de cosas inconstitucional en mate-
ria de desplazamiento forzado, ha solicitado explicaciones sobre el cumplimiento
de las 6rdenes proferidas por esa corporacion en relaciéon con el goce efectivo de los
derechos de las victimas. En este contexto, los debates sobre la necesidad de enfo-
ques colectivos y la contribucién de la reparacién colectiva a la reparacion integral
también han sido parte del debate y de las discusiones planteadas.

Desde esta perspectiva, se avanza en dos grandes estrategias de ajuste al proceso
de reparacion colectiva. Por un lado, la reforma legislativa, que busca modificar la Ley
1448 de 2011, y por otro, la expedicién de una nueva resolucion que regule el modelo
operativo de la reparacidn colectiva en el pais. Este documento se centrard en la pri-
mera estrategia, destacando los contenidos de la Ley 2421 de 2024 “Por la cual se modi-
ficala Ley 1448 de 2011 y se dictan otras disposiciones sobre reparacion a las victimas
del conflicto armado interno”.

Los cambios realizados

Ahora bien, frente a los contenidos de la Ley 2421 de 2024, que modifica la Ley 1448
de 2011, se pueden destacar los siguientes cambios:

 Introduce una definicién de sujetos de reparacidn colectiva que incluye: 1)
grupos y organizaciones sociales y politicas; 2) comunidades determinadas a
partir de un reconocimiento juridico, politico o social, o en razén de la cultura,
la zona o el territorio en el que habitan, o un propdsito comun; 3) organiza-

ciones campesinas.
o Priorizalas medidas de reparacion colectiva en la implementacion de los Planes

de la Reforma Rural Integral. La propuesta sefiala que:

Para fortalecer la dimension territorial de los PIRC, el Gobierno nacional
garantizard su articulacién con procesos colectivos de retorno acompanado y
asistido en zonas rurales, con acciones institucionales de restitucidn de tierras
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y territorios, y los distintos programas y planes que conforman la reforma rural
integral, con especial énfasis en la provision de bienes publicos, la priorizacién
de la formalizacién de la pequefia y mediana propiedad y la transformacién
regional, en aquellas zonas que fueron identificadas como particularmente
afectadas por el conflicto armado y la victimizacién”

« Establece medidas especiales de reparacion colectiva cuando el diagndstico del
dano identifique impactos sobre el territorio, su configuracion, las formas de
tenencia y uso de la tierra, o su condicién ambiental, que estén relacionados con
la implementacién de modelos de desarrollo ajenos a la poblacion victima en
zonas con altos niveles de victimizacion.

« Establece estrategias de fortalecimiento para los sujetos de reparacion colectiva
en dos direcciones principales: 1) la autorizacién para que la implementacién
de las medidas de los PIRC pueda ser gestionada por los propios sujetos de
reparacion colectiva; y 2) la obligacién de la UARIV de desarrollar estrategias
de fortalecimiento técnico y administrativo para aquellos sujetos de reparacién
colectiva que lo requieran, con el fin de potenciar su autonomia y participacién
como titulares de derechos.

« DPrioriza las acciones contempladas en los PIRC dentro de la implementacién
de los PDET.

o Articulala reparacion colectiva con la politica de asistencia, atencidn y reparacién
integral, la Politica Publica de Soluciones Duraderas, y las 6rdenes de reparacion
integral establecidas en los procesos judiciales relacionados con las violaciones a
los derechos humanos y al DIH en el marco del articulo 3 de esta ley.

o Senalala necesidad de complementariedad y coherencia entre PIRC, el SIVJRNR,
y otros mecanismos e instrumentos del Acuerdo de Paz, asi como de justicia
transicional y restaurativa, tanto judiciales como extrajudiciales.

« Amplia los plazos para que los sujetos de reparacioén colectiva presenten su
declaracion sobre los hechos victimizantes.

o Establece el deber de las instituciones que forman parte del SNARIV, asi como
de las entidades territoriales, de participar en la elaboracion de los PIRC. Esta
participacion debe ajustarse a sus competencias y a las obligaciones derivadas
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de cada medida de reparacion colectiva. Ademas, se debera desarrollar un Plan
Nacional de Reparacion Colectiva, entre otros aspectos.

Establece el deber del nivel nacional de desarrollar acciones de fortaleci-
miento para las entidades territoriales en la implementacion de las medidas
de reparacion colectiva, asi como de proporcionar compensacion presupuestal
para asegurar que estas entidades cuenten con la capacidad necesaria para
llevar a cabo adecuadamente las medidas de reparacién colectiva.

Ordena el disefio de un sistema de seguimiento y monitoreo de las medidas de
reparacion colectiva, asi como de su ejecucién por parte de las entidades del
Gobierno nacional, los departamentos, municipios y distritos, conforme a sus
competencias.

Indica que los delitos contra los recursos naturales y el medio ambiente
ocurridos en el marco del conflicto armado serdn objeto exclusivamente de
reparacion colectiva.

Comentarios

Al comparar los contenidos de la Ley 2421 de 2024 con la propuesta inicial del Gobierno

nacional, se observa que la mayoria de los articulos referentes a la reparacion colectiva
se han tomado del Proyecto de Ley 257-2023C presentado por la UARIV. Esto evidencia
un notable nivel de retroalimentacion entre los distintos proyectos que han abordado

la reforma a la Ley 1448.

Desde esta perspectiva, la reforma a la Ley 1448 de 2011 en lo referente a la

reparacion colectiva se centra en los siguientes grandes ejes:

Definicion de los sujetos de reparacion colectiva: se amplia la definicién de
los sujetos de reparacion colectiva, aunque persisten debates sobre la preexis-
tencia de estos sujetos colectivos y el reconocimiento de aquellos con caracteris-
ticas étnicas, mas alld de las formas organizativas tradicionales de los pueblos
indigenas o afrodescendientes.

Priorizacién y articulacién de los PIRC: se busca priorizar y articular estos
planes con otros instrumentos de planificacién del Estado, especialmente con
aquellos relacionados con la implementaciéon del Acuerdo de Paz, como los
PDET y los planes de retorno.
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o Fortalecimiento de la coordinacién institucional: se enfoca en mejorar la
coordinacién entre las distintas instituciones que forman parte del SNARIV y
el SIVJRNR, asi como entre el nivel nacional y el nivel territorial.

Estos tres ejes comparten el objetivo de: 1) ampliar nuevamente el alcance de
las estrategias de reparacion colectiva y de los contenidos de los PIRC, que se habian
restringido en los ultimos afos, y 2) corregir algunos de los reclamos de las organi-
zaciones de victimas, como la falta de coordinacién y la ejecucion deficiente de las
medidas por parte de los sujetos responsables.

Sin perjuicio de lo anterior, se destacan las iniciativas para fortalecer las capa-
cidades de las entidades territoriales y los sujetos de reparacion colectiva. Asimismo,
se resalta la importancia de las reparaciones al territorio cuando se evidencie vulne-
racién de derechos colectivos, como el derecho a un ambiente sano.

