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Resumen

El derecho a la reparacién para las victimas de violaciones a los derechos humanos
es uno de los pilares de la justicia transicional y un principio reconocido ampliamente
tanto por la literatura, como por los estandares de derechos humanos. A pesar de su
importancia, los programas administrativos de reparacion suelen ser senalados como
politicas con altos costos y poco efectivas. Sin embargo, la literatura sobre repara-
ciones ha dejado de lado la pregunta por la viabilidad financiera de estos programas.
Este texto aporta el analisis sobre la financiacion de los programas administrativos
de reparacion, en particular la reparacién de la violencia sexual, a partir de la expe-
riencia Colombiana. Analizamos cémo se definié la viabilidad financiera de la politica
de reparaciones creada en 2011, cémo se ha comportado el presupuesto destinado
a las reparaciones entre 2012 y 2022 y cudl ha sido el lugar de la reparacioén de los
hechos de violencia sexual en este marco. Esto nos permite identificar elementos
metodolégicos, conceptuales y politicos que son importantes para establecer qué ha
funcionado bien y qué ha sido problematico en este proceso. A partir de este caso,
discutimos factores que deben tenerse en cuenta en distintos contextos para garantizar
programas sostenibles que satisfagan los derechos de las victimas de violaciones de
derechos humanos, especialmente las sobrevivientes de violencia sexual.

Palabras clave: reparaciones, financiamiento, sostenibilidad, violencia sexual, conflicto
armado

Abstract
The right to reparation for victims of human rights violations is one of the cornerstones
of transitional justice, and a principle widely recognized both in the literature and in
human rights standards. Despite its importance, administrative reparation programs are
frequently singled out as policies with high costs and little effectiveness. However, the
literature on reparations has overlooked the question of the financial viability of these
programs. This text provides an analysis of the financing of administrative reparation
programs, particularly in the context of reparations for sexual violence, based on the
Colombian experience. We analyze how the financial viability of the reparations policy
established in 2011 was defined, how the budget allocated to reparations has evolved
between 2012 and 2022, and what role reparations for acts of sexual violence have
played within this framework. This allows us to identify methodological, conceptual, and
political elements that are crucial for determining what has worked well and what has
been problematic in this process. Based on this case, we discuss factors that should
be taken into account in various contexts to ensure sustainable programs that meet
the rights of victims of human rights violations, especially survivors of sexual violence.

Keywords: reparations, financing, sustainability, sexual violence, armed conflict
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Introduccion

La reparacién para victimas de violaciones a los derechos humanos es
un principio que ha alcanzado un alto consenso a nivel internacional en
los Gltimos treinta afios. Enla actualidad, este es uno de los pilares de la
justicia transicional y un derecho de dichas victimas, como lo muestran
numerosa jurisprudenciay multiples informes realizados por distintos
mecanismos internacionales de proteccion de los derechos humanos
(De Greiff, 2014; Naciones Unidas, 2005).

El consenso alrededor del reconocimiento del derecho a la repa-
racion ha estado acompanado de altos niveles de institucionalizacion.
Ademis de las medidas de reparacién ordenadas por 6rganos judiciales
nacionales e internacionales, como la Corte Interamericana de Derechos
Humanos (Nash Rojas, 2009), se han extendido por todo el mundo los
programas de reparacion. Estos son procedimientos administrativos
de iniciativa gubernamental o legislativa que permiten acceder a repa-
raciones sin la cargas probatorias y los costos asociados a los procesos
judiciales en contextos de violaciones masivas a los derechos humanos
(De Greiff, 2014; Sandoval, 2017). Segun el proyecto colaborativo de
investigacion en justicia transicional, entre 1979 y 2015 se crearon
al menos 53 programas de reparacion en paises de distintas regiones
(Transitional Justice Research Collaborative, s. f.).

A pesardelaimportancia creciente de las reparaciones en contextos
de justicia transicional, los programas administrativos de reparacién
suelen considerarse politicas cuyos altos costos no se justifican en
relacién con sus niveles de efectividad (De Greiff, 2014). En paises
en transicion que enfrentan altos niveles de desigualdad y pobreza, es
posible encontrar argumentos que sostienen que, en lugar de destinar

recursos a la reparacioén, los Estados deberian enfocarse en fortalecer
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sus politicas sociales a favor de los sectores con peores condiciones de
vulnerabilidad socioecondémica. Esto generaria mejores oportunidades
parala construccién de paz o la estabilizacién democrética que inver-
tir en intentar reparar a las victimas por un dano que es, en tltimas,
irreparable. A este tipo de argumentos se suman voces que consideran
que los programas de reparacién son financieramente insostenibles, en
especial en paises con escasez de recursos.

El resultado de este tipo de objeciones suele ser el fracaso de los
intentos por adoptar programas de reparacion, el disefio de programas
poco comprensivos, o la exclusién de hechos victimizantes y amplios
sectores de personas victimas y sobrevivientes. Esto suele ocurrir
especialmente con la violencia sexual y sus sobrevivientes (De Greiff,
2014). La exclusién de la violencia sexual o de algunas de sus manifes-
taciones estd asociada a la dimension de género de estos crimenes y
la prevalencia de diversas formas de desigualdad y discriminacién de
género en los contextos en los que ocurren, factores similares alos que
explican su alto subregistro y los bajos niveles de reconocimiento de
responsabilidad por parte de sus perpetradores.

Pero, ;son los programas administrativos de reparacién para victi-
mas de violaciones graves alos derechos humanos realmente inviables o
financieramente insostenibles? Aunque esta pregunta atraviesa tanto la
posibilidad de crear programas de reparacién como su éxito, laliteratura
sobre la financiacion de las reparaciones estd poco desarrollada. Salvo
algunas excepciones relevantes de estudios que abordan la pregunta
porla economia politica de las reparaciones (Segovia, 2006), la mayoria
de estudios se enfocan en su dimension juridica, haciendo reflexiones
sobre su alcance y contenido (Rincén, 2010; Sandoval, 2017), o en su
dimensién sociojuridicay politica, con andlisis sobre el acceso efectivo
delas victimas o laimplementacion y los impactos de estos programas
(Guarin & Londono, 2019).

Paraabordaralgunas delas discusiones centrales sobre la viabilidad
y sostenibilidad de los programas administrativos de reparacién, en
este documento analizamos la politica que ha desarrollado Colombia
para reparar a las victimas del conflicto armado. Esta politica, creada
através de la Ley de Victimas y Restitucion de Tierras (LvRT) de 2011
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y sus decretos-ley', ofrece un escenario ideal para estudiar diversos
aspectos de la dimension financiera de los programas administrativos
de reparacién. A pesar de enfrentar un conflicto armado en constante
evolucion y de tener los desafios de una economia de renta media con
altos niveles de desigualdad, Colombia ha implementado una politica
de reparaciones administrativas que reconoce un conjunto amplio de
violaciones a los derechos humanos, incluidas diversas formas de vio-
lencia sexual; involucra diversos programas de reparacién (restitucién,
indemnizacion, rehabilitacion, garantias de no repeticion, reparaciones
colectivas y reparaciones simbdlicas); y, en comparacién con otros
paises, cuenta con uno de los universos de victimas més amplio (Carr
Center for Human Rights Policy, 2015), pues aspira a reparar a mas de
siete millones de personas registradas oficialmente como potenciales
beneficiarias (cerca del 14 % de la poblacién total del pais). Compara-
tivamente, ningdn otro programa ha registrado o reparado a mas del
2 % de sus poblaciones (Carr Center for Human Rights Policy, 2015).

En este documento caracterizamos y analizamos la politica de
reparaciones administrativas colombiana a partir de tres preguntas rela-
cionadas con su financiacién®: ;c6mo se hizo el proceso para costear los
programas de reparacién en Colombia?, ;cudl ha sido el comportamiento
del presupuesto destinado alas reparaciones entre 2012y 2022y cudles
sus fuentes de financiacién?, y ;cudl ha sido el lugar de la reparacién
por hechos de violencia sexual en este marco? Estas preguntas, que son
en principio descriptivas, nos permiten abordar mas analiticamente el
proceso de financiacién de las reparaciones en Colombia, e identificar
elementos metodoldgicos, conceptuales y politicos que son importan-
tes para establecer qué ha funcionado bien y qué ha sido problemético
en este proceso. Nuestro énfasis transversal en la violencia sexual nos
permite ofrecer tanto una mirada general sobre la financiacién de la

1 La Ley de Victimas es un marco amplio conformado tanto por la
Ley 1448 de 2011 como por los Decretos-Ley 4633, 4634y 4635,
en los que se abordan los derechos de los pueblos étnicos en
Colombia. Cuando nos referimos en este documento a la Ley de
Victimas, incluimos también estos decretos.

2 Este documento no analiza la politica de restitucion de tierras.
Aunque la restitucién es una medida de reparacion para las per-
sonas despojadas, en Colombia esta cuenta con un procedimiento
independiente que tiene una fase administrativa y otra judicial.
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politica de reparacién como un anélisis centrado en aquellos tipos de
violaciones a los derechos humanos que suelen ser excluidos en mayor
proporciéon de los programas administrativos.

Para abordar estas preguntas, usamos tres métodos. Primero,
hicimos un analisis sistematico de documentos oficiales relevantes,
como aquellos que establecen las bases financieras de las reparaciones
y los informes de seguimiento a la implementacién de politica. Segun-
do, realizamos un analisis de datos oficiales sobre la politica publica de
victimas en Colombia. Obtuvimos estos datos de fuentes secundarias,
pero también a través de derechos de peticién que nos permitieron con-
tar con una base de datos propia a partir de la cual usamos estadistica
descriptiva para elaborar nuestros andlisis en algunos puntos. Tercero,
para contextualizar los datos y profundizar nuestra comprension sobre
el proceso de costeo y financiacion de las reparaciones, llevamos a ca-
bo seis entrevistas semiestructuradas con exfuncionarios claves en la
formulacién e implementacion de la politica de reparacion, tanto en el
Departamento Nacional de Planeacién como en la Unidad de Victimas.

A partir de estos elementos, encontramos que desde su disefio y pla-
neacion, la politica de reparaciones en Colombia tomé en consideracion
aspectos fundamentales de viabilidad y sostenibilidad financiera. Sin
embargo, el caso colombiano muestra que la viabilidad de los programas
dereparacion administrativa, entendida como la posibilidad de contar
con los recursos necesarios para que estos sean efectivamente creados e
implementados, no depende solo ni principalmente de consideraciones
financieras. Como lo sugiere la literatura comparada sobre la economia
politica dela financiacién de las reparaciones, factores como el respaldo
politico de los gobiernos de turno, la movilizacién social en torno a los
derechos de las victimas y el consenso politico sobre la necesidad de
las reparaciones tienen la potencialidad de movilizar los recursos para
su pago, incluso en contextos de escasez (Segovia, 2006). En el caso
colombiano, estos tres factores estuvieron presentes y fueron determi-
nantes en la aprobacién de la ley que creé la politica de reparaciones.

Una vez establecida la politica en la Ley 1448 de 2011, que le dio
vida juridica, el Gobierno llevé a cabo un proceso de costeo de las re-
paraciones. Para ello, tuvo en cuenta una estimacién del universo de
victimas, que para ese momento era desconocido, y el valor aproximado
de las medidas que debian entregar a titulo de reparacién de acuerdo
conla Ley. A partir de este proceso se plane¢ el presupuesto necesario
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para implementar la politica. Nuestro andlisis muestra que —a pesar
de fundamentarse en las cifras existentes en ese momento y de incluir
una lista amplia de violaciones a los derechos humanos, incluyendo la
violencia sexual— este fue un ejercicio conservador que resulté en una
subestimacion del universo de victimas y del costo de las medidas. Esto
llev6 a que el presupuesto para las reparaciones establecido inicialmente
fuera insuficiente para atender al universo real de victimas, que se fue
ajustando y ampliando progresivamente con la puesta en marcha del
Registro Unico de Victimas (RUV).

Después de mas de doce afios de implementacion, la politica de
reparacion enfrenta desafios importantes, incluidos su sostenibilidad
financieray ellogro de sus objetivos. Desde el 2011, el Estado ha inver-
tido cantidades considerables de recursos econémicos e institucionales
y, por ejemplo, han logrado otorgar indemnizaciones a casi un millén
y medio de victimas®. Si comparamos este resultado con el universo
de victimas de otras transiciones, podemos considerar que si bien son
un esfuerzo mayusculo, las reparaciones son viables desde el punto de
vista financiero. Por ejemplo, en Peru el universo de victimas registra-
das asciende a 182 350 personas y 7678 comunidades, y en Guatemala
asciende a 54 000 victimas. En Indonesia, aunque no hay un registro
de victimas, se calcula que 233 282 personas en 1724 comunidades han
sido beneficiarias directas de reparaciones colectivas, y otros 30 000
individuos han sido beneficiarios de pagos en efectivo mediante repara-
ciones individuales (Carr Center for Human Rights Policy, 2015). Sin
embargo, ese numero de indemnizaciones representa solo el 16 % de
las personas que tienen derecho a recibir este tipo de medidas, pues la

meta es siete millones de personas (Unidad para las Victimas, s. f.-f)*.

3 De acuerdo con la ultima cifra de la Unidad de Victimas, han sido
pagadas 1 446 000 indemnizaciones administrativas a 31 de julio
de 2023, con una inversion mayor a diez billones de pesos. Al
respecto, ver: https://www.unidadvictimas.gov.co/es/reparacion-
individual/con-mas-de-10640-millones-de-pesos-son-reparadas-
849-victimas-en-antioquia#:~:text=En%20total%2C%20mas%20
de%201.446,108%2010%20billones%»20de%20pesos.

4 Si bien en el Registro Unico de Victimas la cifra de personas
registradas supera los nueve millones, quienes son sujeto de
reparacion —por cumplir con los requisitos establecidos en la Ley
1448— son alrededor de siete millones.
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Debido al nimero tan alto de victimas que aun faltan por acceder
a una reparacion completa segun los términos establecidos en la Ley,
no solo compensacidn sino también el conjunto de medidas al que
tendrian derecho, hay nuevas alertas sobre la sostenibilidad financiera
de la politica. De hecho, fue necesaria una prérroga de diez anos para
que la politica pudiera cumplir con sus metas. Adn asi, la respuesta
a la pregunta por la sostenibilidad no es sencilla y requiere matices.
Nuestros hallazgos muestran que en el contexto de la politica de vic-
timas en el pais, las medidas de asistencia a victimas han desplazado
la centralidad de las reparaciones. En el dmbito presupuestal, esto se
traduce en que los recursos destinados para las reparaciones son infe-
riores alos destinados ala asistencia. Esto se debe, entre otros aspectos,
ala urgencia de las medidas que hacen parte de este componente, a la
dificultad técnica de concretar algunas medidas de reparacién y a que
las medidas de asistencia son financiadas —en gran medida— con
recursos dirigidos a atender a toda la poblacién, no inicamente a vic-
timas. Esto ha contribuido a fomentar la idea de que las reparaciones
son muy costosas, a pesar de que no se han ejecutado todos los rubros
destinados a ellas en las medidas mas sustantivas de reparaciéon. Por
ello, dedicamos algunas de las reflexiones finales de este documento a
extraer algunas ensefianzas sobre lo que no ha funcionado bien en el
proceso de implementacion de las reparaciones y qué permitiria tener
una mejor sostenibilidad de las reparaciones.

Para desarrollar nuestro argumento, el documento tiene cinco
secciones. Después de esta introduccion, la segunda parte brinda un
contexto analitico y normativo general al andlisis, para lo cual explica
la evolucién de la politica de reparaciones en Colombia y qué ha dicho
la literatura sobre su financiacién. Esto nos permite caracterizar la
politica de reparacion administrativa y reconocer sus relaciones con
otros marcos normativos y desarrollos jurisprudenciales. La tercera
seccidn presenta nuestro andlisis sobre la forma como se costearon las
reparaciones. La cuarta aborda las fuentes de financiacién y los com-
promisos presupuestales frente a la Ley 1448, en general, y frente a las
reparaciones, en particular. Alli describimos de forma especifica cual
ha sido la aproximacion frente a la reparaciéon de las sobrevivientes de
violencia sexual en el marco del conflicto. La quinta, amodo de conclu-
sion, desarrolla algunos retos dela politica de reparacién en materia de

financiamiento y, ademas, presenta algunas recomendaciones.
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1. LA POLITICA DE REPARACION ADMINISTRATIVA
A LAS VICTIMAS DEL CONFLICTO EN COLOMBIA

Mis de cinco décadas de conflicto armado en Colombia han dejado
millones de victimas y el enorme desafio de garantizar sus derechos;
entre ellos, la reparacién integral. Desde finales de los afios 90, el Estado
habuscado atenderla situacion de las victimas del conflicto. Primero lo
hizo a través de la atencién humanitaria para la poblacién desplazada.
Luego, como parte de los debates sobre justicia transicional en el pais,
empez6 a desarrollar diversos mecanismos destinados a garantizar los
derechos de las victimas a la verdad, la justicia y la reparacién. Como
parte de estos, ha implementado vias judiciales y administrativas para
garantizarle a las victimas el derecho a la reparacién. En esta seccién
mostramos cémo se haido desarrollando la oferta institucional en ma-
teria de reparaciones en Colombia. Asi, empezamos por contextualizar
el surgimiento de la politica de reparaciones y luego la caracterizamos
desde el punto de vista normativo. Para finalizar, mostramos cémo esta
el estado de la conversacién sobre la financiacién de las reparaciones
en Colombia, a través del analisis de los estudios que abordan el tema.

1.1 Los antecedentes de la politica de reparacion:
la atencion a la poblacion desplazada

Durante la mayor parte del siglo xx, el desplazamiento forzado en
Colombia permanecié como una problematica inadvertida, invisibili-
zaday, en muchos casos, justificada como una consecuencia o “efecto
colateral” de décadas continuas de conflicto armado interno (Centro
Nacional de Memoria Histérica, 2015). Por estarazén, enlos 90 se dieron

luchas sociales por el reconocimiento del fenémeno de desplazamiento
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como un hecho que necesitaba especial atencion por parte del Estado
(Atehortua & Fuentes, 2013). En respuesta, en 1997, mediante la Ley
387, el Estado reconocio la masividad de este fendmeno y la necesidad
de atender la situacién de vulnerabilidad en la que se encontraban las
victimas de desplazamiento mediante acciones de atencién humanitaria
(Ley 387 de 1997).