Estos elementos son importantes y tienen el potencial de fortalecer las estra-
tegias de reparacion colectiva. Sin embargo, algunos de ellos requieren concrecién
en términos de establecer los procedimientos, metodologias y presupuestos necesa-
rios. Esto es fundamental para la correcta implementacion de los nuevos mandatos
incluidos en la reforma a la Ley 1448. En este sentido, el Gobierno nacional deberia
ajustar la reglamentacion, en especial el modelo operativo (Resoluciéon 3143 de 2018),
considerando los siguientes elementos:

o Realizar una lectura y caracterizacién del sujeto colectivo en relacién con el
dano colectivo, tanto en términos de derechos colectivos como individuales con
impacto colectivo.

o Mejorar la definicion del sujeto colectivo y sus tipologias de manera mas amplia,
precisa y vinculante, considerando sus caracteristicas y dimensiones territorial,

organizativa y de diversidad cultural.

 Visibilizar la estrategia de corresponsabilidad, basindose en los lineamientos
existentes respecto a la participacion del SNARIV y sus compromisos en el
contexto de la reparacion colectiva.

o Definir, en funcién de la participaciéon del SNARIV y desde el enfoque de
corresponsabilidad institucional, indicadores cuantitativos que fortalezcan el
papel de este sistema en relacién con los PIRC.
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« Sealar que el fortalecimiento del SNARIV debe estar en conexién y coherencia
con el Punto 5 del AFP, que establece la armonizacion de herramientas de
planificacién dirigidas a la reparacion colectiva y otras entidades como el Sipaz.

o Ampliar el asesoramiento proporcionado por la UARIV para territorializar la
dindmica de movilidad de oferta institucional dirigida a la reparacién colectiva.

 Visibilizar el desarrollo de la corresponsabilidad del SNARIV, con un enfoque
de derechos, diferencial y territorial, que impacte el desarrollo de los linea-
mientos de la gestién de oferta, asegurando que sea reparadora y contextua-
lizada a nivel organizativo y territorial del sujeto de reparacién colectiva (SRC).
Esto también contribuira al fortalecimiento de dichos sujetos.

o Avanzar en didlogos que permitan ajustar la gestion de oferta realizada por la
UARIYV, con el fin de desarrollar una perspectiva mas integral.

o Articular la planificacién presupuestal para cumplir con las distintas medidas
que componen los PIRC, especialmente cuando se requiere la participacion de
instituciones nacionales distintas a la UARIV y de las entidades territoriales.
Esto incluye el desarrollo de infraestructura social, comunitaria, deportiva, asi
como en las dreas de vias, educacion, salud y vivienda, con el fin de mejorar las
condiciones socioecondmicas de los SRC.

» Mejorar la articulacion entre las rutas individuales y colectivas de reparacion.

« Fortalecer las estrategias para aplicar enfoques diferenciales en la implemen-
tacién del programa de reparacién colectiva.

Igualmente, las ampliaciones y complementaciones al programa de reparacion
colectiva introducidas por la reforma a la Ley 1448 hacen necesario reflexionar sobre
las estrategias mas adecuadas para los PIRC en proceso de ejecucion. Esto es espe-
cialmente importante debido a la tendencia, ya mencionada, de interpretar la repara-
cién colectiva de manera restrictiva. Es previsible que algunos sujetos de reparacion
colectiva soliciten la revision de los planes aprobados antes de la entrada en vigencia
de la nueva ley. En todo caso, si se implementan adecuadamente, las estrategias de
fortalecimiento de los sujetos de reparacién colectiva tienen un amplio potencial

transformador.
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En los casos de desplazamiento forzado, abandono y despojo de tierras y terri-
torios, los dafios colectivos deben incluir también el reconocimiento de la pérdida
y la disminucién de las dindmicas colectivas, organizativas y territoriales de las
comunidades campesinas y los pueblos étnicos afectados. Para ello, es imprescindi-
ble un acercamiento desde el territorio, considerando las diversas territorialidades
existentes. El concepto de territorio debe entenderse no solo desde el espacio geo-
grafico, sino también desde las formas de identificacién y representacion colectiva e
individual que asumen quienes habitan estas zonas. Esto incluye como las personas
apropian y expresan su territorio, asi como las relaciones que establecen entre si y
con su entorno, lo que contribuye a dar sentido a su identidad (Salazar, 2021).

También es necesario mencionar los problemas inherentes a la financiacion de
estos programas. Un proceso de ajuste y fortalecimiento de la reparacion colectiva,
alineado con las necesidades planteadas en el marco del AFP, debe ir acompanado
de un robustecimiento presupuestal. Este presupuesto debe cumplir con los compro-
misos adquiridos con los sujetos de reparacion colectiva y ampliar los alcances del
programa. Ademas, debe priorizar las medidas de reparacion en el gasto publico e
implementar un criterio de prelacion en la asignacion de recursos para los PIRC con
enfoque territorial.

Uno de los retos mas importantes es dotar de suficiente flexibilidad al sistema
para comprender a los sujetos de reparacion colectiva de acuerdo con enfoques dife-
renciales. Esto implica reconocer las particularidades y diferencias entre los suje-
tos de reparacion colectiva, que pueden ser campesinos, étnicos, o compuestos por
mujeres, poblaciéon LGBTIQ+, entre otros. Las metodologias e instrumentos deben
adaptarse para atender estas particularidades y, al mismo tiempo, seguir un criterio
de interseccionalidad. Es crucial evitar que se conviertan en elementos estancos que
obstaculicen el avance o la adecuada caracterizacién y atenciéon de los sujetos de
reparacion colectiva. Un ejemplo de esto es el caso de organizaciones que, aunque
no sean autoridades étnicas, tienen un fuerte componente étnico, como la guardia
indigena.

En relacidon con los contenidos del Acuerdo de Paz, se extrana en la reforma la
idea de los planes de reparacion colectiva nacionales y territoriales, que estan con-
templados en dicho acuerdo. Aunque se podria argumentar que estos planes son fac-
tibles dentro de los contenidos actuales y que podrian ser integrados en el ajuste al
programa de reparacion colectiva que se debe realizar, no se mencionan de manera
explicita en el texto de la reforma.
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Introduccion

Ni la CSPPDF ni la UARIV identificaron la existencia de un problema en materia de
participacion en el proyecto de reforma de la ley de victimas y restitucion de tierras.

Por el contrario, la Mesa Nacional de Participacion Efectiva a las Victimas
(MNPEV) considerd que las victimas, entre otras cuestiones, no contaban con una
participacion adecuada en los escenarios de toma de decisiones ni con paridad de
género dentro de la Mesa Nacional de Victimas. Asimismo, enfatizé la necesidad de
incluir delegados étnicos en el Subcomité de Enfoque Diferencial, asi como recla-
mantes de tierras en las mesas municipales y departamentales.

En el seno de la Comisidén Legislativa de la MNPEV (2023) se propuso reformar
la conformacion de los CTJT para incrementar la participacion de las victimas en
estos espacios. Esto se debe a que consideran que “actualmente, son las instituciones
las que terminan siendo las protagonistas de estos comités y tomando decisiones que,
por su naturaleza y fines, deberfan corresponder a las victimas” (Comision Legisla-
tiva de la Mesa Nacional de Participacion Efectiva de Victimas, 2023, pp. 8-9).