Pese a este avance, en el pais persistia la dramatica situacion de
mads de tres millones de personas desplazadas porla violencia y la falta
de una respuesta articulada e integral por parte de las autoridades.
Ante esta situacidén, mediante la Sentencia T-025 de 2004, la Corte
Constitucional declaré un estado de cosas inconstitucional® por la
violacién masiva yla reiterada violacién de los derechos de la poblacién
desplazada. Esto represent6 una transformacion del fenémeno del
desplazamiento forzado, pues pasé de ser un asunto humanitario a ser
entendido como una violacién alos derechos humanos; y, por tanto, la
poblacién desplazada empezé a ser entendida como victima del conflicto
y titular de derechos a la verdad, la justicia y la reparaciéon (Rodriguez
Garavito & Rodriguez Franco, 2010). Dicha sentencia ordend, entre otras
medidas: (i) crear un plan de accién para superar las consecuencias del
desplazamiento forzado, (ii) hacer todos los esfuerzos para conseguir
el presupuesto requerido parala atencién de victimas y (iii) garantizar
el goce efectivo del contenido esencial de los derechos fundamentales
de la poblacién desplazada.

Ademis, la Corte Constitucional dispuso un mecanismo dialogico
de seguimiento al cumplimiento de la sentencia y, como parte de este,
realiz6 un trabajo de evaluacion a las medidas tomadas por el Estado
paramanejar la situacion de las personas desplazadas. Para ello, emiti6
una serie de autos de seguimiento donde estableci6 estindares minimos

5 “El estado de cosas inconstitucional (ECI) es una figura o una forma
de decision que la Corte Constitucional adopta cuando se cumplen
ciertos requisitos para enfrentar una situacién grave: 1. que haya
una violacién masiva y recurrente de los derechos fundamentales de
cierta poblacién; 2. que esa violacién no se deba a circunstancias
especificas sino a problemas generales usualmente ligados a la
falta de cumplimiento de ciertas autoridades de sus obligaciones
legales y constitucionales y que, por consiguiente; 3. las tutelas
individuales no sirven porque, 4. se necesitan medidas generales”
(Dejusticia, 2022).
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de atencién y cumplimiento de los estindares internacionales de repa-
racion. Ademads, dio 6rdenes destinadas a fortalecer los componentes
de indemnizacidn, restitucion de tierras, rehabilitacion, verdad, no
repeticién y justicia, para superar la impunidad frente al delito de des-
plazamiento, al igual que a fortalecer los enfoques diferenciales para
poblaciones especificas; a saber, mujeres, grupos étnicos, afrodescen-
dientes, personas con discapacidad, y nifos, nifias y adolescentes (NNA).

Pese a que se centrd en la atencién a la poblacién desplazada por
la violencia, la Sentencia T-025 de 2004 y sus autos de seguimiento
impactaron los desarrollos posteriores en materia de reparacion y el
dmbito de reconocimiento y garantia de los derechos de las victimas.
Asi, por ejemplo, los autos que se refirieron ala situacion de las mujeres
desplazadas (Auto 092 de 2008, entre otros) permitieron dar cuenta
de los impactos diferenciales de esa victimizacion en las mujeres; de
la centralidad de la violencia sexual en el conflicto y sus efectos cuan-
titativa y cualitativamente desproporcionados sobre las mujeres; y, en
consecuencia, de la necesidad de una respuesta también diferenciada
por parte de las autoridades. Esto fue clave para que los debates poste-
riores sobre reparaciones tomaran en consideracién la violencia sexual
y sus impactos, a pesar del subregistro. Mds atn, estos autos también
sentaron las bases sobre cuales debian ser los criterios constitucionales

bésicos para garantizarlos derechos de las victimas del conflicto armado.

1.2 Los primeros intentos por lograr la
reparacion para las victimas del conflicto
armado: la reparacion judicial

En Colombia, la reparacion por via judicial siempre ha sido una posibili-
dad paralas victimas de violaciones alos derechos humanos que fueran
responsabilidad del Estado. Esto es posible mediante la reclamaciéon
de la responsabilidad extracontractual del Estado ante la Jurisdiccién
Contencioso Administrativa, a titulo de accién u omisién por violaciones
de los derechos humanos ocurridas en el marco del conflicto armado.
Dentro de los posibles remedios judiciales, el juez tenia la competen-
cia de ordenar medidas de reparacion, entre ellas la indemnizacién a

cargo de la entidad que fuera declarada responsable. Por ejemplo, en
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las decisiones del Consejo de Estado® que declaran la responsabilidad
del Estado por las violaciones de los derechos humanos cometidas en
el marco del conflicto, es frecuente ver que condenan al Ministerio de
Defensa a pagar las indemnizaciones ordenadas a titulo de reparacion.
Los recursos para pagar las indemnizaciones provienen, entonces, del
presupuesto de las entidades declaradas responsables. Sin embargo,
esta via es demorada e implica esfuerzos probatorios importantes por
parte de las victimas. Por ello, cuando empezaron los debates sobre sus
derechos no se le consider6 una alternativa adecuada para asegurar la
reparacion integral de todas las victimas.

Desde el 2005, las vias parala reparacién empezaron a ampliarse.
La Ley 975 de 2005, mejor conocida como Ley de Justicia y Paz, fue
la primera en reconocer los derechos de las victimas a la verdad, la
justicia y la reparacion. Su objetivo era facilitar los procesos de paz y
la reincorporacién a la vida civil de miembros de grupos armados al
margen de la ley que se desmovilizaran individual o colectivamente,
creando mecanismos que permitieran garantizar los ya mencionados
derechos de las victimas.

Este fue un hito importante para la reparacion, pues establecio
que todas las victimas de los delitos cometidos por quienes se hubieran
acogido a la ley podrian acceder a la reparacion. Para este fin, la ley
introdujo un mecanismo de reparacién judicial integral, que, si bien
estaba asociado alos procesos penales en contra de los desmovilizados,
no excluiala posibilidad de utilizar a futuro otros mecanismos (Uprimny
& Saffon, 2005). Ademds, esta ley abrié las puertas para crear programas
administrativos de reparacion y cre6 la Comision Nacional de Repa-
racién y Reconciliacién (CNRR), la cual, entre otras funciones, estaba
encargada de hacer seguimiento y evaluacién periédica alareparacién
y de recomendar reparaciones con cargo al Fondo para la Reparacién.

Aunque originalmente la ley concibi6 la reparacién como una
obligacion de los perpetradores de violaciones a los derechos huma-
nos, la Corte Constitucional aclard que, en todo caso, el Estado esta
obligado a reparar alas victimas en virtud del principio de solidaridad

6 Algunos ejemplos de diferentes anos son Consejo de Estado, Sec-
cion Tercera, N.° 7.267, 1992; Consejo de Estado, Seccion Tercera,
N.©11.837, 1998; Consejo de Estado, Seccion Tercera, N.° 8.490,
2000.
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(Sentencia C 370 de 2006). Segtin esto, a los bienes aportados por los
desmovilizados se debia sumar el presupuesto del Estado para pagar por
las reparaciones, de tal manera que se ampliaron las fuentes de financia-
cién para incluir recursos del presupuesto general de la nacién (pGN).
Para ello, la ley creé el Fondo para la Reparacién de las Victimas (art.
54),al cualirfan los bienes incautados o entregados voluntariamente por
los perpetradores, los recursos provenientes del presupuesto nacional
y las donaciones en dinero o en especie’.

No obstante, durante los primeros anos de implementacion de la
Ley 975, sus avances en materia de entrega efectiva de reparaciones
fueron muy escasos. Uno de los principales obstdculos para la repara-
cién por via judicial en el procedimiento de Justicia y Paz es que esta
era un reconocimiento exclusivamente para las victimas de quienes
fueran condenados, lo que excluy¢ a las victimas de actores armados
diferentes a los desmovilizados, que eran principalmente grupos pa-
ramilitares (Guzmdn, 2009). Tres afios después de que iniciaran los
procesos, ninguno estaba en etapa final, por lo que no se habia podido
adelantar ningtin incidente de reparacién (Guzmadn, 2009). Esto mostré
que eranecesario desarrollar otros mecanismos paralareparacion; por
ejemplo, a través de medidas administrativas permitidas por la propia
Ley de Justicia y Paz.

1.3 En busqueda de alternativas para lograr
una reparacion masiva: los programas
de reparacion administrativa

Considerando la lentitud de los procesos judiciales que permitian la
reparacion de las victimas del conflicto, el Estado opt6 por desarrollar
programas administrativos. Esta opcion buscaba lograr mayor agilidad

7 La Corte Constitucional tuvo que aclarar que en el Fondo para la
Reparacién también debia tener participacion del presupuesto del
Estado, dado que el goce efectivo del derecho a la reparacién de
las victimas podria verse seriamente disminuido si dicho fondo
estuviera integrado exclusivamente con bienes o recursos de los
integrantes de cada frente o bloque armado ilegal.

8 Esta era la figura procesal por medio de la cual las victimas solici-
taban las medidas de reparacién, y inicamente procedia cuando el
tribunal competente aceptaba el reconocimiento de responsabilidad
del procesado.
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y cobertura en el proceso de reparacion, algo necesario considerando
el creciente numero de victimas reportadas.

a. El programa de reparacion
del Decreto 1290 de 2008

En el 2008, el Gobierno nacional promulgé el Decreto 1290. Este
instrumento cre6 un programa de reparacién individual por via admi-
nistrativa gestionado por la Agencia Presidencial parala Accion Social
que estaba dirigido a las victimas de los grupos armados organizados.
El programa buscaba reparar las vulneraciones a la vida, la integridad
tisica, la salud fisica y mental, lalibertad individual ylalibertad sexual.
El decreto opt6 por otorgar reparaciones individuales, principalmente
mediante la indemnizacién solidaria®. Esta via fue la alternativa para
dar una respuesta relativamente pronta sin que la victima requiriera
representacion y asesoria de un abogado. Sin embargo, el decreto
recibié multiples criticas por reducir la idea de reparacion a medidas
individuales y por privilegiar la indemnizacién (Guzmén, 2009). Esto
llev6 a que se generara un debate publico sobre la necesidad de pensar

medidas alternativas y mds robustas para la reparacién.
b. La Ley de Victimas y Restitucion de Tierras

El7 de agosto de 2010, Juan Manuel Santos lleg6 ala presidencia. Como
parte de sus prioridades de gobierno, el presidente entrante planteé la
busqueda dela pazy el reconocimiento de los derechos de las victimas,
que para ese momento contaban con amplio respaldo del movimiento
de victimas y de derechos humanos. Para concretar estas prioridades,

9 En el articulo 5 se encuentran los montos de indemnizacién de
acuerdo con los hechos victimizantes:
Homicidio, desaparicion forzada y secuestro: cuarenta (40) salarios
minimos mensuales legales. Lesiones personales y psicolégicas que
produzcan incapacidad permanente: hasta cuarenta (40) salarios
minimos mensuales legales. Lesiones personales y psicolégicas
que no causen incapacidad permanente: hasta treinta (30) salarios
minimos mensuales legales. Tortura: treinta (30) salarios minimos
mensuales legales. Delitos contra la libertad e integridad sexual:
treinta (30) salarios minimos mensuales legales. Reclutamiento
ilegal de menores: treinta (30) salarios minimos mensuales legales.
Desplazamiento forzado: hasta veintisiete (27) salarios minimos
mensuales legales.
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respaldé e impulsé el proyecto de ley que pretendia crear una politica
para las victimas. En este contexto, en 2011 el Congreso aprobé la Ley
1448 de 2011, conocida como Ley de Victimas y Restitucion de Tierras
(Ley de Victimas). Su propésito fundamental fue crear medidas para
garantizar el ejercicio de los derechos a la atencidn, la asistencia y la
reparacion. Ademds, incluyé medidas para garantizarla participacién de
las victimas en procesos judiciales y establecié medidas de proteccién
especiales, al igual que otras de atencién humanitaria (Guzmaén, 2012).
El mismo ano, este nuevo marco normativo se integré también por los
decretos-ley que fueron ratificados luego de los procesos de consulta
previa con los pueblos y las comunidades indigenas, afrocolombianas,
negras, palenqueras, raizales y rom (Rodriguez & Orduz, 2012).

LaLey establecié que lareparacién integral implicaba que “las vic-
timas tienen derecho a ser reparadas de manera adecuada, diferenciada,
transformadora y efectiva por el daino”(Ley 1448 de 2011, art. 25). La
nocioén de reparacion transformadora'® sugiere que las reparaciones no
solo son una forma de justicia correctiva que busca enfrentar el sufri-
miento ocasionado por los hechos, sino también una oportunidad de
impulsar una transformacion democrética de las sociedades, a fin de
superar las situaciones de exclusion y desigualdad que pudieron alimen-
tar la victimizacién desproporcionada de los sectores mas vulnerables
(Uprimny & Saffon, 2009; Uprimny & Guzman, 2010).

Aunque habla de reparacion integral, esta ley no pretende aplicar
el estandar judicial de reparacién integral, que busca enfrentar la na-
turaleza y extension de todos los danos sufridos por las victimas. Por
el contrario, en estas reparaciones administrativas no hay valoracién
concreta del dafo, sino una tasacién general de las medidas de repa-
racion. Pero, a diferencia de otros programas administrativos, estd en
clave de complementariedad con varias medidas de reparacién y de
integralidad con otros mecanismos de justicia transicional y politicas
mas generales del Estado, como las politicas sociales. En el programa
administrativo creado por la Ley de Victimas se prevén las siguientes

medidas de reparacion:

10 Este concepto ha sido utilizado y desarrollado en la Corte Intera-
mericana de Derechos Humanos.
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Tabla 1. Medidas de reparacion del programa administrativo

Tipo de medida Finalidad Descripcion
Componente Compensar econémica- .
. P . P Entrega de montos establecidos depen-
de indemniza- | mente por los hechos . Lo
2 T : diendo del hecho victimizante!.
cién victimizantes sufridos.

Medidas financieras de crédito, restitu-
cién de vivienda, capacidades para el
L empleo, retorno y reubicacion.
Devolver a la victima . R,
Componente . Ademas, crea el programa de restitucion
e al estado anterior al . . .

de restitucion . de tierras, con una fase administrativa

hecho victimizante. L g

y una judicial, para lograr la restitucion

de las tierras y los territorios despojados
durante el conflicto.

Recuperacion emocional de caracter

Restablecer las grupal, atencion psicosocial a victimas en
Componente L - ) S
. condiciones fisicas y el exterior, acompafiamiento en procesos
de rehabilita- . . . .
cién psicosociales de las de busqueda y entrega de cadaveres,
victimas. y fortalecimiento de las relaciones de
confianza.
Mensajes estatales de dignificacion,
. exencion y desacuartelamiento militar,
Reconstruir la verdad, L
) ) . procesos de reconocimiento de respon-
Componente difundir la memoria y L . .
R . s . sabilidades y solicitudes de perdon,
de satisfaccion | dignificar a las victi-

acompanamiento en la entrega de cada-
veres y apoyo a las iniciativas locales de
memoria.

mas.

Formulacion, gestion y socializacién de
No repetir la vulnera- GNR por parte de la Unidad de Victimas,
cién de los derechos ademads de acciones coordinadas entre
y eliminar sus causas distintas entidades, incluyendo reformas
estructurales. institucionales y transformaciones cultu-
rales que requieren politicas publicas.

Garantias de
no repeticion
(GNR)

11 Decreto 4800 de 2011, art. 149: “Montos. Independientemente de
la estimacion del monto para cada caso particular de conformidad
con lo establecido en el articulo anterior, la Unidad Administrativa
Especial para la Atencién y Reparacion Integral a las Victimas podra
reconocer por indemnizacién administrativa los siguientes montos
1. Por homicidio, desaparicién forzada y secuestro, hasta cuarenta
(40) salarios minimos mensuales legales (~$13.108 USD).

2. Por lesiones que produzcan incapacidad permanente, hasta
cuarenta (40) salarios minimos mensuales legales (~$13.108 USD).
3. Por lesiones que no causen incapacidad permanente, hasta
treinta (30) salarios minimos mensuales legales (~$9.831 USD)".
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Mis aun, la ley introdujo el concepto operativo de victima. Es
decir que establecié el ambito de aplicacion de las medidas a través
de factores personales, temporales y relacionados con los hechos cau-
santes de la victimizacién (Ley 1448 de 2011). Para efectos de acceder
a las medidas, la ley definié como victimas a quienes “individual o
colectivamente hayan sufrido un dano por hechos ocurridos a partir del
1° de enero de 1985'2, como consecuencia de infracciones al Derecho
Internacional Humanitario o de violaciones graves y manifiestas a las
normas internacionales de Derechos Humanos, ocurridas con ocasién
del conflicto armado interno” (Ley 1448 de 2011, art. 3).

Ademais, con el fin de respaldarlaimplementacion de las medidas
de atencion, asistencia y reparacion, la Ley 1448 también cre6 una nueva
institucionalidad. En primera medida, la Ley cre6 la Unidad para las
Atencién y la Reparacion Integral de las Victimas (UaRIV o Unidad
para las Victimas), la cual se encarga de (i) coordinar las medidas de
asistencia, atencién y reparacién otorgadas por el Estado; (ii) articular
a las entidades que hacen parte del Sistema Nacional de Atencién y
Reparacién Integral a las Victimas (SNARIV)'; y (iii) administrar el
Fondo parala Reparacién creado porla Ley 975 de 2005 (Ley 1448 de
2011). La Unidad de Victimas asumié las competencias en materia de
atencion, asistencia y reparacion de accién social y se incorporé a un
nuevo departamento administrativo, el de la Prosperidad Social (pps).

También, cred la Unidad Administrativa Especial de Gestion de
Restitucion de Tierras Despojadas (UAEGRTD) paralograr la restitucién
juridica y material de las tierras despojadas. La UAERGTD es la entidad
encargada de disenar y administrar el registro de tierras despojadas y

12 Maés adelante, la Corte Constitucional declaré constitucional la
definicién de victimas hecha por la Ley en su caracter temporal,
bajo el argumento de que, por sostenimiento fiscal, las medidas
solamente serian procedentes para quienes sufrieron hechos vic-
timizantes después del 1 de enero de 1985, sin dejar de lado que
aquellas a quienes no les sea aplicable se beneficiarian de medidas
de reparacién simbélica y garantias de no repeticién, como parte
del conglomerado social, sin necesidad de ser individualizadas.
Véanse las sentencias C-250 del 2012 y C-253 del 2012.

13 Estaentidad articula a las entidades con competencias para formu-
lar o ejecutar acciones, planes, programas, proyectos y acciones
especificas tendientes a la atencion y reparacion integral de las
victimas.
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abandonadas, en donde se inscriben las personas sujeto de restitucion,
se senala surelacion juridica conla tierra y su nicleo familiar, y también
llevaa cabo la fase administrativa del proceso de restitucién (Ley 1448
de 2011). Delamano con esta entidad se crearon en la rama judicial los
jueces de restitucion de tierras, encargados de resolver la fase judicial
de los procesos de restitucion. Finalmente, a través de la Ley de Vic-
timas también se instaur6 el Centro Nacional de Memoria Histérica
(cNMH), que tomé muchas de las tareas de la CNRR, en particular del
Grupo de Memoria.