Por su parte, la Defensoria del Pueblo consider6 que estas mesas de participa-
cién no disponian de suficiente autonomia administrativa y financiera debido a la
incertidumbre de contar con presupuestos anuales fijos y adecuados. Ademads, sefial6
que no contaban con la seguridad de que las entidades territoriales les asignaran
los recursos logisticos y presupuestales necesarios para su eleccion, conformacién
y funcionamiento, ni con los espacios y dotaciones indispensables para el cumpli-
miento de sus funciones. Finalmente, advirtié una baja participacién de NNA en
dichas mesas.
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Los cambios realizados

La Ley 2421 de 2024 introduce algunos cambios en materia de participacion a la Ley
de Victimas y Restitucion de Tierras.

El articulo 51, que modifica el articulo 173 de la ley, agrega responsabilidad al
Departamento Administrativo para la Prosperidad Social, en coordinacién con la
UARIV, el Ministerio del Interior, y el Ministerio de Justicia y del Derecho, para pro-
mover la creacién de los CTJT. Ademas, destaca la necesidad de articular los planes
y programas derivados de la Estrategia de Intervencién Territorial, de manera que
permitan materializar el enfoque de soluciones duraderas.

En cuanto a la conformacion de los CTJT, es pertinente sefialar que se ha
modificado su composicién al excluir a los secretarios de Gobierno departamental,
Planeacién municipal, Salud y Educacién, quienes anteriormente eran convocados

“segun el caso”. En su lugar, se ha agregado un representante del Ministerio Publico,
cuatro representantes de las MNPEV, un representante del Ministerio Publico en los
municipios (personero), un representante del director del DPS, el director regional
de la URT), el director regional del Ministerio de la Igualdad y los representantes
legales de las entidades descentralizadas por servicios que se encuentren en la res-
pectiva jurisdiccion. Ademas, se elimind el derecho al voto de aquellos invitados que,
sin ser parte integral de los CTJT, sean convocados para expresar sus puntos de vista
sobre temas puntuales (Ley 2421 de 2024, art. 51, paragrafo 1).

Igualmente, se establece que los temas y decisiones que deben ser socializados
o aprobados deben ser remitidos con diez dias de antelacién a todo el plenario de la
MNPEV. Ademas, se anade la obligacién para las entidades territoriales de estable-
cer un mecanismo de seguimiento a los compromisos adquiridos por las entidades
que forman parte del CTJT. Se faculta al Ministerio Publico y a los representantes
de las victimas para solicitar la suspensioén del CTJT cuando este no esté presidido
por el gobernador o el alcalde. Asimismo, se indica que las entidades territoriales
deberan socializar con las mesas de participacion la oferta institucional al menos
una vez al afio y que los CTJT deberdn sesionar un minimo de tres veces al afio
o de manera extraordinaria cuando sea considerado necesario (Ley 2421 de 2024,
art. 51, paragrafos 4-7).

Los cambios introducidos por el articulo 57 de la Ley 2421 de 2024, que sus-
tituyen el paragrafo 4 del articulo 193 de la Ley 1448 de 2011, se resumen en que
las MNPEV contaran con autonomia administrativa y financiera, asi como con la

124



Participacion

garantia de asignaciones presupuestales fijas anuales a cargo de la UARIV para el
cumplimiento de sus funciones y el desarrollo de sus planes de accion. En este pro-
ceso, la Contraloria General de la Republica (CGR) llevara a cabo el control de las
asignaciones presupuestales.

Adicionalmente, se establece que las alcaldias, gobernaciones y el Gobierno
nacional deberdn garantizar los recursos tanto logisticos como presupuestales para
la eleccién, conformacion y funcionamiento de las MNPEV. Esto incluye, entre otros
aspectos, la provisiéon de un espacio fisico y una dotacién en el ambito territorial que
permitan el desarrollo permanente de sus funciones. Por tltimo, se estipula que las
entidades territoriales deberan garantizar la participacién de nifos y niflas en las
MNPEYV, a través de procesos pedagdgicos en los diferentes niveles educativos (Ley
2421 de 2024, art. 57, paragrafos 5-6).

Comentarios

Las modificaciones introducidas a la ley de victimas resultan en su mayoria pertinentes.

En primer lugar, la modificacion del articulo 173 de la ley, relativa a la confor-
macién de los CTJT, aunque puede dificultar la toma de decisiones al aumentar el
nimero de integrantes, resulta mas equilibrada en términos de la relacién entre la
participacion de funcionarios publicos y de victimas en dichos comités. En efecto,
esta relacion se fortalece al pasar de dos representantes del sector privado en un total
de doce integrantes del Comité a seis en quince integrantes en los departamentos, y
a seis de catorce en los municipios. Esto significa un aumento del 16,7 % al 40 % en
los departamentos y al 42,8 % en los municipios. De esta manera, se esperaria que
las instituciones pierdan protagonismo en los comités, se preste mayor atencion a
las necesidades y propuestas de las victimas, y se evite que las decisiones, que por
su naturaleza y fines deberian ser tomadas por las victimas, sean dominadas por las
instituciones.

La disposicion que establece que los temas y decisiones objeto de socializacién o
aprobacion de estos comités deben ser remitidos con diez dias habiles de antelacién
al plenario de la MNPEYV resulta conveniente. Sin embargo, deberia haberse incluido
como un paragrafo del articulo en lugar de como un inciso del mismo.

Es pertinente eliminar el derecho al voto de aquellos miembros que no forman
parte del CTJT y que solo asisten en calidad de invitados.
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En segundo lugar, las modificaciones al paragrafo 4 y la adicién de los para-
grafos 5y 6 al articulo 193 de la ley fortalecen las actividades de participacion de las
mesas de victimas al establecer, por ley, su autonomia administrativa y financiera.
Por un lado, Ia UARIV debera asignarles recursos anuales para su funcionamiento,
los cuales serdan supervisados por la CGR. Por otro lado, las alcaldias, gobernaciones
y el Gobierno nacional deberan proporcionar recursos logisticos y presupuestales
para el proceso de eleccion, conformacion y funcionamiento de las mesas, asi como
asegurar un espacio fisico con dotacion para sus reuniones.

De esta forma, se disminuyen probablemente las tensiones entre las autorida-
des y las mesas de participacion, garantizando su operatividad. Resulta conveniente
reglamentar este articulo para definir los criterios bajo los cuales se deben cuantifi-
car los recursos anuales que se entregaran a las mesas, asi como los criterios para la
asignacion de espacios y dotacion.

Por dltimo, resulta conveniente que las entidades territoriales garanticen la
inclusiéon de NNA entre los integrantes de las MNPEV.

Conclusiones

Las reformas introducidas a la ley de victimas y restitucion de tierras en materia de
participacion contribuiran a la autonomia administrativa y financiera de las mesas, lo
que redundara en un mejor desempefio en la realizacién de sus tareas. Ademds, estas
reformas facilitaran una mayor atencion a las necesidades y propuestas de las mesas
en los CTJT.
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Introduccion

En 2004, la Corte Constitucional de Colombia, mediante la Sentencia T-025, declaré un
ECI en relacién con la situacion de la poblacion desplazada en el pais. Esta declaracion
identificé graves deficiencias en las politicas publicas y en la capacidad institucional
para atender a esta poblacion vulnerable. Entre los problemas mas destacados, aso-
ciados principalmente a la capacidad institucional, se encontraba la ineficacia de los
sistemas de informacion.

En primer lugar, el problema del subregistro era prevalente, especialmente en los
casos de desplazamientos menores o individuales. Muchos desplazados no se registra-
ban, lo que provocaba una subestimacién del nimero real de desplazados y, por ende,
de la magnitud del problema. Ademés, el Sistema Unico de Registro no inclufa la ayuda
proporcionada por entidades distintas a la Red de Solidaridad Social, excluyendo del
registro la prestacion de servicios esenciales como educacioén, salud y vivienda.

En segundo lugar, otra limitacién critica era la falta de sensibilidad de los sis-
temas de registro para identificar las necesidades especificas de los grupos mas vul-
nerables, como las mujeres cabeza de familia y los grupos étnicos. Ademas, no se
incluia informacion sobre las tierras abandonadas por los desplazados, lo que com-
plicaba la creacion de politicas de retorno y reparacién de perjuicios.
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En tercer lugar, la informacién disponible sobre cada desplazado no permitia
identificar sus posibilidades de generacién auténoma de ingresos en las zonas de
recepcion, lo que obstaculizaba la implementacion de politicas de estabilizacion
socioecondmica. Esta deficiencia en los sistemas de informacién no solo dificultaba
la atencion inmediata, sino que también impedia el control sobre las ayudas entrega-
das por diferentes agencias y la evaluacién del impacto de dichas ayudas.

Los sistemas existentes no incluian la totalidad de las ayudas recibidas por la
poblacion registrada nilos bienes inmuebles abandonados debido al desplazamiento.
Esta omisiéon impedia una correcta identificacion y seguimiento de las necesidades y
derechos de los desplazados, lo que a su vez complicaba la planificacién de politicas
de retorno y restitucién de propiedades.

Finalmente, la insuficiencia de recursos asignados para implementar las poli-
ticas de atencién a la poblacién desplazada agravaba atin mas la situacion, eviden-
ciando una capacidad institucional limitada y una estructura inadecuada para
enfrentar la magnitud del problema.

Con la expedicién de la Ley 1448 de 2011 se cre6 la Red Nacional de Informa-
cidn para la Atencién y Reparacion a las Victimas (RNI) con el propésito de mejorar
la atencién y reparacion integral a las victimas del conflicto armado. Esta red reci-
bi6 varias funciones clave, entre ellas, permitir la identificacién y diagndstico de las
circunstancias que han causado y siguen causando daifio a las victimas, asi como
evaluar la magnitud del problema. De este modo, el SNARIV podria adoptar medi-
das para la atencién inmediata de las victimas y elaborar planes para su atencién y
reparacion integral, especialmente para aquellas inscritas en el RUV.

Ademas, se dispuso que la UARIV seria la responsable de operar esta red y de
asegurar la interoperabilidad de los sistemas de informacién relacionados con el
registro, atencion y reparacion de las victimas. Es decir, debia garantizar una trans-
mision rapida y eficaz de informacién a nivel nacional y regional sobre las violacio-
nes de derechos contempladas en la ley.

Por otra parte, la Ley 1448 de 2011 también cre6 el RUV como una herramienta
destinada a identificar, registrar y reconocer a individuos y comunidades afectadas
por diversas formas de violencia en el contexto del conflicto armado, incluyendo
desplazamiento forzado, violencia sexual, despojo de tierras, homicidios y secues-
tros, a partir del 1 de enero de 1985.

La inscripciéon en el RUV es de suma importancia para las victimas, ya que les
permite acceder a beneficios cruciales. Este registro no solo facilita la documenta-
ci6én de su situacion, proporcionando detalles sobre la victimizacién y otros datos
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relevantes, sino que también es esencial para determinar la elegibilidad de las vic-
timas para recibir medidas de reparacién integral. La informacién proporcionada
en el RUV se utiliza para evaluar sus necesidades especificas. Ademas, las victimas
registradas tienen derecho a una amplia gama de servicios y programas de atencién
y reparacion, que incluyen atenciéon médica, apoyo psicosocial, educacion, vivienda
y asistencia econdmica.

Es importante destacar que la informacidon en el RUV debe estar protegida
mediante estrictas medidas de confidencialidad y seguridad, garantizando la priva-
cidad de las victimas. Ademas, el registro permite a las victimas actualizar su infor-
macién en caso de cambios en sus circunstancias o necesidades, asegurando que el
RUV refleje de manera precisa y actualizada su situacion.

Ahora bien, al regresar a la RNI, es preciso resaltar su importancia en el pro-
ceso de evaluacion de la superacion de la situacién de vulnerabilidad de las victi-
mas del conflicto armado en Colombia. De acuerdo con el Decreto Reglamentario
4800 de 2011, la UARIV utiliza la informacién recopilada por esta red para anali-
zar las intervenciones realizadas bajo su Modelo de Atencidén, Asistencia y Repa-
racion Integral a las Victimas (MAARIV) y otras estrategias pertinentes. Con esta
informacidn, y en colaboracién con las entidades territoriales, la UARIV evalda la
situacion actual de las victimas respecto al goce efectivo de sus derechos. Basan-
dose en esta evaluacidn y aplicando el indice global de restablecimiento social y
econémico, la Unidad emite un acto administrativo motivado que refleja la situa-
cion general de la persona, su estado actual y los resultados de la evaluacion, deter-
minando asi si la vulnerabilidad ha sido superada.

Asimismo, la RNI desempena un papel crucial en la evaluacion de la superacion
de la situacion de emergencia de los hogares victimas del conflicto armado. A través
de esta red, se recopila informacion esencial para evaluar el acceso efectivo de los
hogares a componentes fundamentales como alimentacidn, alojamiento temporal,
salud y educacion. La evaluacion se basa en la participacion del hogar en programas
sociales que satisfacen estas necesidades, fortalecen sus capacidades de autososteni-
miento, apoyan procesos de retorno o reubicacion, facilitan la generacion de ingre-
sos propios e incluyen a los hogares en programas de empleo dirigidos a las victimas.
Una vez se determine que el hogar tiene acceso a estos componentes, se considerara
que la situacion de emergencia derivada del desplazamiento forzado ha sido supe-
rada, permitiendo su remision a otros programas de atencién integral que avanzan

en la cesacion de la condicién de vulnerabilidad y debilidad manifiesta.
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A pesar de los avances que incorporé la Ley 1448 de 2011 y los decretos regla-
mentarios posteriores, para 2024, en el contexto del seguimiento a la Sentencia
T-025 convocada por la Corte Constitucional de Colombia, la caracterizacién del
problema relacionado con los sistemas de informacién que integran la RNIy el RUV
revela multiples desafios criticos:

« Por unlado, la magistratura ha subrayado la limitada capacidad fiscal, adminis-
trativa e institucional de las entidades territoriales para caracterizar y focalizar
a la poblacién mas vulnerable. Por otro lado, ha sefialado la ausencia de intero-
perabilidad en los sistemas de informacidn, lo que dificulta el intercambio de
datos y la identificacion de necesidades especificas.

o La MNPEYV ha destacado su preocupacion por el bajo nimero de solicitudes de
informacion realizadas por la UARIV a las victimas, en relacion con temas de
indemnizacidén y rehabilitacion.

o La Procuraduria Delegada para el Acuerdo de Paz ha sefialado fallas estructu-
rales en el diligenciamiento del Formato Unico de Declaracion y en la incom-
pletitud de los registros en el RUV, lo que afecta la identificacién de la vulne-
rabilidad de la poblacién y los procesos de reparaciéon. Ademas, ha enfatizado
la falta de interoperabilidad entre el RUV y el Sistema Integrado de Gestion, la
inexactitud y desactualizacion de los datos, y la ausencia de registros adminis-
trativos adecuados.

« Algunas gobernaciones han destacado las dificultades para realizar censos en
zonas rurales y asentamientos, lo que genera subregistros de victimas y limita
su acceso a la oferta institucional.

o La OCHA ha senalado el miedo de las comunidades a declarar y la falta de
confianza en la institucionalidad, asi como problemas técnicos en el registro y

caracterizacion de victimas.

o La CSPPDF ha denunciado la disparidad de cifras entre entidades y la necesidad
de un plan de trabajo para estandarizar variables y lograr interoperabilidad.

o La Alta Consejeria de Paz de Bogota ha sefialado que la UARIV no tiene acceso
a la informacion producida por la Alcaldia Mayor en las diferentes etapas
del proceso de atencién a victimas de desplazamiento forzado que llegan a la
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capital, especificamente en los componentes de estabilizaciéon socioecondémica
y ayuda para la integracion local.

En resumen, la RNT enfrenta problemas criticos relacionados con la capacidad,
interoperabilidad, actualizacién de datos y confianza institucional, lo que afecta
significativamente la atencién y reparacion de las victimas del conflicto armado en
Colombia. Las propuestas y observaciones de los diferentes actores subrayan la nece-
sidad urgente de mejorar estos sistemas para garantizar una atencién mas efectiva y
equitativa a las victimas.

Cabe destacar que, desde la direccién de la UARIV, se ha reconocido la necesi-
dad de fortalecer los sistemas de informacién y mejorar la articulacién con las enti-
dades del SNARIV para lograr una mejor corresponsabilidad e interoperabilidad,
especialmente en el registro étnico, que presenta mayores rezagos.

Los cambios realizados

Adicidn del articulo 2A-coordinacion interinstitucional

Elarticulo 2A es una adicion al capitulo I del Titulo I de la Ley 1448 de 2011. Su
objetivo es establecer un marco de coordinacién interinstitucional para mejorar la
reparacion integral de las victimas del conflicto armado en Colombia. Esta adicién
busca garantizar que todas las disposiciones de la ley estén respaldadas por instru-
mentos, mecanismos y procedimientos que faciliten el didlogo y la interoperabilidad
de los sistemas de informacion entre las entidades competentes.

Principales disposiciones

o Interoperabilidad y dialogo interinstitucional: se requiere que todas las disposi-
ciones orientadas a la reparacion integral de las victimas cuenten con mecanismos
para el didlogo y la interoperabilidad de los sistemas de informacion. Este marco
de colaboracién debe ser disefiado conjuntamente por la UARIV y la RNIL.

o Gestion de recursos y transparencia: el marco de colaboracién debe incluir
instrucciones detalladas para la gestion de recursos y la implementacion de las
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disposiciones de la ley, asegurando la transparencia y eficiencia en el proceso
de reparacién integral. Se subraya la importancia de optimizar la disponibi-
lidad de recursos para una planificacién, ejecucion e implementacion claras y
efectivas de las disposiciones de la ley y sus modificaciones.

« Responsabilidad de coordinacion: la UARIV serd responsable de coordinar y
verificar la operatividad del marco de colaboracién para cada ruta o proceso
de reparacion integral. El Ministerio de Justicia y del Derecho, en coordinacién
con la UARIYV, establecerd los lineamientos técnicos para la articulacion entre
la jurisdiccion ordinaria y la JEP, en consonancia con la ley de justicia y paz, la
Ley 1448 de 2011 y sus modificaciones, asi como con los Acuerdos de Paz.

« Objetivo de armonizacién: el propésito es armonizar los esfuerzos del Estado,
garantizando la integralidad y complementariedad de los modelos de justicia
transicional. Se busca asegurar el cumplimiento del derecho constitucional
ala paz.

Alcance de los cambios introducidos

La inclusién del articulo 2A tiene como objetivo resolver problemas histdricos
de falta de coordinacién y fragmentacion entre las distintas entidades responsables de
la reparacion integral de las victimas. La interoperabilidad de los sistemas de infor-
macion es crucial para una gestion mas eficiente y efectiva de los recursos y procesos.

Al exigir instrucciones detalladas y un marco de colaboracién bien definido, se
promueve una mayor transparencia en el uso de los recursos y en la implementacién
delaley. Esto es fundamental para ganar la confianza de las victimas y de la sociedad
en general.

Asignar la responsabilidad de coordinar y verificar la operatividad del marco
de colaboracion a la UARIV es una medida acertada para garantizar que exista una
entidad central que supervise el cumplimiento de estas disposiciones.

La articulacién entre la jurisdiccion ordinaria y la JEP es esencial para garanti-
zar que los procesos de justicia transicional sean complementarios, evitando solapa-
mientos o contradicciones.

Enfatizar el derecho constitucional a la paz como objetivo final subraya la
importancia de estos esfuerzos no solo como medidas de justicia y reparacion, sino
también como pilares fundamentales para la reconciliacién y la construccién de una
paz duradera en Colombia.
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Modificacion del articulo 76-Registro de tierras presuntamente
despojadas y abandonadas forzosamente

Elarticulo 29 de la Ley 2421 de 2024 modifica el articulo 76 del Capitulo III del
Titulo IV de la Ley 1448 de 2011.

Principales disposiciones y cambios

« Ampliacién del registro: se mantiene la creacioén del registro de tierras despo-
jadas y abandonadas forzosamente como instrumento para la restitucion de
tierras. Ademds, se afiade que en este registro también se debe incluir a los
terceros ocupantes o propietarios de los predios presuntamente despojados.

o Identificacién predial y acompafamiento: se especifica que los predios objeto de
despojo deben ser identificados preferentemente mediante georreferenciacion,
aunque se permite el uso de otras metodologias complementarias. Asimismo,
se establece que debe garantizarse el acompanamiento de la Defensoria del
Pueblo durante todo el procedimiento.