Los decretos-ley paralos pueblos étnicos, que hacen parte integral
y son centrales enla politica de victimas en Colombia, tienen desarrollos
importantes en materia de reparacion, los cuales parten de reconocer el
pensamiento y los gobiernos propios de estos pueblos y comunidades.
Los procesos de consulta previa que dieron como resultado el articulado
finalmente aprobado permitieron reconocer al territorio como victima,
dimensionar la violencia del conflicto armado e incluir sus factores
conexos como parte de la violencia histérica y estructural ala que han
estado expuestos los pueblos, y enfatizar el reconocimiento del dafio
colectivo sufrido por los pueblos y comunidades étnicos, entre otros
elementos.

1.4 El Acuerdo Final de Paz con las FARC-EP
y sus efectos sobre la politica de reparaciones

El camino avanzado porla politica de atencién y reparacion alas victimas
fue retomado por el Acuerdo de Paz (a¥p) de 2016 entre el Gobierno
nacional y las FARC-EP, el cual parte del reconocimiento de la impor-
tancia de la politica de asistencia, atencién y reparacidn a las victimas
prevista enla Ley de Victimas y Restitucion de Tierras. Por este motivo,
el Acuerdo no crea mecanismos nuevos para garantizar el derechoala
reparacion, sino que busca fortalecer los procesos existentes, haciendo
énfasis en algunos componentes, como la reparacion colectiva.

En ese sentido, el Acuerdo incluye las siguientes medidas: (i) los
actos tempranos de reconocimiento de responsabilidad colectiva, me-
diante los cualeslas FARC-EP ylos responsables del conflicto reconocen
la responsabilidad del dafio causado; (ii) las acciones concretas de

contribucién a la reparacion, que permiten la participacion directa en
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las medidas'¥; (iii) el fortalecimiento de la reparacién colectiva; (iv) el
impulso de la rehabilitacién psicosocial, con medidas de recuperacion
individualy rehabilitacién psicosocial comunitaria; (v) el fortalecimien-
to de los retornos y las reubicaciones que promueven la coordinacién
interinstitucional, el fortalecimiento de defensores comunitarios y el
acompafamiento de un equipo especializado; (vi) el fortalecimiento y
la dinamizacién de la restitucion de tierras, que incluye la participacién
de los entes territoriales y el acompanamiento técnico a las personas
beneficiarias de la restitucién; y (vii) laadecuacién y el fortalecimiento
de la politica de atencion y reparacién, mediante la cual se incluye la
voz de las victimas en la discusion de las propuestas de reparacion, las
reformas normativas para garantizar la implementacién y una mayor
cobertura de las medidas, y la toma de acciones para la financiacién
plena y efectiva (Gobierno de Colombia & FARC-EP, 2016). En lo que
respecta especificamente al programa administrativo de reparacion, al
momento de redactar este documento, los ajustes ala politica no habian
sido implementados.

Ademas, con el propésito de dar una respuesta institucional articu-
lada e integral para satisfacer los derechos de las victimas, el AFP previé
que las nuevas instituciones parala paz debian hacer también aportesala
busqueda de lareparacion. Asi, el Acuerdo cre6 la Unidad de Busqueda
de Personas dadas por Desaparecidas (UBPD), la Jurisdiccion Especial
para la Paz (JEP) y la Comisién de la Verdad (Cev), las cuales debian
articularse en torno al Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacién
y No Repeticién (s1vJRNR). Este sistema incorpora una perspectiva de
integralidad dela satisfaccion de los derechos de las victimas, de manera
que cada uno de sus componentes contribuye a la garantia de estos. Asi,
se acord6 que todos los componentes del Sistema debian satisfacer los
derechos de las victimas; por ejemplo, impulsando acciones con conte-
nido reparador, como medidas de satisfaccién y esclarecimiento. Estas

medidas con efecto reparador no suplen las medidas de reparacion,

14 Estas pueden consistir en participacién en: obras de reconstruccion
de infraestructura en los territorios mas afectados; participacion
en programas de limpieza; descontaminacion de territorios de mi-
nas antipersonales; programas de sustitucion de cultivos ilicitos;
busqueda, ubicacion, identificacion y recuperacion de personas
muertas o dadas por desaparecidas; y programas de reparacion
de dano ambiental.
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pero deberian contribuir a generar una respuesta mas robusta para las
victimas y los sobrevivientes.

1.5 Los grandes cambios de la reparacion
y la inclusion de la violencia sexual

Lareconstruccién que hemos hecho del marco normativo desarrollado
en Colombia en relacion con las reparaciones a las victimas da cuenta
de los distintos esfuerzos que ha hecho el Estado por satisfacer este
derecho. También, muestra cambios importantes en la aproximacién
conceptual y politica frente a la reparacion, pues, por ejemplo, se paséd
de privilegiar la via judicial a desarrollar la via administrativa. Ade-
mas, el paso del Decreto 1290 de 2008 ala Ley 1448 de 2011 también
muestra una transicion de una reparacién administrativa restitutiva a
una integral y transformadora. Esto sugiere que se han complejizado
no solo el marco juridico y las vias existentes, sino también los objeti-
vos de lareparacidn. Asi, mas alld de indemnizar los hechos ocurridos,
se busca lograr una reparacién administrativa integral que permita
transformar las condiciones de vulnerabilidad econdémica que dieron
origen ala victimizacion. Esto implica, por supuesto, mayores exigen-
cias presupuestales para satisfacer este derecho, las cualesrecaen enlos
perpetradores, pero principalmente en el Estado.

La violencia sexual, en distintas de sus manifestaciones, ha sido
incluida y reconocida como una violacién alos derechos humanos que
debe ser reparada. Un hito de este reconocimiento es el Auto 092 de
2008 de la Corte Constitucional, que hace parte del seguimiento a la
Sentencia T-025 de 2004 sobre la situacién de la poblacién desplazada.
Dicho auto, a partir de la evidencia disponible presentada en los informes
de organizaciones de mujeres y de derechos humanos, da cuenta de los
impactos diferenciados del conflicto en las mujeres. En este sentido,
la Corte destaca la prevalencia de la violencia sexual como un hecho
victimizante que las afecta de manera particular. Ademds, la Corte
identifico las barreras para acceder a la oferta institucional como un
factor fundamental que conduce al subregistro de este tipo de hechos.
A partir del Auto 092 y de autos de seguimiento posteriores, la violencia
sexual se sigui6 considerando un hecho victimizante que debia tener
una respuesta por parte del Estado.
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Enlas vias tanto judicial como administrativa, la violencia sexual
se ha considerado una violacién que debe ser reparada con enfoque
de género. Esto implica tomar en cuenta su dimensién de género y las
consecuenciasy afectaciones diferenciadas que deja en las mujeres y en
las disidencias sexogenéricas. La Ley 1448 incluy¢ la violencia sexual
como uno de los hechos victimizantes a ser reparados, aunque no atri-
buyo6 medidas especificas o diferenciadas frente a esta. Ademas, por via
administrativa se ha considerado también la necesidad de establecer
reparaciones para los hijos que sean consecuencia de algtin hecho de
violencia sexual.

Ademas de incluir la violencia sexual como una de las violaciones
a los derechos humanos que debe ser reparada mediante las medidas
administrativas de la Ley de Victimas, el Estado ha adoptado algunas
medidas destinadas a garantizar el reconocimiento, la satisfaccién y la
atencion adecuada a sus sobrevivientes. Por ejemplo, el Decreto 1480
de 2014 declaré el 25 de mayo como el Dia Nacional por la Dignidad
de las Mujeres Victimas de Violencia Sexual en el Marco del Conflicto
Armado. Ademds, como parte del proceso de reparacién delas victimasy
sobrevivientes de violencia sexual, la Unidad paralas Victimas creé una
estrategia para asegurarles una atencion diferencial y transformadora
que se centra en el fortalecimiento de capacidades desde un enfoque
de derechos (Unidad para las Victimas, 2020).

A diferencia de otros contextos transicionales, en donde dicha
violencia ha estado excluida o minimizada, en Colombia ha sido central,
al menos en el desarrollo del marco normativo. Asi, la violencia sexual
debe ser reparada de manera integral y transformadora segun los tér-
minos definidos por la Ley de Victimas, otorgando todas las garantias

procesales y simbdlicas a sus sobrevivientes.

1.6 ¢{Qué sabemos sobre el financiamiento
y la sostenibilidad de la reparacion
a las victimas en Colombia?

Aunque la financiacién de las reparaciones ha sido un tema de conver-
sacion constante entre hacedores de politica publica, no se ha desa-
rrollado de manera sistemdtica y amplia en la literatura especializada
sobre reparaciones en Colombia. En todo caso, existen estudios que han
analizado algunas de las dimensiones del problema de la financiaciény
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sostenibilidad de las reparaciones administrativas, con diversos niveles
de profundidad.

Los primeros estudios que se preguntaron por la financiacién de
las reparaciones son previos a la politica establecida enla Ley 1448 de
2011. En 2010, la Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo Inter-
nacional (USAID) presentd un informe donde comparaba la estructura
y los aspectos operativos del programa de reparacién administrativa co-
lombiano (del Decreto 1290 de 2008) con programas de otros paises que
también han buscado la reparacién de victimas (Argentina, Chile, Irak,
Turquia y Alemania). Este informe explicé que uno de los principales
retos que enfrentaba el programa colombiano erala disponibilidad de
recursos. Los investigadores estimaron que en aquel ano el valor total
del programa de reparacién administrativa del Decreto 1290 ascende-
ria a unos cuatro billones de pesos colombianos, es decir, alrededor de
dos billones de délares (usaIp & Organizacién Internacional para las
Migraciones [01m], 2010).

Aunque esta estimacion haria pensar que, dados sus altos costos,
crear un programa masivoy con pluralidad de medidas de reparacién ad-
ministrativas seria inviable en el contexto colombiano, como sefialamos
previamente, en 2011 el Congreso aprobd la creacién de una politica de
victimas con un componente grueso de reparaciones transformadoras.
Como lo muestran algunos estudios en la materia, esta aprobacion fue
posible gracias a distintos factores, como la prioridad que le dio a esta
politica el recién electo gobierno de Juan Manuel Santos, una robusta
movilizacién social a favor de las victimas y sus derechos, y la labor ar-
ticulada de organizaciones sociales y congresistas que trabajaron para
mejorar el articulado e incorporar la voz de las victimas (Uprimny &
Saffon, 2009).

Una vez entro en vigencia la politica de reparaciones disefiada en
la Ley 1448, varios autores se concentraron en sefialar algunos retos
para financiar lareparacion en Colombia. Ana Portillay Cristian Correa
(2015) enfatizaron que, pese alos esfuerzos presupuestales hechos por
el Estado, con esta nueva politica el déficit para poder cumplir con la
reparacion se mantiene y profundiza, pues si bien anualmente se au-
menta el presupuesto de la Unidad paralas Victimas, solo una pequena
porcién (1,7 %) se destina al Fondo parala Reparacién. Este estudio no
precisa nilas razones por las cuales ocurriria esto nila destinacién del

resto del presupuesto (estas cifras se refieren a los presupuestos de 2015
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y 2016), pero muestra que una hipétesis que es relevante analizar para
nuestro estudio es justamente la participacion de las reparaciones en el
presupuesto y su implementacién frente a las otras medidas que inte-
gran la politica de victimas. Paralos autores, a esta dificultad se sumala
gestion de los recursos, que tiene que ver con recurrir constantemente
al uso de vigencias futuras para cubrir la asistencia humanitaria, lo
que impacta de forma negativa los recursos para otras medidas como
la indemnizacion.

Enunalinea similar, pero mas general, Nelson Sdnchez y Adriana
Rudling (2019) hicieron un balance de la implementacién dela Ley de
Victimas, y ratificaron las dificultades propias del propdsito tan ambi-
cioso que tiene. En ese sentido, indicaron que al universo creciente de
victimas, que en ese momento ascendia al 19 % de la poblacién total
del pais, se sumabala carga financiera producida por el compromiso de
compensar y garantizar otras medidas a la poblacién desplazada por la
violencia. En particular, destacanla decision de la Corte Constitucional
que condujo a que se otorgara indemnizacién a las victimas de despla-
zamiento, algo contrario a lo previsto al momento de concebir la Ley
de Victimas, que se encaminaba a ofrecer otro tipo de medidas, como
subsidios de vivienda que contaran como parte de la compensacién. Los
autores sefalan que este cambio cred un impacto fiscal considerable,
dado que la mayoria de las victimas registradas padecieron desplaza-
miento forzado, lo que aumenté la cantidad de recursos requeridos para
pagar las indemnizaciones. Este es, en efecto, uno de los factores que
tuvieron mayor peso en la variacion del universo de victimas a reparar,
como veremos mds adelante.

Por su parte, German Valencia y Fredy Chaverra (2021) resaltan
una de las tensiones mds relevantes en Colombia en materia de repara-
cion: existe una gran cantidad de victimas que esperan unareparacién en
relacion con los escasos recursos con los que cuenta el Estado. A partir
de unarevisiéon documental, los autores explican que ante un universo
de siete millones de victimas que esperaban ser reparadas en la vigencia
de diez afios de la ley, el Estado colombiano no tuvo ni la capacidad ni
los recursos para garantizar la reparacion de esta poblacién. Ademds,
sefialan que, de acuerdo con la Comisiéon de Seguimiento de la Ley
de Victimas, esta se encuentra en saldo rojo y estd desfinanciada. Los
autores no precisan el monto del déficit y se remiten a los informes de

la Comisién de Seguimiento, que senala las proyecciones de inversion
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22030 en 357 billones de pesos para atender a las cerca de nueve millo-
nes de victimas, que equivalen a un poco més de 15 % del presupuesto
general de la nacién.

En2022, Alejandro Rodriguez y Hobeth Martinez —investigado-
res de Dejusticia y de la Red de Justicia Transicional de la Universidad
de Essex (ETJN, por sus siglas en inglés), respectivamente— realiza-
ron un analisis con un sentido similar a los anteriores, pero esta vez
enmarcado en la implementacién del Acuerdo de Paz. Su documento
se enfoca en hacer un diagnéstico y analisis de la financiacion de los
puntos 1 (desarrollo rural) y S (Sistema Integral de Verdad, Justicia,
Reparacién y Garantias de No Repeticién) del Acuerdo Final de Paz.

Rodriguez y Martinez afirman que los recursos asignados a la
politica de reparacion muestran un esfuerzo fiscal importante por par-
te del Estado para cumplir con la Ley de Victimas. Sefialan que entre
2017y 2021 la Unidad de Victimas recibié incrementos presupuestales
consecutivos de entre el 1 % y 8 % y no sufrié ningun recorte. Ademis,
a partir de los informes de la Comisién de Seguimiento a la Politica de
Victimas, indican que el valor presupuestado al momento de empezara
implementarla Ley de Victimas (74,9 billones de pesos) ha sido superado
més del doble por lo efectivamente gastado (118 billones de pesos). No
obstante, ante la envergadura del objetivo que persigue esta politica,
las asignaciones que se han dado hasta el momento no alcanzan para
poder cumplir con el objetivo en el periodo acordado. Asi mismo, los
autores destacan que se requiere analizar por qué si se ha asignado una
cantidad significativa de recursos el porcentaje de victimas que han
accedido a una reparacion es tan bajo.

Esta revision muestra que la produccién y el andlisis sobre este
tema es poca y se fundamenta en fuentes secundarias, especialmente
en los informes de la Comision de Seguimiento a la Implementacién
de la politica de reparacién. Ademads, se puede observar que estos es-
tudios tienen varios puntos en comun relevantes para nuestro andlisis:
(i) desde 2010 hasta la actualidad los investigadores han expresado
preocupacidn por el costo de la reparacién a las victimas en Colombia
y por la incapacidad fiscal para cumplir con esta promesa. (ii) Se ha
reiterado la dificultad para acceder a la informacion necesaria en este
dmbito; algunos afirman que la transparencia de los datos es limitada,
y es por eso que una de las principales fuentes han sido los informes de
seguimiento a la implementacién de la Ley de Victimas. (iii) Aunque
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hace unos afios se veia con preocupacion que el Estado estuviera asu-
miendo mayoritariamente el costo de la reparacion, este debate ha ido
perdiendo relevancia en la literatura en los ultimos tiempos, debido al
mandato legal de que deben garantizarse los derechos de las victimas
independientemente de la atribucién de responsabilidad en sede judicial.
(iv) Por tiltimo, también es evidente la preocupacién de varios autores
por nuevos factores que han afectado significativamente la viabilidad
de lograr una reparacién, como la crisis econémica producto de la
pandemia, los cambios econémicos del pais y el constante aumento del
universo de victimas a reparar.

Teniendo como contexto tanto el diseio normativo de la politica
de reparacién como las hipétesis que se derivan de la literatura ana-
lizada en esta ultima seccidn, en las siguientes secciones analizamos
la forma como se costed la politica de reparaciones en Colombia y su
sostenibilidad financiera.
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2. LA VIABILIDAD DE LA POLITICA
DE REPARACIONES ADMINISTRATIVAS
Y LA ESTIMACION DE SUS COSTOS

Una vez aprobadala Ley de Victimas y Restitucion de Tierras, Colom-
bia hizo un proceso de costeo de la politica de victimas; asi, establecid
cudnto costaria atender, asistir y reparar a las victimas en los términos
establecidos en la Ley 1448 de 2011. Este proceso fue liderado por el
Departamento Nacional de Planeacién (DNP) y dio como resultado
la elaboracién de documentos Conpes'® que determinan los recursos
necesarios para la implementacion de la Ley. En concreto, estos son:
Conpes 3712 de 2011 (Plan Nacional de Financiacién y sostenibilidad
de la Ley 1448 de 2011), Conpes 3726 de 2012 (Plan Nacional de

15 Estos son documentos de politica publica elaborados por el De-
partamento Nacional de Planeaciéon (DNP) y presentados para su
aprobacion al Consejo Nacional de Politica Econémica y Social (de
las siglas de este 6rgano proviene su nombre), que es el principal
o6rgano asesor del gobierno para temas relacionados con desarrollo
econdémico y social. De acuerdo con el Decreto 627 de 1974, en el
Conpes participan de manera permanente los ministros de Hacien-
da y Crédito Publico, Agricultura, Trabajo, Comercio y Relaciones
Exteriores; el director del Departamento Nacional de Planeacién;
el gerente del Banco de la Republica; y, de acuerdo con el tema
que se discuta, los ministros no mencionados previamente, los
directores de los departamentos administrativos y los organismos
descentralizados, y cualquier otro funcionario invitado por el Pre-
sidente de la Republica.

Los documentos Conpes son el resultado de un proceso de analisis,
consulta y concertacion entre diferentes entidades gubernamen-
tales, el sector privado, la academia y otros actores relevantes.
Estos no son de caréacter vinculante, pero el DNP hace seguimiento
a su implementacion en su rol de secretaria técnica del Consejo.
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Atenciény Reparacién Integral alas Victimas), y Conpes 4031 de 2021
(actualizacién del Plan Nacional de Atencién y Reparacién Integral a
las Victimas).

El costeo dela Ley 1448 que se fij6 en estos documentos se basé en
una estimacién del universo de victimasy enla definicion de las medidas
de gasto involucradas en la implementacion de la Ley. Este ejercicio de
estimacion, como detallaremos en los apartados siguientes, enfrent6
a varios retos. En primer lugar, no habia informacidén suficiente para
estimar un universo de victimas y de hechos victimizantes, pues no
existian registros con el detalle de informacién que exigiala Ley 1448
(por marco temporal y tipo de hechos victimizantes). En segundo lugar,
varias de las medidas propuestas eran nuevas, por lo que habia pocos
referentes para estimar los costos de toda la politica. A continuacién
presentaremos la metodologia que implementé el DNP paralas estima-
ciones a partir de lainformacién oficial disponible. También, explicamos
como evolucionaron las proyecciones a lo largo de la implementacién
de la politica de reparacion.

2.1 Estimacion del universo de victimas

En el momento que se costed la Ley de victimas, habia un subregistro
importante de las violaciones a los derechos humanos a ser reparadas.
La mayoria de las fuentes oficiales y no oficiales citadas en el Conpes
3712 tenian limitaciones frente a las exigencias de la Ley de Victimas
respecto al periodo y los hechos victimizantes que cobijan. Por ello,
hubo obstaculos para lograr el nivel de caracterizacién y detalle que
requeria la Ley. Por una parte, la Ley 1448 establecia como marco
temporal para la reparacion los hechos cometidos desde 1985 vy, por
otra, no solo reconocia la posibilidad de victimizacion directa, sino
también indirecta (conyuges, compafieros permanentes, parejas del
mismo sexo, y familiares en primer grado de consanguinidad y aquellos
que intervinieron para ayudar a la victima). De esta manera, dado el
alcance de la Ley 1448 y las limitaciones de informacién al momento
de ponerla en marcha, cualquier estimacion podria ser inexacta o estar
desfasada respecto de la potencial demanda.

16 Este documento Conpes responde a la prérroga de la Ley 1448 de
2011 prevista en la Ley 2078 de 2021.
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Elregistro del programa administrativo de reparaciones del Decre-
to 1290 (en adelante registro del pps, por las siglas de la entidad que se
encargé de él hasta antes de la Ley de Victimas) fue la principal fuente
para estimar el universo de victimas. Este incluia a las victimas regis-
tradas entre el 22 de abril de 2008 y el 22 de abril de 2010 por hechos
ocurridos antes de 2008. Al momento de la elaboracién del Conpes
3712, el nimero de registros era de 335 051 personas, de los cuales
habian sido identificadas en relacion con el hecho un total de 187 487
registros y se encontraban pendientes de identificacion 147 564. Para ese
momento, habian sido aprobados 65 848 (35 %), negados 75 328 (40 %) y
se reportaron bajo reserva técnica 38 028 (20 %). Metodolégicamente, al
namero total de registros le fueron descontadas las solicitudes revocadas
yrechazadas, las yaindemnizadas por el programa del Decreto 1290 de
2008 y dela Ley 418 de 1997, las que estaban pendientes de pago y las
victimas de desplazamiento forzado que ya habian sido indemnizadas
por otro hecho victimizante (Conpes 3712 de 2011, p. 16).

Las cifras de las victimas incluidas en el registro del DPs entre
el 22 de abril de 2008 y el 22 de abril de 2010 se contrastaron con
los datos de otras fuentes de informacidn, con el fin de controlar las
posibles falencias, los vacios o las imprecisiones de este registro. En la
tabla 2 reconstruimos el detalle de los elementos metodoldgicos que
fueron considerados para estimar el universo de victimas por hecho
victimizante. Esta tabla muestra las distintas fuentes de informacién
consideradas para hacerla estimacién del universo de victimas de cada
hecho victimizante identificado, y luego da cuenta de la metodologia
que sigui6 el Conpes para realizar la estimacion en cada caso.

Como se observa enlatabla 2, en todoslos casos donde habia varias
fuentes de informacion, se opt6 por usarla cifra mas alta registrada como
base parala estimacion. En aquellos casos que tenian una unica fuente,
ese fue el registro que se tomé como punto de partida. En ningtn caso
se intentd usar alguna metodologia que buscara estimar el numero de
victimas mas alla del subregistro.
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Tabla 2. Metodologia para la estimacion del
universo de victimas por hecho victimizante

Hecho

L Fuente Metodologia
victimizante

Registro del brs

Registro Unico de Poblacién Despla-
zada (RUPD)

Policia Nacional

Observatorio de Derechos Humanos

del Programa Presidencial de DD. Contrastacion del registro
HH. del DPs con otras fuentes. Al
Departamento Administrativo Nacio- | ndmero total de registros, le
nal de Estadisticas fueron descontadas las solici-
Comisién de Busqueda de Personas | tudes revocadas y rechazadas,
Desaparecidas las ya indemnizadas por el
Todos Fondelibertad Decreto 1290 de 2008y la
Programa Presidencial para la Accion | Ley 418 de 1997, aquellas que
Integral contra Minas Antipersonal estaban pendientes de pago
Instituto Nacional de Medicina Legal |y las victimas del desplaza-
y Ciencias Forenses miento forzado que habian sido
Instituto Colombiano de Bienestar indemnizadas por otro hecho
Familiar (ICBF) victimizante.

Registros, informes e investigaciones
de centros de pensamiento, univer-
sidades, organizaciones defensoras
de los derechos humanos y demas
actores de la sociedad civil

Registro DPs

Centro de Investigacion y Educacion
Popular

Oxfam

Amnistia Internacional (1985-2002) Utilizaron la cifra aproximada
Centro de Recursos para el Andlisis de 134 000 hechos victimizan-

de Conflictos (1975-2005) tes que arroja la estimacion
Homicidio | Echeverry, Salazar y Navas, 2001 basada en los registros del DPs.
(1984-1998) Esta cifra es superior a los es-
Gutiérrez Sanin, 2006 (1975-2004) timados mas altos calculados
PNUD, 2003 (1997-2001) por las fuentes alternativas.

Sanchez y Diaz, 2005 (1990-2002)
Peace Research Institute
International Institute for Strategic

Studies
Teniendo en cuenta un posible
Desa Registro del DPS subregistro, utilizaron la cifra
L Registro Nacional de Desaparecidos | aproximada de 22 200 victimas
paricion . ; L L
del Instituto Nacional de Medicina de desaparicion forzada en el
forzada . ) .
Legal y Ciencias Forenses marco del conflicto armado, que
es la cifra més alta registrada.
. No hay fuentes alternativas,
Lesiones . ;
Registro del bPs por lo que usaron la cifra de la
personales .
fuente existente.
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Hecho
victimizante

Metodologia

Se utilizan las cifras calculadas
por Fondelibertad para estimar
el universo de secuestrados,
pues es la que tiene mas
registros.

Registro del DPs

Secuestro | b elibertad (1996-2010)

Optaron por la cifra contenida
en el registro del DPS. Es impor-
tante tener en cuenta la limita-
cion sugerida por la informacion
presentada en la versiéon no
editada del documento CAT/C/
COL/CO/4 del 19 de noviem-
bre de 2009 elaborado por el
Comité Contra la Tortura de las
Naciones Unidas en su informe
sobre Colombia, en donde

se expresa que “al Comité le
preocupa que en la practica,

la imputacién de crimenes de
tortura no permite identificar
claramente los casos de tor-
tura como crimen especifico y
auténomo ya que estos delitos
se subsumen en las agravantes
de otros delitos conexos que se
consideran mas graves por los
operadores judiciales”.

Tortura Registro del DPs

Recluta- Se contrastan ambas fuentes,

miento ) encontrando un subregistro im-

S . | Registro del DPs . o

ilicito de ni- . . ) portante en la informacion del

o L Instituto Colombiano de Bienestar .

nos, ninas L DPS. Por ello, la cifra empleada
Familiar . o

y adoles- para el calculo de victimas de

centes este delito es la del ICBF.

Debido a la dificultad de apro-
ximarse a una cifra real en re-
lacion con los delitos contra la
libertad y la integridad sexual,
fue necesario estudiar diversas
fuentes oficiales y no oficiales
Delitos para poder incluir esta cifra
contra la . dentro del universo de victimas.
. Registro del bps ) ]
libertad e Oxfam Sin embargo, buscando realizar
integridad un ejercicio que reconociera
sexual las dificultades particulares de
registro que tiene este tipo de
hecho victimizante, se tomé el
dato de la organizacién Oxfam
International. Este fue producto
de un ejercicio que buscaba es-
tablecer el nimero de casos de

Continda
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Hecho

o Fuente Metodologia
victimizante

violencia sexual en el contexto
del conflicto armado, teniendo
en cuenta el subregistro exis-

tente para estos casos.

El calculo del nimero de victi-
mas se efectué sobre un total
de aproximadamente 618 000

Despla- . .
. . hogares activos en el registro,
zamiento Registro del brs .
cifra a la que se descontaron
forzado

78 000 victimas que, ademas
de ser desplazadas, sufrieron
otro hecho victimizante.

Fuente: elaboracién propia a partir de los datos contenidos en el Conpes 3712.

A partir de las cifras detalladas previamente se hicieron las esti-
maciones del universo de victimas, que se ven en la tabla 3. En estas se
incluyeron las victimas directas de todos los hechos victimizantes, ade-
mas de lasindirectas paralos casos de homicidio y desaparicion forzada.
Lo anterior, en virtud de que las victimas indirectas son beneficiarias de
medidas dispuestas porlaley diferentes alaindemnizacién. El resultado
fue un universo estimado de 323 600 destinatarios de las medidas de la
ley por hechos victimizantes diferentes al desplazamiento forzado y
540000 por este hecho (a partir de los registros del Registro Unico de
Poblacién Desplazada [RupDp]). Para estimar las victimas indirectas de
los hechos de homicidio y desaparicién forzada, se empled un factor de
expansion de tres, dado por una aproximacioén de la composicién del
nucleo familiar sin la presencia del miembro asesinado o desaparecido

(es decir, se asumieron como promedio familias de cuatro integrantes).

Tabla 3. Destinatarios por hechos victimizantes
diferentes al desplazamiento forzado

Fuente Hechos victimizantes Destinatarios

- 217 800 (mas 72 600

£ Homicidiot victimas indirectas)
L 66 600 (mas 22 000

2\ Desaparicion forzada 1 victimas indirectas)
3\ Lesiones (incapacidad permanente) 2100
4\ Secuestro 13 300
5\ Lesiones (incapacidad no permanente) 3900
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Fuente Hechos victimizantes Destinatarios

6\ Tortura 3400
7\ Reclutamiento forzado de menores 3500
8\ Delitos contra la libertad e integridad sexual 13 000

Total de destinatarios por hechos victimizantes diferentes

al desplazamiento 323 600

T Para los destinatarios de estos hechos victimizantes, se aplica un factor de expansion de
tres, dada la composicién del ndcleo familiar colombiano (cuatro integrantes por familia).

1\ Fuente: Estimacion del prs y pnp basada en el registro de solicitudes del Decreto 1290.
2, 3, 5, 6\ Fuente: DPs.

4\ Fuente: Fondelibertad.

7\ Fuente: ICBF.

8\ Fuente: Oxfam (ONG).

Fuente: tomado del Conpes 3712.

2.2 Estimacion de los costos
de las medidas de reparacion

Unavez estimado el universo de beneficiarios de la Ley 1448, el Conpes
costeo las medidas de atencion, asistencia y reparacion, al igual que las
necesidades institucionales, con el fin de estimar el costo total dela po-
litica. Dado que lo previsto en la Ley de Victimas era, en gran medida,
novedoso, no habia un punto de partida cierto sobre el costo de cada
una de las medidas. Para superar la ausencia de informacién, el bNP
tomo como referentes distintos programas y proyectos que se encon-
traban en proceso de disefio o ajuste, ademds de otros que ya estaban
siendo implementados pero que estaban enfocados exclusivamente a
la poblacién en situacién de desplazamiento forzado.

El célculo de costos se realizé con precios de 2011 paralos diez anos
de vigencia que previé originalmente la ley. En especifico, el ejercicio
de costeo realizado para el periodo 2012-2021 consisti6 en analizar
cada una de las medidas de atencidn, asistencia y reparacion de la Ley
y desagregarlas en sus componentes, como lo muestra el grafico 1. Para
las medidas de asistencia, se calcularon 22,6 billones de pesos (41 %);
para las medidas de atencién, 5,4 billones (7 %); y para las medidas
de reparacion, 24,7 billones (45 %). Es decir que desde la planeacién
financiera de la politica de victimas, la reparacién fue el componente

COn mas recursos programados.
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Grafico 1. Participacion por tipo de medida en los gastos
estimados para las victimas entre 2012 y 2021

Reparacién Asistencia Atencién

Empleo y geberacion
de ingresos (11%)

Vivienda (13%)
Atencién
Salud (30%) humanitaria
Garantfas
Restitucion deno
Indemnizacion por via de tierras repeticion
administrativa (12%) (6%) (5%) Educacion (13%)
[T Asistencia B Atencion Reparacion

Fuente: elaboracion propia a partir del Conpes 3712.

Al desagregar el costeo de la reparacién por tipo de medidas, la
indemnizacion es la que tiene mds recursos destinados. Para el perio-
do 2012-2021, el costo de la indemnizacién por via administrativa se
estim6 en un monto de 6,4 billones de pesos. Este representa el 9 %
del presupuesto total destinado a la politica de victimas y el 40 % del
presupuesto destinado a medidas de reparacién. Como lo muestra el
grafico 2, la distribucién de los 6,4 billones presupuestados se previé
asi: 2 billones para la poblacién desplazada, 2,8 billones para las vic-
timas de otros hechos y 1,6 billones para los 78 000 casos de personas
fueron victimas simultineamente de desplazamiento forzado y de otro

hecho victimizante.
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Grafico 2. Universo estimado para
indemnizacion por via administrativa

Desplazados D+V Otras victimas
$2 billones de 2011 $1,6 billones de 2011 $2,8 billones de 2011

(618 mil hechos (78 mil hechos (134 mil hechos
victimizantes) victimizantes) victimizantes)

Fuente: tomado de Conpes 3712.

Este grifico que ofrece el Conpes 3712 muestra una de las carac-
teristicas que va a acompanar el ejercicio de presupuestar el pago de las
reparaciones: el costeo tiende a agregar distintos tipos de medidas y de
hechos victimizantes. Esta falta de desagregacion genera algunas difi-
cultades analiticas; por ejemplo, paraidentificar los recursos planeados
y asignados por tipo de hecho victimizante distinto al desplazamiento.
Por eso no es posible desagregarlo planeado parareparar, por ejemplo,
a las personas sobrevivientes de violencia sexual. Ademads, a pesar de
la atencién prestada a las cifras disponibles para el Estado en ese mo-
mento, las proyecciones del Conpes 3712 paralos diez afos siguientes
no contemplaron la posible necesidad de hacer ajustes alo largo de ese
periodo, ni tuvieron en cuenta la inflacién esperada o factores como el
aumento de victimas.

Posterior alos documentos Conpes, el Presidente de la Republica
profiri6 el Decreto Reglamentario 4800 de 2011, en el que, entre otros
aspectos, se definieron los montos de indemnizacién para cada hecho
victimizante ylas reglas paralas adjudicaciones. Por ejemplo, por deli-
tos contrala libertad e integridad sexual, se podian pagar hasta treinta
salarios minimos (~9800 ddlares estadounidenses). Ademds, se dispuso
que sirespecto de una misma victima concurre mas de una violacién de
aquellas establecidas en el articulo 3.°delaLey 1448 de 2011, ella tendra
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derecho a que el monto de laindemnizacién administrativa se acumule
hasta un mdximo de cuarenta salarios minimos (~$13 100 délares).

En el afio 2012 se dio una primera modificacién a la planeacién
financiera realizada en el documento Conpes 3712, mediante el Conpes
3726 de 2012. En este Conpes, el DNP hizo una pequena actualizacién
alos costos asociados a las medidas del plan de financiacién de la Ley
1448 de 2011. Si bien no se modificé el monto total aprobado por el
Conpes anterior, la composicion de los gastos asociados a la poblacién
vulnerable si cambi6 en la elaboracion del Plan Nacional de Atencién
y Reparacién Integral a las Victimas. Por esto, aumenté el costo de
algunas medidas y disminuy¢ el de otras. El Conpes 3726 se basé en
las orientaciones presupuestales del Conpes 3712; actualiz6 el plan de
financiacién y agregé como componente de costeo el enfoque diferen-
cial, de manera que se estimaron medidas que no fueron contempladas
en su totalidad dentro del plan de financiacién inicial. Asi, los recursos
para la reparacion pasaron de los 24,6 billones de pesos programados
en el Conpes 3712 a 24,7 billones en el Conpes de 3726.

En concreto, los recursos programados parala restitucion de tierras
se incrementaron en un 21 %, y para empleo y generacion de ingresos,
seredujeron en un 7 %. Las medidas de satisfaccion, que tan solo tenfan
42 000 millones, ahora pasaban a 398 000 millones. Se incorporaron las
reparaciones colectivas, con un presupuesto de 400 000 millones, y se
redujo lo presupuestado paralas garantias de no repeticién en un 37 %.
Estasreconfiguraciones no cambiaron sustantivamente el presupuesto
global, pues al final solo hubo un aumento del 0,3 % en los recursos del
plan de financiacién inicialmente aprobado, pero si afectaron la senda

de gasto proyectada.

2.2.1 La prorroga a la Ley de Victimas y
la necesidad de una buena planificacion
financiera: el Conpes 4031 de 2021

Luego de los primeros diez anos de vigencia de la Ley de Victimas, se
reconocié la necesidad de prorrogarla para poder cubrir al universo de
victimas objetivo. Durante la primera década de vigencia dela Ley 1448,
si bien no se logré la meta de reparacién prevista en los Conpes —de
acuerdo con el octavo informe de seguimiento alaimplementacién dela
ley (Comisién de Seguimiento, 2021)—, hubo avances importantes en

el otorgamiento de las medidas de reparacién. Asi, por ejemplo, 889 066
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personas accedieron alas medidas de rehabilitacion y 983 038 personas
recibieronlaindemnizacién administrativa. En comparacién con otros
programas en el mundo, como lo indicamos en secciones anteriores, no
solo era considerablemente mayor la meta propuesta con el programa
de reparacion, sino que también lo habian sido los resultados parciales
de implementacion.

La ampliacién de la vigencia de la Ley de Victimas trajo la necesi-
dad de construir un nuevo plan de financiacién parala prérroga de diez
anos. En el documento Conpes 4031 de 2021, el Gobierno nacional hizo
un balance sobre la primera década de la politica de reparacién a las
victimas. Al respecto, afirma que “el 75 % de los recursos se destinaron
ala medida de asistencia, el 17 % a reparaciony el 8 % restante a gastos
enlos ejes transversales de la politica por parte de las instituciones que
conforman el Sistema Nacional de Atencién y Reparacion Integral a
las Victimas (sNAR1V)” (Gobierno nacional, 2020, como se cit6 en
Conpes 4031 de 2021, p. 10). Esto refuerzala idea de que en la practica
lareparacion ha sido uno de los componentes que ha implicado menos
inversion en la politica de victimas.