De manera particular, se adiciona un paragrafo que establece la obligacion
de crear mecanismos y metodologias alternativas para la identificacién predial en
zonas inseguras para habilitar la microfocalizacion y la actuacién administrativa de
la Unidad Especial de Tierras.

 Gradualidad y administracion: se elimina el parrafo que hacia referencia a la
implementacion gradual y progresiva de este registro. Por otra parte, se mantiene
ala Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de Tierras Despo-
jadas (URT) como la entidad responsable de la conformacién y administracién
del registro.

Todas las demas disposiciones sobre el procedimiento de inscripcion, los tér-
minos para la toma de decisiones por parte de la entidad, y la accesibilidad a bases
de datos y sistemas de informacion por parte de la URT permanecen sin cambios.

Alcance de los cambios introducidos

En primer lugar, la modificacién busca introducir un mayor detalle en los pro-
cedimientos, especialmente en la identificacion predial y la comunicacién con los
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actuales poseedores de las tierras, lo que deberia mejorar la transparencia y preci-
sion del registro. En segundo lugar, se pretender asegurar el acompafiamiento de la
Defensoria del Pueblo durante todo el procedimiento lo que puede fortalecer la pro-
teccion de los derechos de las victimas, ailadiendo un nivel adicional de supervisién
y transparencia. Sin embargo, esto dependera de que la Defensoria cuente con los
recursos necesarios para asegurar dicho despliegue; de lo contrario, podria conver-
tirse en una carga adicional para el procedimiento. Finalmente, la inclusién de meto-
dologias alternativas para la identificacion predial en zonas inseguras demuestra la
flexibilidad necesaria para adaptarse a las realidades del terreno, asegurando que
ninguna victima quede excluida debido a la falta de acceso. Cabe sefialar que estos
aspectos ya se encontraban contemplados en el Decreto Reglamentario 4800 de 2011.

Modificacion del articulo 153-Red Nacional de Informacion para la
Atencion y Reparacion a las Victimas (RNI)

El articulo 47 de la Ley 2421 de 2024 modifica el articulo 153 de la Ley 1448 de
2011.

Principales disposiciones y cambios

« Fortalecimiento de la coordinacion: la reforma refuerza la funcién de la Unidad
Administrativa no solo como operadora, sino también como coordinadora,
subrayando su rol en asegurar un flujo de informacion eficiente y oportuno. Se
especifica que la informacion debe abarcar a nivel nacional y regional, mejorando
la cobertura y precision del diagnéstico de las afectaciones a las victimas.

« Enfoque enla toma de decisiones: la RNI no solo evalia la magnitud del problema,
sino que también proporciona insumos criticos para la toma de decisiones y
la formulacién de politicas, planes y estrategias. Esto sugiere un enfoque mas
proactivo y estratégico en la atencién y reparacion de victimas.

o Interoperabilidad expandida: la reforma amplia el concepto de interope-
rabilidad, incluyendo no solo la RNI existente, sino también otras fuentes
relevantes del SNARIV y el SIVJRNR. Esto implica una integraciéon mas amplia
y coordinada entre diversas entidades y sistemas de informacion, lo cual puede
mejorar la eficiencia y efectividad del proceso de atencién y reparacion.
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o Normativa especifica: se introduce la necesidad de contar con normativa
especifica para guiar el adecuado funcionamiento de la Red, lo que puede propor-
cionar mayor claridad y estructura en su operacion.

Por otra parte, la reforma introduce en este articulo los siguientes paragrafos:

Parédgrafo 2°: toda la informacién suministrada por la victima y relacionada
con la solicitud de registro es de caracter reservado, conforme al articulo 15 de
la Constitucién Politica, protegiendo el derecho a la intimidad y la seguridad de
las victimas.

Pardgrafo 3°: los nombres de potenciales perpetradores mencionados por la
victima no serdn incluidos en el acto administrativo mediante el cual se concede
o se niega el registro.

Paragrafo 4°: el Gobierno nacional establecerd mecanismos para la recons-
truccién de la verdad y la memoria histérica, conforme a los articulos 139, 143,
144 y 145 de la Ley 1448, y se deberan articular con los mecanismos vigentes.

Pardgrafo 5° el registro, seguimiento y administraciéon de informacién
sobre victimas del desplazamiento forzado se regird por lo establecido en el
Titulo III, Capitulo III de la Ley 1448.

Paragrafo 6°: la informacion del articulo 48 de la Ley 1448 se tendra en
cuenta en el proceso de registro.

Pardgrafo 7°:las victimas podran allegar documentos adicionales al presentar
su declaracion ante el Ministerio Publico, quien remitird estos documentos a la
entidad encargada del RUV para su consideracion en el proceso de verificacion.

Es importante destacar que estos paragrafos corresponden a los paragrafos 1, 2,
3,4, 5y 6 que ya formaban parte de la ley, aunque estaban integrados en el articulo
156, relacionado con el procedimiento de registro.

Alcance de los cambios introducidos

En términos generales, la reforma al articulo 153 se limita a algunos cambios
en la redaccién y a la incorporacién de los paragrafos que anteriormente estaban en
el articulo 156. Aunque los cambios podrian considerarse favorables, estan sujetos a
la reglamentacion que se expida en la materia y buscan reforzar las funciones de la
Unidad Administrativa.
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Modificacion del articulo 154-Registro Unico de Victimas (RUV)

Elarticulo 48 de la Ley 2421 de 2024 modifica el articulo 154 del Capitulo II del
Titulo V de la Ley 1448 de 2011.

Principales disposiciones y cambios

o UARIV o su equivalente: se establece que la UARIV (o su equivalente) es
responsable del funcionamiento del RUV.

o Ampliacién de la caracterizacién: el RUV debe incluir una caracterizaciéon
detallada de la poblacién a la que pertenece cada victima (edad, sexo, raza, etc.)
para obtener estadisticas que identifiquen los dafios causados a poblaciones
sujetas a especial proteccién constitucional.

o Inclusién en el RUV de victimas acreditadas en la JEP: las victimas reconocidas
como tales en los procesos de esta jurisdiccion seran incluidas en el RUV si atin
no estan registradas. La UARIV coordinard con la JEP el procedimiento parala

inclusion de estas victimas en el registro.

Alcance de los cambios introducidos

La reforma reafirma que la UARIV es responsable del RUV, proporcionando
claridad sobre la entidad encargada de su funcionamiento. Esto garantiza que no
haya interrupciones en el manejo de la informacién de las victimas durante el pro-
ceso de transicion.

La inclusién de caracteristicas detalladas de las victimas en el registro permite
una mejor comprension y andlisis de las afectaciones, y facilita la creacién de politi-
cas y medidas especificas para grupos vulnerables. No obstante, una mejor identifi-
cacién no requeria necesariamente una reforma de la ley; se podria haber avanzado
en ello mediante alguna norma reglamentaria.

Finalmente, la integracion de las victimas reconocidas por la JEP en el RUV
asegura una cobertura mas amplia y equitativa.