Ademds, el Conpes 4031 reconoci6 la brecha entre la estimacién
inicialy el universo de victimas una década después. De la mano conlo
anterior, también reconoci6 la dificultad que ha habido para garantizar
los derechos de las victimas del conflicto —entre ellos, la reduccién de
los riesgos de seguridad— en vista de la persistencia de la violencia, y,
por supuesto, el insuficiente acceso a las medidas de reparacién. Ade-
mads, senalé que a pesar de las mejoras derivadas de laimplementacién
del RUV y de la disminucién de la tasa de registro, ain existian vacios
de informacién sobre esta poblacién y obstdculos para su acceso que
no permiten la captura completa, consistente y actualizada de la in-
formacion necesaria para su caracterizaciéon. Este Conpes pretendio,
entonces, “implementar mecanismos de eficiencia en el gasto publico
y de reorientacién de la inversién hacia resultados” (p. 124). En ese
sentido, afirma que las proyecciones de la prérroga se hicieron

teniendo en cuenta un andlisis de competencias y articulacién
de oferta de las entidades que hacen parte del sNAR1V, la
normalizacién de costos de bienes y servicios, asi como la
reorientacion del gasto hacia las necesidades latentes de la
politica, en particular, la implementacién de los derechos
asociados a la medida de reparacién a las victimas” (p. 124).
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De acuerdo con el documento Conpes 4031, el proceso de ac-
tualizacion ocurrid en tres fases. En la primera, el propdsito era hacer
una depuracién de los bienes y servicios de los cuales son beneficiarias
las personas victimas, partiendo de la contrastacién de los proyectos
de inversion con cargo al presupuesto general de la nacién entre las
distintas entidades del sNARIV. El segundo momento estaba dirigido
a mejorar la articulacion entre las entidades del sNaR1V, por lo que
consistié en aclarar las competencias de las entidades y los criterios
para la programacion y ejecucion de los recursos que cada una desti-
naria a la politica, buscando establecer el alcance de su participacion,
la oferta y los mecanismos de articulacién. Por dltimo, en la tercera
fase las entidades ejecutoras de la politica hicieron una estimacién y
proyeccion del gasto de acuerdo con las competencias de cada entidad
y su intervencion directa en la politica. En suma, los elementos cen-
trales de la actualizacion presupuestal fueron la eficiencia en el gasto,
la definicién precisa de las competencias de las entidades del sNaRIV
y la implementacion de criterios de focalizacion de acuerdo con las
facultades de las unidades ejecutoras.

Ademds de actualizar las proyecciones, no hubo modificaciones
en las fuentes de financiacién, que son el presupuesto general de la
nacién y el Sistema General de Participaciones. Si bien la proporcién
del presupuesto proyectada para la asistencia y atencién sigue siendo
mayor en comparacion con la reparacioén, se afirma en el Conpes que si
hayuna variacién en el gasto exclusivo programado, puesla reparacién'’
tiene mds participacién que la asistencia y la atencion.

Por otra parte, en relacion con las estimaciones por tipo de gasto,
para el periodo comprendido entre las vigencias 2022 y 2031, los montos
totales proyectados ascendieron a 142,1 billones de pesos de 2021 (Con-
pes 4031 de 2021). Los recursos del PGN para el régimen subsidiado de
salud (rss) representan el 38 %; este rubro est4 seguido por inversién
(33 %), el Sistema General de Participaciones (sGP) en el componente
de educacién (17 %), y los gastos de funcionamiento distintos del sGp
educaciony el rss (13 %). La participacion de cada medida en el gasto
se presenta en detalle en la tabla 4.

17 Dentro de esta se incluyen: indemnizacion administrativa, procesos
de restitucion de tierras, retornos y reubicaciones, rehabilitacion,
satisfaccién y reparaciones colectivas.
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Tabla 4. Nueva proyeccion del costeo por tipo de medida 2022-2031

Medida / derecho Periodo 2022-2031 Participacion %

Asistencia 109,9 77,3%
Alimentacion 0.4 0,3%
Educacion 24,1 17,0%
Generacion de ingresos 2,3 1,6%
Idenlificacion 0,1 0,1%
Reunificacion familiar 0,6 0,4%
Salud 54,5 38.4%
Subsistencia minima 18,2 12,8%
Vivienda 9,7 6,8%

Atencion 77 54%
Orientacién y comunicacién 7,7 5,4%

Ejes transversales 3,7 2,6%
Participacion 0,1 0,1%
Coordinacién nacional 3,2 2.2%
Coordinacion nacion-lerrllorio 0,3 0,2%
Sistemas de informacion 0,1 0,04%

Prevencion y proteccion 1,0 0,7%
Vida, seguridad, libertad e integridad 1,0 0,7%

Reparacion 19,8 13,9%
Empleo 0,5 0.4%
Garantias de no repeticion 0,4 0,3%
Indemnizacion 11,5 8,1%
Rehabilitacion 0,2 0,2%
Reparaciones colectivas 0,7 0,5%
Reslitucion 4,6 3,3%
Retorno y reubicacion 0,7 0,5%
Satisfaccion 1,1 0,8%

Total general 142,1 100,0%

Fuente: tomado de Conpes 4031.

En materia de reparacion, de acuerdo con el “Anexo A. Plan de
Accién de Seguimiento (pas)” del Conpes 4031, se propone que la
asignacion para este componente de la Ley 1448 sea incremental. Segtin
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el DNP, se conocid que la proyeccion estd basada en un incremento del
3% anual para cada vigencia. Es importante destacar que, pese a esta-
blecer un incremento anual progresivo, el nuevo plan de financiamiento
parte del comportamiento del gasto durante los primeros afios. Por
tanto, contrario a mantener la reparacién como la medida con mayor
participacidn en el presupuesto —como ocurrié en el Conpes 3712
(gréfico 1)—, en el Conpes 4031 esta pasa al segundo lugar, después
de las medidas de asistencia. Como veremos mas adelante, debido a
que los recursos provienen del Sistema General de Participaciones, y
por la facilidad de su ejecucion, las medidas de asistencia tienen una
participacion considerablemente mayor en el presupuesto.

El ejercicio de costeo de las medidas sellevé a cabo en observancia
de una restriccion significativa sobre la dificultad de determinar con
precision el crecimiento del universo de victimas en los préximos anos,
dado que cualquier cambio en él tiene repercusiones sobre las proyec-
ciones realizadas en este plan de financiamiento durante su etapa de
ejecucion. Asi mismo, el documento reconoce que enla medida que las
estimaciones anuales se alejen en el tiempo, estas conllevan un mayor
grado de incertidumbre. La razon es que la proyeccion de este plan de
financiacidn se realiz6 con base en supuestos y proyecciones, tanto de
los costos como de la evolucion de las necesidades de la poblacién vic-
tima en el tiempo, y estas variables son mds dificiles de predecir entre
mas largo sea el horizonte de tiempo considerado.

El costeo del programa de reparacion creado por la Ley de Victi-
mas da cuenta de dos aspectos fundamentales al momento de costear
medidas de reparacion. Primero, los obsticulos que existen para contar
con fuentes de informacion suficientes para hacer estimaciones tanto
del universo de beneficiarios como del costo de las medidas. Segundo,
la importancia de incluir multiples fuentes de contraste, tanto oficia-
les como de organizaciones que hayan recolectado sistematicamente
informacion de violaciones de los derechos humanos.

Estos aspectos son anticipables, especialmente si se quiere poner
en marcha un programa nuevo, con metas y alcances distintos a otros
tipos de programas previamente implementados. Mds atn, las dificul-
tades asociadas a la falta de informacion no se mantienen alo largo del
tiempo; por el contrario, a medida que se pone en marcha el programa
de reparacioén se pueden suplir los vacios de informacion. Por lo tanto,

si el escenario inicial es de poca informacién para hacer estimaciones,
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las actualizaciones periddicas de dichas estimaciones y de los costos,
en concordancia con la informacién que se va recolectando durante la
implementacidn, es un ejercicio que puede mejorar las proyecciones
para poder cerrar las brechas entre lo que se proyecta y lo que se re-
quiere. En Colombia esto no ocurrid, al menos no de manera formal,
con la expedicién de nuevos documentos Conpes, inicamente hasta
la prérroga de la Ley de Victimas en el 2021, pese a que era sabido el
enorme desfase entre lo previsto en el Conpes 3712 y las demandas de
implementacion del programa de reparacioén.

El Conpes 4031 de 2021 1levé a cabo esta tarea de actualizacion de
manera parcial. Aunque este tomo en cuenta los cambios en el universo
devictimasy se beneficié de los avances en materia de informacién que
trajo el Registro Unico de Victimas, no llevé a cabo un buen proceso de
definicion de metas y estrategias. Por ejemplo, sin mayor justificacion,
fij6 metas muy moderadas respecto alareparacién. Este tipo de defini-
ciones, aunque tienen un componente técnico, tienen una naturaleza
politica, porlo que deberian partir de una definicién lo méas democratica
y transparente posible sobre las prioridades de politica.

Las dificultades para hacer estimaciones mds precisas del universo
de victimasy el costo de las medidas de reparacién son un desafio. Sin
embargo, llevar a cabo este proceso permite, al menos en cierta medi-
da, construir un escenario futuro de recursos necesarios y fuentes de
financiacién. Pero ante las subestimaciones y la creciente aclaracién
de las variables que inciden en la implementacién del programa de
reparacion, es necesario hacer actualizaciones y recosteos para ajustar
la planeacion y destinacion de recursos, verificar si se requieren més o
nuevas fuentes de financiacidn, o adecuarla politica alas posibilidades

materiales para su ejecucion.
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3. FUENTES DE FINANCIACION
Y LA TRAYECTORIA PRESUPUESTAL
DE LA IMPLEMENTACION

En esta seccién nos preguntamos por el origen de los recursos para pagar
las reparaciones y la forma como se ha comportado su asignacién pre-
supuestal, con especial énfasis enlos hechos relacionados con violencia
sexual. Esto nos permite mostrar que las fuentes de financiacién han sido
relativamente estables, pero también que el Fondo para la Reparacion
no ha logrado cumplir con sus propdsitos. Ademads, observamos que
el panorama general de las asignaciones presupuestales se caracteriza,
principalmente, por la brecha entre lo estimado en los documentos
Conpes 3712y 3726 ylos compromisos presupuestales que se han asu-
mido. Para ello, presentaremos en detalle cémo se ha dado la asignacion
presupuestal a partir de cdlculos propios con base en la informacién
remitida por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP)".

3.1 Fuentes de financiacion
de la politica de reparacion

El Estado se havalido de varias fuentes para financiar las medidas creadas
para garantizar la atencion, asistencia, reparacién y restitucién integral
de los derechos de las personas que han sido afectadas por el conflicto
armado interno. Estas fuentes no establecen destinaciones presupues-
tales nifuentes de financiamiento diferenciadas por poblacién o hecho
victimizante, lo que hace dificil poder desagregar los fondos que se
han asignado especificamente a reparar los hechos de violencia sexual.

18 Esta informacién fue remitida como respuesta a un derecho de
peticion.
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Para implementar las medidas de reparacion administrativa de la
Ley 1448 de 2011, las fuentes de financiaciéon han sido el presupuesto
general de la nacién (PGN), con la principal participacién; el Sistema
General de Participaciones (sGp), principalmente para las medidas de
asistencia (salud y educacién); el Sistema General de Regalias (SGR);
y el Fondo parala Reparacion de las Victimas. A continuacién presen-
tamos la participacion de cada fuente de financiacion enlos programas
de reparacion.

3.1.1 El presupuesto general de la nacion

El PGN es el principal instrumento financiero de la politica fiscal. En
este se programa y registra el gasto publico, su forma de financiacién
y las reglas para su ejecucion; por lo tanto, dentro de él se encuentran
los ingresos y gastos. En relacion con los ingresos, alli estan las contri-
buciones tributarias y no tributarias, los recursos del crédito interno y
externo, y las rentas propias de los establecimientos publicos. Respec-
to al gasto, alli estdn los costos de funcionamiento, de inversién y de
servicio a la deuda.

Al ser el principal instrumento financiero, el PGN incorpora los
recursos y el gasto dirigidos a cumplir la mayoria de las medidas de la
Ley 1448. Dentro de ellas estén, por ejemplo, (i) la atencién en salud a
través del régimen subsidiado al que acceden las victimas, incluidaslas
sobrevivientes de violencia sexual; (ii) la provision de bienes y servicios
alos que tienen derecho por su condicién de ciudadanas colombianas
(gasto por demanda); y (iii) los gastos de los derechos especificos de
las victimas (gasto exclusivo) derivados de los dafios producto del
conflicto armado interno, incluidas las victimas de violencia sexual
(Conpes 4031).

Como pasaremos a mostrar, hay otras fuentes de recursos desti-
nadas a medidas especificas. Dos de ellas, el Fondo parala Reparacién
y el Sistema General de Regalias, no estan incluidas en los ingresos del
PGN, mientras que el Sistema General de Participaciones silo estd, pero
es ejecutado por las entidades territoriales.

3.1.2 El Fondo para la Reparacion de las Victimas

Esta es una fuente especificamente creada para financiar las reparaciones
alasvictimas del conflicto armado. Su creacion parte de la necesidad de

asegurar que los responsables de las violaciones alos derechos humanos
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participen enla satisfaccion del derecho alareparacion. Para ello, aspira
a que dichos responsables hagan entrega de los bienes que adquirieron
gracias al conflicto y que estos sirvan para el pago de las reparaciones.

Este Fondo estd destinado al pago de las indemnizaciones y se
encarga de recibir, administrar y monetizar: los bienes (muebles e
inmuebles) y recursos que a cualquier titulo entreguen las personas
o grupos armados ilegales; los recursos provenientes del presupuesto
general de lanacion; las donaciones en dinero o en especie (nacionales o
extranjeras) y por las nuevas fuentes de financiacién (Ley 975 de 2005,
art. 54, reformado por el art. 177 de la Ley 1448 de 2011).

El Fondo, sin embargo, no halogrado aportar recursos significati-
vos para el pago de reparaciones. Por una parte, la monetizacion de los
bienes y otros recursos que recibe ha sido un aspecto problemético al
momento de disponer de los recursos, como detallaremos al analizarlos
retos que enfrenta la politica en la seccidn final de este texto. Por otra
parte, la operacion del Fondo también genera costos administrativos
con cargo al presupuesto general. Asi, aunque la existencia del Fondo
puede serleida como una apuesta por diversificar las fuentes de recursos
destinados alareparacion, suineficacia sugiere que dicha diversificacién
ha sido insuficiente en el caso colombiano.

3.1.3 Las entidades territoriales

Estas entidades también hacen aportes a las reparaciones, pero princi-
palmente a las medidas de asistencia y atencién. Los departamentos,
distritos y municipios de Colombia tienen la obligacién de contribuir
ala financiacion de las medidas establecidas en la Ley de Victimas, a
través de los recursos propios del presupuesto departamental, distrital
o municipal; del Sistema General de Participaciones; y del Sistema
General de Regalias.

ElsGp se compone de las transferencias del PGN que hace lanacién
alas entidades territoriales con el fin de cubrir las necesidades basicas
en educacion, salud, agua potable y saneamiento bdsico, principalmente.
Estos recursos buscan cerrar brechas sociales ybeneficiar a comunidades
en condicién de vulnerabilidad, por lo que un gran porcentaje de las
medidas de asistencia proviene de esta fuente. Es importante precisar
que los recursos del sGP se dirigen a atender a toda la poblacién, no
atienden de manera diferenciada ala poblacién victima. Por ello, como

mostraremos en la siguiente seccioén, al sacar de la implementacion el
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gasto correspondiente al SGP, como estos no son recursos focalizados
para las victimas y sobrevivientes, los porcentajes de participacion de
las medidas en el presupuesto cambian.

Por su parte, los recursos del SGR son los que provienen de la
explotacion de recursos naturales. Estos no hacen parte del PGN ni del
SGP y su destinacion se define en una coordinacion entre las entidades
territoriales yla nacién. Dichos recursos no hacen parte del presupuesto
dela politica de reparacién de forma permanente, sino que pueden ser
usados para proyectos especificos que deben presentarse ante la ins-
tancia encargada de aprobar la destinacién de los recursos de regalias
(el Organo Colegiado de Administracién y Decisién). Dentro de estos
proyectos estdn principalmente aquellos dirigidos a la reparacién co-
lectiva y alos retornos y reubicaciones. Vale la pena precisar que conla
prorroga ala Ley de Victimas y el Conpes 4031 de actualizacidon no se
cambiaron ni se incluyeron nuevas fuentes de participacion, y tampoco
se modificé la destinacion nila concurrencia nacién-territorio.

3.2 Las brechas entre las estimaciones
y la implementacion

La puesta en marcha de la politica de reparacién rapidamente demostré
un desfase entre lo estimado y el universo real de beneficiarios, que trajo
una brecha entre lo presupuestado ylo efectivamente asignado. De esta
comparacion, el Gobierno nacional reporta una variacién promedio
entre lo presupuestado y lo ejecutado para las medidas de reparacién
del 68 % (Unidad para las Victimas, 2020, p. 306). Esta cifra constata
lainexactitud de las estimaciones al momento de costear la politica en
el 2012, pues —como indicamos anteriormente— en el Conpes 3712
se previd un universo de victimas mucho menor a las nueve millones
inscritas en el RUV al momento de la prérroga. En materia de hechos
victimizantes, en la tabla S observamos que lo estimado en el Conpes
3712 difiere ampliamente de la informacién reportada en el RUV, tanto

respecto a lo estimado como al tipo de conductas registradas.
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Tabla 5. Hechos victimizantes registrados en el RUV

y estimados en el Conpes 3712 de 2011

Hecho victimizante RUV* Conpes 3712
?nci:;:g;r/ohr;sstjgfneir::tccl)(;s/combates/enfrenta 79 845 Sin estimacién
Amenaza 611 070 Sin estimacion
Detos onra s meragya egigsd seual 376701009
Desaparicion forzada 136 476 66 600
Desplazamiento forzado 6 898 167 618 000
Homicidio 746 179 217 800
s g e AN SO 0226 i estmacr
Secuestro 28 957 13 300
Tortura 8695 3400
Lo e e e eeren, Jasenasoo
Abandono o despojo forzado de tierras 35201 Sin estimacion
Pérdida de bienes muebles o inmuebles 113 758 Sin estimacion
Lesiones personales fisicas 15 999 4000
Lesiones personales psicolégicas 13 078 Sin estimacion
Confinamiento 120 172 Sin estimacion
Sin informacién 42 610 N/A

*Fecha de corte: 31 de julio de 2023. Estas cifras incluyen solamente la poblacién

registrada que es sujeto de reparacion.

Fuente: elaboracién propia a partir del ruv y el Conpes 3712.

En la tabla vemos que respecto a la violencia sexual, si bien puede

persistir el subregistro, lainformacién del RuV casi triplica lo estimado

en el Conpes 3712. En este sentido, puede haber dos hipétesis no exclu-

yentes: la subestimacion producto de las dificultades ya mencionadas,

sumadas al subregistro de este tipo de violencias, y una mejora en el

registro, posiblemente atribuible al mecanismo de toma de declaraciones

paralainclusiéon en el RUV.

Ademis de las dificultades que senalamos en la seccién anterior,

la diferencia entre el universo estimado y el registrado también se de-

bié a las decisiones de la Corte que contribuyeron a la ampliacién del
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universo de victimas, por unlado, y ala decisién de mantener un registro
abierto durante toda la vigencia de la Ley, por otro. Respecto al primer
asunto, en 2012 la Corte se pronuncié sobre la constitucionalidad de
los requisitos para ser reconocido como victima del conflicto con el fin
de acceder a las medidas de la Ley 1448. Asi, frente a la exigencia de
una relacion entre el hecho victimizante y el conflicto armado, reiterd
que este debe entenderse de manera amplia y su interpretacién debe
favorecer a las victimas. Por tanto, si bien no se incluyen victimas de
la delincuencia comin, la nocién de conflicto armado no excluye a
priori a las victimas de ciertos actores armados, sino que debe haber
unicamente una relacién cercana y suficiente con el desarrollo del conflicto
armado (Corte Constitucional de Colombia, Sentencia C-253A de 2012,
Sentencia C-781 de 2012). Esta aproximacién fue reiterada a propésito
del desplazamiento forzado causado por los grupos denominados en
ese momento como BACRIM (bandas criminales), bajo el entendido de
que no incluir en el RUV alas victimas desplazamiento de estos actores
eraun retroceso inaceptable (Corte Constitucional de Colombia, Auto
119 de 2013).

Ademis, la Corte Constitucional ha explicado que las medidas de
restitucion de tierras' dirigidas a garantizarla vida digna de la poblacién
desplazada no pueden afectar o reducir laindemnizacién administrati-
va que debe otorgarse en dinero a las victimas. Tales prestaciones son
adicionales y no pueden descontarse del monto de la indemnizacién
administrativa o judicial a que tienen derecho las victimas (Corte Cons-
titucional de Colombia, Sentencia C-462 de 2013, Sentencia C-912 de
2013). Esta decisién también afectd las proyecciones presupuestales
del Conpes 3712. Dado que se tenia que incluir a la poblacién victima
de desplazamiento forzado, que era el hecho victimizante con mayor

19 Entre ellas se encuentran: (i) subsidio integral de tierras; (ii)
permuta de predios; (iii) adquisicién y adjudicacién de tierras; (iv)
adjudicacién y titulacién de baldios para poblacion desplazada; (vi)
subsidio de vivienda de interés social rural, en las modalidades de
mejoramiento de vivienda, construccién de vivienda y saneamiento
basico; o (vii) subsidio de vivienda de interés social urbano en las
modalidades de adquisicién, mejoramiento o construccion de vi-
vienda nueva (Corte Constitucional de Colombia, Sentencia C-462
de 2013, Sentencia C-912 de 2013).
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ocurrencia, se incrementd considerablemente lo previsto para las in-
demnizaciones administrativas.

Respecto al segundo elemento, la discusion sobre el universo de
victimas también estuvo afectada por la determinacién de por cudnto
tiempo estaria abierto el RuV. De acuerdo con un entrevistado, “si ta
cerrabas el registro y modulabas la entrega de las indemnizaciones, de
alguna forma, establecias un corte ... era una cifra pagable, una cifra
dificil de pagar, pero era pagable. Si ti dejabas abierto el registro, era
una cifra absolutamente impagable. Y eso fue efectivamente lo que
pasé” (ES). Esto es particularmente dificil en un contexto como el
colombiano, donde se implementan medidas de justicia transicional,
como programas de reparacion, mientras se mantiene la violencia que
afecta a la poblacién civil. En consecuencia, cualquier estimacion tie-
ne el riesgo de ser muy inexacta, pues estd jugando con un escenario
incierto de aumento de las victimizaciones y de aparicién de multiples
actores armados.

Esto trajo consigo, ademds de la constatacion de la brecha, el
reconocimiento de los desafios presupuestales que implicaba cumplir
con lo dispuesto en la Ley de Victimas. Las personas entrevistadas
coinciden en que una de las principales barreras para implementar la
politica de reparacién son los recursos, pues aunque ha habido un es-
fuerzo presupuestal sostenido por parte del Gobierno, este sigue siendo
insuficiente. Una de las entrevistadas afirmé que las limitaciones de
presupuesto hacen que las medidas se implementen de acuerdo con la
programacion presupuestal, no con la cantidad de personas a atender
(E4). Asi las cosas, anualmente hay un limite de personas atendidasy
un rezago que crece y se suma a los registros nuevos en el RUV.

A estas dificultades presupuestales se suma la falta de nuevas
fuentes de financiacién. Como lo hemos indicado y detallaremos mas
adelante, la politica de reparacion se financia en su gran mayoria por
recursos del presupuesto general de la nacidn, a través de asignaciones
de funcionamiento y de inversion, y del Sistema General de Participa-
ciones. De manera que una de las principales preguntas, como lo indicé
una entrevistada, es por nuevas fuentes de financiaciéon, dado que sin
ajustes ala politica, las presiones presupuestales se mantienen y no hay
discusiones profundas sobre la viabilidad de las promesas (E4).

De acuerdo con los entrevistados, hubo otros aspectos puntuales
que implicaron dificultades presupuestales. Uno de ellos fue el disefio
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de los planes de reparacion colectiva, que se formularon sin techo pre-
supuestal y —en sus palabras— eran pequefios planes de desarrollo que
resultaban fiscalmente inviables (ES). Esto se modificé con el redisefio
dela estrategia de reparaciones colectivas, y se adoptaron unos montos
maximos que permitieron darle viabilidad alos planes. Otro aspecto fue
la atencién humanitaria, que ocupaba una gran porcién de los recursos

en contraposicién ala reparacién, que era el propésito de la politica (E2).

3.3. Las asignaciones, los compromisos
y las ejecuciones presupuestales de la
politica de reparacion entre 2012 y 2022

En este apartado presentamos un andlisis de los recursos asignados,
comprometidos y ejecutados de la politica para la reparacion de victi-
mas del conflicto desde 2012 hasta 2022. Alli incluimos las fuentes de
recursos y las distintas medidas contempladas en la Ley de Victimas.
La base de este andlisis fueron la informacién remitida por el MHCP*’;
los informes de seguimiento alaimplementacion delaley 1448 de 2022
producidos por la Comisién de Seguimiento y Monitoreo; y los docu-
mentos Conpes (3712, 3726 y 4031). En este apartado presentaremos
cudl fue la planeacién de los recursos al inicio de la implementacién
de la Ley de Victimas y como se fueron dando las asignaciones y los

compromisos presupuestales afo a ano.

20 Enrelacién con la informacioén reportada por el mhcp, proveniente
del Sistema Integrado de Informacion Financiera (siif), es importante
precisar la definicion de algunos conceptos. De acuerdo con Manual
de inversion publica nacional, la inversién publica se registra en
tres categorias:

Apropiacién: las apropiaciones incluidas en el presupuesto general
de la nacién son autorizaciones maximas de gasto que el Congreso
aprueba para ser ejecutadas o comprometidas durante la vigencia
fiscal respectiva.

Compromisos: son los actos y contratos expedidos o celebrados
por los 6rganos publicos en desarrollo de la capacidad de contratar
y comprometer el presupuesto realizados en cumplimiento de las
funciones publicas asignadas por la ley.

Obligaciones: se entiende por obligacion exigible de pago el monto
adecuado por el ente publico como consecuencia del perfecciona-
miento y cumplimiento total o parcial de los compromisos adquiridos
por el recibo de bienes y servicios prestados pendientes de pago.
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En primera instancia, los documentos Conpes 3712, 3726 y 4031
indican que el Gobierno realiz6 una programacion de recursos para
el financiamiento de la politica pablica de victimas por 212,9 billones
constantes de 2023 (es decir, para el periodo de 2012 a2 2031). No obs-
tante, segtin el décimo informe de la Comisién de Seguimiento (2023),
entre los anos 2012 y 2022 la nacién ejecutd, a precios constantes de
2023, recursos por 184,7 billones de pesos. Esto significa que, con casi
diez anos restantes de la politica, ya se ha comprometido el 86,7 % de
los recursos planeados paralos veinte afios de vigencia. Es decir que los
recursos ejecutados para todas las vigencias superaron los estimados
en los Conpes, como vemos en el grafico 3. Estos recursos pasaron de
representar el 2,9 % del p1B en 2012 al 1,1 % en 2022.

Grafico 3. Recursos presupuestados en los Conpes (3712 y 4031)
frente a recursos comprometidos para las medidas de la Ley 1448

entre 2012 y 2022 (billones de pesos constantes de 2023)
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Fuente: elaboracion propia segun el décimo informe de seguimiento a la Ley 1448 (Comision
de Seguimiento, 2023).

Enrelacion con el comportamiento del presupuesto segun el tipo de
medidas, en el grafico 4 vemos que el componente de asistencia ha sido
el que histéricamente ha tenido mayor participacién dentro del presu-
puesto. Desde e1 2012 al 2022, las medidas de asistencia han tenido, en
promedio, una participacion del 74 %; las de reparacion, un 18 %; ylas de
atencion, 1 %. El resto corresponde a otros gastos. Esto, ademds, revela
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que la mayoria de los recursos paralas medidas de asistencia provienen
del sGp (salud y educacién), por lo que un porcentaje considerable de
los recursos no estd dirigido de manera directa alas victimas, sino que
estd destinado para atender a toda la poblacién; asi, por ejemplo, del
total de los recursos ejecutados en 2022, el 63 % (11,7 billones de pesos
de 2023) provienen de esa fuente (Comisién de Seguimiento, 2023).

Grafico 4. Apropiacion por tipo de medida de la Ley de Victimas
entre 2012 y 2022 (billones de pesos constantes de 2023)*!
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Fuente: elaboracion propia a partir del décimo informe de seguimiento a la Ley 1448
(Comision de Seguimiento, 2023).

Sin embargo, al hacer el analisis sin los recursos del sGp, incluyen-
do aquellos dirigidos exclusivamente a atender a la poblacién victima,
vemos que la participacion de los recursos cambia y aquellos destinados
alaasistencia se acercan més alos de reparacién (gréfico S). Sin incluir
los recursos del sGp, entre 2012 y 2022 se han destinado, en promedio,
2,8 billones de pesos a la asistencia y 2,9 billones a la reparacién.

21 Se incluyen los recursos del SGP, que son para salud y educacién
de las entidades territoriales y no estén focalizados exclusivamente
para la poblacién victima, sino que se destinan a toda la poblacion.
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Grafico 5. Apropiacion por tipo de medida de
la Ley de Victimas entre 2012 y 2022 sin el sGP
(billones de pesos constantes de 2023)
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Fuente: elaboracion propia a partir del décimo informe de seguimiento a la Ley 1448
(Comision de Seguimiento, 2023).

Ahora, si bien en el gasto global lo comprometido ha superado
lo programado en los documentos Conpes, esto no ha ocurrido con el
gasto en materia de reparacién, como vemos en el gréfico 6. En prome-
dio, desde el 2012 la diferencia entre los recursos comprometidos y los

planeados para reparacién es del 26 %.
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Grafico 6. Recursos programados en los Conpes 3712y
4031 frente a los recursos comprometidos para las medidas
de reparacion (billones de pesos constantes de 2023)
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Fuente: elaboracion propia a partir del décimo informe de seguimiento a la Ley 1448
(Comision de Seguimiento, 2023).

Respecto alas medidas de reparacion, el gréfico 7 sugiere que, en
promedio, para el periodo analizado, el 40 % se destiné aindemnizacidn;
el 29 %, a vivienda; el 13 %, a generacién de ingresos; y el 10 %, a los
gastos relacionados con la fase administrativa de la restitucion de tierras.
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Grafico 7. Porcentaje de compromisos por
tipo de medida entre 2012 y 2022*
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Fuente: elaboracion propia a partir del décimo informe de seguimiento a la Ley 1448
(Comision de Seguimiento, 2023).

Respecto a lo planeado en el Conpes 3712 para cada medida de
reparacion, cabe anotar que no se incluyeron nila reparacién colectiva,
nilarehabilitacion, nila educacién superior. En los demds casos, como
vemos en el grafico 8, los compromisos sobrepasaron lo planeado para
las medidas de vivienda (subsidio), satisfaccién e indemnizacién ad-
ministrativa. Pero no ocurri6 lo mismo para las medidas de empleo y
generacion de ingresos, créditos y pasivos, restitucion de tierras (costos
de la fase administrativa) y garantias de no repeticién.
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Grafico 8. Recursos programados en el Conpes 3712y
compromisos por medida de reparacion de 2012 a 2021
(miles de millones de pesos constantes de 2023)
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Fuente: elaboracion propia a partir del décimo informe de seguimiento a la Ley 1448
(Comision de Seguimiento, 2023).
De acuerdo con la naturaleza del rubro, el grifico 9 sugiere que
el gasto de funcionamiento es un componente importante de los re-
cursos de reparacion. De acuerdo con la informacién disponible, la
mayor parte del rubro de funcionamiento corresponde al Fondo para
la Reparacién (99,7 %).
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Grafico 9. Tipo de gasto en materia de
reparacion (miles de millones)
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Fuente: elaboracidn propia con base en informacién del muce.

Lo que hemos presentado hasta aqui da cuenta de varios elementos
problematicos desde la perspectiva financiera en la puesta en marcha de
la Ley 1448, en general, y de las medidas de reparacion, en particular.
Por una parte, las dificultades en el costeo mencionadas en la seccién
anterior se ven claramente expuestas al momento de determinar las
apropiaciones y los compromisos. Ninguno de los datos analizados
muestra algin grado de correspondencia entre lo proyectado enlos Con-
pesylos recursos comprometidos. En el gasto global, lo comprometido
supera significativamente lo proyectado, mientras que en materia de
reparacion vemos lo contrario, lo proyectado super6 lo comprometido
en casi todos los afos.

Ademds, en los primeros afios de implementacién de la Ley de
Victimas surgieron condiciones que afectaron lo estimado, que habrian
tenido un impacto incluso silas estimaciones hubiesen sido mas preci-
sas. Las decisiones de la Corte Constitucional respecto a (i) permitir el
registro de victimas de actores distintos alos tradicionalmente asociados
como partes en el conflicto y sobre (ii) la imposibilidad de descontar
otras medidas, como subsidios, de la indemnizacién a las victimas de

desplazamiento forzado afectaron el gasto en los primeros diez anos
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de implementacion de la Ley 1448. Pese a estos factores y a la evidente
distancia entre lo proyectado ylo que iba ejecutandose en los primeros
afos, no hubo un ejercicio de actualizacién y recosteo que permitiera
planear de acuerdo con la nueva informacién disponible.

En relaciéon con las medidas de reparacion, que son el centro de
la Ley 1448, esto no se refleja en los compromisos presupuestales. Si
bien es innegable el esfuerzo del Estado por intentar financiar dicha
ley, las medidas de reparacion estin rezagadas, lo que hace que a
futuro se requiera una inversién enorme para satisfacer este derecho
de las victimas. M4ds aun, en los recursos destinados a las medidas de
reparacion, lamayor participaciénla han tenido laindemnizacién ylos
subsidios de vivienda. Incluso en estos casos, estas siguen rezagadas, lo
que indica que las medidas que cuentan con menor participacién en el
gasto global de reparaciones estdn en una situacién mds critica frente

a su otorgamiento.

3.4 La reparacion para las mujeres
sobrevivientes de violencia sexual
en el marco del conflicto armado

El deber de reparar alas victimas y sobrevivientes de la violencia sexual
ocurrida en el marco del conflicto armado ha sido reconocido desde mu-
cho antes de la entrada en vigencia de la Ley de Victimas. Sin embargo,
estaleyno previé medidas de reparacion especificas para estas victimas.
Por ello, en los documentos de planeacién —tanto el inicial como la
actualizacién— no hay un costeo especifico que atienda a esa categoria.
Igualmente, al hacer seguimiento alaimplementacién, en la mayoria de
las medidas no hay informacién desagregada que permita ver el gasto
destinado a reparar a las victimas de violencia sexual; inicamente es
posible verlo en las medidas de rehabilitaciéon y en la indemnizacién.
Lo que mds nos acerca a poder ver de manera diferenciada la
financiacién e implementacion de medidas de reparacion para las vic-
timas y sobrevivientes de violencia sexual es el enfoque de género en
las medidas de reparacién, incluido por mandato de la Ley 1448. En
concreto, respecto a la reparacion por violencia sexual, la Unidad para
la Victimas ha implementado desde 2014 una Estrategia de Reparacién
Integral a Mujeres Victimas de Violencia Sexual (Unidad para las Vic-
timas, 2018). Pero si bien estrategia incorpora un enfoque sensible al
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género y al tipo de violencia en la oferta de atencién y reparacién, lo
que se traduce en algunos indicadores de seguimiento, no implementa
medidas de reparacidn especificas ni crea criterios de priorizacién para
acceder a la reparacién; por tanto, tampoco se traduce en un costeo
desagregado sobre el total de las medidas.

El primer indicador que se refiere a la atencion ofrecida a las
victimas de violencia sexual es “mujeres victimas de violencia sexual
en el marco del conflicto focalizadas y atendidas con la Estrategia de
Reparacién Integral”, que reporta el avance enlaimplementacién de la
estrategia mencionada previamente, pero, como lo indicamos, no cuenta
con informacién desagregada sobre su costo. La tnica informacién
adicional es que lo reportado en este indicador se refiere al acceso ala
metodologia Vivificarte. De acuerdo con la Unidad para las Victimas
(2020), Vivificarte

[es una] metodologia [que] busca, de un lado, aportar a que
las victimas [de violencia sexual] asuman su proceso de vida
como un compromiso personal, que no se agota ni se limita
a la reparacién integral, sino que requiere decisiones y ac-
ciones concretas de autorealizacion y empoderamiento. Y
de otro lado, contribuir a la reparacién integral a través de la
implementacién de medidas de reparacion simbdlica, las cuales
atienden a las dimensiones irreparables de la violencia y a las
acciones que aportan a las garantias de no repeticion desde
una dimensién preventiva” (Unidad para las Victimas, 2020,
énfasis propio, p. 3).

Un ejemplo de las acciones de esta metodologia es brindar orien-
tacion para hacer inversion de la indemnizacién a través de educacién
financiera. Sin embargo, la metodologia Vivificarte no es por si misma
un programa de reparacion diferenciada, sino mds bien un enfoque en
la manera de otorgar las medidas de reparacion sensible al género y al
hecho victimizante. Asi, si bien ofrece medidas de atencién y empode-
ramiento con enfoque reparador, estas no son reparacion.