Modificacion del articulo 155-Solicitud de registro de las victimas

El articulo 77 de la Ley 2421 de 2024 modifica el paragrafo transitorio del arti-
culo 155 de la Ley 1448 de 2011.
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Principales disposiciones y cambios

Se amplia de doce a veinticuatro meses el plazo para que las personas que se
consideren victimas del conflicto armado y cuya solicitud de inclusiéon en el RUV
fue negada por declaracién extempordnea, asi como aquellas que no hayan pre-
sentado su declaracién y no estén amparadas por circunstancias de caso fortuito o
fuerza mayor, puedan hacerlo.

Alcance de los cambios introducidos

La modificacién al paragrafo transitorio busca corregir injusticias pasadas y
asegurar, mediante la ampliacion de los plazos, que mas victimas puedan acceder al
RUV. La extension de los plazos puede garantizar que un mayor nimero de victimas
tenga la oportunidad de registrarse.

Comentarios

Aunque la reforma a la Ley 1448 de 2011 aborda aspectos cruciales, deja pendientes
desafios que podrian ser tratados mediante decretos reglamentarios para asegurar una
implementaciéon mads agil, justa y eficaz. A continuacién, se detallan los principales
desafios y algunos criterios para abordar los cambios introducidos:

o Elfortalecimiento de los canales de atencién y comunicacion es esencial, especial-
mente para las comunidades apartadas que no tienen un acceso adecuado a la
informacion y a los servicios relacionados con la reparacion y atencion a victimas.
Serecomiendaimplementar un enfoque territorial robusto, que incluyala creacién
de centros de atenciéon mdviles y digitales, y fortalecer la red de los enlaces terri-
toriales para asegurar una comunicacion efectiva y soluciones adaptadas a las
necesidades locales.

« Mejorar el registro y la actualizacién de datos es otro desafio critico, ya que
la falta de informacién completa y actualizada dificulta la caracterizacion y
focalizacién de las poblaciones mas vulnerables. Es fundamental desarrollar
una estrategia integral para mejorar estos procesos, incluyendo la implemen-
tacién de un RUV espejo que mantenga actualizada la informacién socioeco-
ndmica de las victimas y sus familias, con un enfoque en el contexto territorial.
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o Lainteroperabilidad y calidad de los sistemas de informacién también requieren
atencion, ya que los sistemas actuales no cumplen con las préacticas internacio-
nales en materia de interoperabilidad y estadistica. Se deben adoptar estandares
internacionales de interoperabilidad y mejorar los sistemas de informacién para
centrarse en las victimas, sus ubicaciones y necesidades especificas. Ademas, es
crucial garantizar que todas las entidades involucradas tengan acceso a datos
actualizados y homogéneos.

« Laactualizacion y coordinacién de registros representa otro desafio, debido ala
existencia de multiples registros con informacién incompleta o desactualizada.
Se recomienda crear mecanismos para asegurar la actualizacién constante de
la informacién en la RNI, incluyendo un plan de trabajo obligatorio para las
entidades territoriales y otros actores relevantes, con el fin de cargar y compartir
datos de manera oportuna y efectiva.

o Es necesario adoptar un enfoque de corresponsabilidad y articulacién terri-
torial, ya que la coordinacion entre los diferentes niveles de gobierno y organi-
zaciones no siempre es efectiva. Se debe desarrollar un modelo de correspon-
sabilidad que incluya planes de trabajo detallados y vinculantes para todas las
entidades territoriales, garantizando una coordinacion efectiva con las mesas y
organizaciones de victimas.

o Laimplementacion de herramientas digitales es crucial para mejorar la eficiencia
de los procesos administrativos, que a menudo son lentos y propensos a errores.
Es esencial desarrollar e implementar herramientas digitales que faciliten la toma
de declaraciones y otros procesos, reduciendo errores humanos y mejorando la
eficiencia.

o La recoleccion de datos y estadisticas representa otro desafio debido a la falta
de informacién precisa y actualizada sobre la poblacién desplazada y otras
victimas. Se recomienda realizar encuestas nacionales periddicas exclusivas
para la poblacién desplazada, lideradas por el Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica (DANE), con el fin de calcular indicadores precisos y

relevantes.

o Mejorar la interoperabilidad de la informacion es crucial. Se deben simplificar
los sistemas de informacion y garantizar que todas las fuentes de datos sean
interoperables, permitiendo el cruce de informacion sin duplicidades y con un
enfoque en la individualizacién de las unidades de observacién.
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La evaluacién y mejora de los convenios de intercambio de informacién es
necesaria, ya que no todos los convenios interadministrativos son efectivos. Se
debe evaluar la utilidad de los convenios actuales y determinar qué fuentes de
informacién adicionales son necesarias para completar el sistema, mejorando
los acuerdos existentes para asegurar que las fechas de corte y reporte sean
homogéneas.

La estandarizacion y calidad de los datos étnicos es otro aspecto critico, debido
a la falta de estandarizacion de variables en el registro étnico y a la baja repre-
sentacion de hogares étnicos. Es necesario continuar con el plan de trabajo
para la estandarizacion de estas variables y superar los obstaculos encontrados,
asegurando una representacion completa y precisa de los hogares étnicos en los
registros.

Finalmente, la utilizacion de visores geograficos debe mejorarse para garantizar la

veracidad y utilidad de los datos. Es fundamental verificar que los visores geogra-
ficos implementados recojan datos exactos sobre indemnizaciones, rehabilitacion

y superacion de la vulnerabilidad, y asegurar que esta informacion sea accesible

y util para las victimas.
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Introduccion

La falta de recursos publicos para atender las necesidades de las victimas ha sido una
constante en la historia econémica y social reciente del pais. En 2004, la honorable
Corte Constitucional profirié la Sentencia T-025 de 2004. Mediante la orden primera,

dicha sentencia decretd:

[...] la existencia de un estado de cosas inconstitucional en la situacién de
la poblacién desplazada debido a la falta de concordancia entre la gravedad de la
afectacion de los derechos reconocidos constitucionalmente y desarrollados por
la ley, de un lado, y el volumen de recursos efectivamente destinado a asegurar
el goce efectivo de tales derechos y la capacidad institucional para implementar
los correspondientes mandatos constitucionales y legales, de otro lado. (Corte
Constitucional de Colombia, 2004)

Transcurridos doce afios desde la expedicion de la sentencia la insuficiencia de
este tipo de recursos persistia, al punto tal que la Corporaciéon mediante la orden
tercera del Auto 373 de 2016 ordena:

[...] al director de la Unidad Administrativa Especial para la Atencién y
Reparacion Integral a las Victimas, al ministro de Hacienda y Crédito Publico
y al director del Departamento Nacional de Planeacién que, con estricta obser-
vancia del principio de coherencia: 1) evaltien la dimension del esfuerzo presu-
puestal que es necesario realizar para cumplir con las obligaciones a favor de la
poblacién victima de desplazamiento forzado contenidas en las Leyes 387 de
1997 y 1448 de 2011, atendiendo a las advertencias realizadas por los organismos
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de control y los actores de la sociedad civil, recogidas en este pronunciamiento;
2) determinen el ritmo con el cual dardn cumplimiento a estas obligaciones; 3)
precisen las fuentes y los mecanismos de consecucién de los recursos, al igual
que los respectivos componentes en los cuales se van a ejecutar; y, finalmente, 4)
prevean un plan de contingencia en el evento de que los mecanismos y fuentes
recursos inicialmente designados sean insuficientes para dar cumplimiento a las
obligaciones sefialadas en las Leyes 387 de 1997 y 1448 de 2011. (Corte Consti-
tucional de Colombia, 2016)