Respecto amedidas de reparacion concretas, la atencion integral en
salud ylaindemnizacion son las inicas que cuentan con algun grado de
informacién desagregada por hecho victimizante. En primera instancia,
el Programa de Atencion Psicosocial y de Salud Integral paralas Victi-
mas (PAPsIVI) ha ofrecido medidas para atender los dafios producto de
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la violencia sexual. Entre 2013 y 2022 ha atendido a 3720 victimas de
violencia sexual, lo que equivale al 0,5 % del total de personas atendidas
(662 524) y al 9,8 % de las victimas de este tipo de actos. Si bien no hay
valor diferenciado por hecho victimizante, de acuerdo con el Ministerio
de Salud, atender auna persona en el PAPSIVIen 2013 tenia un valor de
641 89S pesos (~150 ddlares), el cual descendié hasta equilibrarse en
los aflos 2017 y 2018 en aproximadamente 200 000 pesos (~50 ddlares)
(Ministerio de Salud y Proteccién Social, 2020).

En segunda instancia, respecto a la indemnizacién adminis-
trativa estd el indicador “mujeres victimas de violencia sexual con
indemnizacién otorgada”. En el décimo informe de seguimiento (Co-
mision de Seguimiento, 2023), este indicador muestra un avance del
26 % (8816 personas) del universo de victimas registradas por esos
hechos victimizantes, para un total de 200 648 millones de pesos. En
relacion conlos hijos e hijas producto de conductas de violencia sexual,
el mismo informe sefiala que el avance en laindemnizacion es del 52 %
del total de victimas registradas (1114). Es importante precisar que
la violencia sexual no es un criterio de priorizacién para acceder a la
indemnizacidn, pues estos criterios inicamente se refieren ala edad, a
estar en situacion de discapacidad o padecer una enfermedad ruinosa
(Resolucién 01049 de 2019, art. 4; Comisién de Seguimiento, 2022,
p. 441y ss). Teniendo en cuenta este panorama, es posible establecer
que paraindemnizar alas victimas y sobrevivientes de violencia sexual
pendientes®?, a precios de 2021, se requeririan 779 535 millones de
pesos (Comisién de Seguimiento, 2021).

22 Esta informacién tiene corte al 31 de marzo de 2021, antes de la
prérroga de la Ley 1448.
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4. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES:

DE LOS RETOS PARA FINANCIAR LA POLITICA
DE REPARACIONES EN COLOMBIA A LAS
ESTRATEGIAS PARA ENFRENTARLOS

Con la informacién presentada hasta este momento es posible identi-
ficar algunos retos en la financiacién de la politica de reparaciones en
Colombia. Los hemos clasificado en dos categorias principales: retos de
caracter politico institucional y retos presupuestales. Estos desafios nos
permiten delinear algunos elementos fundamentales para pensar cémo
responder a las exigencias de un programa de reparacién ambicioso
como el colombiano, pero también los aprovechamos para reflexionar
sobre ciertos aspectos que podrian considerar los programas de otros
paises para fortalecer sus politicas de reparacion administrativa frente

aviolaciones masivas y graves a los derechos humanos.

4.1. Retos politicos e institucionales

a. Reconocimiento de la violencia sexual,
pero falta de datos especificos y desagregados
sobre su costeo y financiacion

Distintos paises que han pasado por procesos transicionales han ex-
cluido la violencia sexual de las violaciones a los derechos humanos
que son susceptibles de ser reparadas, al menos en las primeras etapas
de la transicién. En paises como Argentina y Chile, el reconocimiento
dela violencia sexual y la busqueda de mecanismos para su reparacién
llegaron con el tiempo, gracias a la movilizacion social feminista. Esto
ha ocurrido porlafalta de reconocimiento de la gravedad de la violencia
sexual o por el alto subregistro que suele haber frente a ella. El efecto
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practico de esta exclusidn es que las sobrevivientes, en su mayoria
mujeres, no tienen acceso efectivo a atencion especializada en salud y
atencion psicosocial, entre otros asuntos.

Colombia reconocié la violencia sexual como una violacion grave
alos derechos humanos, incluso antes de la etapa de diseno de la poli-
tica publica de reparaciones. También, ha desarrollado programas de
reparacién que cuentan con componentes especificos y diferenciados
parasobrevivientes de violencia sexual, como el Programa de Atencién
Psicosocial y de Salud Integral para las Victimas (paps1vi), al cual nos
referimos en la seccién anterior.

A pesar de ello, el pais no ha desarrollado herramientas especifi-
cas para poder analizar la financiacién de la violencia sexual. Como lo
mostramos en la seccidn sobre costeo, en este proceso se incluy? esta
violacion, pero no se tomaron en cuenta algunas de sus particularida-
des, como el enorme subregistro que suele haber en estos casos y las
dificultades para que las victimas denunciaran. Igualmente, ni el presu-
puesto nila forma como se hace el seguimiento presupuestal permiten
desagregar esta violacion alos derechos humanos. Esto dificulta hacer
balances mds concretos sobre los costos de la reparacién a la violencia
sexual en Colombia, para lograr un seguimiento que permita hacer
ajustes cuando sean necesarios. Tener mayor desagregacion contribuye
aunamayor transparencia sobre el uso de los recursos parala reparacién
y sobre la forma como estos son distribuidos a la reparacién de viola-
ciones especificas, lo cual puede ayudar a generar mejores insumos de
politica publica.

b. Subordinacion de la reparacion frente a otras
medidas a favor de las victimas y sobrevivientes

LaLey 1448 de 2011 le reconoce un conjunto amplio de derechos a las
victimas del conflicto. En particular, incluye medidas de reparacién,
atenciény asistencia. Aunque se trata de medidas independientes, que
abordan dimensiones distintas de la victimizacion y necesidades diversas
delasvictimas que deberian tratarse con igual relevancia, lareparacién
suele subordinarse a las medidas de asistencia. Aunque se trata de
politicas destinadas a la misma poblacidn, las de atencién concentran
mayores esfuerzos institucionales que la reparacién. Si bien gran parte
delosrecursos parala asistencia provienen del sGp y no de los recursos

destinados especificamente para la poblacién victima, en el agregado
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de implementacién dela Ley 1448 se ve que no hay un balance entre lo
que globalmente se destina a dicha medida y a la reparacién.

La necesidad urgente de asistencia humanitaria por parte de las
comunidades ha hecho que una porcién importante del gasto se con-
centre en las medidas urgentes de asistencia (Elementa, 2021). Las
medidas de atencién se dan en situaciones de emergencia, por lo que
requieren accién inmediata. Adicionalmente, la Corte Constitucional
ha establecido una jerarquia con la asistencia humanitaria sobre la
reparacion. Incluso cuando este ultimo es un derecho fundamental, la
Corte precisé que no puede considerarse absoluto ni se puede exigir su
cumplimiento inmediato, pues, a diferencia de la asistencia humanitaria,
no pone en riesgo el nucleo esencial del derecho al minimo vital (Corte
Constitucional de Colombia, Auto 206 de 2017).

Sumado a quelas acciones de emergencia no dejan de ser necesarias,
debido ala persistencia del conflicto armado, dichas medidas permiten
altos niveles de ejecucién y muestran eficiencia en la gestion. En efecto,
estas suelen concretarse en paquetes preestablecidos que se entregan
alos grupos familiares en situaciones de emergencia por el conflicto.
Las reparaciones, por otra parte, son mas complejas conceptual y logis-
ticamente, por lo que suele ser mds dificil concretarlas. Un programa
de reparacién colectiva, por ejemplo, requiere trabajo previo con las
comunidades o grupos para establecer expectativas, necesidades y me-
canismos de reparacion apropiados, y luego necesita todo un despliegue
institucional para traducir el disefio del plan en acciones concretas.

En los paises donde la reparacion estd en disefio, seria relevante
considerarlanecesidad de que esta se articule a otras medidas a favor de
las victimas y a otras politicas generales del Estado, pero asegurando su
independencia. Para ello, desde el dambito presupuestal, seria recomen-
dable contar con una buena desagregacion de la reparacion, asociada
a compromisos y metas concretas de politica publica que pudieran ser

revisadas y ajustadas en el tiempo.

c. Confusiones entre las reparaciones
y la politica social del Estado

La politica de victimas colombiana desarrollada a partir dela Ley 1448
de 2011 reconoce la diferencia entre medidas de reparacidn, asistencia
humanitariay politica social. En virtud de esta diferencia, desarrollada

por la Corte Constitucional y por autores como Uprimny y Guzman
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(2010), se entiende que la reparacién es tanto un derecho de las victi-
mas como una medida auténoma de las restantes, aunque beneficie a
personas en condiciones de vulnerabilidad socioecondmica, excluidas
o discriminadas. Esta diferenciaciéon conceptual es importante para
evitar que las reparaciones se diluyan en la politica social del Estado y
no logren su proposito de reparar a quienes han padecido violaciones
graves a los derechos humanos.

LaLey 1448 apuesta por mantener laindependencia de estos tipos
de medidas pero, alavez, asegurarla coordinacién y articulacion entre
ellas. A pesar dela claridad conceptual que inspira el diseno de esta po-
litica, en la practica es menos clara la diferenciacién entre los distintos
tipos de medidas. De acuerdo con un entrevistado (E2), distinguir entre
la politica de reparacion y la politica social fue una dificultad desde la
primera fase de implementacion dela Ley de Victimas, mas teniendo en
cuenta que el sector encargado (el Departamento para la Prosperidad
Social) se ocupaba de ambas politicas. Esto se hace evidente, por ejemplo,
en los recursos provenientes del sGp (salud y educacién) destinados a
asistencia, pero lo mismo ocurre con otras medidas, como los subsidios
de vivienda y el acceso a educacién superior.

Combinar indistintamente la politica social y la politica de repa-
raciénlleva a que el componente reparador se diluya y, como resultado,
a que no sea claro cudndo una victima ha sido reparada integralmente
dentro de la ruta de la politica publica de reparacién. Por ejemplo, en
tanto el objetivo de la politica social es la superacion de la pobreza, esta
confusién entre ambas podria llevar a afirmar que la reparacidn inte-
gral solo ocurre cuando las victimas superen la pobreza, lo que resulta
irrealizable para un universo de victimas tan grande en un periodo de

diez afos.

4.2. Retos presupuestales
a. Incremento constante del universo de victimas

Eluniverso de victimas en Colombia ha estado en constante expansion
a lo largo del conflicto, incluso después que se creara la politica de
reparacion en el pais. Aunque el Conpes 3712 se basé en estimaciones
validas para el gasto en ese momento, inicamente hubo una actualiza-
cién, que ocurri6 a propdsito de la prorroga por diez afios més dela Ley
de Victimas mediante la Ley 2078 de 2021. Esta prorroga fue necesaria
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para cumplir los objetivos de la Ley 1448, pues al cierre de sus primeros
diez afios, la atencion y reparacion a victimas estaba atin lejos de cubrir
el universo establecido en el RUV.

Esta variabilidad en el universo de victimas no se debe inicamente
ala persistencia de la violencia y el surgimiento de nuevos hechos vic-
timizantes. Hay otros factores asociados que resultan relevantes. Por
ejemplo, varias decisiones de la Corte Constitucional han ampliado
el alcance del concepto de victima de la Ley 1448, como explicamos
en el primer capitulo de este documento (“La politica de reparaciéon
administrativa a las victimas del conflicto en Colombia”). Ademas,
con un conflicto armado abierto y procesos de negociacién en curso, el
universo de victimas puede seguir variando y las proyecciones pueden
ser, nuevamente, insuficientes frente a la demanda.

De forma similar, luego del Acuerdo de Paz de 2016, el escenario en
relacion conla satisfaccion de los derechos de las victimas cambi6. Sibien
sereconocio laimportancia de mantener el programa administrativo de
reparacion, surgieron otros espacios que conforman el Sistema Integral
de Verdad, Justiciay Reparacioén y tienen como propdsito satisfacer los
derechos de las victimas desde una perspectiva integral. Asi mismo,
otros elementos del Acuerdo de Paz, como los Programas de Desarrollo
con Enfoque Territorial (PDET), también fueron previstos como instru-
mentos de planeacion territorial que incorporan elementos para dar
respuesta a las victimas en varias zonas focalizadas. Este instrumento,
porlo tanto, también debe pensar nuevamente en elementos de la politica
de reparacidn, para actualizarlos al nuevo entorno posacuerdo de paz.

Este reto puede ser particular para casos como el colombiano, enlos
que se decida hacer reparaciones en medio de un conflicto activo o sin
que haya precedido la finalizacién de la violencia politica. En aquellos
casos en los que las reparaciones son posteriores a la dictadura o a la
guerra, el universo de victimas no deberia tener variaciones sucesivas
en el tiempo. Sin embargo, incluso en estos casos el universo podria
ampliarse por cuenta de factores como un aumento de confianza de
las victimas para denunciar y la creacién de mecanismos que permitan
superar el subregistro, lo cual es una buena préctica en contextos de
transicion.

Teniendo en cuenta las posibilidades de variacién del universo
de victimas, es importante que los paises en transicién que desean

desarrollar programas de reparaciones se tomen en serio el proceso de
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estimacién de dicho universo. Esto implica, al menos, utilizar metodolo-
gias que permitan hacer estimaciones robustas a partir de la informacion
disponible, pero también desarrollar sistemas de informacién que ayu-
den a contar con mds y mejor informacién sobre hechos victimizantes,
victimas, beneficiarios y su caracterizacion.

Como lo sugiere el caso colombiano, también es importante con-
siderarla actualizacion de las estimaciones, al menos en aquellos casos
en los que se dan cambios de contexto que pueden afectar de manera
importante el universo de victimas. Para que estas actualizaciones
puedan hacerse mas ficilmente, es importante asegurar mayor trans-
parencia y claridad en las metodologias usadas en el proceso inicial de
estimacion. Estas actualizaciones también deben estar acompanadas
de debates publicos sobre las implicaciones de la posible ampliacién
del universo de victimas respecto a los costos de la reparacion, pues
esto hace parte del proceso para establecer nuevas fuentes, ampliar la
participacion de las existentes o transparentar cudl es la temporalidad

en las que las reparaciones serdn posibles.

b. Debilidades del Fondo para la Reparacion:
plazos, tipos de bienes que entregan,
aportes reducidos de los perpetradores

Como explicamos previamente, el Fondo para la Reparacién surgi6
como una iniciativa para lograr que la reparacion se pudiera financiar
con bienes provenientes de los perpetradores de violaciones graves alos
derechos humanos en el contexto del conflicto armado. En Colombia, la
creacion del Fondo parecia buenaidea, pues este busca que el responsable
por la violacion participe de manera directa en la reparacién. Ademas,
parecia realizable, pues en el pais los actores armados del conflicto se
han lucrado de economias ilegales y, por tanto, era razonable suponer
que tendrian recursos para contribuir a la reparacién.

Sin embargo, el Fondo para la Reparacién ha experimentado va-
rias dificultades que le han impedido cumplir con sus finalidades. En
primer lugar, no ha habido plazos claros para entregar los bienes para
la reparacién. Por ejemplo, en el caso de las Autodefensas Unidas de
Colombia (auc), el Gobierno nacional no impuso un cronograma de
fechas o entregas de bienes, por lo que la entrega ha sido el resultado
de labores de extincién de dominio a cargo de la Fiscalia General de

la Nacién (Valencia & Chaverra, 2021). Esto ha contribuido a que no
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haya una buena dindmica en la entrega de bienes y a que el Fondo ten-
ga, entonces, pocos recursos. En segundo lugar, muchos de los bienes
entregados durante las primeras fases del fondo no tenian una vocacién
reparadora, lo que gener¢ dificultades para su administracién y mone-
tizacién con fines de reparacién. Asi, por ejemplo, los postulados de
Justiciay Paz han entregado bienes en mal estado cuya administracion
ha resultado més costosa que lo que pueden aportar parala reparacién
(Valencia & Chaverra, 2021).

LaLey 1592 de 2012 intentd superar estos dos problemas, al dis-
poner que los bienes entregados deben tener vocacioén de reparar de
manera efectiva alas victimas. Dichaley aclara que se entienden como
bienes sin vocacién reparadora los que no puedan ser identificados e
individualizados, asi como aquellos cuya administracién o saneamiento
resulte en perjuicio del derecho delas victimas alareparacién integral.
No obstante, como se indicé antes, estos dos problemas persisten.

Prueba de la persistencia de estos problemas en el Fondo es lo
ocurrido durante la entrega de bienes de las FARC a proposito del pro-
ceso de paz con el Gobierno nacional (2012-2016). Este grupo entregé
bienes que contribuyen a la reparacidn, pero también incluyeron en su
inventario otros que no tienen vocacién reparadora, como obras de in-
fraestructura (carreteras veredales, por ejemplo) ,y otros que no tenian
bajo su poder y no pudieron ser recuperados?’. Una vez depurados por la
Sociedad de Activos Especiales, los bienes entregados por las antiguas
FARC luego del Acuerdo de Paz superan los 247 000 millones de pesos.

De ellos, se han podido monetizar més de 45 000 millones y faltan por

23 No hay mucha informacion oficial disponible al respecto. No obstan-
te, en la prensa se registra esta informacién: Bocanegra, N. (2020,
31 de diciembre). Colombia dice que entrega de bienes de FARC
deja un pobre balance al culminar plazo. Reuters. https://www.
reuters.com/article/colombia-paz-idESKBN2951P2; Quinones, M.
(2019, 21 de febrero). Bienes de las Farc: Estado solo ha ocupado
8 de los 722 del listado. ElI Tiempo. https://www.eltiempo.com/
justicia/investigacion/balance-de-recuperacion-de-bienes-de-las-
farc-para-reparar-a-victimas-329346; ¢Por qué las Farc no han
entregado los bienes para reparar a las victimas? (2020, 25 de
noviembre). Revista Semana. https://www.semana.com/nacion/
articulo/por-que-las-farc-no-han-entregado-los-bienes-para-reparar-
a-las-victimas/202058/
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monetizar bienes equivalentes a aproximadamente 811 000 millones**.
Esto resulta insuficiente para reparar a las victimas y repite el episodio
de Justiciay Paz, donde el Fondo no logré contribuciones importantes
alareparaciéon. De acuerdo con una entrevistada que fue funcionaria
de la Unidad para las Victimas, lo que pudo ser monetizado para la
reparacion de las victimas de los paramilitares equivalia a lo necesario
para indemnizar a apenas 50 000 victimas; por lo tanto, la principal
carga para pagar las reparaciones recae en el Estado (E4).

A esto se suman los altos costos de funcionamiento del Fondo,
que representan un gran porcentaje del presupuesto destinado a la
reparacion; los recursos para la reparacion compiten con los costos
de funcionamiento. Aunque inicialmente este se pensé como una
herramienta para contribuir a satisfacer la compensacion a través de
las indemnizaciones administrativas, su funcionamiento termina por
acaparar recursos que no se destinan alos programas de inversion para
la reparacion.

Estas dificultades del Fondo para cumplir con sus propdsitos han
contribuido a que sea casi irrelevante en debates sobre el costeo de las
reparaciones, y a ser cuestionado por algunos sectores del movimiento
de victimasy de la sociedad civil. En efecto, estos sectores tenian altas
expectativas frente a la cantidad de bienes que iban a integrar estos
fondos. El contraste con la baja entrega de bienes que ha ocurrido enla
practica hizo que se convirtieran, para algunas victimas y organizacio-
nes, en una muestra de la falta de interés que tenian los grupos armados
por reparar los actos cometidos durante el conflicto armado. Esto gener6
mas desconfianza en los procesos de paz y, a su vez, evidencié la poca
capacidad del Estado para perseguir los bienes producto de actividades
ilicitas en las que participaron quienes cometieron violaciones de los
derechos humanos.

A pesar de estas dificultades, un mecanismo como el Fondo pue-

de ser 1til en otros casos en los que se enfrenta la pregunta por cémo

24 No contamos con informacién oficial disponible, no obstante en
medios se registra esta informacién: Navarro, C. (2023, 21 de
julio). JEP pide verificar la existencia de finca de Salvador Arana
en la que habria desaparecidos. Caracol Radio. https://caracol.
com.co/2023/07/22/jep-pide-verificar-la-existencia-de-finca-de-
salvador-arana-en-la-que-habria-desaparecidos/
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financiar las reparaciones. La experiencia colombiana es relevante para
establecer un diseno que permita evitarlos errores de nuestro Fondo. Asi,
fondos con estas finalidades pueden establecerse con definiciones claras
sobre los bienes que tienen vocacion reparadoray que, en consecuencia,
pueden ser recibidos y rdpidamente monetizados para contribuir a la
reparacion. También, deben incorporar una temporalidad de entregay
un esquema de incentivos explicitos parala entrega oportuna de bienes.
Por ultimo, la puesta en marcha del Fondo debe evitar generar enormes
cargas burocrdticas y estar acompanada de mucha claridad sobre el
alcance real que puede tener. Incluso bajo condiciones ideales de fun-
cionamiento, un fondo como el colombiano no puede ser considerado

la mayor fuente de financiacién para las reparaciones.
c. Los altos costos de la reparacion y su viabilidad

El aumento constante del universo de victimas, las dificultades en la
forma como se han desarrollado fuentes de financiaciéon como el Fon-
do, y las caracteristicas mismas de la reparacién transformadora y con
enfoques diferenciales que aspira a entregar Colombia contribuyen
a alimentar la narrativa de que reparar a todas las victimas es finan-
cieramente inviable. Esta narrativa de inviabilidad financiera plantea
el debate sobre si los Estados, incluso aquellos con escasos recursos,
pueden financiar y pagar reparaciones por violaciones masivas a los
derechos humanos.

Para abordarlo, es relevante partir de algunas precisiones concep-
tuales y normativas sobre el estindar que debe orientar unareparacion
como la colombiana. Los programas de reparacién administrativa
surgieron como una alternativa alas reparaciones judiciales para poder
enfrentar situaciones masivas de violaciones a los derechos humanos.
Las reparaciones judiciales buscan resarcir la amplitud y profundidad
delos danos sufridos a través de un conjunto de medidas que cumplan
con el estindar de reparacion integral. Los programas de reparacién
administrativa se fundan en unaidea de justicia parcialmente diferente;
enfrentan el dano pero no de manera integral, sino buscando una res-
puesta universal (cubrir a todaslas victimas) que permita reconocer alas
victimasy generar solidaridad (De Greiff, 2006). Para esto, establecen
tarifas de reparacién por tipo de victimizacién iguales para todas las
victimas, independiente de los danos sufridos o delas particularidades

de cada caso.
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La politica de reparaciones en Colombia desarrollada a partir de
laLey 1448 de 2011 adopta la forma de reparaciones administrativas.
Esta decision surgié de la necesidad de cubrir un universo amplio de
victimasy de la constatacion de que las reparaciones judiciales que de-
bian otorgarse en los procesos judiciales de Justicia y Paz no avanzaban.
Por tanto, la Ley establece que se tratard de una reparacion integral,
transformadora e integral (Ley 1448 de 2011, art 25).

Esta definicion del derecho de las victimas en el contexto de los
programas de reparacion en Colombia parece establecer un estindar
particularmente alto. Sin embargo, al hablar de integralidad, la Ley
apuesta a que lareparacién no se reduzca a unaindemnizacion tarifada,
sino que pueda acompanarse de un conjunto amplio de medidas adicio-
nales, como la restitucién y las medidas de satisfaccion (Ley 1448 de
2011, art. 25). Asi, por ejemplo, las sobrevivientes de violencia sexual no
solo reciben unaindemnizacioén, sino también acceso a rehabilitaciény
otras medidas posibles. El estindar de reparaciones transformadoras,
por su parte, implica que las medidas que otorgue el Estado no deben
intentar devolver a la victima a la situacién anterior, sino transformar
las condiciones de exclusién y discriminacién que dieron origen a la
victimizacién sufrida (Uprimny, 2009). Este enfoque transformador
exige ir mds alld del enfoque restitutivo que tradicionalmente ha
acompanado las reparaciones; pero a la vez reconoce las limitaciones
que impone un contexto caracterizado por la escasez de recursos y, por
tanto, admite la priorizacion de victimas en funcién de la gravedad de
sus condiciones de pobreza, exclusién o discriminacién (Uprimny &
Guzmén, 2010). Asi, aunque parece més exigente, en la prictica permite
una mayor ponderacion en funcién de las condiciones materiales en las
que debe otorgarse la reparacion.

El estandar en Colombia es una reparacion administrativa ta-
rifada, acompanada de medidas suplementarias y con la posibilidad
de priorizacion. Al ser tarifada, esta admite montos que respondan a
las realidades fiscales del Estado, siempre que se brinden a través de
procedimientos que aseguren el reconocimiento y la dignidad de las
victimas y sobrevivientes. Por tanto, desde el punto de vista teérico y
normativo, se trata de un estindar exigente pero realizable.

Frente a las necesidades presupuestales para implementar la Ley
1448, la Comision de Seguimiento y Monitoreo ha sefialado que se
requieren méds de 301,4 billones (unos 65 300 millones de délares o

68 Las reparaciones, ¢es imposible pagarlas? El caso de la politica de reparacién
a sobrevivientes de violencia sexual y victimas del conflicto armado en Colombia



60 200 millones de euros) para atender y reparar a las victimas del
conflicto armado al 2031. Esto equivale, en promedio, a 7256 ddlares
por victima. En el costeo de la Contraloria se destacan los siguientes
recursos requeridos para las medidas de reparacién: indemnizacién
individual y colectiva: 74 billones de pesos; vivienda: 53 billones; gene-
racion de ingresos: 15 billones; retornos y reubicaciones: 13 billones. A
estos valores habria que sumar también los recursos destinados a esta
politica requeridos por las entidades territoriales y los de cumplimiento
de sentencias de restitucion de tierras®.

El Conpes 4031 de 2021 estimo recursos para toda la politica por
un valor de 142 billones de pesos hasta 2031, que a precios de 2022
serian 154 billones. Si comparamos esta cifra con lo estimado por la
Contraloria para pagar a todas las victimas, habria un desfase de mds
de 150 billones. Frente a la reparacién, a manera de ejemplo, en lo re-
lacionado alaindemnizacién administrativa (Ia medida mas costosa),
la estimacién del Conpes es de 11 billones de pesos, mientras que la
de la Contraloria es de 65 billones (a precios de 2021). Lo asignado es
claramente insuficiente para cumplir con los compromisos del Estado
en relacién con la politica de atencién y reparacién a las victimas (Co-
mision de Seguimiento, 2021).

Es en ese contexto en el que se insertan las declaraciones del presi-
dente de Colombia, Gustavo Petro, sobre la imposibilidad de pagarlas
reparaciones. Las cifras necesarias para asegurar lareparacion de todas
las victimas son altas, de acuerdo con las estimaciones de la Contraloria,
y exigen un esfuerzo fiscal de parte del Estado que puede competir con
otras politicas centrales para el Gobierno y el Estado. Sin embargo, la
conclusién inmediata no puede ser la inviabilidad de las reparaciones.
Este es un tema que requiere una discusién publica abierta y plural
que permita entender tanto las prioridades de inversién del Gobierno
como las posibilidades de encontrar nuevos balances entre los distintos
componentes de la politica de victimas. Ademads, este debate también
deberia tener en cuentala forma como se han financiado las reparaciones,

para explorar posibles fuentes alternativas, y su subordinacién a otras

25 Comunicado oficial de la Contraloria disponible en: https://www.
contraloria.gov.co/es/w/se-requieren-m%C3%A1s-de-301-billones-
para-cumplirle-a-las-v%C3%ADctimas-a-2031-contralorkC3%ADa
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medidas a favor de las victimas. Las estimaciones de la Contraloria, por
ejemplo, son para atender y reparar a las victimas.

En virtud de ello, es necesario buscar alternativas que no se res-
trinjan inicamente a buscar mds recursos, sino que apunten también
a garantizar la sostenibilidad de la politica bajo las condiciones de im-
plementacién que ya hemos indicado, como el incremento del universo
de victimas. Una alternativa posible es independizar la financiacién de
las reparaciones, dotarlas de fondos especificos, priorizarlas respecto
a otras medidas y buscar formas de agilizarlas. De hecho, en el pasado
se ha planteado intentar algunas férmulas en este sentido. De acuerdo
con varios entrevistados (E2, E4), hubo discusiones institucionales para
racionalizar el acceso al registro, pero ninguna iniciativa fue exitosa. De
lamano con esta discusion, se intent6 agilizar la reparacion a través, por
ejemplo, de programas de reparacién colectiva. Sin embargo, tampoco
se logro este propdsito, porque la manera en la que fue implementada
la politica en un comienzo terminaba por crear planes de reparacion
colectiva imposibles de cumplir y fiscalmente inviables (E2, ES). Tam-
bién hubo intentos por ajustar la forma como se adjudicaban las indem-
nizaciones (E4), pues los nucleos familiares seguian creciendo y esto
también tenia impactos sobre los montos a adjudicar y las estimaciones
presupuestales. Sin embargo, tampoco hubo un cambio en este senti-
do, mis alla de las priorizaciones hacia ciertos sectores poblacionales,
como los adultos mayores (E1). Asi, antes de declarar la imposibilidad
de reparar, hay alternativas de politica que deberian ser exploradas por
el Estado buscando garantizar el derecho a la reparacion.

4.3. Recomendaciones

El caso colombiano permite explorar las complejidades de costear y
financiar reparaciones administrativas frente a violaciones masivas a
los derechos humanos. Esto muestra que financiar las reparaciones es
posible, incluso en contextos caracterizados por la escasez de recursos,
pero esta es una tarea dificil y no exenta de retos. A partir de la descrip-
cién de como han funcionado en Colombia el costeo y la financiacién
de las reparaciones y del andlisis de los retos que enfrenta el pais para
llegar a la meta de reparar las siete millones de personas reconocidas
como victimas que cumplen con los criterios para ser reparadas, en esta

seccion planteamos una serie de recomendaciones que agrupamos en
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torno a tres temas que han sido centrales en nuestra investigacion: (i)
lareparacién de la violencia sexual, (ii) el costeo de lareparacién y (iii)
la financiacién de las reparaciones. Algunas de estas recomendaciones
aplican para las particularidades del caso colombiano y otras son rele-
vantes también para contextos en los que las reparaciones estdn siendo
disenadas o modificadas.

4.3.1. Sobre Ia financiacion de la reparacion
en casos de violencia sexual

« Losdistintos paises que emprenden el disefio de programas de
reparacion deben reconocer la violencia sexual como violacién
a los derechos humanos, e incorporarla dentro del listado de
violaciones a reparar. La violencia sexual debe hacer parte del
proceso de costeo de las reparaciones, lo que implica tomar en
cuenta aquellas caracteristicas que han sido identificadas enla
literatura comparada, como su impacto desproporcionado en
las mujeres y el subregistro que suele acompanarla.

« Se debe mejorar los sistemas de informacién de manera que
sea posible desagregar la inversion en la reparacién por hecho
victimizante. Esto es especialmente importante para dar cuenta
de como se posicionan las mujeres victimas de violencia sexual
en este escenario.

« Colombia y los demds paises que implementen programas de
reparacion administrativa deben hacer un esfuerzo por desa-
gregar cudles son los recursos destinados a la reparacion de la
violencia sexual. Esto permitiria hacer un mejor seguimiento
sobre a quiénes llega la reparacién y coémo se puede mejorar la
financiacion de este componente. Tener mayor desagregacion
contribuye a que haya mayor transparencia en el uso de los
recursos para la reparacion, y puede ayudar a generar mejores
insumos de politica publica.

4.3.2. Sobre el costeo

« Eldiseno de programas administrativos de reparaciones debe
incluir desde suinicio ejercicios robustos y transparentes para su
costeo. Esto implica adoptar metodologias claras y consistentes
que tomen en consideracion los datos oficiales y no oficiales

disponibles, y que hagan explicitos los criterios usados para

Documentos Dejusticia 86 71



tomar decisiones metodoldgicas enla estimacion. Este ejercicio
de costeo debe estar articulado, ademds, al fortalecimiento de
la informacidn oficial disponible, que es posible, por ejemplo,
con la creacion de sistemas de informacion.

Teniendo en cuenta las barreras que existen para hacer esti-
maciones mas ajustadas a los escenarios de implementacion,
consideramos que, en aras de mantener ejercicios de planeacién
transparentes y atiles parala politica pablica, los distintos paises
que implementen reparaciones administrativas deberian hacer
actualizaciones periddicas del costeo que también tengan en
cuenta los escenarios macroeconémicos y las necesidades de
inversion en la politica social que también beneficiard alas vic-
timas. En el caso colombiano, dichas actualizaciones deberian
tomar lugar periédicamente durante los préximos diez afnos

de vigencia.

4.3.3. Sobre la financiacion

72

« Lascrecientes exigencias presupuestales producto de escenarios

no previstos ponen de presente que la politica de reparacién a
las victimas requiere evaluaciones y actualizaciones del presu-
puesto periddicas, de la mano con actualizaciones al costeo.
Una politica establecida en un momento determinado no ne-
cesariamente responde a los desafios que emergen con el pasar
del tiempo. Como ya senalamos, el aumento en el universo de
victimas es el mds notorio de ellos.

En Colombia, con el fin de enfrentar el debate sobre la inviabi-
lidad financiera de reparar al universo restante de victimas, es
necesario hacer un debate plural y diverso sobre los alcances
de lareparacion. Este debe reconocer las condiciones materia-
les actuales de la reparacién, pero también las posibilidades
que ofrece su conceptualizaciéon. Ademds, pueden establecerse
mecanismos destinados a revisar, actualizar y racionalizar los

programas existentes. Por ejemplo:

- El Estado colombiano podria revisar los instrumentos que
regulanlos montos y procedimientos de adjudicacién de in-
demnizaciones pararacionalizarlos. Dentro de los elementos
para tener en cuenta se sugieren factores como la definicién
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de nicleos familiares, los pisos y los topes, para hacerla més
eficiente y aumentar su cobertura.

— Sobre la actualizacién de la politica respecto a su financia-
cion, impulsar la reparacion colectiva territorial anclada a
programas territoriales existentes, como los Programas de
Desarrollo con Enfoque Territorial, puede traer un enfoque
mas eficiente del gasto y ser mds cercana a las expectativas
delas comunidades, al tiempo que se reducen los efectos de
dispersion que causa la via individual.

- Considerando la importancia de mantener en el centro el
propdsito de lareparacion, consideramos crucial impulsarla
discusién técnicay politica sobre los criterios para establecer
cudndo se puede afirmar que se logré la reparacion integral
dentro delaruta dela politica ptblica, y ajustar los sistemas
deinformacioén en concordancia. De esta forma, quienes sean
beneficiarios de la politica puedan tener mayor certeza sobre
el momento de entrada y de salida en la politica transicional
de reparacion, y, al tiempo, el Estado puede racionalizar sus

esfuerzos y recursos para poder darle agilidad ala oferta.

« Con el fin de garantizar la eficiencia en el gasto, se deben se-
parar las medidas de asistencia y atencion y las de reparacion.
En lo posible, las primeras deberfan atenderse como una ruta
focalizada en la politica social del Estado de superacién de la
pobreza, mientras que las segundas, una vez definidos los crite-
rios de larecomendacién anterior, se enfocarian en la dimensién
reparadora de las intervenciones y en la oferta de la politica
transicional de la Ley 1448.

« ParaColombia es también importante evaluar el funcionamien-
to del Fondo para la Reparacion, con el fin de pensar posibles
ajustes para reducir sus costos de operacién e implementar medi-
das que faciliten la monetizacién de los bienes y, como resultado,
la contribucion al pago de las indemnizaciones. Ademads, es
importante volver a discutir sobre la ampliacion y diversifica-
cion de fuentes de financiacion, pues la meta final de reparacién
planteada originalmente en la Ley de Victimas atin estd lejos
de ser una realidad. Aunque los problemas actuales en la eje-
cucién dela politica de victimas no se solucionan simplemente
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inyectando mas recursos, hablar sobre la ampliacién de fuentes
deberia hacer parte integral de una discusiéon democratica mds
amplia y transparente sobre las metas de la politica de victimas
y las estrategias para lograrlas.
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El caso de la politica de reparacion a sobrevivientes
de violencia sexual y victimas del conflicto armado
en Colombia

El derecho a la reparaciéon para las victimas de violaciones
a los derechos humanos es uno de los pilares de la justicia
transicional. A pesar de su importancia, los programas admi-
nistrativos de reparacién suelen ser considerados politicas
con altos costos y poco efectivas. Aun asi, la literatura sobre
reparaciones ha dejado de lado la pregunta por la viabilidad
financiera de estos programas.

Este texto aporta a resolver esta pregunta a través de la ex-
periencia colombiana sobre la financiacion de los programas
administrativos de reparacién, con énfasis en la reparacion
de la violencia sexual. Analizamos como se defini6 la viabili-
dad financiera de la politica de reparaciones creada en 2011,
como se ha comportado el presupuesto destinado a las repa-
raciones entre 2012 y 2022, y cudl ha sido el lugar de la repa-
racion por hechos de violencia sexual en este marco.

A partir de este andlisis, identificamos elementos metodolégi-
cos, conceptuales y politicos sobre qué ha funcionado bien
y qué ha sido problemdatico en este proceso. A partir de esto,
discutimos los factores que deben tenerse en cuenta en dis-
tintos contextos para garantizar programas sostenibles que
satisfagan los derechos de las victimas de violaciones a los
derechos humanos, especialmente los de las sobrevivientes de
violencia sexual.
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