A juzgar por las estimaciones de la CSMLV en 2023, el déficit de recursos parala
atencion de las victimas persistia. En su décimo informe al Congreso de la Republica,

esta comision sefial6 que:

[...] los recursos proyectados en el CONPES 4031 de 2021 para los
siguientes diez afos de la politica, hasta 2031, por $212,9 billones de pesos de
2023 serian también insuficientes frente a los calculos realizados por la CGR de
$252,4 billones requeridos para las medidas de asistencia y reparacién integral
contempladas en la Ley 1448 de 2011, asi como, para garantizar la universalidad
de la atencién a la poblacion victima en Educacién y Salud por $124 billones
adicionales para los préximos nueve aios. Dentro de los recursos requeridos
para la asistencia, atencién y reparacion integral de la poblacién victima, se
destacan los de: indemnizacion individual y colectiva con $84,2 billones, y los de
vivienda con $71,8 billones. (CSMLYV, 2023, pp. 77-78)

A este respecto, es preciso tener en cuenta que los recursos destinados exclusiva-
mente a financiar a las victimas, excluyendo los del SGP, alcanzaron la suma de $69
billones entre 2012 y 2022. Esto indica que la participacion de los recursos dirigidos
a las victimas, exclusivamente por su condicioén de victima, ha representado hasta
2022 apenas el 42 % de las asignaciones. Ademas, estos recursos han presentado una
modesta tasa de crecimiento real anual promedio del 2,3 %, cifra considerablemente
inferior al aumento registrado por la poblacion victima en este periodo.

En consecuencia, como ha manifestado la CSPPDF en diversas ocasiones, no
se puede argumentar que haya existido un esfuerzo fiscal significativo, dado que
el presupuesto per cépita (a pesos de 2023) se redujo en un 56,2 %, al pasar de $1,6
millones por victima en 2012 a $0,72 millones en 2022 (CSPPDF, 2022).

Preocupada por el lento avance en el goce efectivo de los derechos de la pobla-
cién desplazada, debido a la falta de recursos destinados a la atencién y reparacion
integral de las victimas, la CSPPDF propuso ala UARIV, a mediados de 2023, incluir
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en el proyecto de ley en el que se estaba trabajando para reformar la ley de victimas
la conformacién de un grupo de tributaristas encargado de explorar nuevas fuentes
de financiamiento para la ley.

Los cambios realizados

La Ley 2421 de 2024 acogi6 la propuesta presentada por la Camara de Representantes,
a pesar de que el Senado no la habia considerado procedente. En este contexto, el
texto conciliado incluy® la creacién de una Comisién de Financiamiento, integrada
por funcionarios publicos y representantes del sector privado, quienes participaran ad
honorem. Esta comision debera reunirse anualmente para revisar el estado de avance
y ajustar el mecanismo de financiamiento de la politica de victimas, de acuerdo con la
evolucion de la situacion financiera, el nimero de victimas y el avance en la garantia
del goce efectivo de sus derechos. La Comisién tendra cardcter temporal y presentara
anualmente al presidente recomendaciones para el financiamiento de la Politica de
Atencidén y Reparacion a Victimas, las cuales deberdn ser revisadas y adoptadas en un
plazo no superior a seis meses (Ley 2421 de 2024, art. 73). Asimismo, la ley prevé que
la financiacion de las entidades territoriales para la Politica de Atencién y Reparacion
a Victimas se determinara de acuerdo con sus competencias y tomara en cuenta las
condiciones diferenciales, entre otras, en términos de capacidad fiscal, necesidades
bésicas insatisfechas e indice de presion (Ley 2421 de 2024, art. 75).

Comentarios

Sin lugar a dudas, la inclusion en la ley de la obligacién de conformar una Comisién
de Financiamiento para explorar nuevas fuentes de financiacion constituye un avance
significativo. Esta medida puede facilitar la consecucion de recursos publicos adicionales,
principalmente del orden nacional y, en menor medida, del territorial.

En relacién con el articulo 73, seria conveniente aclarar que este resulta confuso,
ya que se refiere a la temporalidad de la Comisién y, al mismo tiempo, menciona
que debe reunirse anualmente. Una posible forma de resolver esta ambigiiedad seria
interpretar que la temporalidad se refiere al periodo de vigencia de la ley. Ademas,
aunque el plazo de seis meses para revisar y aprobar nuevas fuentes de financiacién
parece prudente, puede resultar demasiado corto para implementar cambios que
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requieran un tramite ante el Congreso de la Republica. Por otro lado, es muy acer-
tado que la actualizacién anual de los mecanismos de financiacion esté alineada con
los tiempos de programacion del presupuesto general de la nacién.

En lo que respecta a la conformacién de la Comisidn, el texto acogioé la pro-
puesta de la UARIV, que recomendé la participacién de dieciséis funcionarios
publicos. A juicio de la CSPPDF, esta decision podria resultar inconveniente, ya que
podria dificultar el proceso de toma de decisiones. Por el contrario, la supresion del
derecho al voto de los participantes del sector privado se considera adecuada, asi
como la inclusién de la premisa de que los representantes del sector privado que
participen en la comisién no devengaran honorarios.

La no inclusién en el texto de las posibles fuentes de financiacién propuestas
por la CSPPDF no deberia presentar mayores dificultades, ya que el ministro de
Hacienda y Crédito Publico y el director del DNP deben estar al tanto de las alterna-
tivas de financiacién existentes.

Asimismo, es conveniente que las competencias asignadas a las entidades territo-
riales en materia de financiacién consideren sus caracteristicas diferenciales, como su
capacidad fiscal y el indice de presion, entre otros. Ademas, el Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico, el DNP y la UARIV deben asegurar la creacion y fortalecimiento
de estrategias de apoyo técnico y financiero para las entidades territoriales correspon-
dientes, en el marco de los principios de corresponsabilidad, con el objetivo de garan-
tizar una adecuada financiacion territorial de la politica de victimas.

Conclusiones

Lainclusién de la Comision de Financiamiento en reforma a la ley de victimas constituye
una esperanza de subsanar, aunque sea parcialmente, el déficit de recursos publicos
que enfrenta la Politica de Atencidn y Reparacion a Victimas. Este déficit se refleja en
los relativamente bajos indicadores de goce efectivo de derechos de la poblacién vic-
tima de desplazamiento forzado. Sin embargo, esto dependerd de la voluntad politica
para definir las alternativas de financiaciéon de la ley y tramitar en el Congreso de la
Republica aquellas medidas que solo puedan adoptarse mediante ley.
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